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Abstrakt: Niniejsze opracowania jest proba oceny, czy i w jakim zakresie zmiany legislacyjne z lat
2015-2019 przyniosty realne zmiany dla prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza, w szczegdlnosci
w ich relacjach z organami administracji publicznej, w tym w postawie oczekiwanej od organow
wobec przedsigbiorcow. Nie mniej istotne jest zwrocenie uwagi na zasady, jakimi powinien kiero-
wac si¢ ustawodawca, uchwalajac prawo regulujace warunki podejmowania i wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej. Artykut koncentruje si¢ na ewentualnych réznicach migdzy zasadami zawar-
tymi w Konstytucji RP oraz kodeksie postepowania administracyjnego a katalogiem podstawowych
zasad prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i zasad stanowienia prawa gospodarczego zawartych
w ustawie Prawo przedsigbiorcow.

Stowa kluczowe: zasady, mali przedsigbiorcy, mikroprzedsigbiorcy, konstytucja dla biznesu.

Bezsprzecznie do fundamentalnych zasad prawa gospodarczego publicznego
zalicza si¢ zasada wolnos$ci gospodarczej. Rozumiana jest ona wspotczesnie nie
tylko jako niestawianie przedsiebiorcom réznorakich barier przez organy wtadzy
publicznej, lecz takze jako stwarzanie takiego otoczenia prawnego i instytucjo-
nalnego, ktore utatwiloby podjecie decyzji o rozpoczeciu lub ekspansji wiasnej
dziatalnosci gospodarczej przez podmioty prywatne. Bedac zasada konstytucyjna,
zasada wolnosci gospodarczej znalazta swoje rozwinigcie w ustawach odnosza-
cych sie do przedsigbiorcow, a w szczegolnosci w ustawie z 6 marca 2018 roku
Prawo przedsigbiorcéw (i pozostatych ustawach nalezacych do pakietu nazwa-
nego konstytucja dla biznesu). Wyznaczajg one migdzy innymi granice wplywu
panstwa na zjawiska gospodarcze', a tym samym na status przedsigbiorcy.

Jednym z celow zmian legislacyjnych bylo stworzenie podstaw prawnych
rozwoju przedsigbiorczosci przez nowe uregulowanie uprawnien przedsiebior-

1 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 80 n.
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cOw w ich kontaktach z organami administracji publicznej. Niniejsze opracowa-
nie jest probg oceny, czy i jakie potencjalnie nowe elementy utatwiajgce przedsig-
biorcom decyzj¢ o rozpoczeciu dzialalnosci gospodarczej oraz jakie utatwienia,
by zminimalizowa¢ obcigzenia formalne zwigzane z prowadzeniem dziatalno-
$ci gospodarczej zostalty wprowadzone przez ustawodawce w kadencji Sejmu
2015-2019. Punktem wyjscia tych rozwazan jest migdzy innymi dokument pro-
gramowy rzadu Plan na rzecz odpowiedzialnego rozwoju®. Wedtug intencji jego
tworcow zmiany w przestrzeni prawnej i instytucjonalnej stanowigce utatwienia
w podjeciu ryzyka gospodarczego realizujg si¢ za sprawg zmniejszenia barier for-
malnych, fiskalnych i prawnych natozonych na przedsigbiorcow. Tekst ten odnosi
sie do tych najbardziej znaczacych rozwigzan prawnych? i instytucjonalnych®, ze
szczegolnym uwzglednieniem zmian na rzecz sektora mikro-, matych i $rednich
przedsiebiorcow.

