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RZECZNIK MALYCH I SREDNICH PRZEDSIEBIORCOW:
OMBUDSMAN CZY ORGAN ADMINISTRACJI RZADOWEJ?

I. GENEZA INSTYTUCJI RZECZNIKA MALYCH I SREDNICH
PRZEDSIEBIORCOW

Oryginalng koncepcja zwiazana z uchwaleniem pieciu ustaw okreSla-
nych mianem ,Konstytucji Biznesu”!, wérdéd ktérych najwazniejszym aktem
jest Prawo przedsiebiorcéw 1 ktére w zatozeniu ich twoércow maja stanowié
,hajwieksza reforme prawa gospodarczego po 1989 roku” oraz przyniescé ,,po-
zytywny przelom w relacjach pomiedzy administracja publiczna a przedsie-
biorcami”?, bylo ustanowienie instytucjonalnych gwarancji wdrozenia zasad
wyrazonych w tych przepisach. Twoércy reformy na etapie opracowania pro-
jektow poszczegblnych aktow prawnych wskazali az dwa organy, ktérych
utworzenie mialo stuzyé zagwarantowaniu rzeczywistego stosowania zasad
okreslonych w Prawie przedsiebiorcéw w relacjach pomiedzy przedsiebiorcami
a organami wladzy publicznej, ochronie praw przedsiebiorcow, a takze ksztal-
towaniu i poprawie warunkéw podejmowania i wykonywania dziatalnosci go-
spodarczej. Tymi organami miaty by¢ Rzecznik Przedsiebiorcow oraz Komisja
Wspélna Rzadu 1 Przedsiebiorcow?.

! W sktad , Konstytucji Biznesu” wchodza nastepujace ustawy uchwalone 6 marca 2018 r.:
ustawa — Prawo przedsigbiorcow (Dz. U. 2018, poz. 646; dalej jako: Pr.przeds.); ustawa o Centralnej
Ewidencji i Informacji o Dzialalno$ci Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsiebiorcy (Dz. U.
2018, poz. 647); ustawa o Rzeczniku Matych 1 Srednich Przedsiebiorcéw (Dz. U. 2018, poz. 648;
dalej jako: ustawa o RMSP); ustawa o zasadach uczestnictwa przedsiebiorcéw zagranicznych i in-
nych os6b zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
2018, poz. 649) oraz ustawa — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przedsiebiorcow oraz inne
ustawy dotyczace dzialalnosci gospodarczej (Dz. U. 2018, poz. 650). Przepisy tych aktow praw-
nych (poza nielicznymi wyjatkami) weszly w zycie 30 kwietnia 2018 r.

2 Zob. opracowanie Ministerstwa Rozwoju Konstytucja Biznesu przedstawione 18 listopada
2016 r., s. 3, <https://www.mf.gov.pl/documents/764034/5123672/Konstytucja_Biznesu_stan_na_
listopad_2016.pdf> [dostep: 5.09.2018].

3 Zob. art. 73 zawartego w opracowaniu Konstytucja Biznesu projektu ustawy Prawo przed-
siebiorcow, stanowiacy, ze ,Komisja Wspdlna Rzgadu i Przedsiebiorcéw stanowi forum wypra-
cowywania wspélnego stanowiska Rzadu i przedsiebiorcéw”, i art. 74 stanowiacy, ze ,Rzecznik
Przedsiebiorcéw stoi na strazy praw przedsiebiorcow okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, niniejszej ustawie i innych przepisach prawa”. Szczegétowe zadania wymienionych orga-
néw zostaty okreslone w przepisach projektu ustawy o Komisji Wsp6lnej Rzadu i Przedsiebiorcéw
oraz Rzeczniku Przedsigbiorcéw z 10 lutego 2017 r. (dalej jako: projekt ustawy o KWRiPoRP),
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Idea utworzenia organéw powotanych do ,,wspierania i monitorowania wta-
sciwego wdrozenia w praktyce” przepiséw Konstytucji Biznesu (jak napisano
w uzasadnieniu projektu ustawy o KWRiPoRP) oraz ochrony praw przedsie-
biorcow nie ma swego odpowiednika we wczeéniej obowigzujacych ustawach
dotyczacych zasad podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci
gospodarczej, w szczegdélnosci w przepisach ustawy z 19 listopada 1999 r.
Prawo dziatalno$ci gospodarczej* oraz w przepisach ustawy z 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej®. Idea wyrazona w przepisach projektu
ustawy o KWRiPoRP nie zostata jednak urzeczywistniona w takim ksztalcie,
jak zakladano pierwotnie.

Po pierwsze, zrezygnowano z utworzenia Komisji Wsp6lnej Rzadu i Przed-
siebiorcow (KWRiP). Pomyst utworzenia tego organu, ktéry mial sie sktadac
z przedstawicieli rzadu i przedsiebiorcoéw (bez udziatu innych srodowisk), a kté-
rego zadaniem mialo by¢ rozpatrywanie spraw zwiazanych z wykonywaniem
dziatalno$ci gospodarczej i1 polityka panstwa wobec przedsiebiorcéw, w tym
m.in. konsultowanie 1 opiniowanie projektow aktéw normatywnych istotnych
dla wykonywania dzialalno$ci gospodarczej oraz wypracowywanie wspolnego
stanowiska rzadu 1 przedsiebiorcéw w tych sprawach (art. 1 ust. 2 oraz art. 2
projektu), byl mocno krytykowany w toku prac legislacyjnych. Krytyka byta
wysuwana z réznych pozycji, oczywiscie najsilniej ze strony tych organizacji
uprawnionych do udziatu w konsultacjach publicznych, z ktérych zadaniami
mogly pokrywacé sie zadania KWRiP. Do najwazniejszych nalezal argument,
ze analogiczne funkcje realizuje juz Rada Dialogu Spotecznego (RDS), w ktore;j
uczestnicza nie tylko organizacje reprezentujace przedsiebiorcoéw, ale takze or-
ganizacje reprezentujace pracownikéw, co powodowaloby erozje umocowanego
konstytucyjnie tréjstronnego dialogu spotecznego. Zwracano uwage takze na
to, ze w sktadzie KWRIiP nie uwzgledniono udziatu przedstawicieli wszystkich
organizacji reprezentujacych przedsiebiorcéw, a zwlaszcza organizacji branzo-
wych 1 samorzadéw zawodowych®,

Po drugie, nie utworzono instytucji Rzecznika Przedsiebiorcéw. Takze
w odniesieniu do tej instytucji podnoszono argument, iz analogiczne funk-
cje realizuja juz inne organy 1 instytucje’. W szczegdlnosci zwracano uwage,
ze wlasciwa ochrone praw przedsiebiorcéw zapewnia stojacy na strazy prze-
strzegania praw obywateli Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) oraz ze ist-
nieje szereg innych instytucji panstwowych, ktérych zadaniem jest wspiera-
nie prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej. Argumentowano, ze utworzenie
Rzecznika Przedsiebiorcéw spowoduje nierownowage w sferze ochrony praw

a cele, ktorym stuzy¢ miato dzialanie tych organdéw, zostaly przedstawione szerzej w uzasadnieniu
wskazanego projektu (s. 1-3), <https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12295219> [dostep: 5.09.2018].

4 Dz. U. 1999, Nr 101, poz. 1178 ze zm. (dalej jako: P.d.g.).

5 T.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 2168 ze zm. (dalej jako: u.s.d.g.).

6 Zob. Zatqcznik do raportu z konsultacji projektu ustawy o Rzeczniku Przedsiebiorcow (ak-
tualny tytut — projekt ustawy o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsiebiorcow), pkt 4, 71 10; druk
nr 2052, Sejm VIII kadencji.

7 Zob. Raport z konsultacji projektu ustawy o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsiebiorcow,
Warszawa, 8 wrzeénia 2017 r., druk nr 2052, Sejm VIII kadencji, s. 11 n.
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przedsiebiorcéw 1 praw pracowniczych, gdyz nie istnieje odrebna instytucja
ochronna o tak szerokich kompetencjach jak przewidywane dla Rzecznika
Przedsiebiorcow, ktéra stataby na strazy przestrzegania praw pracowniczych,
w tym wolnoSci zrzeszania sie w zwiazki zawodowe. Podnoszono wreszcie ar-
gument, ze utworzenie omawianej instytucji moze zniechecac¢ przedsiebiorcow
do wstepowania do organizacji pracodawcoéw, ktorych uprawnienia cze$ciowo
zostana przejete przez Rzecznika Przedsiebiorcéw. Zwracano ponadto uwage,
ze odpowiednia przestrzen, w ktorej strony moga wypracowaé rozwiazania na
rzecz lepszego zagwarantowania przestrzegania praw przedsiebiorcow, stano-
wi obecnie RDS.

