Rozdzial I. Prawo przedsiebiorcow
— przetom czy kontynuacja?

dr hab. Filip Grzegorczyk, prof. UEK', Marcin Targosz’

1. Wprowadzenie

Ustawa z 6.3.2018 r. - Prawo przedsigbiorcow?, to kolejny akt prawny
dotyczacy zagadnienia uksztaltowania modelu podejmowania i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Zastapil on ustawe z 2.7.2004 r. o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej*, ktéra przez kilkanascie lat regulowata ww. problema-
tyke. Chronologicznie jest to czwarta ustawa regulujaca te problematyke, i tak:
23.12.1988 r. uchwalono ustawe o dziatalnosci gospodarczej®, dekade po niej,
19.11.1999 r. wprowadzono - Prawo dziatalnosci gospodarczej®, a 2.7.2004 r.
ustawe o swobodzie dzialalnosci gospodarczej’. Stanowily one, nie zawsze
udang, probe dostosowania regulacji prawnej do zmieniajacej si¢ dynamicznie
rzeczywistosci.

Projekt ustawy — Prawo przedsigbiorcéw zostal przedlozony przez rzad,
jako jeden z centralnych elementéw przebudowy i reformy prawno-instytu-
cjonalnego otoczenia przedsiebiorcéw oraz wykonywanej przez nich dziatal-
nosci. Projekt miat stanowi¢ realizacje, formulowanych w ,,Planie na Rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju”® oraz w ,,Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju”, zapowiedzi uchwalenia nowego aktu prawnego, ktéry miat w spo-
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sob calosciowy i spojny regulowaé ogélne zasady wykonywania dziatalnosci
gospodarczej w Polsce i ktory — tworzac korzystne, przejrzyste i stabilne wa-
runki do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej oraz wzmacniajac gwaran-
cje wolnosci i praw przedsiebiorcow — mial zmniejszac ryzyko biznesowe oraz
zwigksza¢ cheé przedsigbiorcow do podejmowania i wykonywania dzialalno-
$ci gospodarczej, w tym takze ich che¢¢ do ponoszenia ryzyka technologicznego
zwigzanego z realizacja projektow innowacyjnych®.

Istotne z punktu widzenia adresatow aktu jest w tym znaczeniu okreslenie,
jakim projektodawca si¢ postuzyl, a mianowicie ,,Konstytucja Biznesu”. W za-
fozeniach przedmiotowy akt prawny, razem z 4 innymi ustawami'?, stanowi¢
ma kompleksowg regulacje zasad, w ramach ktérych podejmowanie i prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej ma by¢ przyjazne dla obywatela. Wskazaé
przy tym nalezy, ze owa kompleksowos¢ dotyczy¢ ma jedynie podejmowania
dzialalnosci gospodarczej przez osoby fizyczne w ramach dzialalnosci indywi-
dualnych oraz spoétek cywilnych. Tym samym pozostawiono w dotychczasowej
formie regulacje dotyczace spotek handlowych, w stosunku do ktérych obo-
wiazuja zasady wynikajace m.in. z ustawy z 20.8.1997 r. o Krajowym Rejestrze
Sadowym!!.

Dodatkowo wskaza¢ nalezy nazewnictwo, jakim postuzyl sie ustawodaweca.
W tytule bowiem zastosowano pojecie ,,prawo”. Zgodnie z rozporzadzeniem
Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”'2, okresle-
nie ,prawo”, zawarte w tytule ustawy, jest zarezerwowane dla takich ustaw,
ktére maja charakter podstawowy dla danej dziedziny spraw!® lub tez sa usta-
wami wyczerpujaco regulujacymi obszerng dziedzing spraw'4. Prawo przedsig-
biorcéw, w odniesieniu do spraw w niej uregulowanych, tj. podejmowania, wy-
konywania i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej na terytorium RP, w tym
praw i obowigzkow przedsigbiorcéw oraz zadan organow wladzy publicznej
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o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcow zagranicznych i innych oséb zagranicznych w obrocie
gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawa — Przepisy wprowadzajace
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w tym zakresie, ma — w zamiarze ustawodawcy - odgrywac role podstawowa,
systemowa i organizujaca’.

Nie sposdb przy tym nie wspomnie¢ o preambule do ustawy. Preambuty
odgrywaly do$¢ istotna role w konstytucjach poszczegdlnych panstw, w tym
w konstytucjach polskich, a takze w wielu waznych aktach prawa miedzyna-
rodowego'®. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjelo sie stano-
wisko, ze preambula moze by¢ wzorcem kontroli konstytucyjnosci tychze ak-
tow albo uzupelniac i umacnia¢ argumentacje wzorcdw przyjetych z artykulo-
wanej czesci Konstytucji. Nie rodzi ona skutkéw prawnych dla jej adresatow,
jednak nie mozna twierdzi¢, ze jej brzmienie jest zupelnie pozbawione zna-
czenia dla osob objetych regulacjami danej ustawy. Preambuta ukierunkowuje
bowiem interpretacje przepisow danej ustawy i sposob jej stosowania!’. Pre-
ambula ustawy spelnia wiec m.in. funkcje wskazéwki interpretacyjnej przy
wykladni czesci ustawy. W zwiazku z powyzszym, zasadne jest traktowanie
preambuly ustawy, w tym preambuly ustawy — Prawo przedsi¢biorcéw, jako
wypowiedzi normatywnej, majacej znaczenie m.in. dla analizy konstytucyjno-
$ci ustawy przeprowadzanej przez Trybunal Konstytucyjny.

