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Abstrakt: Tak zwana Konstytucja dla biznesu, obejmujaca cztery odrgbne ustawy, wprowadza kilka
nowych rozwigzan w stosunku do ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Uwidaczniajg si¢
one miedzy innymi w przepisach ogdélnych ustawy Prawo przedsi¢biorcéw. Do nowych rozwigzan
nalezy chociazby tak zwana nieewidencjonowana dziatalno$¢ gospodarcza, dotyczaca dziatalnosci
prowadzonej przez osoby fizyczne na mniejszg skale.

Stowa kluczowe: Konstytucja dla biznesu, Prawo przedsigbiorcow, dziatalno$¢ gospodarcza, nie-
ewidencjonowana dziatalnos¢ gospodarcza

Opracowywana w tym samym czasie, w ktorym autor pisat niniejszy artykut,
a prawdopodobnie juz obowigzujaca w dniu jego publikacji tak zwana Konstytucja
dla biznesu (dotychczasowa jednoustawowa regulacja zostata rozbita na cztery
odrebne ustawy', ktérych zasady wejscia w Zycie okre$la odrebna ustawa wpro-
wadzajaca) zaktada kilka nowych rozwigzan w stosunku do ustawy o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej’. Jednym z nich jest ,,nieewidencjonowana dziatalnoé¢
gospodarcza”, dotyczgca dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej na mniejsza ska-
le. Rozwiazanie to poniekad nawiagzuje do art. 2 historycznej juz ustawy o dzia-
talno$ci gospodarczej z 1988 roku®. Obowigzujace wowczas prawo przewidywato
,»uboczng dziatalno$¢ zarobkowa” polegajaca na osobistym prowadzeniu dziatal-
nos$ci gospodarczej przez osoby fizyczne, z ktorej zarobek stanowil dodatkowe
zrodto dochodu. Ponadto przedmiot takiej dziatalno$ci musiat miescic¢ si¢ w za-

I Ustawa Prawo przedsigbiorcow, ustawa o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsigbiorcow,
ustawa o zasadach uczestnictwa przedsi¢gbiorcow zagranicznych i innych 0sob zagranicznych w obro-
cie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawa o Centralnej Ewidencji i In-
formacji Dziatalnosci Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsigbiorcy.

2 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2168).

3 Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. (Dz.U. z 1988 r. Nr 41, poz. 324 z poz. zm.).
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kresie okreslonym ustawa®. Osoba prowadzaca uboczna dziatalnoéé zarobkowa
byta zwolniona z obowiazku jej rejestracji.

Tymczasem, zgodnie z art. 5 projektowanej ustawy Prawo przedsigbiorcow,
nie stanowi dzialalnosci gospodarczej dziatalno§¢ wykonywana przez osobe fi-
zyczna, ktorej przychdd nalezny z tej dziatalnosci nie przekracza w zadnym mie-
sigcu 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia, w mysl ustawy z dnia 10 pazdzier-
nika 2002 roku o minimalnym wynagrodzeniu za prace (Dz.U. z 2017 . poz. 847),
i ktora w okresie ostatnich 60 miesigcy nie wykonywata dziatalno$ci gospodarcze;.
Projekt ustawy Prawo przedsiebiorcéw, w przeciwienstwie do ustawy o dziatalno-
$ci gospodarczej z 1988 roku, nie uznaje za dziatalno$¢ gospodarcza dziatalnosci
opisanej w art. 5. Aby przyjac, ze dana dziatalno$¢ jest dziatalnoscia nieewidencjo-
nowana, musza by¢ zatem spetnione trzy przestanki. Pierwsza: ma ona charakter
podmiotowy. Dziatalno$¢ nieewidencjonowang moze bowiem prowadzi¢ tylko
osoba fizyczna. Druga przestanka — przychodowa — odnosi si¢ do wielkos$ci
przychodu, jaki ta dziatalno$¢ przynosi. Natomiast trzecia ma charakter nega-
tywny i stanowi wymog uprzedniego nieprowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez okres 60 miesigcy. Ustawa zastrzega rowniez, ze dziatalno$ci nieewiden-
cjonowanej nie stosuje si¢ do dziatalno$ci wykonywanej w ramach umowy spotki
cywilnej. Jest to logicznie uzasadnione, skoro dzialalno$¢ nieewidencjonowana
zostala zastrzezona dla dziatalnosci prowadzonej raczej w niewielkim wymiarze.
Prowadzenie takiej dziatalno$ci przez wspolnikow spotki cywilnej, ktorzy sg od-
rebnymi przedsigbiorcami, skutkowatoby ominigciem tego ograniczenia.

Roéwnoczesnie kwalifikacja okreslonej dziatalnosci jako nieewidencjonowa-
nej pociaga za soba konsekwencje. Poniewaz dzialalno$¢ nieewidencjonowana
nie jest dziatalno$cia gospodarcza, osoba ja wykonujaca nie jest przedsiebiorca
w rozumieniu projektu ustawy Prawo przedsigbiorcow. Ma ona jednak wybor.
Wedtug swojego uznania moze, ale nie musi, zarejestrowac (zaewidencjonowac)
wykonywang dziatalno$¢ nieewidencjonowang. Jesli zdecyduje si¢ ja zgtosi¢ do
Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej (CEIDG), dziatal-
no$¢ ta uzyska status dziatalno$ci gospodarczej z dniem wskazanym we wniosku
0 wpis, a osoba ja wykonujaca stanie si¢ przedsiebiorca.

