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Prawo przedsiebiorcow — przedsigbiorca
1 reglamentacja na nowo?

Wstep

13 lutego 2017 r. Rzgdowe Centrum Legislacji opublikowato projekt ustawy
Prawo przedsigbiorcow (dalej: projekt u.p.p.)! przygotowany przez Ministerstwo
Rozwoju i Finansow. Projektowany akt prawny ma zastapi¢ Ustawe z dnia 2 lipca
2004 r. 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej (dalej: u.s.d.g.)? i razem z pakie-
tem innych ustaw zyska¢ miano ,,Konstytucji biznesu” (projekt ustawy o Cen-
tralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej i Punkcie Informacji
dla Przedsigbiorcy, projekt ustawy o zasadach uczestnictwa przedsicbiorcéw za-
granicznych i innych os6b zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, projekt ustawy o Komisji Wspdlnej Rzadu i Przedsig-
biorcoOw oraz Rzeczniku Przedsigbiorcow oraz projekt ustawy Przepisy wprowa-
dzajace ustawe Prawo przedsi¢biorcow oraz niektore inne ustawy z pakietu ,,Kon-
stytucji Biznesu”). Warto w tym miejscu wskazac, ze nie jest to pierwsza proba
opracowania catkiem nowego aktu prawnego regulujgcego podstawowe aspekty
zwigzane z podejmowaniem, wykonywaniem i zakonczeniem dziatalnosci gospo-
darczej w Polsce. W trakcie VII kadencji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej trafit
do prac parlamentarnych rzadowy projekt ustawy Prawo dziatalno$ci gospodar-
czej’. Wskazany projekt z powodzeniem przebrnat przez I czytanie sejmowe, jed-
nak w zwiazku z uplywem VII kadencji Sejmu RP i zasada dyskontynuacji prac
proces legislacyjny zakonczyt si¢ bezowocnie.

1 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12295217 (dostep: 30.06.2017).
2 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 1829 z pdzn. zm.
3 Druk sejmowy nr 3807 z dnia 3 sierpnia 2015 r.
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Ogloszony obecnie projekt nowej ustawy gospodarczej rzeczywiscie za-
wiera wiele daleko idacych zmian otoczenia prawnego przedsiebiorcow. Wsrod
najwazniejszych nalezy wymieni¢: zmodyfikowane definicje pojg¢ ,,dziatalnos¢
gospodarcza” i ,,przedsigbiorca”, rozbudowany system zasad ogélnych, prze-
niesienie przepisow regulujacych funkcjonowanie Centralnej Ewidencji i Infor-
macji o Dzialalnosci Gospodarczej oraz zasad podejmowania i wykonywania
dziatalnosci gospodarczej przez podmioty zagraniczne do osobnych aktéw nor-
matywnych, wprowadzenie nowych zasad przeprowadzania kontroli dziatalno-
sci gospodarczej, powotanie Komisji Wspolnej Rzadu i Przedsigbiorcow oraz
Rzecznika Przedsigbiorcow czy uproszczony system instrumentow reglamentacji
gospodarcze;j.

Szczegblowe omoéwienie wszystkich zaproponowanych zmian przekracza
ramy pojedynczego artykulu. Dlatego tez glowny akcent potozony zostanie na
kwestie zwigzane z modyfikacjami podstawowych definicji, tj. dziatalnosci go-
spodarczej 1 przedsigbiorcy, oraz regulacji dotyczacych reglamentacji gospodar-
czej. Na wstepie nalezy wskazac istotne zastrzezenie, zgodnie z ktérym niniejszy
artykul bazuje na rozwigzaniach legislacyjnych aktualnych na dzien 30 czerw-
ca 2017 r. Majac na uwadze zakonczony niedawno proces konsultacji publicz-
nych i uzgodnien migdzyresortowych wskazanych projektow ustaw oraz dalszy
bieg procesu legislacyjnego po 30 czerwca 2017 r., w potaczeniu z czasochton-
nos$cig procesu publikacji niniejszej pracy, moze si¢ okazac, ze czg$¢ tutejszych
rozwazan bedzie juz nieaktualna w chwili jego ukazania sie¢.

Definicja pojecia ,,dziatalnos¢ gospodarcza”

Obecnie obowigzujaca definicja ,,dziatalnosci gospodarczej” znajduje si¢
w art. 2 u.s.d.g., ktory stanowi, ze dziatalno$cig gospodarcza jest zarobkowa dzia-
falno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpo-
znawanie i wydobywanie kopalin ze z16z, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wyko-
nywana w sposob zorganizowany i ciagly. Natomiast w projekcie nowej ustawy
definicja dziatalno$ci gospodarczej zostata zawarta w art. 3 i brzmi nastgpujaco:
»dziatalno$cig gospodarcza jest zorganizowana dziatalno$¢ zarobkowa, wykony-
wana samodzielnie i w sposob ciagly”.