Nazywanie w debacie publicznej ustawy ,konstytucja”, czy zawarcie w ak-
cie normatywnym preambuly, pozwalaja przyjac, ze w zatozeniach ustawo-
dawcy przedmiotowy akt ma charakter przetomowy. Czy jednak faktycznie tak
sie stalo? Przeanalizowanie wprowadzonych regulacji w oparciu o kilka kryte-
riéw pozwoli na przyblizenie odpowiedzi na tak sformutowane pytanie.

2. Kryteria oceny

Ponizej zaprezentowano kilka kryteriéw, wedlug ktorych dokonana zostata
ocena ,,przelomowosci” przyjetych rozwiagzan. Trzeba przyznaé, ze wybodr roz-
wigzan ma charakter subiektywny, co nie umniejsza ich istotnosci.

15 Uzasadnienie projektu ustawy — Prawo przedsigbiorcow, s. 9.

16 Takich jak: Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka - rezolucja Zgromadzenia Ogélnego
ONZ 217 A (III) przyjeta i proklamowana 10.12.1948 r.; Karta Narodéw Zjednoczonych podpisana
podczas Konferencji Narodéw Zjednoczonych w San Francisco w 26.6.1945 r. czy Miedzynaro-
dowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku 19.12.1966 r.
Odpowiednio Dz.U. z 1947 r. Nr 23, poz. 90 ze zm.; Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167.

17Wyr. TK z 11.5.2007 r., K 2/07, OTK-A 2007, Nr 5, poz. 48.
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2.1. Definicja dzialalnosci gospodarcze;j?

Wydaje sig, ze warto zacza¢ od kwestii fundamentalnej, tj. od definicji
dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z art. 3 PrPrzed, dziatalnoscia gospodarcza
jest zorganizowana dzialalno$¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym imieniu
i w sposob ciagly. Posiada ona zatem 4 podstawowe cechy. Powyzsza definicja
jest nieco odmienna od tej, ktora byta zawarta w ustawie o swobodzie dzialal-
nosci gospodarczej, zgodnie z ktdra za dziatalno$¢ gospodarcza byta uznawana
zarobkowa dziatalnos¢ wytwoércza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz po-
szukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zt6z, a takze dziatalnos¢
zawodowa, wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly's.

Zarobkowy charakter dzialalnosci gospodarczej nalezy wiazaé z towarzy-
szacym tej dziatalnosci zamiarem osiggniecia zarobku. Dziatalnos¢ jest zarob-
kowa, jezeli jest prowadzona w celu osiagniecia dochodu'. O zarobkowym
charakterze dzialalnosci decyduje dazenie do osiggniecia zarobku. Nie jest na-
tomiast konieczng cecha, definiujaca dzialalnos¢ gospodarcza, kryterium do-
chodowosci®®. W tym znaczeniu, jezeli dzialalno$¢ przynosi straty z punktu
widzenia prawa podatkowego, nie pozbawia to jej statusu dzialalnosci gospo-
darczej. Istotne bowiem jest nastawienie na jej zarobkowy charakter. Zaréwno
zakres (wielko$¢) prowadzonej dziatalnosci, jak i jej uboczny charakter pozo-
staja irrelewantne z punktu widzenia omawianej definicji.

Prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w sposdb zorganizowany oznacza,
ze zostala ustanowiona struktura organizacyjna dzialalnosci, ktéra powinna
by¢ rozumiana jako staly sposob jej prowadzenia?!. W tym miejscu nalezy si¢
odnies¢ do definicji zawartej w Kodeksie cywilnym, zgodnie z ktorg przedsie-
biorstwo jest zorganizowanym zespotem skladnikéw niematerialnych i mate-
rialnych, przeznaczonym do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej?2. Zatem
zakres definicyjny obu poje¢ jest odmienny. Odnosi si¢ bowiem do pojecia
»przedsiebiorstwa”, a nie sposobu w jaki ono funkcjonuje w obrocie gospo-
darczym.

O ciaglosci dziatalnosci gospodarczej nie decyduje fakt prowadzenia jej
w sposob nieprzerwany, czy przez okreslony czas, ale zamiar wykonywania jej

18 Art. 2 SDGU.

19 Wyr. NSA z 26.9.2008 r., I FSK 789/07, Legalis.

20 Uchw. SN z 30.11.1992 r., III CZP 134/92, OSNCP 1993, Nr 5, poz. 79.
21 Wyr. WSA w Gliwicach z 10.6.2008 r., I SA/GI 886/07, Legalis.
227T,.z10.5.2018 r,, Dz.U. z 2018 r. poz. 1025 ze zm.
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w taki sposdb. Sporadyczne wykonywanie czynnosci wyklucza uznanie okre-
slonej aktywnosci za wykonywanie dziatalnosci gospodarczej?.

Dziatalno$¢ wykonywana jest we wlasnym imieniu, jezeli przynosi skutek
bezposrednio dla osoby ja wykonujace;.

Przyjmujac zalozZenie, ze prawo powinno dazy¢ do jednolitego definiowa-
nia poje¢, warto zapytac czy ustawa — Prawo przedsigbiorcow wprowadzita ja-
kie$ novum w tym zakresie, szczegdlnie w odniesieniu do tak istotnej kwestii,
jak definicja dziatalnosci gospodarczej.