W rezultacie zamiast ustawy o KWRiPoRP, bazujac jednak w znacznym
zakresie na przepisach zawartych w projekcie tej ustawy, uchwalono usta-
we o0 RMSP. Przestawione okoliczno$ci Swiadcza o tym, ze utworzenie tego
organu bylo dzialaniem niezamierzonym na etapie opracowywania zasadni-
czych zrebow ,Konstytucji Biznesu” pod koniec 2016 r. (gdy opublikowano
komunikat Ministerstwa Rozwoju pt. Konstytucja Biznesu) i na poczatku
2017 r. (gdy Rada Ministréw podjeta prace legislacyjne nad projektami
ustaw wchodzacych w sktad ,,Konstytucji Biznesu”). Ustanowienie instytu-
cji, ktérej zadania skupione sa na ochronie praw tylko pewnej czesci pod-
miotéw prowadzacych dziatalno$é gospodarcza, a mianowicie mikro-, ma-
lych i érednich przedsiebiorcow (MSP)?, jakkolwiek dziatalno§é tych wtaénie
podmiotéw odgrywa szczegollnie wazng role w gospodarce — bylo w istocie
wypadkowa wycofania sie przez rzad z przyjetych pierwotnie, zupelnie in-
nych zatozen.

Analiza poréwnawcza projektowanych oraz uchwalonych przepiséw
prawnych pozwala jednak zauwazy¢ wiele podobienstw pomiedzy przepisa-
mi jednego i1 drugiego aktu prawnego. Istnieja tez wyrazne réznice pomiedzy
Rzecznikiem Przedsiebiorcéw 1 Rzecznikiem MSP. Zakres zadan i kompetencji
Rzecznika MSP jest wyraznie szerszy w sferze udzielania ochrony prawnej,
inaczej tez okreslono charakter tego organu. Zrezygnowano z przepisu mowia-
cego, ze jest on ,centralnym organem administracji rzadowej”, konsekwentnie
natomiast postuzono sie w jego nazwie okresleniem ,rzecznik”.

Wszystkie te okoliczno$ci nieuchronnie wywoluja pytanie o to, z jakiego
rodzaju organem mamy obecnie do czynienia. Czy jest to kolejny, wyspecjali-
zowany organ administracji czy moze szczegdlny rodzaj ombudsmana, a wiec
rzecznika praw obywatelskich®, tym razem wyspecjalizowany w ochronie praw
mikro-, matych i §rednich przedsiebiorcéw? Préba odpowiedzi na to pytanie jest
celem niniejszego artykulu. Dla realizacji tego celu niezbedne jest w pierwszej
kolejno$ci przyjrzenie sie zadaniom i kompetencjom Rzecznika MSP.

8 Pojecia te zostaly zdefiniowane w art. 7 ust. 1 pkt 1-3 Pr.przeds.

9 Okreslenia ,rzecznik praw obywatelskich” oraz ,ombudsman” stosowane sa w doktrynie
prawa zamiennie; zob. T. Zielinski, Ombudsman — mozliwosci i granice dziatania, Warszawa
1994, s.91n.
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II. PROPOZYCJA KLASYFIKACJI ZADAN I KOMPETENCJI
RZECZNIKA MSP

Zadania Rzecznika MSP w sposdb generalny okre§la art. 1 ust. 1 ustawy
o RMSP. Zgodnie z tym przepisem, Rzecznik MSP stoi na strazy praw MSP,
w szczegdlnoséci poszanowania zasady wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej, po-
glebiania zaufania przedsiebiorcéw do wladzy publicznej, bezstronnosci 1 réw-
nego traktowania, zrownowazonego rozwoju oraz zasady uczciwej konkurencji
1 poszanowania dobrych obyczajéow oraz stusznych intereséw przedsiebiorcoéw.
Za pomoca analogicznych stéw méwiacych o ,staniu na strazy praw mikro-,
malych i §rednich przedsiebiorcéw” do zadan Rzecznika MSP odnosi sie takze
art. 16 ust. 1 Pr.przeds. Warto doda¢, ze preambula Pr.przeds. uznaje zagwa-
rantowanie praw przedsiebiorcow za jedna z najwazniejszych przestanek roz-
woju dziatalnosci gospodarczej w warunkach wolnej konkurencji.

Sadzac po sposobie sformutowania przepiséw okreSlajacych szczegdlowe
zadania Rzecznika MSP, mozna uznaé, ze przepisy te sa bardzo staba strona
ustawy o RMSP. Dotyczy to przede wszystkim art. 8, ktéry zawiera liste zadan
Rzecznika MSP. Jesli bowiem najwazniejsza funkcja wymienionego organu,
w $wietle art. 1 ww. ustawy, jest ochrona praw MSP, to takze w art. 8 udziela-
nie tej ochrony powinno by¢ umieszczone na pierwszym miejscu. Tymczasem
przepis ten ochrone praw przedsiebiorcow wymienia tylko w jednym punk-
cie, umieszczonym na ostatnim, piatym miejscu. Takze sposéb sformulowa-
nia analizowanego przepisu (,podejmowanie innych dziatan, o ktérych mowa
w art. 9, o ile stuza one ochronie praw przedsiebiorcow”) pozostawia wiele do
zyczenia. Zadania stuzace ochronie praw przedsiebiorcow zostaly okreslone
jako ,inne dzialania”, co mozna odczytac¢ jako nadanie im jakiej$ ,,innej”, by¢
moze nizszej rangi niz ranga pozostatych zadan wymienionych w art. 8. Za-
stanawia takze, dlaczego uzyto tu okreslenia ,inne dziatania”, a nie po prostu
,dziatania, o ktorych mowa w art. 97, 1 dlaczego dodatkowo zastrzezono, ze
dzialania te stanowia zadanie Rzecznika MSP tylko o tyle, ,,0 ile stuza one
ochronie praw przedsiebiorcow”.

Ustaleniu zadan Rzecznika MSP stuzy takze analiza dalszych przepisow
ustawy o RMSP. Zgodnie z wyja$nieniami zawartymi w uzasadnieniu projek-
tu tej ustawy (s. 6), w jej art. 9 okre§lono instrumenty, ktére ustawa przyznaje
Rzecznikowi MSP w celu wykonywania jego zadan. W mojej ocenie w art. 9
ustawy o RMSP wskazano nie tylko owe instrumenty prawne, ale takze dalsze
rodzaje zadan Rzecznika MSP, co w zestawieniu z treécia art. 8, a ponadto
takze z trescig art. 111 12 tej ustawy, pozwala na uporzadkowanie zadan tego
organu w pieciu nastepujacych punktach:

1) podejmowanie interwencji w indywidualnych sprawach MSP,

2) podejmowanie dzialan na rzecz jednolitej] wykladni przepiséw praw-
nych dotyczacych dziatalnosci gospodarcze;,

3) podejmowanie dzialan na rzecz poprawy stanu prawa gospodarczego,

4) podejmowanie dziatan na rzecz poprawy praktyki funkcjonowania orga-
néw, organizacji oraz instytucji publicznych w sprawach MSP oraz
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5) propagowanie wiedzy na temat prawa gospodarczego oraz przedsiebior-
czoScl.

O ile zadania wymienione przeze mnie w pkt 11 2 nie byto do tej pory ure-
gulowane w przepisach prawa gospodarczego, o tyle zadania ujete w pkt 3—5
mozna odnalezé w przepisach takich aktéw prawnych, jak P.d.g. czy u.s.d.g.,
gdzie zadania te byly okreslane mianem ,wspierania dzialalnosci gospodar-
czej”, w tym ,tworzenia korzystnych warunkéw dla funkcjonowania i rozwoju
matych 1 §rednich przedsiebiorcéw”!°. R6znice pomiedzy zadaniami wymienio-
nymi w pkt 112 a zadaniami w sferze ,wspierania dziatalno$ci gospodarczej”
stanowi takze to, ze obecnie jedynym wyspecjalizowanym organem wlaéciwym
w pierwsze) z wyréznionych sfer jest Rzecznik MSP, w drugiej natomiast wla-
Sciwos$¢ posiadaja takze inne organy i instytucje. Nalezy do nich m.in. Petl-
nomocnik Rzadu ds. Matych 1 Srednich Przedsiebiorstw powotany w 2017 r.
w randze sekretarza stanu 1 dzialajacy w strukturach Ministerstwa Inwe-
stycji 1 Rozwoju'! (wezesniej Ministerstwa Rozwoju) oraz Centrum Rozwoju
MSP dzialajace przy Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczo$ci. Na szczeblu
unijnym istnieje Pelnomocnik ds. Matych 1 Srednich Przedsiebiorstw (Envoy
for Small and Medium-Sized Enterprises), ktory dziala jako przedstawiciel
Komisji Europejskiej, prowadzac z jednej strony wspdtprace ze srodowiskami
matych 1 §rednich przedsiebiorcéw 1 reprezentujac ich interesy w procesie two-
rzenia prawa unijnego, z drugiej za$ — wspoéldziatajac z wyznaczonymi przez
panstwa cztonkowskie organami krajowymi (najczesciej w randze ministra),
tworzac wraz z nimi Sie¢ Pelnomocnikéow ds. Matych 1 Srednich Przedsie-
biorstw (SME Envoys Network)'.