Nie zaglebiajac si¢ w szczegdtowa analize obu definicji®, nalezy skupié sig
na widocznych rdéznicach. Pierwsza modyfikacja dotyczy usuni¢cia z wyjasnie-

4 Szerzej na ten temat zob. M. Szydlo, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2005,
s. 22-60; C. Kosikowski, Komentarz do art. 2, [w:] idem, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej. Komentarz, Warszawa 2013, LEX; A. Lyson, Spory wokdt dziatalnosci gospodarczej samo-
rzqdow — przyklad Wroctawia, [w:] 25 lat samorzgdu Wroctawia, red. W. Suleja, R. Nowakowski,
G. Strauchold, Wroctaw 2015, s. 199-202.
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nia dziatalno$ci gospodarczej tzw. ekonomicznej klasyfikacji dziatalno$ci, stano-
wigcej wyliczenie jej mozliwych rodzajow. Zabieg ten trzeba oceni¢ pozytywnie
z co najmniej dwoch powodow. Po pierwsze, takie posunigcie usuwa watpliwosci
1 problemy interpretacyjne zwigzane z definiowaniem, co nalezy rozumie¢ pod
pojeciem dziatalnosci wytworczej, budowlanej, handlowej, ustugowej czy zawo-
dowej oraz przez poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze ztoz.
Po drugie, sprawia to, ze spor o to, czy zamieszczone wyliczenie ma charakter
enumeratywny>, czy tez nie mozna mu przypisac takiej cechy®, staje si¢ bezprzed-
miotowy.

Duzo trudniejsze do oceny wydaje si¢ natomiast wprowadzenie do defini-
cji dzialalnos$ci gospodarczej nowej jej cechy, a mianowicie samodzielnosci. Co
nalezy rozumie¢ przez to, ze dziatalno$¢ gospodarcza musi by¢ prowadzona sa-
modzielnie? W Stowniku jezyka polskiego PWN stowo ,,samodzielny” oznacza
‘dajacy sobie rade, niepotrzebujacy pomocy’ badz ‘powstaty bez czyjej$ pomocy,
czyjego$ wptywu, wykonany niezaleznie przez kogo$’’. Zdaniem projektodaw-
cow dziatalnos¢ gospodarcza jest samodzielna, gdy
podmiot ja wykonujacy nie pozostaje pod kierownictwem innego podmiotu i nie wykonuje na rzecz
tego innego podmiotu pracy zaleznej, charakterystycznej dla stosunku pracy. Dzialalno§¢ samo-
dzielna w tym rozumieniu zaktada dysponowanie przez podmiot ja wykonujacy dostatecznym stop-
niem swobody i1 autonomii w ksztattowaniu podstawowych parametréw swojej dziatalnoscei [...].
Brak takiej swobody i autonomii dziatania po stronie danego podmiotu moze by¢ w szczegdlnosci
spowodowany uprzednim zawarciem z inng osoba umowy cywilnoprawne;j silnie krepujacej nieza-
leznos$¢ ekonomiczng danego podmiotu i oddajacej ten podmiot pod dominujacy wplyw innej osoby,
tak iz ta inna osoba moze determinowac np. sposob, czas lub miejsce wykonywania danej dziatal-

nosci, a takze rodzaj konkretnych sktadnikow, jakie powinny by¢ wykorzystywane do prowadzenia

danej dziatalnoci®.

Projektodawcy wskazuja rowniez, ze postulat wprowadzenia cechy samo-
dzielno$ci obecny jest takze w literaturze przedmiotu, w ktorej jako argument
podaje si¢ operowanie tym pojeciem jako cechg dziatalnosci gospodarczej na
gruncie prawa Unii Europejskiej’. Oczywiste jest, ze intencjg projektodawcow
byta che¢ wyeliminowania zjawiska tzw. samozatrudnienia. Powstaje jednak py-
tanie, czy traktowanie w ten sam sposob wszystkich ,,samozatrudnionych” jest
wlasciwe? Wszak wielu ,,samozatrudnionych” wybrato taki rodzaj zarobkowania

5 S. Biernat, A. Wasilewski, Ustawa o dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Krakow 1997,
s. 43; J. Sienczylo-Chlabicz, [w:] J. Sienczylo-Chlabicz, E. Bieniek-Koronkiewicz, Podejmowanie
i wykonywanie dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2002, s. 43; M. Szydlo, op. cit., s. 26.