Na wstepie pojawia si¢ pytanie, czy i w jakim stopniu zmiany te prowadza
do rzeczywistego, a nie jedynie deklarowanego wzrostu wsparcia dla przedsig-
biorcow 1 w jakim stopniu sg to instrumenty nowe, nieznane wczesniej polskie-
mu ustawodawstwu. Celem artykutu jest analiza zmian legislacyjnych pod katem
wykazania, czy nastgpita zmiana jakoSciowa w zakresie wsparcia decyzji przed-
sigbiorcoOw o podejmowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. Prowadzi
ona do wniosku, ze zmiany legislacyjne koncentrujg si¢ wokot likwidowania
barier administracyjnych dla przedsigbiorcow o mniejszej skali oraz formalnej
reorganizacji istniejgcych instytucji wsparcia. Mniej znaczace sg zmiany w od-
niesieniu do poszerzenia dostgpu do kapitatu dla przedsigbiorcow podejmujacych
si¢ innowacji. Okazuje sie¢, ze realnych zmian, wyraznie ulatwiajacych dziatanie
przedsigbiorcom, jest stosunkowo niewiele. Zmiany koncentrujg si¢ w dodatku
wokol nowelizacji przepisow dotychczasowych. Takze sam proces ustawodawczy
odnosnie do wspomnianych zmian przebiegal nierzadko w taki sposob, ze przed-
sigbiorcy byli zaskakiwani zmianami przepiséw, a organy administracji nie byty
w stanie si¢ do nich na czas przygotowac. Nawet zaktadajac, ze byly to zmiany dla

2 https://www.gov.pl/web/inwestycje-rozwoj/plan-na-rzecz-odpowiedzialnego-rozwoju  (do-
step: 30.09.2019).

3 Odnosze si¢ w opracowaniu do tych zmian, ktére rzutuja na wzajemne relacje miedzy przed-
sigbiorcami a organami publicznymi. Dlatego tez tak istotne kwestie jak prawne uregulowanie suk-
cesji generalnej majacej za przedmiot przedsigbiorstwo w spadku (oraz zwigzanych z nim koncesji,
licencji czy zezwolen) ani tak zwana prosta spotka akcyjna, mozliwa do powotania od 1 marca 2020
roku, nie zostang oméwione.

4 Ograniczenia redakcyjne nie pozwalaja pochyli¢ sie nad rozwigzaniami wspierajacymi
o charakterze finansowym, zwlaszcza w zakresie obciagzen fiskalnych, jak tak zwany maty ZUS, do-
browolne sktadki na ubezpieczenie spoleczne (ale nie zdrowotne) dla poczatkujacych przedsigbior-
cow, tak zwane wsparcie na starcie w postaci niskooprocentowanych pozyczek BGK, dziatalnos¢
PARP czy PAIH w zakresie promocji eksportu itp. (jako instytucji rozwoju) czy calej tak zwane;j
grupy PFR. Wzmiankowana zostanie jedynie rola Rzecznika Matych i Srednich Przedsigbiorcow
jako swoistego mediatora migdzy organami wladzy publicznej a przedsigbiorcami.
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przedsigbiorcow pozytywne, to nazbyt pochopne dziatania nigdy nie sg korzystne
z perspektywy zaufania obywateli do panstwa i jego organow.

W literaturze® dowodzi sie, ze do glownych barier naleza nadmierne formal-
nosci administracyjne, koszty pracy, wysokos$¢ obcigzen podatkowych i innych
naleznos$ci publicznych, a takze tak zwana luka kapitatowa, czyli brak dostepu do
kapitatu niezbednego do rozwoju przedsiebiorcéw (dotyczy to zwlaszcza malych
i poczatkujacych przedsigbiorcow, w tym innowacyjnych). Niezaleznie, jaka mia-
faby by¢ hierarchia waznos$ci tych powodoéw, rola panstwa dazacego do wzrostu
gospodarczego jest zachecac 1 wspiera¢ obywateli w ich decyzji podjecia ryzyka
gospodarczego przez pozytywne dzialania. Tymczasem na préozno w obowiazu-
jacym prawodawstwie szukac nastepcy art. 103 ustawy o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej®, stanowigcego wyraznie, iz ,,panstwo stwarza [...] korzystne
warunki dla funkcjonowania i rozwoju mikroprzedsigbiorcow, matych i srednich
przedsigbiorcow”. Taka konstatacja poparta byta egzemplifikacja:

— dziatan w zakresie ustawodawstwa (inicjowanie zmian legislacyjnych
i dbanie o to, aby obowiazki MSP wobec organéw administracji nie byty nad-
mierne);

— wspierania instytucji i organizacji dziatajacych na rzecz przedsigbiorcow;

— inicjowania zmian prawnych w zakresie dostgpu mikro-, matych i $red-
nich przedsigbiorcéw do kapitatu;

— wspierania w ramach realizacji programéw rzadowych instytucji, ktore
takiego finansowania udzielaja.