Intencja ustawodawcy przy wprowadzaniu dziatalno$ci nieewidencjonowa-
nej byto odformalizowanie drobnej dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez

4 1) a) wytwarzanie przedmiotéw uzytku osobistego, domowego i gospodarskiego oraz re-
kodzieta ludowego i artystycznego, b) naprawy i konserwacje przedmiotow uzytku osobistego, do-
mowego i gospodarskiego oraz mieszkan, a takze wykonywanie innych ustug z uzyciem materiatow
inarzedzi whasnych lub powierzonych, z wyjatkiem zarobkowego przewozu 0séb, ¢) czynno$ci han-
dlowe polegajace na sprzedazy nieprzetworzonych produktow rolnych, ogrodniczych, sadowniczych,
hodowlanych, w tym migsa z uboju gospodarczego, runa lesnego, owocow lesnych, positkow domo-
wych, a takze przedmiotow okreslonych w lit. a); 2) podejmujace dziatalno$é wytworcza w rolnictwie
w zakresie produkcji roslinnej i zwierzgcej, ogrodnictwa oraz sadownictwa”, art. 2 ust. 4 ustawy.
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osoby fizyczne®. Choé¢ nie mozna wykluczy¢, ze taka drobng dziatalno$é gospo-
darcza moglyby prowadzi¢ takze inne osoby, ustawodawca jednak expressis ver-
bis wylaczyt takg mozliwo$¢. Poniekad wynika stad rowniez druga przestanka
— kryterium przychodowe. Wskazany przychod nalezny z tej dziatalnos$ci nie
moze przekroczy¢ w zadnym miesiacu 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia,
o ktorym mowa w ustawie o minimalnym wynagrodzeniu za pracg. W 2018 roku
minimalne wynagrodzenie za prace ustalone zostatlo w wysokosci 2100 zt. Tak
okreslona kwota przychodu naleznego dopuszczalnego z dziatalno$ci nieewiden-
cjonowanej (50% z 2100 zt) powoduje, ze co do zasady prowadzenie jej przez inne
osoby niz osoby fizyczne z ekonomicznego punktu widzenia jest nieoptacalne. Po-
nadto, jak si¢ wydaje, nawet dla oséb fizycznych dziatalno$¢ nieewidencjonowana
zwykle bedzie jedynie dodatkowym zrédtem przychodéw. Podkreslenia przy tym
wymaga, ze jezeli przychod nalezny z dziatalnosci nieewidencjonowanej przekro-
czyl w danym miesigcu gorna granice przychodow, o ktérych mowa w projekcie
ustawy, dziatalno$¢ ta jest uznawana za dziatalno$¢ gospodarcza, poczawszy od
dnia, w ktorym nastgpito przekroczenie. W takiej sytuacji dziatalnos¢ taka traci
status nieewidencjonowanej, a osoba ja prowadzaca ma obowigzek ztozy¢ wniosek
o wpis do CEIDG w terminie 7 dni od dnia, w ktérym nastapito przekroczenie.
Ustawodawca dopuszcza jedynie siedmiodniowy termin na istnienie rozbiezno$ci
miegdzy stanem faktycznym a ewidencyjnym. W zwiazku z tym nalezy przyjac,
ze osoba dokonujaca rejestracji powinna we wniosku okresli¢ jako termin rozpo-
czecia dziatalnosci dzien ztozenia wniosku.

Tak relatywnie nisko okreslona kwota przychodéw warunkujaca niepowstanie
wymogu zgloszenia dziatalnosci do ewidencji dziatalnosci gospodarczej niesie
takze dalej idace konsekwencje. Dotychczas osigganie przychoddéw niejednokrot-
nie przewyzszajacych kwotg 50% minimalnego wynagrodzenia nie bylo traktowa-
ne jak wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej, o ile nie byly spetnione pozostate
przestanki wynikajace z definicji dziatalnosci gospodarczej. Zaden przepis nie
uzalezniat bowiem wykonywania dziatalnosci gospodarczej od wysokosci osia-
ganych przychodow. Biorgc pod uwagg, ze wiele osob prowadzi niezarejestrowana
dziatalnos¢, ktorej zakwalifikowanie jako dziatalno$ci gospodarczej moze by¢
kontrowersyjne, i osigga przy tym przychody przekraczajace 1050 zI miesiecznie,
mozna przypuszczac, ze wejscie w zycie ustawy Prawo przedsiebiorcow spowodu-
je istotny wzrost liczby przedsiebiorcow. Kluczowe dla oséb prowadzacych dzia-
falno$¢ nieewidencjonowana chcacych zachowac status nieprzedsigbiorcy bedzie
zatem utrzymanie przychodow z tej dziatalno$ci na poziomie nie wyzszym niz
50% minimalnego wynagrodzenia.

> Zob. uzasadnienie do projektu ustawy Prawo przedsiebiorcow, druk sejmowy nr 2051 z dnia
21 listopada 2017 r., s. 58-59. Z tych tez powodoéw nie mozna uzna¢ za dziatalnos¢ nieewidencjono-
wang dziatalnos$ci reglamentowanej (art. 44 ust. 3 projektu ustawy Prawo przedsigbiorcow).
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Trzecia przestanka uznania dziatalnosci gospodarczej za nieewidencjonowa-
na jest jej niewykonywanie przez ostatnie 5 lat. Ustawodawca nie okresla jednak
przedmiotu dziatalnosci, ktérej nie mozna prowadzi¢ we wskazanym okresie.
Chodzi zatem o niewykonywanie dziatalno$ci gospodarczej w ogodle, a nie w tym
samym przedmiocie, ktory bedzie wykonywany jako dziatalno$¢ nieewidencjo-
nowana. Jak si¢ wydaje, nalezy rowniez przyjac, ze przestanka ta obejmuje takze
niewykonywanie dziatalno$ci gospodarczej niezarejestrowane;j. Jesli osoba fizycz-
na wykonywata dziatalno$¢ gospodarcza w okresie do 60 miesigcy wstecz, ale
jej nie zgtosita do CEIDG, to jej dziatalno$¢ po wejsciu w zycie projektu ustawy
Prawo przedsigbiorcow nie bedzie mogta zosta¢ uznana za dzialalno$¢ nieewi-
dencjonowang. Wynika to bezposrednio z art. 5 ust. 1 projektu ustawy Prawo
przedsiebiorcow, ktory nie wiaze trzeciej przestanki z wpisem do CEIDG, lecz
z wykonywaniem dziatalnosci.

