STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2023+ NR 3 (43) ISSN 2300-3936
https://doi.org/10.14746/spp.2023.3.43.2
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Gwarancje jakoSci prawa w przepisach
Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. -
Prawo przedsiebiorcow

Wprowadzenie

Sytuacje prawna przedsiebiorcy w Polsce determinuje ogromna liczba
aktéw normatywnych — do przedsiebiorcy, w kontekscie praw i obo-
wiazkéw zwiazanych z dziatalnoscia gospodarcza, odnosi sie bowiem
ponad 1550 ustaw oraz ponad 1500 rozporzadzen'.

Zainteresowanie legislatora przedsiebiorca i dziatalnoscia gospodar-
cza nie powinno jednak dziwi¢. W obecnym etapie ewolucji panistwa
i rozwoju cywilizacyjnego to prawo jest podstawowym narzedziem
komunikacji i plaszczyzna relacji miedzy réznymi podmiotami. Nie
inaczej w wymiarze gospodarczym — zgodnie z ugruntowanym w dok-
trynie prawa gospodarczego twierdzeniem to prawo kreuje, gwarantuje
i chroni ustréj gospodarczy, ktérego kluczowym elementem jest przed-
siebiorca i dziatalno$¢ gospodarcza (jako podmiot i przedmiot wolnosci

* Maciej Etel, dr, Uniwersytet w Bialymstoku, e-mail: etel.m@uwb.edu.pl, https://
orcid.org/0000-0003-1740-4688.

! Wedtug Systemu Informacji Prawnej LEX (dostep: 17 IV 2023) termin ,przedsie-
biorca” uzyty jest w 710 ustawach oraz 773 rozporzadzeniach, a termin ,dziatalnosé
gospodarcza” — w 845 ustawach oraz 733 rozporzadzeniach. Warty odnotowania jest
przy tym fakt, ze powyzsze nie wyczerpuje regulacji normatywnej odnoszacej sie do
przedsiebiorcy i dziatalnosci gospodarczej. Po pierwsze, nie uwzglednia innych zrédet
systemu prawa polskiego, tj. uméw miedzynarodowych i aktéw prawa miejscowego. Po
drugie, ustawodawca, oznaczajac wtasciwosé podmiotowa przepisdéw, powszechnie wy-
korzystuje zréznicowane terminy, zwroty i wyrazenia, de facto przepisy te kierujac wlasnie
do przedsiebiorcy i jego dziatalnosci — zob. szerzej M. Etel, Pojecie przedsiebiorcy w prawie
polskim i prawie Unii Europejskiej oraz w orzecznictwie sgdowym, Warszawa 2012, s. 274 i n.
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dziatalno$¢ gospodarczej)?. To poprzez umocowanie do stanowienia
i stosowania prawa panstwo moze wykonywac jedna ze swych nad-
rzednych funkcji w gospodarce i wspierac rozwdéj gospodarczy, tworzac
korzystne warunki rozwoju przedsiebiorczosci®. Wreszcie, sSwiadome
gospodarczo panstwo nie moze sobie pozwoli¢ na obojetnos¢ wobec
przedsiebiorcy i nawet w warunkach gospodarki rynkowej powinno
normatywnie regulowac¢ zasady podejmowania, wykonywania i za-
konczenia dzialalnosci gospodarczej oraz ksztalttowa¢ uprawnienia
i obowiazki w tym zakresie®.

Zaskakiwac nie powinna réwniez duza ilos¢ tresci normatywnych adre-
sowanych do przedsiebiorcow. Materia wymagajaca uregulowania jest bo-
wiem bardzo szeroka, ztozona i wielowatkowa, a prawo musi uwzglednia¢
ogromne zroznicowanie relacji, rél, zdarzen i stanéw faktycznych, w kté-
rych funkcjonuje przedsiebiorca w zwiazku z dziatalnoscia gospodarcza.

Majac powyzsze na uwadze, mozna zatem przyja¢, ze prawo determi-
nujace zasady podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci
gospodarczej jest naturalne i potrzebne. Jednoczesnie jednak nalezy
wyraznie podkresli¢, iz nie oznacza to, ze ilo$¢ przepisow adresowanych
do przedsiebiorcéw i ich dziatalnosci nie stanowi problemu. Wrecz

2 Zob. A. Walaszek-Pyziot, Swoboda dziatalnosci gospodarczej. Studium prawne, Krakow
1994, s. 7 in.; C. Kosikowski, Wolnos¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 19
in.; S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos¢ gospodarcza w Europie, Krakéw 2000, s. 177-184.

* Zob. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2010, s. 117 i n.; Publiczne prawo gospodarcze, pod red. J. Grabowskiego, L. Kieresa,
A. Walaszek-Pyziol, t. 8a, Warszawa 2013, s. 753 i n.; Publiczne prawo gospodarcze, pod red.
J. Grabowskiego, L. Kieresa, A. Walaszek-Pyziol, t. 8b, Warszawa 2013, s. 779 i n.; Prawo
gospodarcze publiczne. Zagadnienia administracyjnoprawne, pod red. H. Gronkiewicz-Waltz,
M. Wierzbowskiego, Warszawa 2009, s. 158 i n.; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze pu-
bliczne, Warszawa 2009, s. 155 i n.; M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Krakéw-Lublin
1997,5.387in.

* Obowiazek ksztattowania korzystnych warunkéw rozwoju przedsiebiorczosci pan-
stwo realizuje, a przynajmniej moze i powinno realizowaé, w réznych formach (np. srodki
prawne i czynnosci faktyczne), w réznym wymiarze (np. regulacje o charakterze ogél-
nym odnoszace sie do ogétu przedsiebiorcéw i kazdej dziatalnosci gospodarczej oraz
szczegdlnym lub sektorowym odnoszace sie wylacznie do niektérych przedsiebiorcéw
i niektdérych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej) i przy wykorzystaniu zréznicowanych
instrumentéw, a jego zaangazowanie zalezne jest od wielu zmiennych, w tym ustroju
i systemu gospodarczego, relacji miedzynarodowych czy tez aktualnej sytuacji poli-
tycznej, ekonomicznej i spotecznej. Zob. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze...,
s.108-116; Z. Snazyk, A. Szafranski, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2009, s. 33
in.; Publiczne prawo..., s. 753 i n. oraz wskazana tam literatura.
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przeciwnie — jest jednym z podstawowych wyzwan w odbiorze tej
czedci prawa polskiego’.

Niemniej traktowanie poziomu rozbudowania (nawet ponad mia-
re) regulacji jako gtéwnej trudnosci, z ktéra mierza sie przedsiebiorcy,
stanowi duze uproszczenie. Kluczowym problemem jest bowiem niska
jako$¢ prawa — niezwykle trudno system prawa przedsiebiorcow trakto-
wac jako idealny, a przynajmniej jako jasny, precyzyjny, wolny od luk
badz sprzecznosci. To wlasnie brak jakosci prowokuje watpliwosci oraz
trudnosci interpretacyjne, sprzyja kontrowersyjnym i dyskusyjnym usta-
leniom, dopuszcza skrajnie sprzeczna wyktadnie i rozbieznos¢ pomie-
dzy zalozeniami legislacyjnymi (ratio legis) a skutkami regulacji, a takze
umozIliwia niejednolita i niespdjna praktyke stosowania. W konsekwen-
¢ji wymusza rowniez aktywnos¢ legislatora, ktéry nieustannie zmienia,
koryguje, poprawia, uzupelnia badz zastepuje przepisy, pozbawiajac
prawo przymiotéw elementarnych z punktu widzenia przedsiebiorcy —
trwatosci i przewidywalnosci.