Utatwienia odnoszace si¢ do likwidacji barier prawnych czy finansowych,
o ktérych wspominajg dokumenty i programy rzadowe z lat 2015-2019 nie sg
zatem nowatorskie w swym zamysle. Jednocze$nie jednak niesformutowanie wy-
raznego zobowigzania do wspierania przedsigbiorcOw nie oznacza, jakoby rzad
nie podejmowat inicjatyw stuzacych takiemu wsparciu.

Warto przy tym podkresli¢, ze ani wspomniane bolgczki przedsigbiorcow, ani
proby zaradzenia im nie sg specyfika wylacznie polska. Zwtlaszcza idea wspierania
przede wszystkim grupy przedsigbiorcow mikro-, matych i $rednich jest w istocie
realizacja postulatow zawartych w dokumentach UE. Chodzi przede wszystkim
o takie programy ramowe Komisji Europejskiej, jak Think Small First, a Small
business Act for Europe’ oraz Plan dziatania na rzecz przedsiebiorczosci do 2020

3> A. Samborski, Bariery fiskalne rozwoju przedsiebiorczosci w Polsce, ,,Problemy Zarzadza-
nia” 2017, nr 1 (65), s. 56; E. Grzegorzewska-Mischka, W. Wyrzykowski, Bariery rozwoju przedsie-
biorczosci w Polsce i krajach UE — analiza retrospektywna i porownawcza, [w:] Przedsigbiorczos¢
w dobie wyzwan rozwojowych, red. L. Sulkowski, A. Marjanski, ,,Przedsigbiorczo$¢ i Zarzadzanie”
18,2017, nr 12, cz. 1, s. 183, 186.

6 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn. Dz.U.
z 2017 1. poz. 2168 ze zm.).

7 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, Think Small First, a Small Business Act for Europe,

Prawo 329, 2020
© for this edition by CNS



56 ANNA DOBACZEWSKA

roku®. Wskazuja one na inicjatywy konieczne, zaréwno po stronie prawodawcy
unijnego, jak 1 wladz panstw cztonkowskich, do zwigkszenia przedsiebiorczosci
1 przyczynienia si¢ do wzrostu gospodarczego.

Zmiany prawa dokonane podczas ostatniej kadencji Sejmu podejmowane
byly etapowo i najczesciej przybieraty posta¢ ustaw zbiorczo nowelizujacych
najbardziej naglace zagadnienia lub te z nich, ktére stosunkowo tatwo i szybko
mozna bylo wprowadzié. Pierwsza z nich to ustawa z 16 grudnia 2016 roku’,
zasadniczo obowiazujaca od 1 stycznia 2017 roku, a rozpowszechniana jako pro-
gram 100 zmian dla firm. De facto ten element zmian obejmowat kilka etapoéw (od
stycznia 2017 do 1 stycznia 2019 roku), sukcesywnie wprowadzajacych raczej
drobiazgowe zmiany niz rozwigzania systemowe. Wsrod nich mozna wydzieli¢
zmiany instytucjonalne, prawne — w znaczeniu wykreowania nowych rozwigzan
i form prawnych dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej — i w (niewielkim
stopniu) finansowe formy wsparcia. Do najbardziej znaczacych mozna zaliczy¢
regulacje o sukcesji przedsigbiorstwa osoby fizycznej'?, o tak zwanej prostej spot-
ce akcyjnej czy tez prawo do powolywania prokurentow przez przedsigbiorcow
zarejestrowanych w CEIDG. Sa to rozwigzania wcze$niej nieistniejace, majace
walor udogodnienia dla przedsiebiorcow i stanowiace przyktady tworczych roz-
wigzan utatwiajacych prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;.