© M. Waligérski, Administracyjna regulacja dzialalnosci gospodarczej: problemy prawnej re-
glamentacji, Poznan 1998, s. 22; T. Szancito, Przedsiebiorca w prawie polskim, ,,Przeglad Prawa
Handlowego™ 2005, nr 3, s. 7; M. Etel, Pojecie przedsiebiorcy w prawie polskim i prawie Unii
Europejskiej oraz w orzecznictwie sgdowym, Warszawa 2012, s. 173—178.

7 https://sjp.pwn.pl/szukaj/samodzielny.html (dostep: 30.06.2017).

8 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12295217 (dostep: 30.06.2017).

9 J. Lic, M. Luc, Definicje pojec ., dzialalnosé gospodarcza” i ,, przedsiebiorca” (potrzeba re-
wizji), ,Panstwo i Prawo” 2008, nr 10, s. 60—62.
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z wlasnej woli, uwazajac go za korzystniejszy niz umowa o prace. Zjawiskiem,
ktére powinno by¢ zwalczane, jest natomiast proceder zwigzany ze zmuszaniem
0s0b zatrudnionych na podstawie umowy o prace przez swoich dotychczasowych
pracodawcow do przejscia na ,,samozatrudnienie”. W takiej sytuacji pracow-
nik rozwigzuje stosunek pracy, aby nastepnie rozpocza¢ dziatalno$¢ gospodar-
czg 1 wykonywac¢ ja na rzecz dotychczasowego pracodawcy w warunkach cha-
rakterystycznych dla stosunku pracy. Wydaje si¢ jednak, ze aby walczy¢ z tym
zjawiskiem, organy panstwa (w szczegélnosci Panstwowa Inspekcja Pracy) nie
potrzebuja nowych rozwigzan prawnych, a jedynie zmian organizacyjnych i ade-
kwatnych srodkéw finansowych.

Za nietrafny nalezy réwniez uzna¢ argument odwotujacy si¢ do definicji dzia-
falnosci gospodarczej funkcjonujacej na ptaszczyznie unijnej, jako ze inne sg funk-
cje tej definicji. Pojecie dziatalno$ci gospodarczej, tak jak jest ono pojmowane na
potrzeby art. 49 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'?, pozostaje typowa
definicjg prawa unijnego i musi by¢ w zwigzku z tym interpretowane w kontekscie
unijnym'!.

Przepisy Traktatu koncentruja si¢ wszakze na zapewnieniu obywatelom Unii Europejskiej
swobody podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej na terytorium innego panstwa-

-cztonka Unii na takich samych zasadach, jakie panstwo przyjmujace gwarantuje wlasnym obywa-
telom!2.

Trzeba ponadto wskaza¢, ze w ramach konsultacji spotecznych wniesiono
wiele krytycznych uwag tyczacych si¢ projektowanej zmiany. Warte odnotowania
jest, ze watpliwosci co do stusznosci przyjetych rozwigzan zglosity nie tylko or-
ganizacje pracodawcow (Konfederacja Lewiatan, Zwigzek Rzemiosta Polskiego),
lecz takze organizacje zwiazkowe (Komisja Krajowa NSZZ Solidarnosc¢). Wsrod
zarzutow pojawia sig: brak definicji legalnej samodzielno$ci, powrdt do dawne-
g0 sporu o status oséb wykonujacych wolne zawody, ale tez problem z wtasci-
wym zakwalifikowaniem dziatalnosci franczyzobiorcow, podwykonawcow czy
podmiotéw dziatajacych w ramach konsorcjum!'3. Wszystkie te uwagi natury
praktycznej pozwalajg stangé na stanowisku, ze projektowana zmiana w zakre-
sie dodania cechy samodzielnosci przy wykonywaniu dziatalnosci gospodarcze;j
powinna zosta¢ zaniechana z powodu jej braku okreslonosci i ryzyka chaosu in-
terpretacyjnego.

10 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej, Dz.Urz. UE C Nr 326 z dnia 26 pazdziernika 2012 r.

' M. Szydto, Krajowe prawo spélek a swoboda przedsiebiorczosci, Warszawa 2007, s. 216.

12T, Kocowski, Dzialalnos¢ gospodarcza, [w:] Publiczne prawo gospodarcze, red. J. Gra-
bowski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot, ,,System Prawa Administracyjnego” 8a, Warszawa 2013,
s. 169.