W rezultacie przedsiebiorca, ktéry chce zajmowac sie dziatalno-
$cia gospodarcza, pozostajac w zgodzie z obwiazujacymi przepisami
(a przynajmniej unikajac negatywnych konsekwencji wynikajacych
z niewypelnienia badz nieodpowiedniego wypelnienia spoczywaja-
cych na nim obowiazkéw), wrecz zmuszony jest powierzy¢ obstuge
prawno-ksiegowa wyspecjalizowanym podmiotom lub ewentualnie
sam sta¢ sie¢ w tym zakresie ekspertem-praktykiem. Niestety zadne
z tych rozwiazan nie jest dobre, gdyz generuje dodatkowe koszty albo
pochtania czas i nie pozwala na pelne zaangazowanie w dzialalnos¢
gospodarcza®.

Powyzsze prowadzi do ustalenia, ze jakos¢ prawa, w szczegdlnosci
ksztaltujacego sytuacje przedsiebiorcéw w zwiazku z dzialalnoscia
gospodarcza, nalezy traktowac priorytetowo w charakterze wartosci
nadrzednej i fundamentalnej — nalezytej jakosci prawo (tj. nalezycie
stanowione i stosowane) jest warunkiem sine gua non rozwoju przedsie-
biorcy i rozwoju gospodarczego panstwa, natomiast brak jakosci w sfe-
rze stanowienia i stosowania prawa utrudnia lub wrecz uniemozliwia

> Zob. Grant Thornton, Barometr prawa. Analiza stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej
gospodarce 2023, https://barometrprawa.pl/wp-content/uploads/2023/03/Barometr-pra-
wa-2023-RAPORT-Grant-Thornton-23-03-2023.pdf (dostep: 29 IV 2023).

® M. Etel, Prawo dzialalnosci gospodarczej jako instrument rozwoju przedsigbiorczosci,
w: Prawne instrumenty oddzialywania na gospodarke, pod. red. A. Powalowskiego, War-
szawa 2016, s. 32.


https://barometrprawa.pl/wp-content/uploads/2023/03/Barometr-prawa-2023-RAPORT-Grant-Thornton-23-03-2023.pdf
https://barometrprawa.pl/wp-content/uploads/2023/03/Barometr-prawa-2023-RAPORT-Grant-Thornton-23-03-2023.pdf
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funkcjonowanie przedsiebiorcy, przez co prowadzi do stagnacji badz
regresu w gospodarce.

Ustalenie to potwierdzajq tezy, zalozenia badawcze oraz wnioski
wypracowane w nauce, dorobek judykatury oraz gltosy samych przed-
siebiorcéw’. Wydaje sie, ze podziela je legislator, ktéry wlasnie koniecz-
noscia poprawy prawa argumentowal potrzebe uchwalenia oraz cele
Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw?®. Réwniez w jego
przekonaniu niezbedne jest jasne oraz trwale (stabilne) prawo, ktore
bedzie dostosowane do potrzeb obrotu gospodarczego, a jednoczesnie
zagwarantuje bezpieczenstwo przedsiebiorcow’. Tylko prawo nalezytej
jakosci umozliwi realizacje nadrzednych zatozen u.p.p., w tym urzeczy-
wistnienia konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
zapewnienia szerszej swobody w podejmowaniu, wykonywaniu i za-
konczeniu dziatalnosci gospodarczej, stworzenia efektywnych gwarancji
i zabezpieczen niezakléconego korzystania z tej wolnosci, ochrony
praw przedsiebiorcow, a takze ograniczenia arbitralnego wtadztwa or-
ganow publicznych'. Kierujac sie powyzszym, legislator zawarl w u.p.p.
przepisy, ktorych celem jest zagwarantowanie nalezytej jakosci prawa.

Niniejsze opracowanie poswiecone jest wiasnie gwarancjom jakosci
prawa umocowanym w u.p.p. Analiza przepiséw tego aktu (uwzglednia-
jacej wyjasnienia legislatora, twierdzenia doktryny i rozstrzygniecia sa-
déw) pozwala wskazac regulacje ukierunkowane na jakos$¢ stanowienia
i stosowania prawa''. Zmierza do odpowiedzi na pytanie: czy gwarancje

7 Problematyka jakosci prawa jest poruszana w dyskursie naukowym, a przedsta-
wiciele doktryny prawa wskazuja na zréznicowane sposoby interpretacji jakosci prawa,
zrédel i przyczyn oraz konsekwengji jej braku w wymiarze teoretycznym i praktycznym —
zob. szerzej m.in. S. Kazmierczyk, O trzech aspektach jakosci prawa, ,Studia z Polityki
Publicznej” 2015, nr 1(5), s. 81-94; B.J. Kowalczyk, Pewnos¢i jakosé prawa a starorzymskie
i wspotczesne czynniki prawotworcze w Polsce, ,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne”
2016, nr 14(2), s. 79-89; K.H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguty legisla-
cyjne a jakos¢ ustawodawstwa, Warszawa 2005, s. 7 i n.; Kryzys prawa administracyjnego?, t. 1,
Jakos¢ prawa administracyjnego, pod red. D.R. Kijowskiego, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko,
Warszawa 2012, s. 17 i n. oraz wskazana tam literatura i orzecznictwo.

8 Ustawa z dnia 6 II1 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 221
ze zm.), dalej ,u.p.p.”.

? Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy — Prawo przedsiebiorcéw (druk nr 2051
z 21 XI2017), www.orka.sejm.gov.pl (dostep: 29 IV 2023), s. 7-8, dalej ,Uzasadnienie”.

10 Ibidem, s. 3-8.

' Na potrzeby niniejszego opracowania przyjeto zatozenie, Ze nalezyta jako$¢é prawa
(poz'qdanqi adekwatna do jego roli) ksztaltujacego zasady podejmowania, wykonywania
i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej charakteryzuja takie cechy jak precyzja, brak
sprzecznosci badz luk, trwalos¢ i stabilnos¢ oraz przewidywalnos¢.
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ukonstytuowane w przepisach u.p.p. moga przyczynic sie do poprawy
jakosci stanowienia i stosowania prawa dotyczacego podejmowania,
wykonywania i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej?

1. Preambuta ustawy

Ustawa — Prawo przedsiebiorcéw zostata wyposazona w preambute
okreslajaca wartosci, zasady oraz cele, jakimi kierowal sie ustawodawca,
ktére akt ten bedzie rozwijat i na rzecz ktérych konstytuowat konkretne
instrumenty prawne stuzace ich efektywnej realizacji'*.

Wprawdzie preambuta sama w sobie nie rodzi skutkéw prawnych,
to jednak nie mozna twierdzi¢, ze jej brzmienie jest bez znaczenia. Pre-
ambutla ukierunkowuje bowiem interpretacje przepiséw oraz sposéb
ich stosowania, a wiec pelni funkcje wskazowki interpretacyjnej przy
wykladni ustawy??.

Preambuta u.p.p. nie tylko potwierdza szczegélna role, tres¢ i umo-
cowanie tego aktu w systemie prawa polskiego, lecz takze ma szersze
znaczenie — przywoluje zasady nadrzedne, ktére wskazuja na funda-
menty porzadku gospodarczego, determinuja standardy relacji pan-
stwo—przedsiebiorca oraz wyrazaja przyjety system wartosci, nadajac
tym samym aksjologiczne podstawy prawa regulujacego podejmowanie,
wykonywanie i zakoniczenie dziatalnosci gospodarczej.