Niestety, w analizowanej ustawie pominieto tradycyjnie fakt, Ze w przepi-
sach m.in. prawa podatkowego, wystepuja inne definicje dzialalnosci gospo-
darczej. Wskaza¢ przy tym wypada na przepisy Ordynacji podatkowej, zgodnie
z ktéra dziatalnos¢ gospodarcza, to kazda dziatalnos¢ zarobkowa w rozumieniu
Prawa przedsigbiorcéw, w tym wykonywanie wolnego zawodu, a takze kazda
inna dziatalno$¢ zarobkowa wykonywana we wlasnym imieniu i na wlasny lub
cudzy rachunek, nawet gdy inne ustawy nie zaliczaja tej dzialalnosci do dziatal-
nosci gospodarczej lub osoby wykonujacej takg dzialalnos¢ — do przedsigbior-
cow?. Z kolei przepisy ustawy o podatku od towardw i ustug, definiujace dzia-
talnosé¢ gospodarcza jako wszelkg dziatalno$¢ producentéw, handlowcow lub
ustugodawcow, w tym podmiotéw pozyskujacych zasoby naturalne oraz rolni-
kow, a takze dziatalno$¢ oséb wykonujacych wolne zawody, rowniez wowczas,
gdy czynnos¢ zostala wykonana jednorazowo w okolicznosciach wskazujacych
na zamiar wykonywania czynnosci w sposob czestotliwy. Dzialalno$¢ gospo-
darcza obejmuje rowniez czynnosci polegajace na wykorzystywaniu towaréw
lub wartosci niematerialnych i prawnych w sposéb ciagly dla celéw zarobko-
wych?. Na potrzebe zmiany w tym zakresie wskazujg takze dyskusje publiczne
o tzw. podatkowym tescie przedsiebiorcy?.

Wprowadzona definicja dzialalnosci gospodarczej jasno wskazuje, ze do
przetomu, czyli unifikacji pojecia dziatalnosci gospodarczej, chocby na gruncie
prawa podatkowego, nie doszto.

Negatywna oceng tego zjawiska poteguje wprowadzenie przepiséw o dzia-
talnosci nieewidencjonowanej. W ich mysl, za dziatalnos¢ gospodarczg nie be-
dzie uznawana dzialalno$¢ nieewidencjonowana, o ktérej mowa w art. 5 ust. 1
PrPrzed, czyli ,,dziatalnos¢ wykonywana przez osobe fizyczna, ktérej przychéd

23 Wyr. NSA 2 17.9.1997 r., 11 SA 1089/96, Legalis.

24 Art. 3 pkt 9 OrdPodU.

25 Art. 15 ust 2 VATU.

26 M.in.: https://biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/1412885,test-przedsiebiorcy-nietest-mora-
wiecki.html (dostep: 18.8.2019).
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nalezny z tej dziatalnosci nie przekracza w zadnym miesiacu 50% kwoty mini-
malnego wynagrodzenia, o ktérym mowa w ustawie z 10.10.2002 r. o minimal-
nym wynagrodzeniu za prace, i ktora w okresie ostatnich 60 miesiecy nie wyko-
nywala dziatalnosci gospodarczej”. Dzialalno$¢ nieewidencjonowana jest de-
finiowana przez 3 przestanki: podmiotowa?, przychodowa? oraz formalng®.
Taka dzialalno$¢ moze uzyska¢ charakter dzialalnosci gospodarczej w rozu-
mieniu art. 3 ustawy w momencie, gdy osoba fizyczna wykonujaca taka dzia-
talnos¢ w sposdb okreslony w art. 5 ustawy zlozy wniosek o wpis do CEIDG.

Nie kwestionujac samej idei tego rozwiazania, nalezy wskaza¢, ze w przy-
padkach okreslonych w art. 5 ustawy, nalezy raczej mowi¢ o niestosowaniu
ustawy, anizeli wskazywac, ze opisywany stan faktyczny nie stanowi dziatal-
nosci gospodarczej. Artykut 5 PrPrzed nie wplywa pozytywnie na realizacje
postulatu jednolitosci definicji dziatalnosci gospodarczej.

2.2. Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej

W zasadniczy sposob zmieniono podejscie do problematyki reglamentacji
dziatalnos$ci gospodarczej. Juz sam tytut Rozdziatu 4 ustawy nie wylicza ro-
dzajéw reglamentacji, lecz wskazuje na uregulowana w nim problematyke. Jak
wynika z uzasadnienia do projektu ustawy, celem ustawodawcy bylo wyrazne
odréznienie od siebie form reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej, ktorych
przewidzial jedynie trzy: koncesje, zezwolenia oraz wpis do rejestru dziatal-
nosci regulowanej. Jednakze zrezygnowano z wprowadzenia definicji poszcze-
golnych rodzajoéw reglamentacji, zatem w tej mierze wcigz w gre wchodza de-
finicje wypracowane przez doktryne i orzecznictwo. Koncesje na dziatalnos¢
gospodarcza wystepuja w dziedzinach majacych dla panstwa szczegdlne zna-
czenie ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa lub obywateli albo inny wazny
interes publiczny i w ktérych wazne wzgledy interesu publicznego przema-
wiajg za tym, aby podda¢ je najmocniejszej formie reglamentacji. Zezwolenia
przy tym dotycza obszaréw, ktdre nie cechujg si¢ takimi przymiotami. Od-
mienny jest rowniez tryb ich udzielania, jak i organ, ktory tego dokonuje.
Oproécz koncesji i zezwolen na dziatalnos¢ gospodarcza, ustawa — Prawo przed-
siebiorcow przewiduje wcigz jeszcze dodatkowa forme reglamentacji dziatal-

27 Tzn. dziatalno$¢ ta jest wykonywana wytacznie przez osobe fizyczna.

28 Tzn. przychdd nalezny z tej dziatalnosci nie przekracza w Zadnym miesigcu 50% kwoty
minimalnego wynagrodzenia, o ktérym mowa w ustawie z 10.10.2002 r. o minimalnym wynagro-
dzeniu za prace.