Ad 1. Dostrzegajac w Rzeczniku MSP organ ochrony prawnej, za nie-
zwykle istotne zadanie nalezy uznaé podejmowanie interwencji w indywi-
dualnych sprawach przedsiebiorcéw. Rzecznik MSP posiada w tym zakresie
szerokie kompetencje. Moze zwroici¢ sie o wszczecie postepowania admini-
stracyjnego, wnosi¢ skargi 1 skargi kasacyjne do sadu administracyjnego,
a takze uczestniczy¢ w tych postepowaniach na prawach przystugujacych
prokuratorowi, wnosi¢ skarge nadzwyczajna na podstawie art. 89 § 2 ustawy
o0 Sadzie Najwyzszym!? lub zadaé wszczecia przez uprawnionego oskarzycie-
la postepowania przygotowawczego w sprawach o przestepstwa wszczynane

10 Szerzej na temat tych zadan zob. T. Rabska, Zadania administracji publicznej w dzia-
talnosci gospodarczej (problem zakresu obowiqzywania prawa dziatalnosci gospodarczej), ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” [RPEiS] 64, 2002, z. 2, s. 137 i n.; B. Popowska, Wspiera-
nie matych i Srednich przedsiebiorcéw — charakterystyka przepiséw prawa dziatalnosci gospodar-
czej 1 ich realizacja, RPEiS 64, 2002, z. 2, s. 123 i n.; K. Kokocinska, Prawne aspekty wspierania
rozwoju przedsiebiorczosci — ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej oraz ustawy ustrojowo
— kompetencyjne, RPEiS 67, 2005, z. 4, w szczeg6lnosci s. 37 1 n.

11 Zob. § 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z 17 pazdziernika 2017 r. w sprawie ustanowienia
Pelnomocnika Rzadu do spraw Matych 1 Srednich Przedsiebiorstw (Dz. U. 2017, poz. 1929), wyda-
ne na podstawie art. 10 ust. 11 4 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (t.jedn.: Dz. U.
2012, poz. 392 oraz 2015, poz. 1064).

12 Zob. <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM%3An26035> [dostep:
5.09.2018].

13 Ustawa z 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (t.jedn.: Dz. U. 2018, poz. 5 ze zm.).
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z urzedu (art. 9 ust. 1 pkt 6, 81 9 ustawy o RMSP). Udziela ponadto pomocy
w organizacjl mediacji miedzy przedsiebiorcami a organami administracji
publicznej (art. 8 pkt 2 ustawy o RMSP). Ustawa nie precyzuje form tej po-
mocy, zaleznych od potrzeb i dostepnych §rodkéw, pozostawiajac to uznaniu
Rzecznika MSP. Przepisy ustawy o RMSP nie przewiduja natomiast kompe-
tencji tego organu do wstrzymania kontroli przedsiebiorcy w przypadku po-
wzieclia uzasadnionego podejrzenia o naruszeniu przepiséw prawa w toku jej
przeprowadzania, co przewidywal projekt ustawy o KWRiPoRP. Pod wply-
wem uwag zgloszonych w toku uzgodnien i konsultacji ww. projektu zrezy-
gnowano z tego uprawnienia',

Ad 2. W zakresie podejmowania dziatan na rzecz jednolitej] wykladni
przepiséw prawnych dotyczacych dziatalnoéci gospodarczej Rzecznik MSP
moze wystepowaé do wlasciwych organéw z wnioskiem o wydanie objaénien
prawnych, o ktorych mowa w art. 33 Pr.przeds., jeSli przepisy bedace przed-
miotem wniosku budza watpliwo$ci w praktyce lub ich stosowanie wywolato
rozbieznoéci w rozstrzygnieciach wydawanych przez wtasciwy organ admini-
stracji publicznej'®. Moze takze wystepowaé¢ do SN z wnioskiem o rozstrzyg-
niecie zagadnienia prawnego w sktadzie 7 sedziéw lub innym odpowiednim
sktadzie oraz wystepowaé do NSA z wnioskiem o podjecie uchwaly majacej
na celu wyjaénienie przepiséw prawnych, ktorych stosowanie wywotalo roz-
biezno$ci w orzecznictwie sadéw administracyjnych (art. 9 ust. 1 pkt 2, 51 7
ustawy o RMSP). Dla $cistoéci nalezy dodaé, ze sposéb sformulowania przepi-
séw Pr.przeds. dotyczacych instytucji objaénien prawnych (jak réwniez doty-
czacych oceny funkcjonowania aktu normatywnego, o czym mowa w art. 69
ust. 1 Pr.przeds.) nie pozwala uznac, ze owe objadnienia i oceny maja dotyczy¢
wylacznie spraw MSP. Tym samym dzialania Rzecznika MSP moga niekiedy
przynosi¢ rezultaty odnoszace sie do ogétu przedsiebiorcéw.

Ad 3. W zakresie trzeciego z wyr6znionych zadan, czyli podejmowania dzia-
lan na rzecz poprawy stanu prawa gospodarczego, Rzecznik MSP ma obowiazek
opiniowania projektéw aktéw normatywnych dotyczacych intereséw przedsie-
biorcéw oraz zasad podejmowania, wykonywania lub zakonczenia dziatalno-
§c1 gospodarcze) na terytorium Rzeczypospolite) Polskiej (art. 8 pkt 1 ustawy
o RMSP). Moze takze wystepowaé do wtasciwych organéw z wnioskami o pod-
jecie inicjatywy ustawodawczej albo wydanie lub zmiane innych aktéw norma-
tywnych w sprawach dotyczacych dziatalno$ci gospodarczej oraz wystepowaé do
wlasciwego ministra lub organu upowaznionego ustawowo do opracowywania
1 wnoszenia do rozpatrzenia przez Rade Ministréw projektéw aktéw norma-
tywnych z wnioskiem o przygotowanie w trybie art. 69 ust. 1 Pr.przeds. oceny
funkcjonowania tego aktu normatywnego lub jego czeéci (art. 9 ust. 1 pkt 114
ustawy o RMSP).

' QOcena skutkow regulacji, druk nr 2052, Sejm VIII kadencji, s. 4.