W preambule u.p.p. legislator wyrazil zatozenie, w mysl ktérego
stworzenie korzystnych warunkéw funkcjonowania przedsiebiorcow
moze przyczynic sie do rozwoju gospodarki i wzrostu dobrobytu spo-
tecznego, a zatem moze mie¢ pozytywny skutek dla ogétu spoteczen-
stwa i tym samym stanowi warto$¢ pozadana'>. Co wazne z punktu
widzenia rozwazan podjetych w niniejszym opracowaniu posrod zasad
nadrzednych afirmujacych te dzialania wskazat na ukierunkowane
wprost na jakos¢ prawa, tj. pewnosc¢ prawa oraz praworzadnosé. W ten

12 Uzasadnienie, s. 10-11.

13 Uzasadnienie, s. 11 i wskazany tam wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 24 1I
2010 r., sygn. akt K 6/09, LEX nr 560317.

1 K. Kokocinska, Preambuta, w: Konstytucja biznesu. Komentarz, pod red. M. Wierz-
bowskiego, Warszawa 2019, s. 29-30; M. Zdyb, Podstawowe zasady (standardy) tadu
gospodarczego w swietle ustawy z 6.3.2018 r. - Prawo przedsigbiorcow, ,Monitor Prawniczy”
2018, nr 13 (dodatek), s. 5-13.

> A. Kraszewski, Preambuta, w: Prawo przedsigbiorcéw. Komentarz, pod. red. A. Pietrzak,
Warszawa 2019, s. 31.



40 MACIEJ ETEL

sposob nie tylko potwierdzit, ze dostrzega wage jakosci prawa, lecz
takze zapowiedzial dzialania zmierzajace do jej poprawy. Oznacza
to takze, iz zasady ukierunkowane na jakos¢ prawa stanowia wartosci
o znaczeniu istotnym, ktére musza by¢ uwzgledniane w procesie sta-
nowienia i stosowania prawa ksztattujacego sytuacje przedsiebiorcow™®.

2. Zasady ogolne wiazace organy wiadzy publicznej
w relacjach z przedsiebiorcami

Gwarancje jakosci prawa ustawa Prawo przedsiebiorcéw wyraza w for-
mie zasad ogdlnych sformutowanych w rozdziale 1 tego aktu.

Zasady te odzwierciedlaja dorobek nauki i judykatury wypracowany
w drodze analiz i interpretacji przepisow Konstytucji'’. Tym samym
wzbogacaja, precyzuja, systematyzuja i orientuja na relacje z przedsie-
biorca tres¢ wartosci konstytucyjnych, zwiekszajac swiadomos¢ prawna
iuprzedzajac ewentualne watpliwosci. Wazne jest przy tym, ze zamiesz-
czenie zasad w konkretnych artykutach u.p.p. przesadza, ze maja one
moc wiazaca i musza by¢ bezwzglednie przestrzegane, tak jak pozostate
normy zawarte w tej ustawie. Jednoczesnie zwieksza to mozliwosci
dochodzenia przez przedsiebiorcow praw z nich wynikajacych i sado-
wo-administracyjnej kontroli ich respektowania’®. Nie mozna jednak po-
mina¢ przy tym, iz sa to normy sformulowane w sposéb bardzo ogdlny
z wykorzystaniem klauzul generalnych i poje¢ nieostrych, dodatkowo
wobec ktérych w wielu przypadkach legislator zastrzegl wyjatki badz
wylaczylich stosowanie — w konsekwencji ich wyegzekwowanie moze
w praktyce okazac sie wymagajacym i dlugotrwatym procesem®.

Do zasad ogdlnych wiazacych organy wladzy publicznej w relacjach
z przedsiebiorcami, ktére wprost badz posrednio konstytuuja gwarancje
jakosci stanowienia i stosowania prawa®, naleza:

16 K. Kokocinska, Preambuta..., s. 29.

17 Jest to szczegdlnie wazne w przypadku zasad, ktére nie sq zapisane w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 73, poz. 487 ze zm.), dalej
,Konstytucja RP” expressis verbis i zostaly wyprowadzone dopiero w drodze interpretacji
przedstawicieli nauki i judykatury.

18 Uzasadnienie, s. 27-29.

19 Zob. K. Kokocinska, Preambuta..., s. 29-30; M. Zdyb, Podstawowe zasady..., s. 5-13.

2 Na zwiazek i wplyw wymienionych zasad na stanowienie i stosowanie prawa
wskazuje legislator — zob. Uzasadnienie, s. 27-39.
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- zasada domniemania uczciwosci przedsiebiorcy, zgodnie z ktéra
organ kieruje sie w swoich dzialaniach zasada zaufania do przedsie-
biorcy, zaktadajac, ze dziata on zgodnie z prawem, uczciwie oraz z po-
szanowaniem dobrych obyczajéw*;

- zasada rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys¢ przed-
siebiorcy, ktéra stanowi, ze jezeli przedmiotem postepowania przed
organem jest nalozenie na przedsiebiorce obowiazku badz ograniczenie
lub odebranie uprawnienia, a w tym zakresie pozostaja niedajace sie
usuna¢ watpliwosci co do stanu faktycznego, organ rozstrzyga je na
korzys¢ przedsiebiorcy?;

- zasada przyjaznej interpretacji przepiséw, w mysl ktorej, jezeli
przedmiotem postepowania przed organem jest nalozenie na przed-
siebiorce obowiazku badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia,
a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej, wat-
pliwosci te sa rozstrzygane na korzys¢ przedsiebiorcy, chyba ze sprze-
ciwiaja sie temu sporne interesy stron albo interesy oséb trzecich, na
ktére wynik postepowania ma bezposredni wptyw?;

- zasada poglebiania zaufania, na podstawie ktérej organ prowadzi
postepowanie w spos6b budzacy zaufanie przedsiebiorcéw do wladzy
publicznej, kierujac sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci
i rownego traktowania®;

- zasada odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za naru-
szenie prawa, ktora stwierdza, ze funkcjonariusze publiczni ponosza
odpowiedzialno$¢ za naruszenie prawa spowodowane ich dzialaniem
lub zaniechaniem?;

2 Art. 10 ust. 1 u.p.p.

2 Art. 10 ust. 2 u.p.p. z zastrzezeniem art. 10 ust. 3 u.p.p., ktéry wskazuje, iz zasady tej
nie stosuje sie, jezeli: (1) w postepowaniu uczestnicza podmioty o spornych interesach
lub wynik postepowania ma bezposredni wplyw na interesy oséb trzecich; (2) odreb-
ne przepisy wymagaja od przedsiebiorcy wykazania okreslonych faktéw; (3) wymaga
tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegdlnosci jego
bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego.

2 Art. 11 ust. 1 u.p.p. z zastrzezeniem z art. 11 ust. 2 u.p.p., zgodnie z ktérym zasady
tej nie stosuje sie, jesli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy
panstwa, a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego.

2 Art. 12 u.p.p.

» Art. 13 u.p.p. Na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach, w tym m.in. w Usta-
wie z dnia 2012011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razace naruszenie prawa (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1169 ze zm.).
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- zasada pewnosci prawa, stosownie do ktérej organ bez uzasad-
nionej przyczyny nie odstepuje od utrwalonej praktyki rozstrzygania
spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym?;

- zasada udzielania informacji, na mocy ktérej organ, w zakresie
swojej wlasciwosci, udziela przedsiebiorcy informacji o warunkach po-
dejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej?’.

3. Opracowywanie projektow aktow normatywnych z zakresu
prawa gospodarczego oraz ocena ich funkcjonowania

Kolejna grupe norm, ktdre nalezy identyfikowac¢ jako gwarancje jakosci
prawa, stanowia art. 66—71 u.p.p. dotyczace opracowywania projektéw
aktow normatywnych z zakresu prawa gospodarczego oraz oceny ich
funkcjonowania.