29 Polegajaca na niewykonywaniu przez okres ostatnich 60 miesig¢cy dziatalnosci gospodarczej.
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nosci gospodarczej, jaka jest wpis do rejestru dziatalnosci regulowanej. Wpis
ten ma by¢ stosowany w przypadku tzw. dziatalnosci regulowanej, czyli dzia-
talnosci okreslonej w ustawach odrebnych, ktérej wykonywanie warunkowane
jest uprzednim spelnieniem przez przedsiebiorce okreslonych ustawowo wa-
runkéw. Po ich spetnieniu oraz po uzyskaniu wpisu w rejestrze dziatalnosci re-
gulowanej, przedsigbiorca moze legalnie rozpocza¢ wykonywanie danego ro-
dzaju dziatalnosci regulowanej, przy czym organ prowadzacy, na podstawie
przepisow regulujacych dang dziatalnos$¢ gospodarcza rejestr dziatalnosci re-
gulowanej, ma zawsze obowiazek dokona¢ wpisu przedsiebiorcy do tego re-
jestru na wniosek przedsigbiorcy, po zlozeniu przez tego ostatniego o$wiad-
czenia o spelnieniu warunkéw wymaganych do wykonywania danej dziatal-
nosci*.

Wprowadzone rozwiazania stanowig krok w dobrym kierunku, lecz nie sg
one przefomowe. Eliminacja reglamentacji, chociazby w zakresie dziatalnosci
regulowanej bylaby znacznym krokiem naprzod w zakresie uwolnienia gospo-
darki od zbednej, jak sie wydaje, biurokracji.

2.3. Kontrola dzialalnosci gospodarczej

Nie sposob nie wspomnie¢ o uregulowaniu problematyki kontroli dziatal-
nosci gospodarczej. Zgodnie z definicja doktrynalna, przez kontrole rozumie
sie badanie istniejacego stanu rzeczy, zestawianie go z odpowiednimi wzor-
cami i dokonywanie, w oparciu o te wzorce, oceny tego stanu; w przypadku
rozbieznosci miedzy stanem istniejacym a stanem pozadanym, ustalanie przy-
czyn rozbieznosci oraz sformutowanie uwag, wnioskow i zalecen®. Kontrola
nie jest zwiazana z kompetencja do wtadczego dzialania, chyba ze wynika to
z przepisow prawa, ktére daja kontrolujacemu prawo do stosowania wladczych
srodkéw prawnych, ale dopiero wynik kontroli stanowi podstawe do podejmo-
wania wladczych srodkéw wobec dziatania podmiotu niezgodnego z wzorcem
prawidlowego dziatania. Odréznia sie ja réwniez od jurysdykcyjnego postepo-
wania administracyjnego?2. Zasadniczo stanowia one powtdrzenie poprzednio
obowiazujacych regulacji zawartych w ustawie o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej®.

30 Uzasadnienie do projektu ustawy — Prawo przedsiebiorcow, s. 43.

31 M. Stahl, [w:] M. Dyl (red.), Podmioty administrujace. System Prawa Administracyjnego,
t. 6, Warszawa2011, s. 351.

32 H. Knysiak-Molczyk, Glosa do uchwaty NSA z dnia 13 stycznia 2014 r., II GPS 3/13, Legalis.

33 Art. 77-84d SDGU.
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Ustawodawca nie zdecydowal si¢ zatem na uproszenie systemu kontroli
wskazujac, ze uchwalone regulacje bedq mialy zastosowanie, chyba ze zasady
i tryb kontroli wynikajg z ratyfikowanych uméw miedzynarodowych albo bez-
posrednio stosowanych przepisow prawa Unii Europejskie;j.

2.4. Normy statuujace prawo przedsiebiorcy
w stosunku do organdéw administracji

Kolejnym segmentem regulacji zawartych w ustawie — Prawo przedsiebior-
cOw jest szereg norm statuujacych prawo przedsiebiorcy w stosunku do orga-
néw administracji. W zatozeniach oznacza to konstytucyjny obowiazek wladz
publicznych powstrzymywania sie od nieproporcjonalnej ingerencji w wol-
no$¢ dziatalno$ci gospodarczej. Gwarancjami owej wolnosci jest kilka zasad
zawartych w poczatkowych przepisach ustawy. Do niektérych sposrod nich
nie sposob si¢ nie odnies¢.

Jak wynika z uzasadnienia projektu, oprdocz pelniejszego zagwarantowania
przedsiebiorcom wolnosci dziatalnosci gospodarczej, celem ustawy — Prawo
przedsiebiorcéw jest normatywne rozwinigcie i stworzenie ustawowych gwa-
rancji innych jeszcze podstawowych zasad konstytucyjnych, w tym zasad wy-
wodzonych z zamieszczonej w art. 2 Konstytucji RP klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego.

Jedna z nich jest zasada ,co nie jest zabronione, jest dozwolone”, wyni-
kajaca wprost z art. 8 PrPrzed. W opracowaniach wskazuje sie, ze na grun-
cie obowiazujacego publicznego prawa gospodarczego, tresci Konstytucji RP,
standardéw postepowania administracyjnego w sferze gospodarczej, filozofii
dzialania organéw administracji publicznej, zasadne jest przyjecie i uznanie
za optymalna personalistycznej formuly prawa, zaktadajacej, ze cztowiek jako
jednostka ma swoje powinnosci w stosunku do panstwa, natomiast jako osoba
jest od panstwa wolny*. Norma powyzsza zdaje sie by¢ odzwierciedleniem za-
sady praworzadno$ci zawartej w art. 6 Kodeksu postepowania administracyj-
nego*, zgodnie z ktora ,,organy administracji publicznej dzialaja na podstawie
przepiséw prawa”. Zestawiajac obie normy ze soba, wskaza¢ mozna ich wza-
jemne komplementarne uzupelnienie. Jednakze nie ma to charakteru przelo-
mowego, stanowiac potwierdzenie obowiazujacych zasad konstytucyjnych.