> Blizej na temat instytucji objasnien prawnych, o ktérych mowa w art. 33 Pr.przeds., zob.
A. Piszcz, Objasnienia prawne wg ustawy z 6.3.2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw, ,Monitor Praw-
niczy” 2018, nr 13 (dodatek), s. 14 i n.
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Ad 4. Jeéli chodzi o podejmowanie dziatan na rzecz poprawy praktyki funk-
cjonowania organdw, organizacji oraz instytucji publicznych w sprawach MSP,
Rzecznik MSP ma obowiazek podejmowaé wspdlprace z organizacjami poza-
rzadowymi, spotecznymi i zawodowymi, do ktoérych celéw statutowych nalezy
ochrona praw przedsiebiorcow, oraz wspétdzialaé ze stowarzyszeniami, rucha-
mi obywatelskimi, innymi dobrowolnymi zrzeszeniami i fundacjami oraz z za-
granicznymi i miedzynarodowymi organami i organizacjami na rzecz ochrony
praw przedsiebiorcow oraz poszanowania zasady wolnosci dziatalno$ci gospo-
darczej 1 rownego traktowania (art. 8 pkt 3 ustawy o RMSP). Moze ponadto
informowaé wtasciwe organy nadzoru lub kontroli o dostrzezonych nieprawi-
dtowoéciach w funkcjonowaniu organéw administracji publicznej oraz infor-
mowac o dostrzezonych barierach 1 utrudnieniach w zakresie wykonywania
dzialalno$ci gospodarczej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 9 ust. 1
pkt 31 10 ustawy o RMSP). Rzecznik MSP moze takze zwracac sie do wlasci-
wych organéw, organizacji lub instytucji publicznych z ocenami i wnioskami
o podjecie dzialan zmierzajacych do zapewnienia skutecznej ochrony praw
przedsiebiorcOw oraz usprawnienia trybu zaltatwiania spraw w tym zakresie
(art. 11 ust. 1 ustawy o RMSP), te za$ sa zobowigzane wspoéldziataé z Rzecz-
nikiem MSP i udziela¢ mu pomocy. W szczegdlnoSci musza zapewni¢ dostep
do akt 1 dokumentéw spraw zakonczonych, udzielaé zadanych informacji i wy-
jaénien oraz udziela¢ wyjaénien dotyczacych podstawy faktycznej 1 prawnej
swoich rozstrzygnie¢ (art. 12 ust. 1 1 2 ustawy o RMSP). Organy, organiza-
cje lub instytucje publiczne sa zobowigzane ponadto do rozpatrzenia spraw
skierowanych przez Rzecznika MSP i1 poinformowania go w terminie 30 dni
o podjetych dziataniach lub zajetym stanowisku. W przypadku nieotrzymania
informacji lub gdy Rzecznik MSP nie podzieli ich stanowiska, moze zwrécié sie
do wlaéciwej jednostki nadrzednej o podjecie odpowiednich dziatan, a w przy-
padku gdy stwierdzi naruszenie praw przedsiebiorcy w dziatalno$ci organéw,
organizacji lub instytucji publicznych, moze zwrécié sie z wnioskiem o wszcze-
cie postepowania wyjasniajacego lub dyscyplinarnego.

Ad 5. W zakresie ostatniego z wyrédznionych zadan, czyli propagowania
wiedzy na temat prawa gospodarczego oraz przedsiebiorczos$ci, rolg Rzecznika
MSP jest inicjowanie i organizowanie dziatalnoéci edukacyjnej 1 informacyjne;j
w zakresie zwigzanym z wykonywaniem dziatalno§ci gospodarczej na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegdlnosci w dziedzinie przedsiebiorczo-
§ci oraz prawa gospodarczego (art. 8 pkt 4 ustawy o RMSP).

Jesh chodzi o tryb dziatania Rzecznika MSP, to zgodnie z art. 10 ww. usta-
wy, podjecie czynnoéci przez Rzecznika MSP nastepuje z urzedu lub na wnio-
sek, przy czym z wnioskiem moga zwracac sie do tego organu nie tylko przed-
siebiorcy, ale takze organizacje przedsiebiorcéw. Po zapoznaniu sie z wnioskiem
Rzecznik MSP moze podjaé czynnosci, wskazaé wnioskodawcy przystugujace
mu prawa 1 §rodki dzialania, przekazaé¢ sprawe wedlug wlasciwosci lub odmé-
wic¢ podjecia czynnosci, zawiadamiajac o tym wnioskodawce 1 uzasadniajac swo-
je stanowisko. W przypadku podjecia czynnosci Rzecznik MSP ma obowigzek
zbadadé, czy wskutek dziatania lub zaniechania organu administracji publiczne;j
nie nastapito naruszenie praw lub intereséw przedsiebiorcy.
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III. POZYCJA PRAWNA RZECZNIKA MSP,
CHARAKTER TEGO ORGANU
ORAZ MIEJSCE WSROD INNYCH RZECZNIKOW PRAW

Scharakteryzowane w poprzednim punkcie zadania i kompetencje Rzecz-
nika MSP §wiadcza wyraznie o tym, ze organ ten nalezy do kategorii organow
ochrony prawnej'®. Rzecznik MSP jest przy tym co najmniej ésmym organem
ochrony prawnej w Polsce, w ktérego nazwie wystepuje stowo ,rzecznik”, po
RPO'", Rzeczniku Praw Dziecka (RPD)!®, Rzeczniku Finansowym!® (wczesniej
Rzeczniku Ubezpieczonych), Powiatowym Rzeczniku Konsumentéow?’, Rzecz-
niku Praw Pacjenta?!, Rzeczniku Praw Pacjenta Szpitala Psychiatrycznego
(Rzecznik PPSP)?? oraz Rzeczniku Praw Pasazera Kolei (Rzecznik PPK)?3, je-
$li nie uwzglednimy rzecznikéw patentowych?*, ktérych rola jest éwiadczenie
okreslonych ustlug prawnych, nie za$ stanie na strazy praw i wolnos$ci obywa-
telskich, oraz tych rzecznikéw praw, ktérych funkcjonowanie nie jest wprost
uregulowane w przepisach prawnych, tworzonych niejako ,,oddolnie” przez
organizacje spoleczne (jak Rzecznik Praw Obywateli Niepelnosprawnych?®)

16 Zgodnie z utrwalonymi pogladami nauki prawa organy ochrony prawnej to ,organy spe-
cjalnie powotane do sprawowania ochrony prawnej i specjalnie pod tym katem zorganizowane”,
ktére mozna podzieli¢ na cztery zasadnicze grupy: 1) organy rozstrzygajace (orzekajace), czyli
przede wszystkim sady, sady polubowne oraz trybunaly; 2) organy pojednawcze lub inaczej me-
diacyjne albo rozjemcze (jak np. utworzone ostatnio Centra Arbitrazu i Mediacji, dzialajace przy
Konfederacji Lewiatan); 3) organy kontroli legalnoéci (jak np. Najwyzsza Izba Kontroli, Inspekcja
Handlowa, ale takze organy policji, prokuratury, straze gminne, Straz Graniczna czy Centralne
Biuro Antykorupcyjne) oraz 4) organy pomocy prawnej. Do tej ostatniej grupy zaliczane sa organy
obstugi prawnej (jak adwokatura, radcostwo prawne czy notariat), organy obstugi legislacyjnej
(np. Rzadowe Centrum Legislacji), jak i organy okre§lane mianem rzecznikéw praw, stojace na
strazy szeroko pojetych praw i wolnoéci obywatelskich. Zob. S. Wtodyka, Ustrdj organéw ochro-
ny prawnej, Warszawa 1975, s. 24 1 n. Do podziatu zaproponowanego przez Wlodyke nawiazuja
autorzy najnowszych opracowan poéwieconych organom ochrony prawnej; zob. w szczegélnosci
S. Serafin, B. Szmulik, Organy ochrony prawnej RP, Warszawa 2010, s. 6 1 n.; J. Bodio, Klasyfika-
cja organdw ochrony prawnej, w: idem, G. Borkowski, T. Demendencki, Ustrdj organéw ochromny
prawnej. Czesé szczegélowa, Warszawa 2013, s. 23 1 n.

17 Ustawa z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, t.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 958
ze zm. (dalej jako: ustawa o RPO).

18 Ustawa z 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka, t.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 922 (dalej
jako: ustawa o RPD).

19 Ustawa z 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty rynku finansowe-
go 10 Rzeczniku Finansowym, t.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 2270 ze zm. (dalej jako: ustawa o PRFiRF).

20 Ustawa z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, t.jedn.: Dz. U. 2018,
poz. 798 ze zm.

21 Ustawa z 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta 1 Rzeczniku Praw Pacjenta, t.jedn.: Dz. U.
2017, poz. 1318 ze zm.

22 Ustawa z 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego, t.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 882
ze zm.

2 Ustawa z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym, t.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 2117 ze zm.

2 Ustawa z 11 kwietnia 2001 r. o rzecznikach patentowych, t.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 1314
ze zm.

% Na temat tej instytucji zob. <http://idn.org.pl/sonnszz/UPRAWNIENIA.htm> [dostep:
5.09.2018].
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lub przez organy 1 instytucje publiczne (jak Rzecznik Praw Ucznia dzialajacy
w instytucjach oéwiatowych, czy Rzecznik Odbiorcow Paliw 1 Energii dziataja-
cy swego czasu przy Prezesie Urzedu Regulacji Energetyki).

Pozycja prawna poszczegélnych rzecznikéw praw jest bardzo zréznicowa-
na. Punktem odniesienia oceny pozycji prawnej Rzecznika MSP, jak réwniez
pozostatych ww. organéw, powinna by¢ szwedzka instytucja ombudsmana, do
ktorej poréwnywani sa rzecznicy praw, dziatajacy zwlaszcza w krajach euro-
pejskich, a takze m.in. w Kanadzie, Australii czy Nowej Zelandii®, tacznie
w ponad 110 krajach na calym Swiecie?”. Zgodnie z art. 43 Karty praw pod-
stawowych?® na szczeblu unijnym dziata Europejski Rzecznik Praw Obywa-
telskich. Powodem tych odniesien jest wyjatkowo dluga tradycja szwedzkiej
instytucji, ktéra siega poczatku XVIII w., 1 jej szczegdlne cechy, powielane
przy ksztaltowaniu instytucji rzecznikéw w ww. ustawodawstwach.