13 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12295217/12416239/12416242/dokument285912.pdf
(dostep: 30.06.2017).
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Definicja pojecia ,,przedsigbiorca”

Kolejng definicja, ktora by¢ moze czekajg istotne zmiany, jest pojecie ,,przed-
sigbiorcy”. W dotychczasowym brzmieniu, zgodnie z trescig art. 4 u.s.d.g., przed-
sigbiorca jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna niebgdaca
osobg prawna, ktorej odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng, wykonujaca we
wlasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarczg. Przy czym za przedsigbiorcéw uzna-
je sig¢ roéwniez wspolnikow spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich
dziatalno$ci gospodarczej'*. Nowa definicja, zawarta w art. 4 projektu u.p.p., sta-
nowi natomiast, ze przedsi¢biorca jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka
organizacyjna niebgdaca osoba prawng, ktérej odrebna ustawa przyznaje zdol-
no$¢ prawna, wykonujaca dzialalno$¢ gospodarcza. Za przedsigbiorcow nadal
beda wiec uwazani wspdlnicy spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez
nich dziatalnosci gospodarczej. Jedyng, lecz jakze istotng zmiang w nowej de-
finicji przedsigbiorcy jest usunigcie wymogu, aby dziatalnos¢ gospodarcza byta
wykonywana przez przedsigbiorce ,,we wlasnym imieniu”. Jak bowiem wskazuja
projektodawcy, na mocy nowej definicji przedsigbiorca
moze by¢ rowniez osoba wykonujaca wchodzaca w gre dziatalno$¢ gospodarcza w cudzym imieniu
(np. osoba dziatajaca na podstawie stosunku pelnomocnictwa lub prokury lub na podstawie stosun-
ku ustawowego przedstawicielstwa), o ile tylko dziatalnos¢ takiej osoby jest samodzielna (a oprocz
tego zorganizowana, zarobkowa i ciagla), co oznacza, ze pomimo dzialania w cudzej sferze prawne;j

dana osoba ma dostateczna swobodg i autonomi¢ w determinowaniu ksztattu i zakresu swojej dzia-
talnoéci (np. adwokat lub radca prawny dziatajacy jako petnomocnik procesowy klienta)!>.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze niezrozumiate jest podejscie
projektodawcow, ktorzy postuluja, aby status przedsiebiorcy mogli nabywac
roéwniez petnomocnicy, prokurenci czy przedstawiciele ustawowi. Trudno sobie
wyobrazi¢, jaki powstanie chaos prawny, gdy obok przedsigbiorcy wpisanego
do Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej badz rejestru
przedsigbiorcéw w ramach Krajowego Rejestru Sadowego funkcjonowac bedzie
pelmomocnik lub prokurent, ktory takze bedzie mogl zosta¢ uznany za przedsie-
biorcg w ramach tej samej dziatalnosci gospodarczej. W takiej sytuacji powstaje
wiele pytan, sposrod ktorych najwazniejsze to:

1) Kto i na podstawie jakich kryteriow szczegotowych bedzie decydowat czy
ocenial, ze dziatalno$¢ pelnomocnika, prokurenta badz przedstawiciela ustawo-
wego jest juz w takim stopniu samodzielna, Zze mozna go uzna¢ za przedsiebiorce?

2) Czy powyzsze uprawnienie bedzie naleze¢ do organdéw administracji pu-
blicznej, wtadzy sadowniczej czy tez swobodnego uznania petnomocnika, proku-
renta badz przedstawiciela ustawowego?

14 Szerzej na ten temat zob. M. Szydlo, Swoboda dziatalnosci.. ., s. 66-104; M. Etel, op. cit.,
s. 200-273; C. Kosikowski, Komentarz do art. 4, [w:] idem, Ustawa o swobodzie dziatalnosci...
15 https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12295217 (dostep: 30.06.2017).
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3) Jakie beda skutki prawno-podatkowe dla obu podmiotéw w sytuacji uzy-
skania statusu przedsigbiorcy przez dotychczasowego petnomocnika, prokurenta
badz przedstawiciela ustawowego?

4) W jaki sposob zapewni¢ jawno$¢ i pewnos¢ obrotu gospodarczego z punk-
tu widzenia kontrahentow, klientow i konsumentow wchodzacych w relacje go-
spodarcze z przedsiebiorca 1 jego pelnomocnikiem, prokurentem badz przedsta-
wicielem ustawowym?

Pytania te sg kluczowe dla funkcjonowania sfery gospodarczej po wejsciu
w zycie proponowanych zmian, jednak prézno szukac na nie odpowiedzi w udo-
stepnionym projekcie ustawy Prawo przedsiebiorcow. Osobng kwestig jest to, ze
projektodawcy w powotanym przyktadzie dziatalnos$ci adwokata i radcy prawne-
go mylg konkretne czynnosci wykonywane przez te osoby (czyli reprezentowa-
nie interesow klienta), stanowigce elementy sktadowe wickszej catosci, jaka jest
wykonywanie zawodu, z faktem prowadzenia we wlasnym imieniu dziatalno$ci
gospodarczej.