34 G. Lubeticzuk, A. Woloszyn-Cichocka, M. Zdyb, Prawo przedsiebiorcow. Komentarz, ko-
mentarz do art. 8, Legalis.
35T.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 2096.
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Nowoscig zdawac sie moze réwniez zasada domniemania uczciwosci
przedsigbiorcy, okreslona w art. 10 PrPrzed. Wprowadzono ustawowe zaloze-
nie, ze o ile nie udowodni sie zadnych innych okolicznosci, to trzeba przyjaé,
iz przedsigbiorca dziata w zgodzie z prawem. Dla ustalenia bezprawnosci za-
chowania wystarczy dowies¢, ze okreslone zachowanie koliduje z przepisami
prawa®. Od razu nasuwa si¢ w tym miejscu pordwnanie z zasada wyrazona
w prawie karnym, a mianowicie zasadg domniemania niewinnosci. Idac tym
tokiem rozumowania, zaden organ administracyjny nie moze w sposéb do-
wolny przyjmowac, ze przedsigbiorca dziata w sposdb niezgodny z przepisami
prawa. Wzmocnieniem omawianej zasady jest obowiazek rozstrzygania nie-
dajacych sie usunaé watpliwosci co do stanu faktycznego na korzys¢ przed-
siebiorcy, o ile nie zachodzi jeden z 3 enumeratywnie wskazanych wyjatkow,
jak m.in. wazny interes publiczny, w tym istotny interes panstwa, a w szcze-
golnosci jego bezpieczenstwo, obronnos¢ lub porzadek publiczny. Nie mozna
przy tym przerzucaé ciezaru dowodu na przedsigbiorce. To organ, korzysta-
jac ze swoich srodkow, ma udowodni¢ przedsigbiorcy, Ze jego zachowanie jest
sprzeczne z prawem. Ma to ogromne znaczenie w szczeg6lnosci w postepo-
waniach, ktérych przedmiotem jest zwrot na rachunek podatnika podatku od
towardw i ustug oraz sposob, w jaki organy podatkowe dokonuja wyktadni
sposobu dziatalnosci przedsiebiorcy. Wydawanie w tym zakresie wytycznych
dla pracownikéw organdw podatkowych przez Ministerstwo Finansow nalezy
uzna¢ za co najmniej kontrowersyjne w zakresie funkcjonowania powyzszej
zasady, a z taka praktykq mamy do czynienia w przypadku podatku od towa-
réw i ustug.

Niewatpliwie bardzo interesujace jest wprowadzenie zasady pewnosci sto-
sowania prawa wyrazonej w art. 14 PrPrzed. Przedsigbiorca bowiem powinien
oczekiwad, ze organy, bez uzasadnionej zwtoki, nie beda odstepowac od utrwa-
lonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i praw-
nym. Do tej pory to Trybunat Konstytucyjny zajmowal sie problematyka pew-
nosci prawnej przedsiebiorcéw?>’. Wobec tego stwierdzi¢ mozna, ze na gruncie
publicznego prawa gospodarczego ksztaltowala sie czytelna linia orzecznicza,
umacniajaca zasade pewnosci dotyczacg stosowanego prawa, co bylo konse-
kwencja takze tego, ze nie tylko w sprawach podejmowania, wykonywania

36 Wyr. SA w Poznaniu z 24.6.1992 r., I ACr 204/92, Wokanda 1993, Nr 2, s. 30.

37 Liczne orzeczenia z ktérych wymieni¢ warto nastepujace: wyr. w sprawie P 3/00, OTK 2000,
Nr 5, poz. 138, wyr. w sprawie SK 30/04, OTK-A 2006, Nr 4, poz. 42 czy chociaiby WYT. W sprawie
P 10/11, OTK-A 2015, Nr 2, poz. 13.
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i zakonczenia dzialalnos$ci gospodarczej zjawisko odstepowania od utrwalonej
praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym,
mialo miejsce stosunkowo rzadko*.

Wydaje si¢ niestety, ze ustawodawca w przedmiotowym zakresie nie do-
konat zasadniczych zmian wzgledem poprzedniego stanu prawnego a zasadna
jest teza, ze wprowadzenie ww. ogolnych zasad poszerzylo liste ustawowych re-
gulacji, bedacych do tej pory domeng orzecznictwa sadowego. Bez zmiany cha-
rakteru tych przepiséw, mozna niekiedy odnies¢ wrazenie, ze z powodu braku
sankcji, nie stanowig one jakiejkolwiek realnej ochrony praw przedsigbiorcy.
W powszechnym odczuciu przedsigbiorcow, konfrontacja katalogu praw z rze-
czywistoscig wyglada bardziej na legislacyjny ,,koncert zyczen”, a nie rzeczywi-
ste instrumentarium ochrony praw i dochodzenia roszczen. Niestety, trudno
i w tej materii odnotowa¢ przelom.