Rozwiazanie to koresponduje z podziatem przedsiebiorcéw na formalnych
i materialnych. Przedsigbiorcg w znaczeniu formalnym jest podmiot wpisany do
rejestru (ewidencji), na przyktad spotka akcyjna, natomiast w znaczeniu material-
nym — podmiot, ktory w $wietle okreslonego aktu prawnego, niezaleznie od tego,
czy jest wpisany do rejestru lub ewidencji, moze by¢ uznany za przedsiebiorce,
gdyz wykonuje dziatalno$¢ wyczerpujaca przestanki uznania jej za dziatalnos¢
gospodarcza. Kryterium podziatu ma charakter formalny i jest nim wpis lub jego
brak do wlasciwego rejestru (ewidencji). Kryterium takim moze by¢ rowniez sam
fakt prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Wowczas przedsigbiorca w znacze-
niu materialnym jest podmiot, ktoéry (realnie) prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza,
natomiast w znaczeniu formalnym — podmiot, ktéry nie wykonuje dziatalno$ci
gospodarczej, jednak moze by¢ uznany za przedsigbiorce, gdyz dopetnit obowiaz-
ku rejestracyjnego®. Nalezy przy tym zauwazyé, ze wbrew zaprezentowanemu
stanowisku co do zasady trudno bedzie jednak organowi ewidencyjnemu udo-
wodni¢ osobie fizycznej, ze w okresie ostatnich 60 miesiecy byla przedsiebiorca
w rozumieniu materialnym. W praktyce zatem dziatalno$¢ takich osob bedzie
mogla zosta¢ uznana za nieewidencyjna.

Projektodawca ustawy Prawo przedsigbiorcow nie wyjasnia, dlaczego wpro-
wadzono okres karencji i dlaczego wynosi on 60 miesiecy. Trudno wiec znalez¢
uzasadnienie teleologiczne trzeciej przestanki. Jesli wolg prawodawcy byto zwol-
nienie z obowigzkdéw cigzacych na przedsiebiorcach osob wykonujacych dzia-
Talnos$¢ gospodarcza na mala skale, wprowadzenie limitu czasowego wydaje si¢
zbednym ograniczeniem skorzystania z takiej mozliwosci. Rozwigzanie to moze
prowadzi¢ do nierownego traktowania przedsiebiorcow. Jesli bowiem dana oso-
ba we wskazanym okresie 60 miesiecy wykonywala zarejestrowana dziatalno$§¢
gospodarcza, ale prowadzita ja na poréwnywalnie lub rownie malg skale, jak jest

6 Zob. R. Blicharz, M. Pawelczyk, Przedsiebiorca, czyli kto?, ,»Przeglad Ustawodawstwa Go-
spodarczego” (dalej: PUG) 2004, nr 3.
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to wymagane przy dziatalno$ci nieewidencjonowanej, nie bedzie mogta skorzy-
sta¢ z dobrodziejstw, jakie daje dziatalno$¢ nieewidencjonowana. W podobne;j
sytuacji znajda si¢ osoby, ktore byty zarejestrowane, ale nie podjety dziatalnosci
lub ja zawiesity. Wyjasnienie braku mozliwosci prowadzenia przez takie osoby
dziatalnos$ci nieewidencjonowanej moze okazac si¢ ktopotliwe.

Zagadnieniem budzacym watpliwosci moze by¢ rdwniez charakter prawny
dziatalnosci objetej regulacja dziatalno$ci nieewidencjonowanej. Dziatalnosc¢ nie-
ewidencjonowana z pewnos$cia dotyczy dziatalnosci gospodarcze;j. Jesli wigc osoba
fizyczna prowadzi zorganizowana dzialalnos¢ zarobkowg we wlasnym imieniu
1w sposob ciagtly (art. 3 projektu ustawy Prawo przedsigbiorcow definiujacy dzia-
falnos$¢ gospodarcza), a przy tym jej przychody nie przekraczaja 50% minimalnego
wynagrodzenia, to moze, ale nie musi, zgtosi¢ do CEIDG tak wykonywang dzia-
falnos¢. Problem jednak moze pojawic¢ si¢ w wypadku osoby, ktora nie prowadzi
dzialalno$ci gospodarczej, ale ktora osiagneta przychod powyzej 50% minimal-
nego wynagrodzenia cho¢by tylko w jednym miesigcu. Jego zrédtem moze by¢
literalna wyktadnia art. 5 projektowanej ustawy Prawo przedsiebiorcéw, ktora
przy nieodpowiedniej interpretacji odnosi dziatalno$¢ nieewidencjonowana nie
tyle do dziatalno$ci gospodarczej, ile do dziatalnosci w ogole. Zgodnie z art. 5
projektu nie stanowi dziatalno$ci gospodarczej dziatalno$§¢ wykonywana przez
osobg fizyczna, ktorej przychod nalezny z tej dziatalno$ci nie przekracza w zad-
nym miesiacu 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia. Okreslenie ,,nie stanowi
dziatalnos$ci gospodarczej dzialalno$¢ wykonywana przez osobe¢ fizyczng” nie
ogranicza regulacji art. 5 tylko do dziatalnosci gospodarczej, ale odnosi si¢ do
kazdej dziatalnosci wykonywanej przez osobe fizyczna, takze dziatalno$ci niebg-
dacej dziatalno$cig gospodarczg. Dodatkowym argumentem przemawiajagcym za
takim rozumieniem dzialalnosci nieewidencjonowane;j jest ust. 3 art. 5 projektu
ustawy Prawo przedsigbiorcow — zgodnie z nim dziatalnoscia gospodarczg staje
si¢ kazda dziatalnos$¢, o ktorej mowa w ust. 1, z ktorej przychdd nalezny przekro-
czyt prog 50% minimalnego wynagrodzenia. Ustawa nie wymaga przy tym, aby
dziatalno$¢ ta byta dziatalnoscig gospodarcza. Wystarczy tylko przekroczenie
wskazanego progu przychoddw.

Przyjecie takiej wyktadni art. 5 projektu Prawa przedsigbiorcow prowadzi
jednak do daleko idacych i — co nalezy podkresli¢ — blednych konsekwencji.
Przede wszystkim oznaczatoby to, ze art. 5 projektu zawiera poniekad ukryta (bo
niewynikajaca expressis verbis z przepisu) autonomiczng definicje dziatalnosci
gospodarczej, w ktorej swietle za taka nalezy uzna¢ kazda dziatalno$¢ osob fi-
zycznych, nawet niebgdaca dziatalnoscia gospodarcza, z ktorej osiagna one cho¢
w jednym miesigcu przychod nalezny powyzej 50% minimalnego wynagrodze-
nia. Kolejnym skutkiem takiego rozumowania bytby obowiazek zgtaszania sie do
Centralnej Ewidencji i Informacji Dziatalno$ci Gospodarczej oséb fizycznych,
ktore nie prowadza dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 3 projektu Pra-
wa przedsigbiorcow, lecz osiagaja wskazany przychod. Kluczem do uznania, czy
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dana osoba, ktorej przychod nalezny chocby w jednym miesigcu przekroczyt 50%
minimalnego wynagrodzenia, jest przedsigbiorca, jest ustalenie, czy wykonywana
przez nia dziatalno$¢ jest dziatalno$cia gospodarcza. Jesli prowadzona przez nia
dziatalno$¢ nie jest dzialalnoscig gospodarcza, nawet przekroczenie okreslonego
projektem Prawa przedsiebiorcow progu przychodu naleznego nie moze spowodo-
wac obowiazku rejestracji w CEIDG. W przeciwnym wypadku w CEIDG zareje-
strowani byliby przedsiebiorcy prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza w rozumieniu
art. 3 projektu ustawy Prawo przedsigbiorcow oraz przedsiebiorcy prowadzacy
dziatalnos¢ gospodarcza w rozumieniu art. 5 projektu tej ustawy. Podkreslenia wy-
maga, ze niezaleznie od uznania danej osoby fizycznej za przedsiebiorce w §wietle
przepiséw projektowanej ustawy osoba ta moze miec status przedsigbiorcy na
gruncie prawa prywatnego — kodeksu cywilnego’.