Podsumowujac t¢ czg$¢ rozwazan, nie sposob poming¢ glosu przedstawicieli
literatury przedmiotu, ktorzy wskazuja, ze cecha samodzielnosci wykonywania
dziatalnosci gospodarczej zawiera sie juz w sformutowaniu ,,wykonywana we
wlasnym imieniu”. Zdaniem Marka Szydto konkretny podmiot prowadzi dzia-
falno$¢ gospodarczg we wlasnym imieniu, gdy jest samodzielny pod wzgledem
prawnym, tzn. posiada wtasng, niezalezng podmiotowos¢ prawng oraz bezposred-
nio nabywa wszelkie prawa i obowiazki zwigzane z wykonywang dziatalno$cia
gospodarcza!®. Podobnie uwaza Matgorzata Sieradzka, wskazujaca, ze
status przedsigbiorcy moze uzyska¢ wyltacznie podmiot, ktory dziala samodzielnie, w ramach wia-
snej podmiotowosci prawnej. W zwigzku z tym za przedsigbiorcOw moga zosta¢ uznane wylacz-
nie podmioty, ktére maja mozliwo$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w sposob niezalezny.

Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej we wlasnym imieniu oznacza, ze jest ona prowadzona na

wlasne ryzyko (odpowiedzialnos¢), samodzielnie, co — oczywiscie — nie wyklucza ustanowienia

np. pelnomocnikow!”.

Oznacza to, ze projektodawcy wychodzg z blednego zalozenia, ze samodziel-
nos$¢ jest pojeciem bardziej adekwatnym dla charakterystyki dziatalnosci gospo-
darczej niz wykonywanie jej we wlasnym imieniu, podczas gdy w rzeczywistosci
samodzielnos¢ jest jedng z cech wykonywania dziatalnosci gospodarczej we wia-
snym imieniu.

Nalezy wigc stwierdzié, ze projektowane zmiany w zakresie definicji pojec
,»dzialalnos¢ gospodarcza™ i ,,przedsigbiorca” idg w ztym kierunku (z wyjatkiem
usuniecia z definicji dzialalnos$ci gospodarczej tzw. ekonomicznej klasyfikacji
dziatalnosci) i doprowadza do niepewnosci, chaosu interpretacyjnego i niedajacych
sie przewidzie¢ negatywnych skutkow prawno-podatkowych dla przedsigbiorcow.

16 M. Szydto, Swoboda dzialalnosci. .., s. 88.
17 M. Sieradzka, Komentarz do art. 4, [w:] M. Sieradzka, M. Zdyb, Ustawa o swobodZzie dzia-
talnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2013, LEX.
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Reglamentacja dziatalno$ci gospodarczej na nowo

Projekt ustawy Prawo przedsigbiorcoOw oraz projekt ustawy Przepisy wpro-
wadzajace ustawe Prawo przedsigbiorcow oraz niektore inne ustawy z pakietu
,»Konstytucji Biznesu” wprowadza takze istotne zmiany w zakresie instrumentow
reglamentacji gospodarczej'®.

W obecnie funkcjonujagcym systemie instrumentow reglamentacji gospodar-
czej nalezy wyr6znié: koncesje (art. 4663 u.s.d.g.), zezwolenia (art. 75 ust. 1-2a
u.s.d.g.), licencje (art. 75 ust. 3 u.s.d.g.), zgody (art. 75 ust. 4 u.s.d.g.) oraz dziatal-
no$¢ gospodarcza regulowang (art. 64—74 u.s.d.g.). Zmiany, jakie proponujg pro-
jektodawcy, polegaja na utrzymaniu jedynie trzech form reglamentacji, a miano-
wicie: konces;ji (art. 37-39 projektu u.p.p.), zezwolen (art. 40-41 projektu u.p.p.)
oraz dzialalno$ci gospodarczej regulowanej (art. 42 projektu u.p.p.). Te modyfika-
cje¢ nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz doprowadzi ona do likwidacji nadmiernie roz-
budowanego i nieracjonalnego systemu instrumentéw reglamentacyjnych. Trud-
no bowiem znalez¢ racjonalne i logicznie uzasadnione argumenty przemawiajace
za funkcjonowaniem w polskim publicznym prawie gospodarczym licencji i zgod
jako instrumentoéw reglamentacji gospodarczej w sytuacji, gdy wywoluja ten sam
skutek prawny co zezwolenie!®.