2.5. Zasady opracowywania projektow
aktow normatywnych z zakresu prawa
gospodarczego oraz oceny ich funkcjonowania

Istotna z legislacyjnego punktu widzenia nowoscia sg regulacje zawarte
w Rozdziale 6, kreujace zasady opracowywania projektow aktéw normatyw-
nych z zakresu prawa gospodarczego oraz oceny ich funkcjonowania. Prze-
pisy powyzsze wskazuja na zasady opracowywania projektow aktéw norma-
tywnych regulujacych podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie dziatalno-
$ci gospodarczej oraz oceny skutkow obowiazywania tych aktow, naktadajac
w tym zakresie liczne obowiazki zwiazane z koniecznoscia sporzadzania i za-
mieszczania w uzasadnieniu do projektu aktu normatywnego lub w oce-
nie skutkéw regulacji analizy mozliwosci osiggnigcia celu aktu normatyw-
nego za pomoca innych $rodkéw, oceny przewidywanych jego skutkow
spoleczno-gospodarczych oraz analizy zgodnos$ci projektowanych regulacji
z przepisami ustawy. Zgodnie z zalozeniami maja one prowadzi¢ do kreowa-
nia spojnego systemu normatywnego kierowanego do przedsiebiorcow.

Oceniajac pozytywnie zamiar ustawodawcy, wskazaé nalezy, ze do tej pory
zasady legislacyjne okreslone sg juz w kilku obowiazujacych aktach praw-

38 G. Lubericzuk, A. Woloszyn-Cichocka, M. Zdyb, Prawo przedsigbiorcéw. Komentarz, ko-
mentarz do art. 14, Legalis.
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nych®. Nalezy jednak wskaza¢, ze praktyczny aspekt stosowania ww. regula-
cji stanowi tylko ogdlna dyrektywe niedajaca przedsiebiorcom czy tez insty-
tucji Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcow instrumentéw umozliwia-
jacych skuteczne egzekwowanie powyzszych regulacji*’. Nie zdecydowano si¢
na wprowadzenie sankcji w sytuacjach, w ktdrych poszczegélne podmioty nie
przestrzegalyby norm wynikajacych z tresci przepisow w ww. rozdziale.

2.6. Eliminacja nieréwnosci wobec prawa

Niezmiernie wazka pozostaje kwestia systemowej eliminacji nieréwnosci
wobec prawa poszczegdlnych grup podmiotéw funkcjonujacych w ramach
systemu gospodarczego. Zgodnie z wprowadzonymi regulacjami, przepisow
ustawy — Prawo przedsiebiorcow nie stosuje si¢ do:

1) dziatalnosci wytwodrczej w rolnictwie w zakresie upraw rolnych oraz
chowu i hodowli zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, lesnictwa i ry-
bactwa $rédladowego;

2) wynajmowania przez rolnikéw pokoi, sprzedazy positkéw domowych
i $wiadczenia w gospodarstwach rolnych innych ustug zwiazanych z po-
bytem turystow;

3) wyrobu wina przez producentéw bedacych rolnikami wyrabiajacymi
mniej niz 100 hektolitréw wina w ciagu roku gospodarczego, o ktérych
mowa wart. 17 ust. 3 ustawy z 12.5.2011 r. o wyrobie i rozlewie wyrobow
winiarskich, obrocie tymi wyrobami i organizacji rynku wina;

4) dzialalnosci rolnikow w zakresie sprzedazy, o ktérej mowa w art. 20
ust. Ic ustawy z 26.7.1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych;

5) dziatalnosci prowadzonej przez kota gospodyn wiejskich na podstawie
ustawy z 9.11.2018 r. o kotach gospodyn wiejskich, ktore spelniajg wa-
runki, o ktérych mowa w art. 24 ust. 1 tej ustawy.

Utrzymane regulacje wylaczen stanowia wylom w jednolitym stosowaniu
przepiséw ustawy. Co wiecej, wskazujac na orzecznictwo sadowe, nadmienic¢
nalezy, ze np. rolnik spelniajacy przestanki okreslone w art. 431 KC jest przed-

39 Wskaza¢ tutaj nalezy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r., ustawe 2 8.8.1996 r.
o Radzie Ministrow, ustawe z 7.7.2005 r. o dziatalnoséci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
czy cytowane wczesniej.

40 Zgodnie z art. 69 PrPrzed Rzecznik posiada kompetencje do kierowania do odpowiedniego
organu wniosku tylko w zakresie przygotowania oceny funkcjonowania aktu normatywnego lub
jego czesci wraz z uzasadnieniem.
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siebiorca w rozumieniu tego przepisu*!. Idac konsekwentnie w wykladni syste-
mowej, skoro nie stosujemy do pewnych grup podmiotéw przepiséw ustawy —
Prawo przedsigbiorcow, to rowniez nie stosujemy ich w zakresie uprawnien ja-
kie przedsigbiorcy posiadaja wobec organdéw administracji. Z powyzszego wy-
nika, Ze systemowo nie ma racjonalnego uzasadnienia dla wskazanego zrdzni-
cowania stosowania ustawy.

Szkoda, ze ustawodawca nie skorzystal z szansy optymalizacji stanu nor-
matywnego w omawianym obszarze.