Oprocz dziatalnosci nieewidencjonowanej ustawodawca wprowadzit do pro-
jektu ustawy Prawo przedsiebiorcy takze wiele nowych zasad. Czg$¢ z nich juz
obowiagzywata, cho¢ nie byly wymienione expressis verbis, jedynie wynikaty
z innych przepisow prawa, w tym Konstytucji RP® oraz bogatego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego. Prawodawca postanowil jednak te zasady powtorzy¢
lub bezposrednio wyrazi¢ dla przejrzystosci regulacji oraz podkreslenia ich wagi,
w tym dotarcia z ich znajomoscig do przedsigbiorcow, dla ktorych nie zawsze
byty oczywiste (walor edukacyijny)®. Jak si¢ wydaje, przynajmniej rownie waz-
nym adresatem tych norm sg organy administracji publicznej zatatwiajace sprawy
przedsigbiorcow!®.

Przyktadem moze tu by¢ rzekomo poszerzona zasada legalizmu (jak przy-
jeto w uzasadnieniu do projektu — zasada ,,co nie jest prawem zabronione, jest
dozwolone™)!!, zgodnie z ktora przedsiebiorca moze podejmowaé wszelkie dzia-
lania z wyjatkiem tych, ktérych zakazuja przepisy prawa, a zobowigzanie go
do okres$lonego zachowania moze nastapi¢ tylko na podstawie przepiséw prawa
(art. 8 projektu ustawy Prawo przedsiebiorcéw). Zasada ta przystaje do wolnosci
cztowieka zagwarantowanej art. 30—31 Konstytucji RP czy zasady swobody zawie-
rania umoéw (art. 353! k.c.), i nie wnosi niczego nowego do zakresu praw przedsie-
biorcow. Pod rzadami ustawy o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej przedsiebior-
cy rowniez mieli prawo podejmowania wszelkich dziatan, ktore nie byty sprzeczne
z prawem. Podobnie rzecz si¢ ma w odniesieniu do mozliwo$ci naktadania na
przedsigbiorcow obowiazkow. I tu art. 22 Konstytucji RP jednoznacznie przesa-
dza, ze ograniczenie wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko

7 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. (tekst jedn. Dz.U. 22017 1. poz.459 z p6z. zm.; dalej: k.c.).

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6z. zm.).

9 Zob. s. 65 uzasadnienia do projektu ustawy Prawo przedsiebiorcow.

10 Tak tez przyjmuje projektodawca; zob. s. 65 n. uzasadnienia do projektu ustawy Prawo
przedsigbiorcow.

1L Zob. ibidem.
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w drodze ustawy i — co wigcej — jedynie ze wzgledu na wazny interes pub-
liczny'2.

Pewnym novum jest natomiast zasada domniemania uczciwosci przedsig-
biorcéw. Naktada ona na organ administracyjny obowigzek kierowania si¢ za-
ufaniem do przedsigbiorcy, zaktadania, ze dziata on zgodnie z prawem, uczciwie
oraz z poszanowaniem dobrych obyczajow'3. Zasade te¢ mozna jednak réwniez
wyprowadzi¢ z zasady praworzadno$ci oraz demokratycznego panstwa prawne-
go'*. Jej zrodta mozna takze dostrzec w art. 7-8 kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego'>, ktére nie tylko zobowiazujg organy administracji publicznej do
dochodzenia prawdy obiektywnej w toku postgpowania administracyjnego, lecz
takze za zasade w ich dzialalnosci przyjmuja poglebianie zaufania obywateli do
organéw panstwa'®.

Niewatpliwie nowe rozwigzanie wprowadza art. 10 ust. 2 projektu ustawy Pra-
wo przedsigbiorcéw. Przewiduje on zasade rozstrzygania watpliwosci co do faktow
na korzy$¢ przedsiebiorcy. Zgodnie z nim, jezeli przedmiotem postgpowania przed
organem jest natozenie na przedsiebiorce obowiazku badz ograniczenie lub ode-
branie uprawnienia, a w tym zakresie pozostaja niedajace si¢ usuna¢ watpliwosci
co do stanu faktycznego, organ zobowiazany jest rozstrzygna¢ watpliwosci na ko-
rzy$¢ przedsiebiorcy. Trzeba podkresli¢, ze zasada ta znajduje zastosowanie tylko
w postepowaniach, w wyniku ktorych na przedsigbiorcg moga zosta¢ natozone
obowiazki badz moze zosta¢ mu ograniczone lub odebrane uprawnienie (na przy-
ktad natozenie kary pienieznej, ograniczenie zakresu koncesji). W innych spra-
wach zasada ta nie moze znalez¢ zastosowania (miedzy innymi w postepowaniach,
ktorych przedmiotem jest wydanie zezwolenia czy koncesji). Ponadto zasady tej
nie stosuje sie, jezeli w postepowaniu uczestniczg podmioty o spornych interesach
lub wynik postgpowania ma bezposredni wpltyw na interesy osob trzecich; gdy
odrebne przepisy wymagaja od przedsigbiorcy wykazania okreslonych faktow

12 K. Kiczka, Jakosé publicznego prawa gospodarczego w $wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, t. 1. Jakos¢ prawa administracyjnego, red.
D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Warszawa 2012, s. 389-414.