W uzasadnieniu u.p.p. legislator wskazuje wprost, ze priorytetem
rozdziatu 6 tego aktu jest zapewnienie przyjaznych warunkéw praw-
nych dla dziatalnosci gospodarczej* wiasnie poprzez jasne oraz trwate
prawo, ktére bedzie dostosowane do potrzeb obrotu gospodarczego,
ajednoczesnie zagwarantuje bezpieczenstwo przedsiebiorcéw®. W za-
tozeniu przepisy te konkretyzuja oraz uzupelniaja normy wywodzone
z konstytucyjnej zasady demokratycznego panistwa prawnego, standar-
dy prawidlowej legislacji i model ,racjonalnego prawodawcy” z zasad
techniki prawodawczej*, a takze podnosza range ,powszechnie uzna-
wanych regul postepowania legislacyjnego”!.

Regulacje dotyczace opracowywania projektow aktéw normatyw-
nych z zakresu prawa gospodarczego oraz oceny ich funkcjonowania
maja posta¢ obowiazkéw kierowanych do organéw wiladzy publicznej,

26 Art. 14 u.p.p.

77 Art. 15 u.p.p. Zasade konkretyzuje w sferze reglamentacji w formie koncesji art. 38
u.p.p. dotyczacy publikacji informacji o warunkach uzyskania koncesji, na mocy ktérego
organ koncesyjny zamieszcza w Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie podmio-
towej urzedu obslugujacego organ, szczegélowa informacje o wszelkich warunkach
uzyskania koncesji.

28 Uzasadnienie, s. 58.

2% Ibidem, s. 7-8.

3 Zatacznik do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 VI 2002 r. w spra-
wie ,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 283 ze zm.). Nie sa to
jedyne przepisy tego rodzaju funkcjonujace w systemie prawa krajowego. Ustawodawca
dokonuje w tym zakresie analizy. Zob. Uzasadnienie, s. 59-62.

31 Uzasadnienie, s. 58—59.
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ktérych celem jest wzmocnienie dyscypliny legislacyjnej oraz redukcja
obciazen regulacyjnych w sferze dziatalnosci gospodarczej®>. Sa to
obowiazki uniwersalne w wymiarze podmiotowym i przedmiotowym.
Oznacza to, ze adresowane sa do wszelkich organéw i instytucji wyko-
nujacych funkcje panstwa wobec gospodarki i na rzecz przedsiebior-
cow badz dziatalnosci gospodarczej, a w szczegélnosci do organéw
wladzy publicznej posiadajacych inicjatywe prawodawcza®. Sa takze
wlasciwe wobec wszelkich aktéw normatywnych z zakresu prawa
gospodarczego, a w szczegdlnosci aktow okreslajacych zasady podej-
mowania, wykonywania lub zakonczenia dziatalnosci gospodarczej*
oraz majacych wplyw na mikroprzedsiebiorcéw, matych i srednich
przedsiebiorcow?.

Wyrazny jest tez dualizm tych obowiazkow. Mozna bowiem zdy-
wersyfikowac¢ dwie kategorie, tj. ex ante — obowiazki dotyczace stano-
wienia prawa w zakresie opracowywania projektu aktu normatywnego
(uregulowane w art. 66—68 u.p.p.) oraz ex post — obowiazki dotyczace
stosowania prawa w zakresie oceny funkcjonowania po wejsciu w zycie
aktu normatywnego (umocowane w art. 69-70 u.p.p.)*.

Tak oto na mocy art. 66 u.p.p. organy wladzy publicznej zostaty
zobligowane — jeszcze przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem
projektu aktu normatywnego odnoszacego sie do dziatalnosci go-
spodarczej — do analizy mozliwosci osiagniecia celu tego aktu za
pomoca innych srodkéw?’, oceny zgodnosci z obowiazujacym pra-
wem? oraz oceny przewidywanych skutkéow spoteczno-gospodar-
czych®, ze szczegélnym uwzglednieniem sytuacji mikroprzedsiebior-
céw, matych i Srednich przedsiebiorcéw*, a takze upublicznienia ich

32 Zob. H. Wolska, Zasady opracowywania projektéw aktéw normatywnych z zakresu prawa
gospodarczego, w: A. Dobaczewska, A. Powatowski, H. Wolska, Nowe prawo przedsiebiorcéw,
Warszawa 2018, s. 135-140.

% Por. S. Patyra, Art. 71, w: Prawo przedsigbiorcéw. Przepisy wprowadzajgce do Konstytucji
Biznesu. Komentarz, pod red. G. Kozieta, Warszawa 2019, s. 336.

3 Art. 66-67 oraz art. 69-70 u.p.p.

% Art. 68 u.p.p.

* W przekonaniu legislatora te dwie kategorie zasad i wynikajacych z nich obo-
wiazkéw kumulatywnie tworza narzedzia polityki opartej na dowodach (evidence based
policy) — zob. Uzasadnienie, s. 58.

3 Art. 66 ust. 1 pkt 1 u.p.p.

3% Art. 66 ust. 1 pkt 2 u.p.p.

¥ Ibidem.

40 Ibidem. Zgodnie z art. 68 u.p.p. w przypadku stwierdzenia wplywu projektu aktu
normatywnego na mikroprzedsiebiorcéw, matych i srednich przedsiebiorcéw przy
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wynikéw*!. Ponadto, opracowujac projekt aktu normatywnego okresla-
jacego zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia dziatal-
nosci gospodarczej, musza kierowa¢ sie zasadami proporcjonalnosci
i adekwatnosci*?, a w szczegdlnosci dazy¢ do nienaktadania nowych
obowiazkéw administracyjnych (a jezeli nie jest to mozliwe, dazy¢ do
ich naktadania jedynie w stopniu koniecznym do osiagniecia ich celéw),
dazy¢ do ograniczenia obowiazkéw informacyjnych (zwlaszcza, gdy
wymagane informacje sa przekazywane przez obowiazanych organom
wladzy publicznej na podstawie obowiazujacych przepiséw), dazy¢ do
umozliwienia realizacji obowiazkéw informacyjnych w postaci elektro-
nicznej, aimplementujac prawo Unii Europejskiej i prawo miedzynaro-
dowe, dazy¢ do nakladania wylacznie obowiazkéw administracyjnych
niezbednych do osiagniecia celéw implementowanych przepisdw*.

Natomiast w wymiarze oceny funkcjonowania aktéw normatywnych
dotyczacych przedsiebiorcéw i dziatalnosci gospodarczej powinno-
$ci organéw wladzy publicznej zorientowane sa na przeglad, analize
i ocene obowiazujacych juz regulacji oraz praktycznych skutkow ich
stosowania. Wprowadzaja mechanizm nastepczej oceny skutkdw regu-
lacji (oceny ex post), ktéra moze przyczyni¢ sie do identyfikacji barier
w wykonywaniu dziatalnos$ci gospodarczej oraz wywota¢ dziatania na
rzecz poprawy otoczenia prawnego dziatalnosci gospodarczej*.

W sSwietle tych przepiséw ocena ex post realizowana jest systemo-
wo, gdy dziatajac z urzedu na podstawie art. 70 u.p.p., ministrowie
kierujacy dzialami administracji rzadowej dokonuja, w zakresie swojej
wlasciwosci, biezacego przegladu funkcjonowania aktéw normatyw-
nych okreslajacych zasady podejmowania, wykonywania lub zakon-
czenia dziatalnosci gospodarczej oraz przedkladaja Radzie Ministréw
corocznie, w terminie do dnia 30 czerwca, informacje o dziataniach

opracowaniu projektu aktu normatywnego dazy sie do proporcjonalnego ograniczania
obowiazkéw administracyjnych wobec tych przedsiebiorcéw albo uzasadnia brak moz-
liwosci zastosowania takich ograniczen.