W kwestii ograniczania rodzajéw instrumentéw reglamentacji gospodarczej
warto zada¢ pytanie, czy nie nalezatoby p6js¢ o krok dalej i zrealizowaé pojawia-
jacy si¢ w literaturze przedmiotu postulat o uzasadnionej potrzebie funkcjonowa-
nia jedynie dwoch instrumentdéw reglamentacji gospodarczej, tj. koncesji i dzia-
talnoéci gospodarczej regulowanej?’. W takiej sytuacji nalezatoby ocenié, ktore
rodzaje dziatalnosci gospodarczej obecnie objete obowigzkiem uzyskania zezwo-
lenia nalezaloby uwolni¢ od wszelkich ograniczen reglamentacyjnych i uznac¢ za
wolne, a ktore obja¢ obowigzkiem uzyskania wpisu do stosownego rejestru w ra-
mach dziatalno$ci gospodarczej regulowane;.

Przy wskazanej ocenie trzeba by kierowac si¢ trzema kryteriami. Pierwsze
z nich dotyczyloby zbadania, czy dany rodzaj dziatalnosci gospodarczej stwarza
zagrozenie dla naruszenia waznego interesu publicznego (kryterium celowosci).
Drugie kryterium wymagatoby sprawdzenia, czy mozliwy do zastosowania in-
strument reglamentacji moze zapobiec powstaniu ewentualnego zagrozenia badz
przynajmniej zminimalizowaé ryzyko jego wystgpienia (kryterium efektywno-
$ci). Trzecie kryterium miatoby natomiast na celu ustalenie, czy zastosowany in-

18 Szerzej na ten temat zob. T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w pol-
skim administracyjnym prawie gospodarczym, Wroctaw 2009, passim.

19 K. Jaroszynski, Funkcje administracji gospodarczej, [w:] Prawo gospodarcze: zagadnie-
nia administracyjnoprawne, red. H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski, Warszawa 2013, s. 200;
C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 191.

20 C. Kosikowski, M. Etel, Nowe prawo dzialalnosci gospodarczej, Biatystok 2014, s. 61.
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strument reglamentacji gospodarczej pozwala zachowa¢ proporcje migdzy zato-
zonymi celami a efektywnoécia ich realizacji?!.

O ile ograniczenie liczby instrumentéw reglamentacji gospodarczej nalezy
uzna¢ za krok w dobrym kierunku, o tyle kontrowersyjny jest zabieg zwigzany
z radykalnym ograniczeniem zakresu normowania tej kwestii w projekcie ustawy
Prawo przedsigbiorcéw. Obecnie obowiazujaca ustawa o swobodzie dziatalno$ci
gospodarczej reguluje wspomniane kwestie w art. 46—76, podczas gdy propono-
wana nowa regulacja ogranicza si¢ do zaledwie siedmiu niezbyt rozbudowanych
przepisow (art. 3743 projektu u.p.p.). Taki zabieg legislacyjny projektodawcy
uznajg za pozadany, wskazujac, ze
uregulowanie w ustawie Prawo przedsi¢biorcow jedynie podstawowych elementéw konstrukcji
prawnej koncesji i zezwolen, [...] dlatego jest dobrym rozwiazaniem legislacyjnym, gdyz utatwi
w przysztosci utrzymanie rzeczywistego prymatu ustawy Prawo przedsigbiorcow w determinowa-

niu charakteru i ksztaltu prawnego koncesji i zezwolen oraz utrudni zamazywanie réznic pomigdzy
nimi w przepisach ustaw odrgbnych [...]%2.

Przewrotnie mozna stwierdzi¢, ze projektodawcy z pewnoscig nie myla si¢
w tej kwestii, gdyz zawarcie w ustawie wiodacej jedynie kilku przepisow z jakze
skomplikowanej materii reglamentacji gospodarczej nie pozwoli na jakakolwiek
sprzecznos$¢ z uregulowaniami szczegdlnymi. Nie moze by¢ bowiem sprzeczno-
sci w zakresie regulacji, ktore nie majg ze sobg punktow stycznych. Nie sposob
natomiast zgodzi¢ si¢ z projektodawcami w odniesieniu do stwierdzenia, ze pro-
jektowana ustawa reguluje podstawowe elementy konstrukcyjne instrumentow
reglamentacji. W istocie regulacja ta jest szczatkowa, a do charakteru podstawo-
wego duzo jej brakuje. Skutkiem takiego zabiegu legislacyjnego bedzie wpraw-
dzie zmniejszenie objetosci ustawy wiodacej, jednak kosztem znacznego rozbu-
dowania ustaw szczegdlnych. Wida¢ to wyraznie po tresci i objetosci projektu
ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo przedsigbiorcow oraz niektore
inne ustawy z pakietu ,,Konstytucji biznesu”. Zawiera ona regulacje nowelizujace
ponad 200 ustaw szczeg6élnych i w wielu przypadkach polega na multiplikacji
tozsamych przepisow, ktore obecnie zawarte sg w ustawie o swobodzie dziatal-
nosci gospodarczej jako przepisy ogolne. Sytuacja ta dotyczy w szczegdlnosci
przepisow ogdlnych zwiazanych z funkcjonowaniem dziatalnoséci gospodarcze;j
regulowanej. Powoduje to niepotrzebne powielanie przepisdbw prawa, przez co
zmniejsza spojnosc¢ i czytelnos¢ regulacji. Powinien wigc zosta¢ zachowany obec-
ny model legislacyjny, zgodnie z ktérym przepisy o podstawowym, ogbélnym zna-
czeniu zawarte s3 w ustawie wiodacej, zas przepisy szczegdlne moga wskazywac
na odstgpstwa uzasadnione specyfika danego rodzaju dziatalnosci gospodarcze;j.