Do ,klasycznych” cech ombudsmana zalicza sie przede wszystkim spra-
wowanie ochrony praw i wolnoéci obywateli oraz innych podmiotéw przed
naruszeniami ze strony panstwa i jego organdéw, powolywanie przez parla-
ment, a tylko w nielicznych panstwach przez glowe panstwa (co gwaranto-
waé ma niezalezno$¢ od wladzy wykonawczej, a takze sadowniczej), latwy
dostep do tego organu dla skarzacych (a w zwiazku z tym bezptatnos¢ udzie-
lanej ochrony prawnej), dziatanie w odformalizowanym 1 szybkim postepo-
waniu, a takze to, ze zadaniem ombudsmana nie jest rozstrzyganie spraw
czy nakladanie sankcji?. Przedstawione cechy nie wykluczaja przyjmowa-
nia w poszczegdlnych panstwach réznych modeli organizacyjnych instytu-
¢ji ombudsmana?’. Cho¢ za dominujace rozwiazanie nalezy uznacé centralne
usytuowanie tej instytucji 1 przypisanie jej kompetencji ogblnych, to znane
sa przypadki powolywania ombudsmandéw wyspecjalizowanych w okreslo-
nych kategoriach spraw (np. w sprawach wojskowych, w sprawach dzieci,
czy w sprawach mniejszo$ci narodowych 1 etnicznych?'), czy ombudsmanoéw
lokalnych (np. wtasciwych dla regionéw autonomicznych lub krajow wcho-
dzacych w sklad panstwa federalnego)?2.

Od instytucji ombudsmana wyraznie oddzielani sa quasi-ombudsmani, co
oznacza organy noszace czesto nazwe rzecznika, lecz powolywane nie przez
parlament, lecz przez organy wtadzy wykonawczej, wzglednie przez rozmaite
organizacje 1 stowarzyszenia, 1 przed nimi odpowiedzialne. Maja one za zada-

26 G. Borkowski, Rzecznicy praw i wolnosci, w: J. Bodio, G. Borkowski, T. Demendencki,
op. cit., s. 452 i n.

21 Zob. J. Uliasz, Rzecznik Praw Obywatelskich, w: H. Zigba-Zatucka (red.), Organy paristwo-
we w ustroju konstytucyjnym RP, Rzeszow 2016, s. 415.

2 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej z 14 grudnia 2007 r., Dz. Urz. UE z 7 czerwca
2016 r., C 202/02.

2 Tak m.in. L. Garlicki, Ewolucja instytucji rzecznika praw obywatelskich (ombudsmana)
w Swiecie wspotczesnym, w: idem (red.), Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa 1989, s. 15;
I. Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony praw i wolnosci w Polsce, War-
szawa 2007, s. 57; J. Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa 2001, s. 16.

30 Tak A. Deryng, Rzecznik Praw Obywatelskich jako wnioskodawca w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym, Warszawa 2014, s. 45.

31 Blizej na ten temat zob. I. Malinowska, op. cit., s. 64.

32 Ibidem, s. 651 n.
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nie strzezenie praw 1 wolnosci obywatelskich, lecz brakuje im cechy niezalez-
nosci od wladzy wykonawczej czy od organizacji, ktére je powotaly.

W polskim systemie prawnym ombudsmanem — w pelnym tego slowa zna-
czeniu — jest bez watpienia RPO, ktorego pozycje prawnag okreslaja wprost
przepisy Konstytucji RP?. Stoi on na strazy wolnoéci 1 praw cztowieka 1 oby-
watela okreslonych zaréwno w przepisach KRP, jak 1 w innych aktach nor-
matywnych (art. 208 ust. 1 KRP). Jak zauwaza Irena Lipowicz, organ ten
stol nie tylko na strazy prawa, ale takze na strazy sprawiedliwo$ci spotecznej,
zwlaszcza poprzez monitorowanie sposobu osiggania celéw spolecznych i kon-
stytucyjnych standardéw regulacji oraz proporcji alokacji érodkéw publicz-
nych?. O wysokiej, niezaleznej pozycji wzgledem innych organéw panstwa,
a zwlaszcza wzgledem organéw wladzy wykonawczej, przesadza sposéb powo-
lywania RPO. Zgodnie z art. 209 ust. 1 KRP powolywany jest przez Sejm za
zgoda Senatu na 5 lat. Zgodnie za$ z przepisami ustawy o RPO (art. 5 ust. 2),
sprawowanie funkcji RPO przez te sama osobe dopuszczalne jest przez dwie
kolejne kadencje. Konstytucja okre§la w odniesieniu do tej osoby zasade nie-
potaczalnoéci jej funkeji z innym stanowiskiem, poza stanowiskiem profesora
szkoly wyzszej, zakaz wykonywania innych zaje¢ zawodowych, a takze zakaz
przynaleznos$ci do partii politycznych oraz zwiazkéw zawodowych. Ponadto or-
gan ten posiada konstytucyjnie zagwarantowany immunitet (art. 211 KRP).

Za ombudsmana o wyspecjalizowanych kompetencjach nalezy uznaé¢ RPD.
Takze o tym organie mowa jest w przepisach KRP. Co prawda przepiséw tych
jest niewiele 1 nie zostaly umieszczone w rozdziale IX KRP, dotyczacym orga-
néw kontroli panstwowej 1 ochrony prawa, jednakze sam fakt zawarcia w KRP
przepiséw méwiacych o RPD wskazuje na wysoka range tego rzecznika praw,
ustepujaca jedynie randze RPO. Chodzi tu o art. 72 ust. 1 KRP, zgodnie z kto-
rym Rzeczpospolita Polska zapewnia ochrone praw dziecka, oraz ust. 4 tego
artykutu, ktéry stwierdza, iz ustawa okre§la kompetencje i sposéb powoly-
wania RPD. Istnienie jedynie tak lakonicznych przepiséw odnoszacych sie
do RPD wyjaséniane jest faktem, ze zostaly one wprowadzone to tekstu KRP
w ostatniej fazie prac Komisji Konstytucyjnej®®. Jesli chodzi o zakres praw
chronionych przez RPD, zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o RPD, organ ten stoi
na strazy praw dziecka okre§lonych w KRP, Konwencji o prawach dziecka i in-
nych przepisach prawa, z poszanowaniem odpowiedzialno$ci, praw 1 obowiaz-
kéw rodzicéw. Organ ten powolywany jest — analogicznie do RPO — przez Sejm
za zgodg Senatu na 5-letnia kadencje 1 takze w tym przypadku dopuszczalne
jest sprawowanie funkcji rzecznika przez te sama osobe przez dwie kolejne
kadencje (art. 4 ust. 1 oraz art. 6 ust. 3 ustawy o RPD). Ponadto organ ten
posiada ustawowo zagwarantowany immunitet.

33 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483
ze zm. (dalej jako: KRP).

34 Zob. 1. Lipowicz, Stan ochrony praw cztowieka z perspektywy Rzecznika Praw Obywatel-
skich, RPEiS 74, 2014, z. 2, s. 139.