3. Zakonczenie

Powyzsza analiza wprowadzonej regulacji z powodzeniem prowadzi do
kilku konstatacji. Po pierwsze — nie zdecydowano sie na jednorodne zdefinio-
wanie dzialalnosci gospodarczej. Zatem w dalszym ciagu w praktyce stosowa-
nia pojawiac si¢ beda watpliwosci, ktore tak orzecznictwo, jak i doktryna beda
staraly si¢ niwelowac. Nie wykorzystano zatem szansy jaka byto wprowadzenie
nowego aktu prawnego. Po drugie — przepisy dotyczace uprawnien przedsie-
biorcéw, ich gwarancji w stosunku do wydawania wobec nich, czesto arbitral-
nych decyzji administracyjnych, majg charakter zasadniczo blankietowy. Nie
zdecydowano si¢ na wprowadzenie w tym zakresie glebszych zmian. Po trze-
cie - normy dotyczgce kontroli przedsiebiorcow pozostaja dalej systemowo
otwarte i obecne w innych aktach prawnych. Nie uregulowano zatem syste-
mowo powyzszej tematyki w sposob jednoznaczny. Po czwarte — nie zdecydo-
wano si¢ na zasadnicze ograniczenie reglamentacji dziatalnosci gospodarcze;.
Co prawda, dokonano korekt w zakresie koncesji i zezwolen, lecz nie wprowa-
dzono definicji legalnych. Utrzymano takze dziatalno$¢ regulowana, wprowa-
dzona ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Po piate — wydaje sie, ze
wprowadzenie przepiséw z zakresu techniki legislacyjnej, nie przyniesie prze-
fomu w tworzeniu prawa gospodarczego. Po szoste — nie zrezygnowano z wy-
fomu w stosowaniu ustawy wobec wybranych grup podmiotow.

Tym samym, poza kilkoma ,nowymi” instytucjami, ustawa — Prawo przed-
siebiorcow zasadniczo podobna jest do nieobowigzujacej juz ustawy o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej. Ambitny projekt uchwalenia tzw. Konstytucji
Biznesu nie przynidst przetomu, ale okazat sie kolejnym, wtasciwym krokiem
w kierunku, w jakim ustawodawca powinien podgzaé, majac na wzgledzie

41 Wyr. SN z 3.10.2014 r., V CSK 630/13, OSNC 2015, Nr 7-8, poz. 96.
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dereglamentacje i deregulacje zasad prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w Polsce.
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Rozdzial II. Nowe Prawo
przedsiebiorcow - dobre
zmiany czy zagrozenia?

Jan Kozaczek!

1. Wprowadzenie

Wprowadzenie tzw. Konstytucji Biznesu stanowi nastepna? reforme prawa
gospodarczego. Obecna regulacja jest rezultatem inicjatywy Ministerstwa
Przedsiebiorczosci i Technologii, ktére informuje, ze celem wdrazonych zmian
jest poprawa srodowiska prawnego, w ktorym dzialaja przedsigbiorcy. Novum
prawne sklada sie z ,pakietu 5 ustaw® w ktérych zawarte sg standardy oraz
wartosci polskiego ustroju gospodarczego. Mozna rzec, ze Konstytucja Biz-
nesu implikuje najwazniejsze zasady prowadzenia danej aktywnosci gospo-
darczej. Jak podkresla Minister Przedsiebiorczosci i Technologii, J. Emilewicz,
owa Konstytucja ma przede wszystkim zbudowa¢ na nowo partnerskie relacje
miedzy przedsigbiorcami a urzednikami i utatwi¢ prowadzenie firmy w Pol-
sce’. Jednakze, pomimo wielu pochwal dla wprowadzonych rozwiazan, na-

1 Magister, Uniwersytet Rzeszowski Wydziat Prawa i Administracji.

2 Jak zauwaza A. Kruszewski, Prawo przedsiebiorcow to juz kolejna — czwarta ustawa, ktora
od 1989 r. wyznacza reguly podejmowania dziatalnosci gospodarczej; A. Kruszewski, [w:] A. Pie-
trzak (red.), Prawo przedsiebiorcéw, s. 35.

3 Na marginesie nalezy nadmieni¢, ze ,pakiet ustaw” obejmuje nastepujace akty prawne:
PWPrPrzed, PrPrzed, CEIDGU, RMiSPU oraz PrzedZagrObrGospU.

4 Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii, Konstytucja Biznesu, (https://www.go-
v.pl/web/przedsiebiorczosc-technologia/konstytucja-biznesu; data dostepu: 4.4.2019 r.); zob. sze-
rzej na temat zmian: Ministerstwo Przedsigbiorczosci i Technologii, Konstytucja Biznesu i inne
zmiany prawne dla firm, http://firma.um.warszawa.pl/wp-content/uploads/2018/07/1.-Konsty-
tucja-Biznesu.pdf; data dostepu: 4.4.2019 r.); Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Techno-
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lezy zada¢ nastepujace pytanie: czy Konstytucja Biznesu normuje wylacznie
pozytywne rozwiazania czy tez regulacje mogace stanowi¢ przy tym zagroze-
nia? Kazdym bowiem reformom prawnym towarzysza rozne refleksje prawne.
W takich rozwazaniach czgsto powstaje dylemat m.in. pomiedzy zmianami
prawa a jego wyktadnia®, zasadnoscig zmian czy skutkami (pozytywnymi lub
negatywnymi) dla spoteczenstwa. Prawo przedsiebiorcow z jednej strony jest
korzystna zmiana; z drugiej strony, takie stanowisko nie jest aprobowane przez
wszystkie srodowiska, co zostato w niniejszym opracowaniu poddane dyskusji.