4 Zgodnie z art. 66 ust. 2 u.p.p. wyniki oceny i analiz, o ktérych mowa w art. 66 ust. 1
tego aktu, zamieszcza sie w uzasadnieniu do projektu aktu normatywnego lub w ocenie
skutkéw regulacji, stanowiacej odrebna czes¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego.

2 O zasadzie proporcjonalnosci i adekwatnosci zob. szerzej S. Patyra, Art. 67, w: Pra-
wo przedsigbiorcow. Przepisy wprowadzajqce..., s. 327-328.

# Art. 67 u.p.p. W tym zakresie dzialajac ze szczegélnym uwzglednieniem sytuacji
mikroprzedsiebiorcéw, matych i srednich przedsiebiorcéw — zob. art. 68 u.p.p. Por.
B. Kasztelan—éwietlik, Art. 67, w: Prawo przedsigbiorcéw. Komentarz, pod red. A. Pietrzak,
Warszawa 2019, s. 478; K. Kokocinska, Art. 66-71, w: Konstytucja biznesu..., s. 248 i n.

# Uzasadnienie, s. 63.
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podjetych w poprzednim roku kalendarzowym w wyniku dokonania
tego przegladu.

Z kolei art. 69 ust. 1 u.p.p. daje podstawe do oceny doraznej na skutek
interwencji Rzecznika Malych i Srednich Przedsigbiorcéw. Na mocy
tego przepisu, jezeli w zwiazku ze stosowaniem aktu normatywnego
okreslajacego zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia
dzialalnosci gospodarczej ujawnia sie istotne rozbieznosci w wyktad-
ni prawa lub znaczne ryzyko, ze ten akt powoduje istotne negatywne
skutki gospodarcze lub spoteczne, Rzecznik Malych i Srednich Przedsie-
biorcéw moze zobligowaé wlasciwego ministra (lub organ upowazniony
ustawowo do opracowywania i wniesienia do rozpatrzenia przez Rade
Ministréow projektéw aktéw normatywnych) do przygotowania oceny
funkcjonowania tego aktu lub jego czesci wraz z uzasadnieniem®.

4. Uprawnienia przedsiebiorcow

Gwarancje jakosci prawa u.p.p. konstytuuje réwniez jako uprawnienia
przedsiebiorcéw.

Regulacje te, w kontekscie podjetych w niniejszym opracowaniu
rozwazan, charakteryzuje szereg wspolnych cech relewantnych. Po
pierwsze, sa to uprawnienia uregulowane przepisami u.p.p. na tyle
konkretnie i kompleksowo, ze przedsigebiorca ma do nich rzeczywisty
dostep i po prostu moze z nich korzystac. Po drugie, uprawnienia te re-
alizowane sa przez zobligowanie panistwa (organéw wtadzy publicznej)
do podjecia lub zaniechania okreslonych dziatan ex lege badz na sku-
tek inicjatywy samego przedsiebiorcy — wyraznie ukazuja tym samym
tozsamos¢ uprawnienia przedsiebiorcy z obowiazkiem panstwa. Po
trzecie, ratio legis kazdego z nich jest konsekwencja niskiej jakosci prawa
odnoszacego sie do zasad podejmowania, wykonywania i zakoniczenia
dziatalnosci gospodarczej. Po czwarte, sa to uprawnienia, ktérych celem
jest ochrona przedsiebiorcy.

Do tej grupy gwarancji z pewnoscia naleza instrumenty ksztattu-
jace wykladnie przepiséw ukierunkowane na zwiekszenie poczucia
pewnosci i stabilnosci prawa, tj. objasnienia prawne, interpretacje

# Zgodnie z art. 69 ust. 2 u.p.p. organ, do ktorego Rzecznik Malych i Srednich Przed-
siebiorcow skierowal wniosek, o ktérym mowa w art. 69 ust. 1 tego aktu, przygotowuje
ocene funkcjonowania wlasciwego aktu normatywnego lub jego czesci albo uzasadnia
niecelowos¢ przygotowania takiej oceny.
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indywidualne oraz utrwalona praktyka interpretacyjna. Ich celem jest
ochrona przedsiebiorcy przez ograniczenie nieprzewidywalnego, nie-
uzasadnionego badz niezgodnego z prawem dzialania organdw wiladzy
publicznej w drodze ujednolicenia praktyki stosowania prawa przez
organy z réznych obszaréw kraju, a niekiedy takze réznych szczebli
struktury administracji publicznej*. Jednakze pomimo wspdlnego celu
instrumenty te nie sa takie same i zalozenia legislatora realizuja r6znymi
formami i z réznym skutkiem.

Objasnienia prawne sa to jawne i powszechnie dostepne*’, wydawane
z urzedu®® lub na wniosek Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebior-
cow* wyjasnienia przepiséw regulujacych podejmowanie, wykonywanie
lub zakonczenie dzialalnosci gospodarczej, dotyczace praktycznego ich
stosowania, uwzgledniajace w szczegdlnosci orzecznictwo sadow, Try-
bunalu Konstytucyjnego i Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej*.

Interpretacje indywidualne sa natomiast instrumentem zmierzaja-
cym do rozstrzygniecia konkretnych watpliwosci przedsiebiorcy w kon-
kretnych okolicznosciach faktycznych i konkretnym stanie prawnym.
Na mocy art. 34 ust. 1 u.p.p., zachowujac okreslone rygory formalne®!,
przedsiebiorca moze bowiem zlozy¢ do wlasciwego organu lub wiasci-
wej panstwowej jednostki organizacyjnej wniosek o wydanie wyjasnie-
nia co do zakresu i sposobu stosowania przepisow, z ktérych wynika
obowiazek swiadczenia przez przedsiebiorce daniny publicznej lub

46 Uzasadnienie, s. 49.

¥ Zgodnie z art. 33 ust. 3 u.p.p. objasnienia prawne sa zamieszczane w Biuletynie In-
formacji Publicznej na stronie podmiotowej urzedu obstugujacego wlasciwego ministra
lub na stronie podmiotowej organu, o ktérym mowa w ust. 1, pod nazwa ,objasnienia
prawne’, wraz z oznaczeniem daty ich zamieszczenia.

8 Na mocy art. 33 ust. 1 u.p.p. wlasciwi ministrowie oraz organy, ktére na podsta-
wie odrebnych przepiséw sa upowaznione do opracowywania i przedktadania Radzie
Ministréw projektéw aktéw prawnych, dazac do zapewnienia jednolitego stosowania
przepiséw prawa z zakresu dziatalnosci gospodarczej, wydaja objasnienia prawne.

4 Zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 6 III 2018 r. o Rzeczniku Malych i Sred-
nich Przedsiebiorcéw (Dz.U. 2018, poz. 648 ze zm.) — dalej ,u.rm.s.p.” — w zakresie
ochrony praw przedsiebiorcéw Rzecznik moze wystepowac do wlasciwych organéow
z wnioskiem o wydanie objasnien prawnych, o ktérych mowa w art. 33 u.p.p., jesli
przepisy bedace przedmiotem wniosku budza watpliwosci w praktyce lub ich stoso-
wanie wywolalo rozbieznosci w rozstrzygnieciach wydawanych przez wlasciwy organ
administracji publicznej.

% A. Piszcz, Objasnienia prawne wg ustawy z 6.3.2018 r. - Prawo przedsigbiorcéw, ,Mo-
nitor Prawniczy” 2018, nr 13 (dodatek), s. 14-20. Zob. A. Zurawik, Art. 33, w: Prawo
przedsigbiorcow. Przepisy wprowadzajgce..., s. 216-218.