3% Zob. A. Zielinski, Rzecznik Praw Obywatelskich — przeszto$é, terazniejszosé, przysztosé,
w: Obywatel — jego wolnosci i prawa. Zbiér studiow przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu
Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 1998, s. 20.
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Przechodzac do regulacji prawnych odnoszacych sie $cisle do Rzecznika
MSP, w pierwszej kolejnoéci nalezy zauwazy¢, ze zasady powolywania tego
organu roznia sie od zasad powotywania RPO i RPD. Juz ta okolicznoéé¢ wy-
woluje watpliwo$é, czy mozemy mowié tu o instytucji ombudsmana czy raczej
0 innego typu instytucji bedacej quasi-ombudsmanem, zgodnie z przytoczona
wyze] typologia organéw ochrony prawnej noszacych miano ,rzecznika”. Zgod-
nie z art. 3 ust. 11 2 ustawy o RMSP — Rzecznika MSP nie powoluje Sejm, lecz
Prezes Rady Ministréw (Prezes RM) na wniosek ministra wtasciwego do spraw
gospodarki, a przed ztozeniem tego wniosku minister zasiega opinii reprezen-
tatywnych organizacji pracodawcéw w rozumieniu ustawy o RDS®*. Réznicg
jest takze brak immunitetu Rzecznika MSP. Ustawa o RMSP w art. 2 okre-
§la szczegblowe wymogi wobec osoby powolywanej na stanowisko Rzecznika
MSP, w tym specyficzny dla pelnienia tej funkcji wymoég wyrdzniania sie ,wie-
dza w zakresie przedsiebiorczosci 1 regulacji prawnych tworzacych otoczenie
przedsiebiorcéw” oraz posiadaniem ,,co najmniej piecioletniego do§wiadczenia
w zakresie wykonywania dziatalno§ci gospodarczej lub reprezentowania inte-
res6w przedsiebiorcow, lub tworzenia lub stosowania prawa gospodarczego”.
Kadencja Rzecznika MSP trwa 6 lat (jest wiec dtuzsza niz 5-letnia kadencja
RPO 1 RPD), a sprawowanie funkcji Rzecznika MSP przez te sama osobe do-
puszczalne jest tylko przez jedna kadencje (art. 4 ust. 1 1 2). Ustawa prze-
widuje mozliwo$§¢é odwotania tego organu przez Prezesa RM przed uptywem
kadencji (wymagany jest w takim przypadku wniosek ministra wlasciwego
do spraw gospodarki) w przypadkach Sci§le, cho¢ do$é szeroko okreslonych
w art. 5 ustawy o RMSP?". Artykut 6 ust. 1 wymienionej ustawy wyraza zasa-
de niepotaczalnosci tej funkeji z innym stanowiskiem z wyjatkiem stanowiska
naukowo-dydaktycznego lub naukowego w szkole wyzszej, Polskiej Akademii
Nauk, instytucie badawczym lub innej jednostce naukowej oraz zakaz wyko-
nywania innych zaje¢ zawodowych. Osobie powolanej na stanowisko Rzeczni-
ka MSP przepisy ustawy o RMSP zabraniaja ponadto przynaleznos$ci do partii
politycznej, wykonywania innych czynnosci, ktére pozostaja w sprzecznosci
z jej obowiazkami albo moga wywolaé podejrzenie o stronniczos¢ lub intere-
sownos$é, jak rowniez prowadzenia dziatalnosci publicznej niedajace) sie pogo-
dzié z obowigazkami i godnoécia jego urzedu. Rzecznik MSP moze wykonywacé
swoje zadania przy pomocy jednego zastepcy, ktérego — na wniosek Rzecznika

3% Ustawa z 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego i innych instytucjach dialogu spo-
tecznego, Dz. U. 2015, poz. 1240 ze zm.

3T Sa to nastepujace przypadki: zlozenie rezygnacji, utrata obywatelstwa polskiego, trwata
niezdolnoé¢ do pelnienia obowigzkéw ze wzgledu na stan zdrowia — stwierdzona orzeczeniem le-
karskim, prawomocne skazanie za umys$lne przestepstwo lub umys§lne przestepstwo skarbowe,
razace naruszenie przepiséw ustaw w zwigzku z pelnieniem funkcji, ustalenie niespetniania lub
zaprzestania spelniania trzech (z siedmiu) warunkéw wymaganych przy powolywaniu na stano-
wisko Rzecznika MSP, a mianowicie: korzystania z pelni praw publicznych, posiadania wyzszego
wyksztalcenia oraz niepelnienia stuzby zawodowej ani bycia zatrudnionym w organach bezpie-
czehstwa panstwa wymienionych w art. 2 ustawy z 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informa-
¢ji o dokumentach organéw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944—-1990 oraz tresci tych dokumentéw
(Dz. U. 2017, poz. 2186 ze zm.), ani bycia wspétpracownikiem tych stuzb.
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MSP — powotuje minister wlasciwy do spraw gospodarki®®. Moze natomiast
samodzielnie ustanawiaé pelnomocnikéw terenowych sposéréd pracownikow
swego Biura (art. 7 ust. 1-3 ustawy o RMSP).

Powotywanie Rzecznika MSP przez Prezesa Rady Ministréw, czyli w spo-
s6b charakterystyczny dla powolywania wielu centralnych organéw admini-
stracji, nasuwa pytanie, czy organ ten nalezy przypisac¢ $cisle do kategorii
organéw administracji publicznej (w tym przypadku administracji rzadowej).
W moim przekonaniu mamy tu do czynienia ze swoista hybryda — instytucja,
ktora nie spelnia wymogéw niezbednych do uznania jej za ,klasyczny” typ om-
budsmana (gdyz nie jest powolywana przez parlament lub glowe panstwa),
a ktora — obok cech organu administracji (sposéb powolywania, podobne do
innych organéw administracji zadania w zakresie ,wspierania dziatalnosci
gospodarczej”’) — posiada takze pewne cechy ,klasycznego ombudsmana, jesli
chodzi o charakter zadan, bardzo duza niezalezno$¢ od rzadu (w szczegdlnosci
od Prezesa RM), a przy tym bardzo wysoka pozycje na tle innych rzecznikow
praw. W rezultacie trudno dokonac jej jednoznacznej kwalifikacji jako organu
administracji rzadowej, a w konsekwencji jako quasi-ombudsmana. Instytucji
tej blizej jest raczej do ,ombudsmana o wyspecjalizowanych kompetencjach”.
Przekonanie to opieram na nastepujacych szczegétowych argumentach.

Po pierwsze, przemawiaja za tym przestanki formalnoprawne. Otz we
wspomnianym juz projekcie ustawy o KWRiPoRP zawarty byl przepis (art. 23
ust. 1) stanowiacy wprost, iz: ,,Rzecznik jest centralnym organem administra-
cji rzadowe)”. Tymczasem w ustawie o RMSP, ktorej zdecydowana wiekszo$é
przepiséw stanowi niemal doslowne powtdrzenie przepiséw wymienionego
projektu, cytowanego przepisu juz nie umieszczono. W moim przekonaniu
$§wiadczy to wyraznie o zmianie koncepcji co do pozycji Rzecznika MSP w po-
réwnaniu z pozycja Rzecznika Przedsiebiorcow.

Po drugie, szczegdlnych zadan Rzecznika MSP, polegajacych na przeciw-
dzialaniu ingerencji organéw wladzy publicznej, w tym organéw administra-
¢ji, w konstytucyjnie zagwarantowana wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej nie
mozna uzna¢ za wykonywanie zadan administracji publicznej ani przyporzad-
kowa¢ do zadnej z wyrdéznianych przez nauke prawa funkcji tej administra-
¢ji*®. Oczywiste jest takze to, ze realizowanie tego typu zadan musi odbywacé
sie z pozycji niezaleznej od administracji. Przynalezno$¢ Rzecznika MSP do

38 Kandydat na stanowisko zastepcy Rzecznika MSP musi spelniaé takie same wymagania,
jak wymagania stawiane kandydatowi na stanowisko Rzecznika MSP. Ustawa o RMSP nie okre-
§la jednak kadencji tego organu. Do jego odwolania uprawiony jest minister wlasciwy do spraw
gospodarki 1 dokonuje tego albo z powodéw okres§lonych w art. 5 wymienionej ustawy, albo na
wniosek Rzecznika MSP. Co ciekawe, odnoszace sie do Rzecznika MSP wymogi w zakresie niepo-
laczalnoéei tej funkeji z innym stanowiskiem, a takze zakaz przynaleznoéci do partii politycznej
oraz wykonywania innych wymienionych w ustawie o RMSP czynnosci stosuje sie do zastepcy
Rzecznika MSP — zgodnie z art. 7 ust. 3 tej ustawy — jedynie ,,odpowiednio”, a zatem nie wprost.

3 Na temat wyréznianych przez nauke prawa funkcji administracji zob. w szczegdélnoéci:
1. Lipowicz, Istota administracji, w: Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2013, s. 27-28; jesli chodzi o funkcje administracji w sferze gospodarczej, zob. B. Popowska, Klasy-
fikacja funkcji administracji w nauce publicznego prawa gospodarczego, w: eadem (red.), Funkcje
wspotczesnej administracji gospodarczej. Ksiega dedykowana Profesor Teresie Rabskiej, Poznan
2006, s. 611n.
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administracji publicznej musiataby bowiem wzbudzaé watpliwo$é co do jego
bezstronnosci 1 podwazaé zaufanie przedsiebiorcow do jego dziatan. Dotyczy
to zwlaszcza sytuacji konfliktowych, kiedy w réznego rodzaju sporach przed-
siebiorcow z organami administracji Rzecznik MSP, niejako z samej definicji,
powinien broni¢ shusznego interesu przedsiebiorcow.