Kolejnym fragmentem uzasadnienia do projektowanej regulacji budzacym
kontrowersje jest stwierdzenie, ze

21 Ibidem, s. 62.
22 nttps:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12295217 (dostep: 30.06.2017).
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ustawa Prawo przedsiebiorcow w bardzo czytelny sposob odrdéznia od siebie poszczegdlne formy
reglamentacji dziatalno$ci gospodarczej oraz uwypukla wystepujace pomigdzy nimi jakosciowe od-
rebnosci. Jest to duzy postep w poréwnaniu z obowigzujacg obecnie u.s.d.g., na tle ktorej roznic
takich nie da si¢ zidentyfikowac¢ w szczegolnosci pomigdzy koncesjami (z jednej strony) a zezwole-
niami, licencjami i zgodami na dziatalno$¢ gospodarcza (z drugiej strony)?3.

W dalszej cz¢$ci uzasadnienia projektodawcy wskazujg trzy, ich zdaniem
niewystepujace w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, odrebnosci
uwypuklone w projekcie ustawy Prawo przedsigbiorcow. Pierwsza z nich ma do-
tyczy¢ charakteru dziedzin dziatalno$ci gospodarczej poddanych obu formom re-
glamentacji. Projektodawcy powotuja si¢ przy tym na tre$¢ art. 37 ust. 1 projektu
u.p.p. w brzmieniu:
wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej w dziedzinach majacych szczegolne znaczenie ze wzgledu na

bezpieczenstwo panstwa lub obywateli albo inny wazny interes publiczny wymaga uzyskania koncesji

tylko wowczas, gdy dziatalno$¢ ta nie moze by¢ wykonywana jako wolna lub po uzyskaniu zezwole-

nia albo wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej.

Nie trzeba jednak dokonywaé poglebionej analizy tresci ustawy o swobo-
dzie dziatalno$ci gospodarczej, aby odnalez¢ w niej przepis art. 46 ust. 3, ktory
stanowi, ze wprowadzenie innych niz wymienione w ust. 1 koncesji w dziedzi-
nach dziatalnosci gospodarczej majacych szczegolne znaczenie ze wzgledu na
bezpieczenstwo panstwa lub obywateli albo inny wazny interes publiczny jest
dopuszczalne, tylko gdy dzialalno$¢ ta nie moze by¢ wykonywana jako wolna
badz po uzyskaniu wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej albo zezwolenia
oraz wymaga zmiany tej ustawy. Jest to wigc regulacja w swej istocie zbiezna
z projektowanym przepisem, tak ze twierdzenia projektodawcow nie znajduja
oparcia w faktach.

Druga wskazana przez projektodawcow odrebno$¢ ma dotyczy¢ odmienne-
go charakteru decyzji administracyjnej przyznajacej koncesje¢ i zezwolenie. I tak:
koncesja ma by¢ udzielana w formie decyzji administracyjnej uznaniowej, czego
dowodem ma by¢ art. 39 projektu u.p.p., wskazujacy na przypadki, kiedy organ
koncesyjny moze odmowic udzielenia koncesji lub ograniczy¢ jej zakres w sto-
sunku do wniosku albo odmoéwi¢ zmiany koncesji. Jednak ustawa o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej zawiera analogiczng regulacje w art. 56 ust. 1. Roz-
nica polega jedynie na tym, ze w projektowanej normie dodano sformutowanie
,»W szczegolnosci”, co daje asumpt do stwierdzenia, ze wyliczenie ma charakter
przyktadowy. Jednakze aktualna regulacja rowniez nie ma charakteru enumera-
tywnego, gdyz odsyla do uregulowan szczegdlnych. Zezwolenie ma by¢ nato-
miast udzielone w formie decyzji administracyjnej zwigzanej, czego dowodem
jesttres¢ art. 41 ust. 1 projektu u.p.p., stanowiacego, ze zezwolenie wydawane jest
po sprawdzeniu, czy przedsigbiorca spelnia wymagane prawem warunki wykony-

2 Ibidem.
24 Ibidem.
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wania danego rodzaju dzialalno$ci gospodarczej. Wprawdzie w tym przypadku
ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej nie zawiera stosownego przepisu,
jednak w literaturze przedmiotu od dawna wskazuje sie, ze zezwolenie wydawane
jest w formie decyzji administracyjnej zwigzane;j?>.