13 Na ten temat zob. JI. Letowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 11 czerwca 1981 r., SA 820/81,
OSPiKA 1982, z. 1-2, poz. 22.

14 Por. M. Derlatka et al., [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. 1, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, komentarz do art. 217, s. 94-173, 239-257; R. Balicki et al., [w:] Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, komentarz do
art. 217, s. 15-16, 20.

15 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 z p6z. zm.; dalej:
k.p.a.).

16 Zob. P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 52-63; G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
t. 1. Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 110-129. Zob. tez wyrok WSA w Warszawie z dnia
12 wrzesnia 2008 r., V. SA/Wa 943/08, LEX nr 470086; wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 marca
2008 r., IV SA/Wa 62/08, LEX nr 480497; wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 1994 r., SA/Po 3423/93,
niepubl.
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oraz gdy wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa,
a w szczego6lnosci jego bezpieczenstwo, obronnos¢ lub porzadek publiczny. Za-
sada rozstrzygania watpliwos$ci co do faktow na korzys¢ przedsiebiorcy znajduje
zastosowanie jako $rodek ostateczny, to jest gdy udowodnienie okreslonych oko-
licznosci przez organ administracyjny lub samego przedsigbiorce nie jest mozliwe,
co powoduje niedajace si¢ usunaé watpliwosci. Podkreslenia przy tym wymaga,
ze obowigzek ustalenia stanu faktycznego w sprawach objetych zakresem zasto-
sowania tej zasady spoczywac begdzie zaréwno na organie administracyjnym, jak
i przedsigbiorcy. Wynika to bezposrednio z art. 7 k.p.a. w zw. z art. 77 1 80 k.p.a.
(zasady prawdy obiektywnej), zgodnie z ktorym w toku postepowania organy
administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek
stron podejmujace wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny
i shuszny interes stron'”.

W slad za zaprezentowang zasada prawodawca przyjat takze zasade in dubio
pro libertate, oznaczajaca rozstrzyganie watpliwosci co do tre§ci normy prawne;j
na korzys¢ przedsigbiorcy (art. 11 projektu ustawy Prawo przedsiebiorcéw). Kon-
strukcja tej zasady opiera si¢ na zasadzie rozstrzygania watpliwosci co do faktow
na korzys¢ przedsiebiorcy. Znajduje wigc zastosowanie jedynie w postepowaniach,
ktorych przedmiotem jest natozenie na przedsigbiorcg obowiazku badz ogranicze-
nie lub odebranie przyshugujacego mu uprawnienia i nie znajduje zastosowania,
gdy sprzeciwiaja si¢ temu sporne interesy stron albo interesy osob trzecich, na
ktore wynik postepowania ma bezposredni wplyw, a ponadto gdy wymaga tego
wazny interes publiczny'®.

Kluczowym elementem konstrukcyjnym obu zasad, zar6wno dotyczacej roz-
strzygania watpliwosci co do faktow, jak i dotyczacej rozstrzygania watpliwosci
co do tresci normy prawnej, jest sam fakt istnienia watpliwosci. Jak si¢ wydaje,
0$ sporu dotyczy¢ bedzie tego, czy w okoliczno$ciach danego wypadku istnieja
watpliwos$ci, czy tez ich nie ma. Majac na wzgledzie przedmiot postepowania,
organ administracyjny zwykle nie bedzie dostrzegat watpliwosci, w przeciwien-
stwie do strony — przedsigbiorcy. Szczegolne trudnosci moga pojawic si¢ przy
interpretacji terminéw o nieostrym zakresie znaczeniowym. Celem przepisow,
ktore postuguja si¢ takimi nieostrymi sformulowaniami, nie jest wywotywanie
watpliwosci interpretacyjnych, ale stworzenie pewnego luzu interpretacyjnego
pozwalajacego elastycznie stosowaé okreslong norme!®. Analogiczne problemy

17" Zob. wyrok NSA z dnia 17 maja 1994 r., SA/Lu 1921/93, LEX nr 26517; wyrok NSA
z dnia 4 czerwca 1998 r., I SA/Kr 1052/97, LEX nr 33618; wyrok NSA z dnia 25 czerwca 1999 r.,
I SA 1551/98, LEX nr 48556; wyrok NSA z dnia 4 grudnia 1996 r., SA/Ld 2620/95, LEX nr 27407.

18 Stanowi ona rowniez powtorzenie art. 7a k.p.a.

19 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne, Toruh 1983; eadem, Zwigzanie decyzji administra-
cyjnej ustawg, Torun 1998; M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 64 n.; J. Starosciak,
Swobodne uznanie w teorii prawa administracyjnego, Warszawa 1948; idem, Swobodne uznanie
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moga powstawac przy rozbieznosciach, jakie zachodza w wypadku zastosowania

réznych wyktadni danego przepisu’.

Niezaleznie od tego pozytywnie nalezy oceni¢ wprowadzenie przytoczonych
zasad. Potrzeba rozstrzygania watpliwosci na rzecz strony (przedsiebiorcy) zauwa-
zona zostata wczesniej chociazby w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
czy Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktore niejednokrotnie wypowiadaty sie
w tym temacie?!. Zwracal na nig uwage rowniez Rzecznik Praw Obywatelskich??2,
Koresponduje ona ponadto z kodeksowa zasada pogtebiania zaufania obywateli do