Warte podkre§lenia jest zatem to, ze Rzecznik MSP posiada niespotyka-
ng w odniesieniu do innych organéw administracji niezalezno$é. Oparta jest
ona nie tylko na powolywaniu na 6-letnia kadencje 1 prawnych gwarancjach
nieodwolywalnosci w trakcie kadencji. Nalezy zauwazy¢, ze organ ten, inaczej
niz w przypadku ,wyspecjalizowanych organéw administracji niezaleznych
od rzadu”™®, takze powolywanych na okreslong (najczesciej 5-letnia) kaden-
cje, jak np. Prezes Urzedu Regulacji Energetyki, Prezes Urzedu Komunika-
cji Elektronicznej czy Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego, nie podlega tym
uprawnieniom nadzorczym ze strony organéw rzadowych, ktére wiaza sie
z koordynowaniem jego dzialan z polityka rzadu. Tymczasem wymienione
,2wyspecjalizowane organy”, cho¢ zachowuja niezalezno$¢ w wymiarze meryto-
rycznym dotyczacym Scislej sfery ich zadan 1 kompetencji, to podlegaja jednak
okres§lonym uprawnieniom nadzorczym (czy to ze strony Prezesa RM, czy to ze
strony okre§lonych ministrow?*!), zwiazanym z koordynowaniem polityki rza-
du w sferze gospodarczej 1 majacym na celu zachowanie jej spdjnosci, wspot-
dzialaja ponadto w jej realizowaniu (zwlaszcza w obszarze polityk sektoro-
wych), dokonuja wymiany informacji, uczestnicza w rozmaitych konsultacjach
czy pracach zespotéw miedzyresortowych??. Ustawa o RMSP naktada zas na
Rzecznika MSP jedynie obowiazek corocznego przedstawiania Prezesowi RM,
w terminie 90 dni od zakonczenia roku kalendarzowego, a takze podawania do
publicznej wiadomosci sprawozdania z dziatalno$ci w poprzednim roku kalen-
darzowym. Sprawozdanie to zawiera w szczeg6lnosci informacje o podjetych
przez Rzecznika MSP w danym roku czynnoSciach, a takze uwagi o stanie
przestrzegania praw przedsiebiorcéw oraz dostrzezonych barierach 1 utrud-
nieniach w zakresie wykonywania dziatalno$ci gospodarczej na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 14).

Trzeci argument przemawiajacy za tym, ze Rzecznik MSP posiada szczegol-
ng pozycje w systemie organdéw panstwa, oparty jest na tresci przepisow ustawy
0 RPO, ktére nakladaja na Rzecznika Praw Obywatelskich obowiagzek wspdtpra-
cy z Rzecznikiem Praw Dziecka (w sprawach dzieci) oraz z Rzecznikiem MSP

40 Blizej na temat tej kategorii organéw zob. P. Lisson, Funkcje administracji gospodarczej
a wyspecjalizowane organy administracji (ze szczegélnym uwzglednieniem organdw niezaleznych
od rzqdu), w: B. Popowska (red.), op. cit., s. 1061 n.

41 Zgodnie z art. 33a ust. 1 pkt 15 ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzado-
wej (t.jedn.: Dz. U. 2018, poz. 798 ze zm.), Prezes Rady Ministréw sprawuje nadzor nad dziatalno-
$cig Urzedu Regulacji Energetyki. Zgodnie z art. 12a ust. 2 tej ustawy minister wlaéciwy do spraw
informatyzacji sprawuje nadzor nad Prezesem Urzedu Komunikacji Elektronicznej. Art. 27 ust. 2
wymienionej ustawy stanowi z kolei, iz minister wtasciwy do spraw transportu sprawuje nadzor
nad Prezesem Urzedu Lotnictwa Cywilnego.

4 Na ten temat w odniesieniu do nadzoru Prezesa RM nad dzialalno$cia Prezesa Urzedu
Regulacji Energetyki zob. M. Swora, Organ do spraw regulacji gospodarki paliwami i energiq,
w: idem, Z. Muras (red.), Prawo energetyczne, t. 2: Komentarz do art. 12-72, wyd. 2, Warszawa
2016, s. 180-181.
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(w sprawach MSP). Stanowia o tym art. 2a oraz (dodany w zwiazku z uchwale-
niem Konstytucji Biznesu) art. 2b ustawy o RPO, ksztaltujac w ten sposéb swo-
ista rzecznikowska ,trojke” (nawigzujac do nazwy zaprzegu, w ktérego sktad
wchodza, trzy konie, jeden po §rodku i dwa zaprzezone po bokach), obejmujaca
RPO jako organ o kompetencjach najszerszych (ogélnych) 1 dwoch wyspecjalizo-
wanych rzecznikéw w postaci RPD 1 Rzecznika MSP. W moim przekonaniu tym
sposobem ustawodawca w jakims$ sensie ,,zrownuje” Rzecznika MSP (quasi-om-
budsmana) z RPD (ombudsmanem wyspecjalizowanym), co wyklucza trakto-
wanie Rzecznika MSP wylacznie w kategoriach organu administracji, wszyst-
kie trzy wymienione organy pozwala za$ uznaé za najwazniejszych rzecznikéw
praw, a dziedziny ich zadan 1 kompetencji za trzy najwazniejsze obszary ochrony
praw 1 wolnosci (notabene nie takie byly pierwotne zatozenia Konstytucji Biz-
nesu, ktore nie przewidywaly zmian w przepisach ustawy o RPO 1 tym samym
udziatu we wskazanej wyzej ,,trojce” Rzecznika Przedsiebiorcow?®). Z przepisami
naktadajacymi na RPO obowiazek wspdtpracy z RPD i Rzecznikiem MSP kore-
sponduje tres¢ art. 9 ustawy o RPO, zgodnie z ktérym podjecie czynnosci przez
RPO nastepuje m.in. na wniosek Rzecznika MSP lub RPD.

Nawiasem moéwiac, cho¢ koncepcja wyrazona w przepisach ustawy o RPO
stanowi potwierdzenie (co oczywiste) naczelnej rangi RPO jako najwazniej-
szego ze wszystkich rzecznikow praw, to ustanowienie ,wyspecjalizowanych
rzecznikow”, z ktérymi RPO ma obowiazek wspoétdziataé, zdaje sie przeczyé
formutowanej w literaturze prawnej ,koncepcji rzecznikowskiej”. Koncep-
cja ta, prezentowana w szczegélno$ci przez Adama Zielinskiego*, wychodzi
z zalozenia, ze z punktu widzenia skutecznej ochrony praw i1 wolnosci obywa-
telskich najwieksze gwarancje daje urzad odpowiednio silny. Wynika z niej
postulat utrzymania gtéwnej roli RPO w zakresie ochrony praw 1 wolnosci oby-
wateli, przy jednoczesnym ograniczaniu tendencji do powolywania odrebnych,
,wyspecjalizowanych rzecznikéw”, 1 nienaruszania tej koncepcji przy okazji
opracowywania roéznych szczegélowych ustaw. Autor ten zauwaza bowiem, ze
cho¢ istnieja kraje, w ktérych — podobnie jak w Polsce — istnieje kilku ombuds-
manéw specjalizujacych sie w réznych dziedzinach, to jednak intensywnosé
ochrony praw 1 wolnosci wcale na tym nie zyskuje.

Na koniec prezentowanych w tej czeSci ustalen wypada zauwazyé, ze po-
dobne do Rzecznika MSP zasady powolywania i odwolywania dotycza Rzecz-
nika Finansowego. Organ ten powolywany jest przez Prezesa RM na wniosek
ministra wlasciwego do spraw instytucji finansowych na 4-letnia kadencje (do-
puszczalne jest sprawowanie funkcji rzecznika przez te sama osobe przez dwie
kolejne kadencje), w trakcie ktérej moze zostaé odwolany jedynie w przypadku
zaistnienia $ci§le okreslonych w ustawie okoliczno$ci*®. W odniesieniu do tego
organu znacznie trudniej jednak sformutowaé teze, ze jest to organ o zada-
niach odbiegajacych od sprawowania administracji publicznej. Funkcja tego

4 Wynika to z analizy przepisow projektu ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
przedsiebiorcéw oraz niektdre inne ustawy z pakietu ,,Konstytucji Biznesu”, <https://legislacja.rcl.
gov.pl/projekt/12295755> [dostep: 5.09.2018].