51 Okreslone w art. 34-35 u.p.p.
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sktadek na ubezpieczenia spoleczne lub zdrowotne, w jego indywidu-
alnej sprawie®. Wydawanie interpretacji indywidualnych jest obowiaz-
kiem wtadzy publicznej (wlasciwych organéw i instytucji), ktéry wynika
z przyznania przedsiebiorcy uprawnienia do wystapienia z wnioskiem
o interpretacje®.

Z kolei utrwalona praktyka interpretacyjna to rozwiazanie, ktére
ma potencjal, aby ograniczy¢ liczbe wnioskéw i postepowan w spra-
wie wydania interpretacji indywidualnych. Przez utrwalona praktyke
interpretacyjna nalezy bowiem rozumie¢ zawarte w interpretacjach
indywidualnych lub objasnieniach prawnych® wyjasnienia co do za-
kresu i sposobu zastosowania przepiséw, z ktérych wynika obowiazek
$wiadczenia przez przedsiebiorce daniny publicznej lub sktadek na
ubezpieczenia spoleczne lub zdrowotne, dominujace w wydawanych
w takich samych stanach faktycznych oraz wydane w takim samym
stanie prawnym, tj. w trakcie danego okresu rozliczeniowego oraz
w okresie 12 miesiecy przed rozpoczeciem okresu rozliczeniowego®.

Istota ochrony przedsiebiorcy przed brakiem jako$ci prawa (w szcze-
golnosci nieprecyzyjnoscia, nieprzewidywalnoscia i niejednolita prak-
tyka stosowania) w przypadku tych trzech instrumentéw sprowadza
sie do tzw. zwiazania wyktadnia — objasnienia prawne, interpretacje
indywidualne czy utrwalona praktyka interpretacyjna nie sa wiazace
dla przedsiebiorcy®, co oznacza, ze przedsiebiorca nie musi ich zna¢
ani respektowa¢, jednakze w zakresie w jakim zastosowal sie do ich

52 Zgodnie z art. 34 ust. 5 u.p.p. udzielenie interpretacji nastepuje w formie decyzji
administracyjnej, ktéra zawiera wyczerpujacy opis przedstawionego we wniosku za-
istnialego stanu faktycznego lub zdarzenia przyszlego oraz wskazanie prawidtowego
stanowiska wraz z uzasadnieniem prawnym oraz z pouczeniem o prawie wniesienia
srodka zaskarzenia. Jest to szczegdlnie istotne przy uwzglednieniu braku indywidualnego
rozstrzygniecia wlasciwego organu administracji publicznej w przypadku utrwalonej
praktyki interpretacyjnej oraz objasnien prawnych — zob. postanowienie Sadu Naj-
WYyZszego (SN)z5X2011r., sygn. akt II UK 33/11, LEX nr 1308096; wyrok Sadu Ape-
lacyjnego (SA) w Biatymstoku z 3 IX 2013 r., sygn. akt III AUa 193/13, LEX nr 1363237;
wyrok SA w Biatlymstoku z 26 IX 2012 r., sygn. akt IIl AUa 501/12, LEX nr 1220449;
postanowienie SN z 18 1 2012 r., sygn. akt Il UK 113/11, LEX nr 1130392.

5 Postanowienie SN z 18 IV 2011 r., sygn. akt IIl UK 117/10, LEX nr 898257.

> Art. 35 ust. 5 u.p.p.

> Art. 35 ust. 4-5 u.p.p.

% Stosownie do art. 35 ust. 2 u.p.p. interpretacja indywidualna jest wiazaca dla
organdéw lub panstwowych jednostek organizacyjnych wtasciwych dla przedsiebiorcy
i moze zosta¢ zmieniona wylacznie w drodze wznowienia postepowania. Przy czym
przepis zastrzega, ze nie zmienia sie interpretacji, w wyniku ktdrej nastapity nieodwra-
calne skutki prawne.
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tredci nie bedzie mégt by¢ obciazony sankcjami administracyjnymi,
finansowymi lub karami czy daninami w wysokosci wyzszej niz z nich
wynikajace”.

Ponadto jako uprawnienie przedsiebiorcy stanowiace gwarancje
jakosci prawa nalezy identyfikowac sprzeciw od czynnosci kontrol-
nych. Na mocy art. 59 u.p.p. przedsiebiorca wobec podjecia i wyko-
nywania przez organ kontroli czynnosci kontrolnych z naruszeniem
zasad kontroli ma bowiem prawo do wniesienia sprzeciwu, ktéry
powoduje wstrzymanie czynnosci kontrolnych przez organ kontroli
i wstrzymanie biegu czasu trwania kontroli®*. Sprzeciw od czynnosci
kontrolnych jest szczegdélnym srodkiem prawnym ukierunkowanym
na ochrone przedsiebiorcy poprzez zapewnienie mozliwosci weryfi-
kowania dzialan organéw kontroli, ograniczenia uznaniowosci i do-
wolnosci ich zachowan, ktéry pozwala przedsiebiorcy skutecznie
reagowa¢ w sytuacji podjecia i prowadzenia czynnosci kontrolnych
z naruszeniem przepiséw regulujacych zasady i tryb kontroli dziatal-
nosci gospodarczej>’.

Do gwarancji — uprawnien kwalifikuje sie réwniez prawo do btedu,
o ktéorym mowa w art. 21a u.p.p. Instrument ten umocowywany jest
w refleksji legislatora, iz wiekszos¢ naruszen popetnianych przez przed-
siebiorcow ma charakter nieintencjonalnych omytek powodowanych
niejasnymi przepisami, niespéjna wyktadnia lub niejednolita praktyka

 Art. 35 ust. Tiust. 3 u.p.p. Uzasadnienie, s. 47. Warto zauwazy¢, ze instrumenty te
nie maja gwarantowanej trwatosci, gdyz zgodnie z art. 33 ust. 2 u.p.p. oraz art. 35 ust. 15
tego aktu moga by¢ zmieniane, uchylane badz uznawane za niewazne. Zastrzega sie co
prawda, ze nie ma to wplywu na sytuacje przedsiebiorcow, ktérzy wezesniej zastosowali
sie do objasnien prawnych badz interpretacji, niemniej jednak kwestia ta budzi istotne
watpliwosci w teorii i praktyce — zob. szerzej A. Zurawik, op. cit., s. 217-218, P. Tracz,
Art. 33, w: Prawo przedsigbiorcow. Komentarz..., s. 224 in.

% Skutki te wywoluje wylacznie sprzeciw skuteczny, tj. sprzeciw odpowiadajacy
okreslonym w art. 59 u.p.p. rygorom materialnym i formalnym. Zob. D. Zalewski, Ochrona
praw podatnika w kontroli podatkowej, Warszawa 2021, s. 271 i n.

» D. Zalewski, op. cit., s. 249-254 oraz s. 238-241; D. Szafranski, Standardy kontroli
dzialalnosci gospodarczej, ,Studia Iuridica” 2011, nr 53, s. 273-275; A. Holda-Wydrzyniska,
Kontrola dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy, w: Przedsigbiorca. Zagadnienia wybrane,
pod red. R. Blicharza, Katowice 2017, s. 230-231. Zob. wyrok Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego (NSA) z 28 VI 2016 r., sygn. akt Il OSK 2633/14, LEX nr 2106706; uchwata
7 sedziéw NSA z 1312014 r., sygn. akt Il GPS 3/13, LEX nr 1408525; wyrok TK z 20 XII
2017 r., sygn. akt SK 37/15, LEX nr 2410628; wyrok NSA z 6 VI 2012 r., sygn. akt I GSK
698/11, LEX nr 1215510.
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stosowania, a poczatkujacy przedsiebiorcy nie powinni ponosi¢ nega-
tywnych konsekwencji z tego tytutu®.