wladz administracyjnych, Warszawa 1948; M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a swo-
bodne uznanie, Poznan 1959; M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, [w:]
idem, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym. Administracja wobec wolnosci i innych praw
podmiotowych jednostki, Poznan 1995, s. 154—156; M. Mincer, Pojecie niedookreslone w orzeczni-
ctwie NS4, ,,Nowe Prawo” 1984, nr 7-8; J. Starosciak, [w:] System prawa administracyjnego, t. 3,
red. T. Rabska, J. Letowski, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1978, s. 76; M. Zdyb, Publiczne prawo
gospodarcze, Krakow 1998, s. 110; Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 1999, s. 304. Szerzej na ten temat zob. 1. Bogucka, Parnstwo prawne a problem
uznania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” (dalej: PiP) 1992, nr 10, s. 32-43 i cytowana tam
literatura; J. Jendroska, Granice dyskrecjonalnych uprawnien administracji publicznej, [w:] Admi-
nistracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu
z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. Z. Niewiadomski et al., Przemys$l 2000, s. 80-87;
E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze¢s¢ ogélna, Torun 2006, s. 203-214; M. Wierzbowski,
[w:] M. Wierzbowski et al., Prawo administracyjne, Warszawa 2007, s. 269. Ze starszego pi$mienni-
ctwa zob. zwlaszcza: T. Bigo, Kontrola uznania administracyjnego, ,,Sprawozdania Wroctawskiego
Towarzystwa Naukowego” 14a, 1959; W. Lang, A. Delorme, Z zagadnien tzw. swobodnego uznania,
PiP 1957, nr 4-5, s. 729-751; K. Nowacki, Kontrola decyzji opartych na uznaniu administracyjnym,
Wroctaw 1979; M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze prawa administracyjnego. Studium
teoretyczno-prawne, Lublin 1991, s. 247 n. Zob. takze orzeczenie NSA z dnia 23 wrzesnia 1983 r.,
SA 1123/83, niepubl.; orzeczenie NSA z dnia 26 maja 1981 r., SA 974/81, ONSA 1981, poz. 49;
wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 1994 r., Il SA 727/94, ,,Jurysta” 1995, nr 2, s. 19 n.; wyrok SN z dnia
24 czerwca 1993 r., III ARN 33/93, PiP 1994, nr 9, s. 111; wyrok NSA z dnia 19 marca 1981 r.,
SA 234/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 23.

20 Por. art. 83 ustawy o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej i zwigzane z wyktadnig tego prze-
pisu orzecznictwo sadowe (np. wyrok WSA w Kielcach, II SA/Ke 99/17, LEX nr 2289707; wyrok
WSA w Lodzi, I SA/L 1163/14, LEX nr 1646686; wyrok WSA w Gliwicach, ITI SA/GL 329/14, LEX
nr 1513667; wyrok NSA, II FSK 780/12, LEX nr 1495003; wyrok WSA w Lublinie, III SA/Lu 112/13,
LEX nr 1326339).

21 Por. wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r. w sprawie SK 18/09, OTK ZU 2013, nr 6A, poz. 80;
wyrok TK z dnia 15 lutego 2005 r., K 48/04, OTK-A 2005, nr 2, poz. 15; wyrok TK z dnia 21 kwiet-
nia 2004 r., K 33/03, OTK 2004, nr 4, poz. 31; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego
2001 r., K 27/00, OTK 2001, nr 2, poz. 29; uchwata NSA z dnia 13 listopada 2012 r., IT OPS 2/12,
NSAiIWSA 2013, nr 2, poz. 23; wyrok NSA z dnia 20 maja 2016 r., Il FSK 1249/14, LEX nr 2082816;
wyrok NSA z dnia 19 maja 2016 r., II FSK 902/14, LEX nr 2083021.

22 Zob. O zasadzie rozstrzygania wqtpliwosci na korzysé podatnika. Praktyczny poradnik,
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Rozstrzyganie%20na%20korzy%C5%9B%C4%87%20
podatnika%?20%28in%20dubio%20pro%20tribitario%29%20-%20poradnik.pdf. W literaturze zob.
A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warsza-
wa 2011; M. Durczynska, Rozstrzyganie watpliwosci na korzysé¢ podatnika (in dubio pro tributario),
,Monitor Podatkowy” 12, 2015; B. Brzezinski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzys¢ podatnika jako
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organow panstwa (art. 8 k.p.a.) czy zasada przekonywania (art. 11 k.p.a.), a takze
art. 12 projektu ustawy Prawo przedsigbiorcow, ktory naktada na organy admini-
stracji gospodarczej obowiazek prowadzenia postgpowan w sposob budzacy za-
ufanie przedsigbiorcow do wtadzy publicznej (powtorzenie art. 11 k.p.a.), kierujac
si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci 1 rownego traktowania. Ponadto
w art. 22 Konstytucji RP mozna dopatrywac si¢ konstytucyjnych zrodet tej zasady.

Pozytywnie nalezy oceni¢ takze wprowadzenie do projektu ustawy Prawo
przedsiebiorcow zasady proporcjonalnosci. Dotychczas obowiagzujaca ustawa
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej nie wymieniata jej expressis verbis. Nie
oznacza to oczywiscie, ze zasada ta nie obowigzywala. Wyprowadzano ja jed-
nak z innych przepisow prawa, w tym z konstytucyjnej zasady demokratycznego
panstwa prawa, z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?3 oraz orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwoéci UE i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka?®.

Znaczenie tej zasady jest podkreslane do tego stopnia, ze niektorzy autorzy
stusznie wprost przyjmuja ja za zasade prawa publicznego®. Zgodnie z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane jedynie w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo
wolnosci 1 praw innych os6b. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci
i praw. Jak si¢ powszechnie przyjmuje, stanowi ona wyraz dgzenia do racjonali-
zacji dziatania organéw administracji publicznej?®. Oznacza to, ze kazdy organ
administracji publicznej, stosujac prawo, a zwlaszcza okreslony $rodek nadzorczy,
musi uwzglednia¢ catoksztatt okolicznosci danego wypadku, kierujac sie z jednej
strony przestankami zastosowania tego $rodka (kryteria nadzoru), z drugiej zas
— braé pod uwage rodzaj naruszenia, zawinienie oraz cel, jaki chce osiggna¢?’,

zasada wykladni prawa podatkowego. Proba analizy, [w:] Ex iniuria non oritus ius. Ksigga pamiqt-
kowa ku czci prof. W. Lgczkowskiego, red. A. Gomulowicz, J. Matecki, Poznan 2003.

23 Takze w art. 51 ust. 2 czy w art. 228 ust. 5 Konstytucji RP.

24 Por. S. Dudzik, Glosa do wyroku z 27 IX 1994, II SA 727/94, PiP 1995, nr 7, s. 10-116.

25 Por. C. Balasinski et al., [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne,
red. H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 91 n.; K. Strzyczkowski, Prawo
gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 96 n.

26 7ob. A. Walaszek-Pyziol, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, PUG 1995, nr 1; eadem, Wolnosé gospodarcza w ustawodawstwie gospodarczym Republiki
Federalnej Niemiec, PUG 1994, nr 3; K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfereg praw
cztowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 139 n.; D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie
administracyjnym, PiP 1986, nr 6, s. 60.