4 Zob. A. Zielinski, op. cit., s. 221in.

% Art. 11-15 ustawy o PRFiRF.



Rzecznik Matych 1 Srednich Przedsigbiorcow 69

organu nie jest bowiem przeciwdzialanie nadmiernej ingerencji organéw wia-
dzy publicznej w konstytucyjnie zagwarantowana wolno$¢ dziatalnos$ci gospo-
darczej jak w przypadku Rzecznika MSP), lecz ochrona intereséw klientéw
podmiotéw rynku finansowego, w tym — charakterystyczna dla organéw ad-
ministracji — mozliwo$¢ rozstrzygania 1 nakladania sankcji w postaci admini-
stracyjnych kar pienieznych. Stusznie zatem komentatorzy ustawy o PRFiRF
saq zdania, ze w tym przypadku mamy do czynienia z organem kwalifikowa-
nym definitywnie administracji publicznej*®. Ponadto sam ustawodawca ob-
nizyt range tego rzecznika, uchylajac przepisy méwiace o wspdlpracy tego
organu z Rzecznikiem Praw Obywatelskich*’. Nizsza od Rzecznika MSP pozy-
cje posiada takze Rzecznik PPK, co wynika z réznicy pomiedzy charakterem
realizowanych przez ten organ zadan a charakterem zadan Rzecznika MSP
(analogicznej do ukazanej w odniesieniu do zadan Rzecznika Finansowego).
Rzecznik PPK na 5-letnia, jednokrotna kadencje powolywany jest nie przez
Prezesa RM, lecz przez centralny organ administracji rzadowej, jakim jest
Prezes Urzedu Transportu Kolejowego. Za nieporéwnywalna z pozycja Rzecz-
nika MSP nalezy uzna¢ takze pozycje Rzecznika Praw Pacjenta. Po pierwsze,
nie jest to organ kadencyjny; po drugie, o tym, ze jest to centralny organ ad-
ministracji rzadowej, stanowia wprost wlasciwe przepisy prawne; po trzecie
za$, Prezes RM, ktéry powoluje Rzecznika Praw Pacjenta, posiada wyraznie
okresélone kompetencje nadzorcze nad dziatalnoécia tego organu*®. Jeszcze niz-
szq range posiadaja Rzecznicy PPSP, ktérzy posiadaja status pracownikéow
biura Rzecznika Praw Pacjenta®®, oraz Powiatowi Rzecznicy Konsumentéw,
ktorzy posiadaja status pracownikéow samorzadowych (zatrudnianych przez
starostéw powiatow)®.

IV. WNIOSKI

Jak wynika z przedstawionych ustalen, nie jest mozliwa jednoznaczna
odpowiedz na pytanie zawarte w tytule artykutu. Z jednej strony Rzecznik
MSP nie posiada tej istotnej cechy ombudsmana, jaka jest powolywanie przez
parlament lub przez glowe panstwa. Z drugiej strony, cho¢ powoltywany jest
przez Prezesa RM (i przez ten organ odwolywany, jesli zajda szczegdlne oko-

46 Tak M. Chotodecki, M. Strzelbicki, Ustawa o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty
rynku finansowego i o Rzeczniku Finansowym. Komentarz, Warszawa 2017, s. 51.

47 Chodzi o uchylony z dniem 11 pazdziernika 2015 r. art. 5 ustawy z 22 maja 2003 r. o nad-
zorze ubezpieczeniowym i emerytalnym (t.jedn.: Dz. U. 2016, poz. 477 ze zm.).

4 Art. 42 ust. 11 2 ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta. Jeéli chodzi o re-
lacje pomiedzy Rzecznikiem Praw Pacjenta a innymi rzecznikami, zgodnie z art. 48 wymienionej
ustawy, organ ten moze zwroci¢ sie do RPO lub RPD o podjecie dziatan z zakresu ich kompetencji.

4 0 czym stanowi art. 10d ustawy o ochronie zdrowia psychicznego, a takze art. 56 ustawy
o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta. Jesli chodzi o relacje pomiedzy Rzecznikiem PPSP
a innymi rzecznikami, zgodnie z art. 10b ust. 3 wymienionej ustawy, w zakresie wykonywania
swych zadan Rzecznik PPSP wspétpracuje m.in. z RPO oraz RPD.

%00 czym stanowi art. 40 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw.
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licznosci okreslone w ustawie o RMPSP), to charakter jego zadan i kom-
petencji, nakierowanych na przeciwdzialanie ingerencji ze strony organow
wladzy publicznej, w tym zwlaszcza organéw administracji, w konstytucyj-
nie zagwarantowana wolnoé¢ dzialalnoéci gospodarczej oraz w duzym stop-
niu niezalezna od wladzy wykonawczej pozycja prawna pozwalaja uznac, ze
mamy do czynienia z organem o zlozonym, hybrydowym charakterze — tacza-
cym cechy ombudsmana (o wyspecjalizowanych kompetencjach) 1 zarazem
organu administracji rzadowej.

Rzecznik MSP jest organem o szerokim i zréznicowanym zakresie za-
dan. W artykule zostata podjeta proba usystematyzowania tych zadan przez
wyodrebnienie ich najwazniejszych kategorii. Jak ustalono, w zakresie za-
dan polegajacych na podejmowaniu interwencji w indywidualnych sprawach
MSP oraz dzialan na rzecz jednolitej wykladni przepiséw prawnych doty-
czacych dzialalnosci gospodarczej, obecnie jedynym wlasciwym organem jest
Rzecznik MSP. W zakresie tych zadan, ktére mozna okreéli¢ ogélnym mia-
nem ,wspierania dzialalnoéci gospodarcze]” wlaéciwe sg takze inne organy
1 instytucje, co podkresla wyjatkowa range zadan nalezacych do pierwszej
z wyrdznionych grup 1 szczegdlna role Rzecznika MSP. Ktére z zadan Rzecz-
nika MSP realizowane beda z najwieksza intensywnosécia, pokaze praktyka
dzialania tego organu®!, badz co badz dobrze wyposazonego w §rodki finanso-
we. Roczny budzet Rzecznika MSP?? stanowi ponad 40% budzetu RPO, czyli
ombudsmana o wlaéciwosci ogdlnej, ktéry posiada najszersze kompetencje
w zakresie udzielania ochrony prawnej, w tym réwniez dla mikro-, malych
1 §rednich przedsiebiorcow.
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OMBUDSMAN FOR SMALL AND MEDIUM-SIZED ENTERPRISES:
OMBUDSMAN OR A GOVERNMENT ADMINISTRATION BODY?

Summary

The Ombudsman for Small and Medium-sized Enterprises (SME Ombudsman) is a new
state body established pursuant to the Act of 6 March 2018. The author analyses its nature,
asking whether it is another specialised body of government administration or maybe a special
kind of ombudsman, that is to say an Ombudsman specialised in the protection of the rights
of micro-, small and medium-sized enterprises (SMEs). First of all, the tasks and competences
of the SME Ombudsman are analysed and a suggestion how to systematise them presented.
The analysis leads to the conclusion that within the scope of intervention in individual cases

51 Realizujac postanowienia art. 210 ustawy — Przepisy wprowadzajace, Prezes RM 22 czerw-
ca 2018 r. powotal na stanowisko Rzecznika MSP Adama Abramowicza i utworzyt Biuro Rzeczni-
ka MSP; zob. blizej <https://konstytucjabiznesu.biz/rzecznik-malych-i-srednich-przedsiebiorcow-
-siedziba/> [dostep: 5.09.2018].

52 W corocznej wysokosci 18 mln zt (art. 17 ustawy o RMSP) w poréwnaniu z 42 mln 639 tys. zt
budzetu RPO w 2018 r.; dane ze strony internetowej RPO [dostep: 5.09.2018].
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of SMEs and activities aimed at a uniform interpretation of economic law, the only competent
body to act seems to be the SME Ombudsman and the fact these tasks have not been regulat-
ed by the economic law provisions, emphasises the exceptional nature of these tasks and the
special role of the SME Ombudsman. An analysis of the tasks and competences of the SME
Ombudsman, the rules on the appointment and dismissal of that body, as well as comparative
analyses relating to the original legislative approach to the institution and the status of other
bodies referred to as ombudsmen suggest it is a high-profile body of legal protection. The au-
thor comes to the conclusion that it is of a hybrid nature, which cannot be strictly placed either
within the category of a fully independent ombudsman, not dependent of the executive power,
or within the category of a typical public administration body.