Trzecia odrebnosc, ktora wskazuja projektodawcy, ma odnosic si¢ do kompe-
tencji co do udzielania, odmowy udzielania czy cofania koncesji badZ zezwolenia.
W przypadku koncesji kompetencja ta ma co do zasady naleze¢ do wlasciwego
ministra (art. 37 ust. 2 projektu u.p.p.), podczas gdy w przypadku zezwolen moga
to by¢ takze inne organy administracji publicznej lub nawet jednostki, ktorym zle-
cono wykonywanie zadan z zakresu administracji publicznej (art. 40 ust. 2 projektu
u.p.p.). Rowniez w tym wypadku projektodawcy najwyrazniej nie dos¢ doktadnie
przeanalizowali dotychczasowe regulacje, gdyz w ustawie o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej mozna bez problemu znalez¢ przepis art. 47 ust. 1 w brzmieniu:
jezeli przepisy odrebnych ustaw nie stanowig inaczej, udzielenie, odmowa udzielenia, zmiana i cof-

nigcie koncesji lub ograniczenie jej zakresu nalezy do ministra wiasciwego ze wzgledu na przedmiot
dziatalnosci gospodarczej wymagajacej uzyskania konces;ji.

Z powyzszej analizy wyraznie wynika, ze twierdzenie projektodawcow o tym,
iz nowa regulacja stanowi ,,duzy postep w poréwnaniu z obowigzujaca obecnie
u.s.d.g.” w kwestii uwypuklenia r6znic miedzy koncesja a zezwoleniem, nie jest
uzasadnione. Wskazane przez projektodawcéw regulacje w wickszosci sa tez
obecne w przepisach ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, a tam, gdzie
ich brakuje, stosowne wnioski wynikajg z analizy literatury przedmiotu.

Zakonczenie

Podsumowujac te, z natury rzeczy skrotowa i ograniczong przedmiotowo do
kwestii nakreslonych we wstepie do niniejszego artykutu, analize, trzeba wska-
zac, ze projekt ustawy Prawo przedsigbiorcoOw zawiera zardwno pozytywne, jak
i negatywne elementy. Do pozytywnych nalezy zaliczy¢ usunigcie z definicji dzia-
falnosci gospodarczej, sprawiajacej spore trudnosci interpretacyjne, tzw. ekono-
micznej klasyfikacji dziatalnosci, a takze ograniczenie rodzajow instrumentéw
reglamentacji gospodarczej do koncesji, zezwolen oraz dziatalnosci gospodarcze;j
regulowanej. Wsérod negatywnych elementoéw trzeba wskaza¢ dodanie do defini-
cji dziatalno$ci gospodarczej trudnej do zinterpretowania i rodzacej duze watpli-
wosci cechy samodzielnosci, powigzane z tg zmiang usuni¢cie z definicji przed-
siegbiorcy wymogu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej we wiasnym imieniu
oraz usunig¢cie wickszosci przepisow ogoélnych normujacych sfere reglamentacji
gospodarczej i pozostawienie jedynie szczatkowej regulacji.

25 C. Kosikowski, Komentarz do art. 75, [w:] idem, Ustawa o swobodzie dziatalnosci. ..
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The Law of Entrepreneurs — entrepreneur
and rationing anew?

Summary

On 13 February 2017, the Government Center for Legislation published a proposed piece of legis-
lation called Law of entrepreneurs prepared by the Ministry of Development and Finance. The pro-
posed act is supposed to replace the Act on freedom of economic activity and, together with the
package of other acts, will be called the “Business Constitution”. The proposed draft law actually
contains a number of far-reaching changes in the legal environment of entrepreneurs. A detailed dis-
cussion of all proposed changes is beyond the scope of a single article. Therefore, the main emphasis
will be on the analysis and attempt to evaluate the proposed solutions related to the modification
of basic definitions such as economic activity and entrepreneur and solutions relating to economic
rationing.

Keywords: economic activity, entrepreneur, economic rationing, concession, permit.
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