27 Por. wyrok TK z dnia 1 marca 1994 r., U 7/93, OTK 1994, nr 1, poz. 5, zgodnie z ktorym przy
stosowaniu kary administracyjnej organ administracyjny musi uwzglgdnia¢ ,,subiecktywny element za-
winienia”. Podobne stanowiska zajat NSA w orzeczeniu z dnia 27 marca 1991 r. (I SA 205/91, ONSA
3-4, poz. 92). Por. wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, OTK 2004, nr 6, poz. 56; wyrok
NSA z dnia 17 stycznia 1997 r., niepubl.; Glosa do wyroku NSA z 27 wrze$nia 1994 r., PiP 1995, nr 7.
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Wykonywanie wladzy publicznej wymaga zatem uwzglednienia wielu czynnikow,
w tym tych dotyczacych zaréwno osoby, wzgledem ktorej maja by¢ zastosowane,
jak i dobra, ktére ma by¢ chronione?®. Zastosowany $rodek nie moze by, z jedne;
strony, nadmiernie dolegliwy, z drugiej za§ — nie moze tez by¢ zbyt fagodny. Inny-
mi stowy $rodki musza by¢ adekwatne do wykrytych nieprawidtowosci; powinny
by¢ na tyle surowe, by podmiotowi, ktorego sprawa dotyczy, nie kalkulowato si¢
powtarzanie naruszen.

Wskazana w projekcie ustawy Prawo przedsiebiorcow zasada odpowie-
dzialno$ci funkcjonariuszy publicznych za naruszenie prawa (art. 13 projektu)
nie wprowadza zadnej zmiany w stosunku do dotychczas obowiazujacego stanu
prawnego. W tym zakresie zastosowanie znajduje ustawa o odpowiedzialno$ci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa?’. Nie wy-
klucza to oczywiscie mozliwosci dochodzenia roszczen przez przedsigbiorce od
Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego lub innych oséb prawnych,
ktore wykonuja wtadze publiczng z mocy prawa, na zasadach okreslonych w ko-
deksie cywilnym (art. 417 n. k.c.)**. W konsekwencji bez zmian pozostaje pierw-
szoplanowa odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa (jednostki samorzadu terytorial-
nego lub osoby prawnej wykonujacej wladze publiczna) za szkode wyrzadzona
przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy
publicznej (odpowiedzialno$¢ na zasadzie ryzyka) oraz w wypadku stwierdzenia
takiej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa (jednostki samorzadu terytorialnego
lub osoby prawnej wykonujacej wladze publiczng) ewentualnej odpowiedzialnosci
funkcjonariusza publicznego (odpowiedzialno$¢ na zasadzie winy — art. 5 ustawy
o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naru-

28 7zob. K. Kiczka, Niektére problemy prawne nadzoru administracyjnego w obszarze dzia-
talnosci gospodarczej, [w:] Nadzor administracyjny. Od prewencji do weryfikacji, red. C. Kocinski
et al., Wroctaw 2006, s. 182—-183.

29 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 1169).

30 Por. J. Kosik, Zasady odpowiedzialnosci paristwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjona-
riuszy, Wroctaw 1961; A. Szpunar, Tendencje rozwojowe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, [w:]
Studia z prawa zobowigzan, red. Z. Radwanski, Warszawa-Poznan 1979; J. Kremis, Skutki prawne
w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
PiP 2002, nr 6, s. 40 n.; P. Granecki, Odpowiedzialnosé¢ cywilna Skarbu Panstwa za szkode wyrzqdzo-
ngq dziataniem swojego funkcjonariusza (wybrane zagadnienia), ,,Palestra” 2000, nr 11-12, s. 6 n.;
G. Bieniek, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszy po wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r., ,,Przeglad Sadowy” 2002, nr 4, s. 3 n. Zasady
tej odpowiedzialno$ci ewaluowaty publikacje: M. Safjan, Ewolucja odpowiedzialnosci wiadzy pub-
licznej — od winy funkcjonariusza do bezprawnosci normatywnej, ,,Zeszyty Prawnicze UKSW” 3,
2003, nr 2, s. 143 n.; Z. Banaszczyk, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, red. K. Pietrzykowski,
Warszawa 2006, s. 1226 n.; W. Czachorski et al., Zobowigzania. Zarys wyktadu, Warszawa 2007,
s.259-261; J. Gesia, Od nieodpowiedzialnosci po bezprawnos¢ — ewolucja zasad odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa, [w:] Rozprawy prawnicze. Ksigga pamigtkowa Profesora Mak-
symiliana Pazdana, red. L. Ogiegta, W. Popiotek, M. Szpunar, Krakéw 2005, s. 931-949.
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szenie prawa). Nalezy zauwazy¢, ze cho¢ projekt ustawy Prawo przedsiebiorcéw
przewiduje odpowiedzialno$¢ funkcjonariuszy publicznych za naruszenie prawa,
to zgodnie z przepisami regulujacymi te odpowiedzialnos¢ funkcjonariusze ci
ponosza osobista majatkowa odpowiedzialnos¢ tylko za razace naruszenie prawa.
Inne niz razace naruszenie prawa moze jednak skutkowaé odpowiedzialnos$cia
dyscyplinarna.

Wprowadzona art. 14 projektu ustawy Prawo przedsigbiorcow zasada nazwa-
na przez prawodawce zasadg pewnosci prawa>! stanowi, Ze organ bez uzasadnionej
przyczyny nie odstepuje od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim
samym stanie faktycznym i prawnym. Rozwigzanie to nawiazuje bezposrednio do
konstytucyjnej zasady pewnosci prawa’?; jest tez powtorzeniem art. 8 § 2 k.p.a.
Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze zasada pewnos$ci prawa oznacza nie tylko
pewien staly nurt wyktadni przepisow prawa, lecz takze wzgledna petryfikacje
regulacji prawnych (zasada ostroznej legislacji), w tym ewentualng przewidy-
walno$¢ ich zmian33. Nazwa zasady nieco odstaje wiec od tresci normy prawnej,
jaka wyraza art. 14 projektu. Niemniej jednak pozytywnie nalezy oceni¢ starania
prawodawcy zmierzajace do eliminowania rozbiezno$ci orzeczniczych w spra-
wach opartych na tym samym stanie faktycznym i prawnym. Przepis wymaga
zatem od organu stosujacego okreslong norme prawna jej jednolitej interpretacii,
a ewentualne odstgpstwa wymagac beda rzetelnego wyjasnienia w uzasadnieniu
rozstrzygniecia.