W rezultacie, w mysl art. 21a ust. 1 u.p.p., jezeli przedsiebiorca wpisa-
ny do CEIDG narusza przepisy prawa zwiazane z wykonywana dziatal-
noscia gospodarcza w okresie 12 miesiecy od dnia podjecia dziatalnosci
gospodarczej po raz pierwszy albo ponownie po uptywie co najmniej
36 miesiecy od dnia jej ostatniego zawieszenia lub zakonczenia, a wta-
$ciwy organ wszczyna w zwiazku z tym naruszeniem postepowanie:
mandatowe albo w sprawie naktfadania lub wymierzania administracyj-
nej kary pienieznej — to przed nalozeniem na przedsiebiorce grzywny
w drodze mandatu karnego albo nalozeniem na niego lub wymierze-
niem mu administracyjnej kary pienieznej organ ten wzywa, w drodze
postanowienia, przedsiebiorce do usuniecia stwierdzonych naruszen
przepiséw prawa oraz skutkdéw tych naruszen, jezeli skutki takie wy-
stapily, w wyznaczonym przez siebie terminie. Odpowiednio, zgodnie
z art. 21a ust. 3 u.p.p., jezeli przedsiebiorca usunie stwierdzone narusze-
nia przepiséw prawa oraz skutki tych naruszen, jezeli skutki takie wysta-
pily, w wyznaczonym terminie®’, to wlasciwy organ, w drodze decyzji,
odstepuje od nalozenia na niego lub wymierzenia mu administracyjnej
kary pienieznej i poprzestaje na pouczeniu albo przedsigbiorca nie
podlega karze za popelnione wykroczenie lub wykroczenie skarbowe,
stanowiace stwierdzone naruszenie przepiséw prawa®.

5. Instrumenty instytucjonalne i organizacyjne

Kolejne gwarancje jakosci stanowienia i stosowania prawa ukonstytu-
owane przepisami u.p.p. to instrumenty instytucjonalne i organizacyjne.

Ochrona praw przedsiebiorcéw przed niska jakoscia prawa i jej skut-
kami oraz dzialania na rzecz poprawy jakosci regulacji odnoszacych
sie do podejmowania, wykonywania i zakonczenia dzialalnosci go-
spodarczej stanowia kluczowe wyzwania Rzecznika Malych i Srednich

% Uzasadnienie ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu ograniczenia obciazen regu-
lacyjnych (druk nr 3622 z 12 VII 20191.), s.48, www.orka.sejm.gov.pl (dostep: 29 IV 2023).

1 O ktérym mowa w art. 21a ust. 1 oraz art. 21a ust. 2 u.p.p.

2 Zob. szerzej A. Hotda-Wydrzynska, , Prawo do popelnienia bledu” w Swietle nowelizacji
Prawa przedsiebiorcow, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2019, nr 3977, s. 79-89; G. Ko-
ziel, Art. 1, w: Prawo przedsigbiorcow. Przepisy wprowadzajqgce..., s. 2 i n.; A.K. Kruszewski,
Art. 1, w: Prawo przedsigbiorcow. Komentarz..., s. 35-37.
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Przedsiebiorcéw®® dziatajacego na podstawie art. 16 u.p.p. i Ustawy
z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Malych i Srednich Przedsiebiorcéw®.

Do zadan Rzecznika nalezy m.in. opiniowanie projektéw aktow
normatywnych dotyczacych intereséw przedsiebiorcéw oraz zasad po-
dejmowania, wykonywania lub zakonczenia dziatalnosci gospodarczej
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej®, wspdtpraca z instytucjami
otoczenia biznesu na rzecz ochrony praw przedsiebiorcéw oraz posza-
nowania zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej i réwnego trakto-
wania®, a takze inicjowanie i organizowanie dzialalnosci edukacyjnej
i informacyjnej w zakresie zwiazanym z wykonywaniem dziatalnosci
gospodarczej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegdlnosci
w dziedzinie przedsiebiorczosci oraz prawa gospodarczego®.

Zadania te zostaly poparte konkretnymi i adekwatnymi uprawnienia-
mis, Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcow jest bowiem upraw-
niony m.in. do:

- wystepowania do wlasciwych organéw z wnioskami o podjecie
inicjatywy ustawodawczej albo wydanie lub zmiane innych aktéw nor-
matywnych w sprawach dotyczacych dziatalnosci gospodarczej®;

- wystepowania do wlasciwych organéw z wnioskiem o wydanie
objasnien prawnych, o ktérych mowa w art. 33 u.p.p.”";

- wystepowania z wnioskiem o przygotowanie oceny funkcjonowania
aktu normatywnego’";

6 Zob. P. Lisson, Rzecznik Malych i Srednich Przedsigbiorcéw: ombudsman czy organ admi-
nistracji rzgdowej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 80(4), s. 55-57.

Akt ten szczeg6towo odnosi sie do powotywania i odwotywania (art. 3-5u.rm.s.p.),
wymagan i ograniczen wigzacych osobe na tym stanowisku (art. 2 i art. 6 u.r.m.s.p.),
organizacji (art.15-17 uw.r.m.s.p.) i sposobu dzialania (art.10iart. 14 u.r.m.s.p.), atakze
zadan i uprawnien (art.1,art. 8—9iart. 11-13 u.r.m.s.p.) Rzecznika. Zob. M. Etel, Rzecznik
Matych i Srednich Przedsiebiorcéw - nowa instytucja wspierajgca MSP w Polsce, w: Ekonomia
i prawo. Wybrane zagadnienia z zakresu zarzgdzania rozwojem przedsigbiorstwa, pod red.
P. Antonowicza, M. Chmielewskiego, P. Pisarewicza, Gdansk 2019, s. 57-75.

% Art. 8 pkt 1 u.r.m.s.p.

% Art. 8 pkt 3 u.r.m.s.p.

o Art. 8 pkt 4 u.r.m.s.p.

% E. Przeszlo, Rzecznik przedsigbiorcéw, w: Przedsigbiorcy i ich dziatalno$¢, pod red.
A. Powatowskiego, H. Wolskiej, Warszawa 2019, s. 145-164; H. Wolska, Rzecznik przed-
sigbiorcow, w: A. Dobaczewska, A. Powatowski, H. Wolska, Nowe prawo przedsigbiorcow,
Warszawa 2018, s. 141-148.

© Art. 9 ust. 1 pkt 1 u.r.m.s.p.

70 Art. 9 ust. 1 pkt 2 u.r.m.s.p.

71 Zob. art. 69 ust. 1-2 u.p.p.
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- wystepowania do Sadu Najwyzszego z wnioskiem o rozstrzygniecie
rozbieznosci w wykladni prawa’;

- wystepowania do Naczelnego Sadu Administracyjnego z wnioska-
mi o podjecie uchwaly majacej na celu wyjasnienie przepiséw prawnych,
ktorych stosowanie wywolalo rozbieznosci w orzecznictwie sadow
administracyjnych, informowania wlasciwych organéw o dostrzezo-
nych barierach i utrudnieniach w zakresie wykonywania dziatalnosci
gospodarczej na terytorium RP7;

- informowania wiasciwych organéw nadzoru lub kontroli o dostrze-
zonych nieprawidtowosciach w funkcjonowaniu organéw administracji
publicznej™;

- zwracania sie do wlasciwych organow, organizacji lub instytucji
publicznych z ocenami i wnioskami o podjecie dziatant zmierzajacych
do zapewnienia skutecznej ochrony praw przedsiebiorcéw oraz uspraw-
nienia trybu zatatwiania spraw w tym zakresie’;

- wystepowania z wnioskiem o wszczecie postepowania wyjasniaja-
cego lub dyscyplinarnego w przypadku stwierdzenia naruszenia praw
przedsiebiorcy w dzialalnosci organéw, organizacji lub instytucji pu-
blicznych’®.