2. Konstytucja Biznesu - przyczyny i cele regulacji

Istnieje wiele powodow tej regulacji i zasadnym wydaje sie w tym
przedmiocie przytoczenie stanowiska A. Abramowicza i J. Cieplaka. Za
gtowna przyczyne nowych rozwigzan uznaje sie przede wszystkim: ,po-
spiech” w uchwaleniu dotychczasowej SwobDzialGospU w celu dostoso-
wania si¢ prawa do wymogdéw prawa unijnego; wielokrotno$¢ nowelizacji
SwobDzialGospU, jak i wypelnienie jej ustawami szczegélowymi oraz brak
skutecznosci SwobDzialGospU jako $rodka ochrony praw przedsi¢biorcow,
jak i ,niespetnienie poktadanych w niej nadziei”. Z uwagi na wskazane wy-
zej potrzeby zmian, obecna regulacja zmodyfikowala przepisy dotyczace pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej. Tym samym, wprowadzita pewne gwa-
rancje, ktore maja na celu zapewnienie w wigkszym stopniu wolnosci dzia-
talnosci gospodarczej oraz ochrone praw przedsigbiorcow®. Jesli poszukuje
sie dalszych przyczyn zmian, niezbedne wydaje si¢ odniesienie do projektu
PrPrzed’. Argumentami za wprowadzeniem nowych regulacji byly m.in.: po-
trzeba zastgpienia SwobDzialGospU aktem prawnym bardziej dostosowa-
nym do aktualnych oczekiwan przedsiebiorcow oraz do wyzwan rozwojowych
polskiej gospodarki; wielokrotno$¢ nowelizacji dawnej (uchylonej) ustawy
SwobDzialGospU; ogromna liczba odrebnych ustaw obejmujacych wiele dzie-
dzin dziatalnosci gospodarczej, ktore nie korelowaly w pelni z rozwigzaniami
przewidzianymi w danym zakresie spraw w SwobDzialGospU; che¢ uregu-

logii, Ulotka,http://prawodoprzedsiebiorczosci.parp.gov.pl/wp-content/uploads/2018/04/DRU-
K_ulotka_mpiT_05102018_2.pdf, data dostepu: 4.4.2019 r.).

5 T. Grzybowski, Wptyw zmian, s. 25.

6 A. Abramowicz, J. Cieplak, [w:] M. Wierzbowski (red.), Konstytucja Biznesu, s. 21.

7 Rzadowy projekt ustawy — Prawo przedsiebiorcéw, Sejm VIII kadencji, Druk sejmowy
Nr 2051.
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lowania w wiekszym zakresie wielu ogdlnych zasad konstytucyjnych (zasady
zaufania do panstwa i prawa oraz zasady pewnosci prawa); zbedne przere-
gulowanie w SwobDzialGospU wieloma szczegdétowymi rozwigzaniami, ktére
mogly zosta¢ unormowane w ustawach odrebnych. Zatem gltéwna koncepcja
Prawa przedsiebiorcéw bylto calosciowe zakreslenie oraz opisanie ogdlnych
regul podejmowania, wykonywania i zakonczenia dzialalnosci gospodarczej
w Polsce. Jak wynika z Druku sejmowego Nr 2051 ustawodawca zamierzal,
wyrazniej przedstawi¢ konstytucyjne zasady wolnosci gospodarczej oraz inne
reguly postepowania dla podmiotéw wykonujacych dzialalnos¢ gospodarcza.
Ponadto PrPrzed ma informowaé przedsigbiorcow w dobitny sposdb o wol-
nosci wskazanej w ustawie zasadniczej wyrazonej art. 20 Konstytucji RP, tj. za-
sadzie spolecznej gospodarki rynkowej®.

3. Zasady obowiazujace przedsi¢biorcow i panstwo

Odnoszac si¢ do katalogu zasad objetych omawiang regulacjg, zaakcento-
wac trzeba, Ze Pr Przed dziata w oparciu o zasady wyrazone w Konstytucji RP
oraz o reguly stanowigce wynik utartej linii orzeczniczej®. Niestety nie sa to
innowacyjne prawidta'®. Wskazuje sie, Ze ponowne umiejscowienie przywola-
nych zasad w PrPrzed ma za zadanie, aby zwiekszy¢ swiadomos¢ prawna ad-
resatOw prawa; wplyna¢ na uporzadkowanie tych regul; wreszcie — poszerzy¢

8 Druk 2051, s. 1-5.

9 Warte uwagi jest to, ze PrPrzed zawiera preambule, ktéra wyraza i wzmacnia zasady oraz
zapewnione prawa przedsiebiorcow. Jak zauwaza G. Koziet, zostaly w niej okre$lone wartosci, kto-
rymi kieruje si¢ ustawodawca. Autor dalej wskazuje, ze taki zabieg ze strony ustawodawcy sta-
nowi przejaw zadeklarowania celow ustawy, za ktére nalezy uznaé: wolnoé¢ dziatalnosci gospo-
darczej, inne zasady konstytucyjne majace znaczenie dla przedsiebiorcéw i ich dziatalnosci go-
spodarczej, np. wyprowadzane z zasady demokratycznego panstwa prawnego (praworzadnosé,
pewno$¢ prawa, niedyskryminacja, zréwnowazony rozwdj), a takze rozwijanie dziatalnoéci go-
spodarczej, ochrona konkurencji oraz rozwdj gospodarki; G. Kozief, Przepisy ogélne, [w:] G. Ko-
ziet (red.), Prawo przedsigbiorcow, s. 3. Zob. szerzej na temat preambuly: A. Kruszewski, Pream-
buta, [w:] A. Pietrzak (red.), Prawo przedsiebiorcow, s. 31; M. Zdyb, Preambuta, [w:] M. Zdyb,
G. Lubienczuk, A. Woloszyn-Cichocka (red.), Prawo przedsigbiorcow. Komentarz, s. 3-40.

10 Tak réwniez: M. Boryczka, B. Kasztelan-Swietlik, M. Korzeniewski i in. ,,Jednak nalezy pod-
kresli¢ fakt powielenia duzej czesci zasad dotychczasowych rozwiazan, konsekwentnego akcento-
wania zasad majacych znaczenie dla przedsigbiorcow, niewprowadzenia rewolucyjnych zmian”;
[w:] Prawo przedsiebiorcow, s. 26.
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