Do pewnego stopnia rozwinieciem okreslonej art. 14 projektu ustawy Prawo
przedsiebiorcow zasady pewnosci prawa sa art. 33-35 projektu, ktore w znacz-
nym stopniu powielaja dotychczasowa regulacje ustawy o swobodzie dziatalno$ci
gospodarczej w zakresie prawa przedsiebiorcy do wydania wigzacej organ inter-
pretacji prawa. W tym kontekscie szczego6lnie waznym uzupelnieniem zasady
pewnosci prawa jest art. 35 ust. 3 projektu, ktory przewiduje zwigzanie organu
administracji publicznej tak zwang utrwalong praktyka interpretacyjna. Przed-
sigbiorca, ktory zastosuje si¢ do takiej praktyki, nie moze by¢ obciazony sank-
cjami administracyjnymi, finansowymi lub karnymi w zakresie, w jakim dziatat
zgodnie z utrwalong praktykga interpretacyjna (art. 10a ust. 5 ustawy o swobodzie

31 Zob. s. 37 uzasadnienia do projektu ustawy Prawo przedsigbiorcow.

32 Zob. orzeczenie TK z dnia 2 marca 1993 r., K 9/92, OTK 1993, nr 1, poz. 6; orzeczenie
TK z dnia 24 maja 1994 r., K 1/94, OTK 1994, nr 1, poz. 10; wyrok TK z dnia 5 stycznia 1999 r.,
K 27/98, OTK 1999, nr 1, poz. 1.

33 Zob. S. Wronkowska, Zmiany w systemie prawnym, PiP 1991, z. 8; Z. Tabor, Teoretyczne
problemy legalnosci, Katowice 1998, s. 65 n.; M. Chlipata, Zaufanie do administracji publicznej
a normatywizacja przyrzeczenia administracyjnego, PPP 2017 r., nr 12, s. 47; W. Jakimowicz, Kilka
uwag o niepewnosci w prawie administracyjnym, [w:] Pewnosc¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie
administracyjnym, red. A. Blas, Warszawa 2012, s. 216.
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dziatalnoéci gospodarczej)**. Analogiczne rozwiazanie dotyczy tak zwanych ob-
jasnien prawnych publikowanych w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 33 w zw.
z art. 35 ust. 5 projektu ustawy Prawo przedsiebiorcow).

Waznym nowym obowigzkiem organéw administracji gospodarczej jest
udzielanie przedsigbiorcom w zakresie wlasciwosci organu informacji o warun-
kach podejmowania, prowadzenia oraz zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej
(art. 15 projektu ustawy Prawo przedsigbiorcow). Dotychczas, o ile obowigzek
taki nie wynikat z przepisoéw szczegdlnych, organu administracyjnego nie obcigzat
taki obowiazek. Przepis jest sformutowany ogodlnie, nie wynika z niego jednak
obowigzek udzielania porad prawnych, wyjasniania watpliwo$ci czy pouczania
przedsiebiorcy co do konkretnych zachowan, jakie powinien podja¢ w okolicz-
no$ciach danego przypadku. Jak si¢ wydaje, informacja udzielona przez organ
powinna mie¢ charakter neutralny, edukacyjny i dotyczy¢ sytuacji abstrakcyjnych.

Ostatni z przepisow ogdlnych projektu ustawy Prawo przedsigbiorcow prze-
widuje ustanowienie nowego rzecznika — Rzecznika Matych i Srednich Przed-
sigbiorcow (art. 16). Podstawa prawna jego ustanowienia bedzie jednak — o ile
projekt ustawy wejdzie w zycie — ustawa o Rzeczniku Matych i Srednich Przed-
sigbiorcow. Poniewaz omowienie tej nowej instytucji prawnej znacznie wybiega
poza ramy niniejszego opracowania, w tym miejscu warto jedynie podkresli¢
szczegodlne uprawnienia (art. 8 projektu ustawy o Rzeczniku Matych i Srednich
Przedsigbiorcow), ktore w potaczeniu z budzetem przewidzianym na jej funkcjono-
wanie daja szanse realnego dziatania w interesie przedsiebiorcow. Szkoda tylko, ze
nazwa rzecznika odnosi si¢ wylacznie do matych i §rednich przedsiebiorcéw, cho¢
uprawnienia de facto i de iure dotycza wszystkich, rowniez tych mikro i duzych.

Przepisy ogdlne projektu ustawy Prawo przedsigbiorcow zasadniczo nie wpro-
wadzaja nowych rozwigzan w stosunku do obowigzujacych pod rzadami ustawy
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Oprocz regulacji dziatalnosci nieewiden-
cjonowanej, korekty definicji dzialalnosci gospodarczej, niezmieniajacej jednak jej
istoty, przepisy ogolne podkreslaja podstawowe zasady prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Niestety zdecydowana wigkszo$¢ z nich powtarza regulacje po-
przednio obowigzujacej w tym zakresie ustawy, a niektore nawigzuja bezposrednio
lub posrednio do rozwiazan przyjetych w Konstytucji RP, kodeksie postepowania
administracyjnego czy innych aktach prawych. Pozytywnie nalezy oceni¢ jednak
dazenie prawodawcy do uporzadkowania przedmiotu regulacji prawa przedsigbior-
cow, na co wskazuje systematyka projektu ustawy, a takze podkreslenie jej rangi
poprzez wprowadzenie preambuty.

34 Szerzej zob. K. Pokryszka, Wybrane uprawnienia i obowigzki przedsigbiorcéw w Swietle
przepisow ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, [w:] R. Blicharz et al., Przedsigbiorca.
Zagadnienia wybrane, Katowice 2017, s. 92-95; A. Zurawik, Pisemna interpretacja organu co do
zakresu i sposobu zastosowania przepisow w kontekscie zmian ustawowych, [w:] ibidem, s. 103—112.
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SOME REMARKS ON THE GENERAL PROVISIONS
OF THE DRAFT ACT — ENTREPRENEURS’ LAW

Summary

The so-called “Constitution for Business,” covering four laws, introduces several new solu-
tions in relation to the Act on the freedom of economic activity. They are visible, among others,
in the general provisions of the act — Entrepreneurs’ Law. New solutions include the so-called
unrecorded economic activity related to small-scale operations by natural persons.

Keywords: Constitution for Business, Entrepreneurs’ Law, economic activity, unrecorded
economic activity
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