Natomiast w wymiarze gwarancji organizacyjnych trzeba wskazac
na prowadzony przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki Punkt
Informacji dla Przedsiebiorcy””. W tym przypadku zwiazek z jakoscia
prawa (w szczegolnosci brakiem jakosci, rozdrobnieniem i stopniem
skomplikowania regulacji) wynika wprost z ratio legis i funkgji tej platfor-
my. Punkt Informacji dla Przedsiebiorcy realizuje bowiem na terytorium
RP zadania pojedynczego punktu kontaktowego w rozumieniu dyrekty-
wy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12 grudnia 2006 r.

72 Zob. art. 83 § 1-2 Ustawy z dnia 8 XII 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 1904 ze zm.).

7 Art. 9 ust. 1 pkt 10 u.r.m.s.p.

7 Art. 9 ust. 1 pkt 3 u.r.m.s.p.

> Art. 11 ust. 1-2 u.r.m.s.p. oraz art. 12 ust. 1-2 tego aktu.

76 Art. 11 ust. 6 u.r.m.s.p. Zob. réwniez art. 13 u.r.m.s.p.

77 Zgodnie z art. 36 u.p.p. minister wtasciwy do spraw gospodarki prowadzi Punkt
Informacji dla Przedsiebiorcy, ktéry umozliwia w szczegdélnosci zatatwianie spraw zwia-
zanych z podejmowaniem, wykonywaniem i zakoniczeniem dziatalnosci gospodarczej
oraz dostep do informacji w tych sprawach. Szczegétowy zakres zadan oraz zasady funk-
cjonowania Punktu Informacji dla Przedsiebiorcy okreslaja art. 51-66 Ustawy z dnia 6 III
2018 . o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej i Punkcie Infor-
magji dla Przedsiebiorcy (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 541 ze zm.), dalej ,u.c.e.i.d.g.p.i.p.”.
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dotyczacej uslug na rynku wewnetrznym?”®. Do jego podstawowych
funkcji nalezy wtasnie zapewnienie dostepu do kompleksowej informa-
¢ji na temat podejmowania, wykonywania i zakoniczenia dziatalnosci
gospodarczej na terytorium RP, swiadczenia ustug transgranicznych,
uznawania kwalifikacji zawodowych oraz wydawania europejskiej le-
gitymacji zawodowej, a takze mozliwosci dopelnienia procedur i for-
malnosci w tym zakresie”.

Podsumowanie

Proponowane w niniejszym opracowaniu zestawienie ma charakter
otwarty. Mozliwe, iz nie wyczerpuje katalogu gwarancji jakosci prawa
wynikajacych z przepiséw u.p.p. Niewykluczone réwniez, ze kwalifika-
cja niektdérych z wyzej wskazanych moze wzbudza¢ watpliwosci.

Niemniej jednak, niezaleznie od powyzszego, zestawienie to ukazuje,
Ze przepisy u.p.p. szeroko odnosza sie do jakosci prawa regulujacego
podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dzialalnosci gospodarcze;.
Sformulowane w tym akcie gwarancje sa zréznicowane. Maja forme
zasad ogodlnych i wartosci nadrzednych oraz kompletnie i kompleksowo
uregulowanych instytucji. Zostaly wyrazone przepisami materialnymi,
proceduralnymi i ustrojowo-organizacyjnymi. Ich celem jest jakos¢
stanowienia prawa albo jakos¢ stosowania przepiséw, szczegdlnie
w przypadkach gdy znajduja umocowanie w niedoskonalosciach obo-
wiazujacych regulacji badz praktyki. Ich charakterystyczna wlasciwoscia
jest takze i to, ze sa to obowiazki panistwa, ktére wyrazone w sposdéb
abstrakcyjny kreuja pozadany model dzialania organéw administracji
publicznej w sferze stanowienia i stosowania prawa odnoszacego sie
do dzialalnosci gospodarczej lub obliguja do podjecia badz zaniechania
okreslonych czynnosci w relacji z konkretnym przedsiebiorca w zindy-
widualizowanym stanie faktycznym.

Konkludujac, na pytanie postawione we wstepie niniejszego opraco-
wania nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco — gwarancje ukonstytuowane
w przepisach u.p.p. komplementarnie tworza rozbudowane instru-
mentarium i moga przyczyni¢ sie do poprawy jakosci stanowienia

78 Art. 6 dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 XII
2006 r. dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym (Dz. Urz. UE L 376 z 27 XII 2006, s. 36).
79 Art. 51 ust. 3 u.c.e.i.d.g.p.i.p. oraz art. 53 tego aktu.
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i stosowania prawa dotyczacego podejmowania, wykonywania i za-
konczenia dziatalnosci gospodarczej.

Whniosek ten warto jednak wzbogaci¢ o kolejne pytania i obszary
badawcze. Niebagatelne znaczenie ma bowiem ustalenie, czy gwarancje
jakosci stanowienia i stosowania prawa ukonstytuowane w przepisach
u.p.p. sa (wystarczajaco) skuteczne i efektywne, czy sa (odpowiednio)
respektowane i czy organy administracji publicznej (wlasciwie) wywia-
zuja sie z przypisanych im obowiazkéw w tym zakresie. Odpowiedzi
na te pytania moga by¢ bardzo rézne, ztozone, wielowatkowe i nie-
jednoznaczne. Niestety niewykluczone, Ze refleksja i rzetelne badania
naukowe mogtyby wykaza¢, iz gwarancje jakosci prawa zamieszczone
w u.p.p. naleza do kategorii norm postulatywnych, ktére z wielu przy-
czyn nie sa (wystarczajaco) skuteczne i efektywne, nie sa (odpowiednio)
respektowane i nie sa (wlasciwie) realizowane.

GUARANTEES OF THE QUALITY THE LAW IN THE PROVISIONS
OF THE ACT OF MARCH 6, 2018 ENTREPRENEURS’ LAW

Summary

The legal situation of entrepreneurs in Poland is determined by a huge number of
normative acts. However, the legislator’s interest in entrepreneurs and economic
activity should not come as a surprise. Indeed, an economically conscious state
cannot afford to be indifferent to the entrepreneur and, even in a market economy,
should normatively regulate the rules for undertaking, performing and terminating
economic activities and shape the rights and obligations in this regard. It must also
be remembered that the matter to be regulated is very broad, complex and multi-
faceted, and the law must take into account the enormous diversity of relationships,
roles, events and facts in which the entrepreneur functions in connection with their
economic activity. On this basis, it can be assumed that the law that determines the
rules for undertaking, performing and terminating economic activities is natural
and necessary. Nevertheless, it should be clearly emphasized that the quality of the
law shaping the situation of entrepreneurs and their economic activities should be
prioritized as an overriding and fundamental value — the appropriate quality of the
law (i.e., properly enacted and applied) is a sine qua non of economic development,
while a lack of quality in the sphere of lawmaking and application makes it difficult
or even impossible for entrepreneurs to function, and thus leads to stagnation or
regression in the economy. The study is focused on the guarantees of the quality
of lawmaking and application empowered by the Act of 6 IIl 2018 — Entrepreneurs’
Law. Analyzing the provisions of this act makes it possible to identify the regulations
focused on the quality of lawmaking and application. The study also aims to answer
the question: Can the guarantees set out in this Act contribute to improving the
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quality of lawmaking and application of the law on the undertaking, conduct and
termination of economic activity?

Keywords: entrepreneur — economic activity — quality of the law — entrepreneurs’ law
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