Najwazniejsze zmiany zdawata si¢ przynosi¢ pod koniec kwietnia 2018 roku
tak zwana konstytucja dla biznesu, bedaca w praktyce pakietem pigciu ustaw: Pra-
wo przedsiebiorcow!!, ustawy o CEIDG, ustawy o zasadach uczestnictwa przed-
sigbiorcow zagranicznych i innych osob zagranicznych w obrocie gospodarczym
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o Rzeczniku Matych i Srednich
Przedsigbiorcow oraz przepisow wprowadzajacych.

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52008DC0394 (dostep: 30.09.2019);
A. Samborski, op. cit., s. 51.

8 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Plan dziatania na rzecz przedsigbiorczosci do 2020 r.
Pobudzanie ducha przedsi¢biorczosci w Europie, Bruksela 9 stycznia 2013 roku, COM (2012) 795
final, s. 17.

° Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 roku o zmianie niektérych ustaw w celu poprawy otoczenia
prawnego przedsigbiorcow (Dz.U. z 2016 r. poz. 2255 ze zm.).

10 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 roku o zarzadzie sukcesyjnym przedsicbiorstwem osoby fizycz-
nej (Dz.U. z 2018 1. poz. 1629 ze zm).

I Ustawa z dnia 6 marca 2018 roku Prawo przedsiebiorcow (tekst jedn. Dz.U. z 2019 1. poz.
1292 ze zm.); ustawa z dnia 6 marca 2018 roku o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnos$ci
Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsigbiorey (tekst jedn. Dz.U. 22019 1. poz. 1291 ze zm.);
ustawa z dnia 6 marca 2018 roku o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsigbiorcow (Dz.U. poz. 648);
ustawa z dnia 6 marca 2018 roku o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcéw zagranicznych i innych
0sob zagranicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.
Dz.U. 220191, poz. 1079 ze zm.); ustawa z dnia 6 marca 2018 roku Przepisy wprowadzajace ustawe
Prawo przedsigbiorcow oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2018 . poz.
650).
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Prawo przedsigbiorcoOw nie odznacza si¢ doniostoscia w przedmiocie zmian
prawnych, cho¢ w ustawie tej akcentowane jest nowe znaczenie relacji miedzy
organami administracji publicznej a przedsi¢biorcami. Zastanawia przede wszyst-
kim poswigcenie tak duzo miejsca zasadom kontroli przedsigbiorcow, skoro same
gwarancje swobody gospodarczej i ochrony przed nadmierng kontrolg bynajmniej
nie ulegly poprawie. Liczba wyjatkow, kiedy instrumenty ochronne przedsiebior-
cOW nie maja zastosowania (takie jak zasada jednej kontroli w tym samym czasie,
limit liczby kontroli oraz limit dni trwania kontroli w danym roku), pozostata bez
zmian; wicksza za$ szczegdlowos¢ postanowien dotyczacych kontroli nie wydaje
si¢ przektada¢ na wigksze zaufanie przedsiebiorcow do organdéw administracji.
Przeciwnie — rozbudowana regulacja kontroli, wzajemnych praw i obowigzkoéw
zdaje si¢ odnosi¢ skutek odwrotny do zamierzonego. Rowniez katalog zasad ma-
jacych chroni¢ przedsigbiorcow przed naduzyciami ze strony organéw admini-
stracji jest zasadniczo bardzo podobny do tego, ktory znajdujemy w rozdziale 2
kodeksu postgpowania administracyjnego!?, zawierajacego podstawowe zasady
postepowania administracyjnego.

Konstytucja dla biznesu byla przedstawiana jako najwigksza od lat zmiana
jakosciowa relacji przedsigbiorcow z organami wiadzy publicznej, tym czasem
rozczarowuje pod wzgledem liczby rozwiazan, ktore nie bytyby wczesniej znane
polskiemu prawu (na przyktad administracyjnemu). Dotyczy to takze zasad odno-
szacych si¢ do relacji przedsigbiorcy z organami administracji publicznej. Uwa-
ge przykuwaja w tej kwestii zasady postgpowania organéw administracji wobec
przedsicbiorcow.

Przepisy ustawy Prawo przedsiebiorcow wprawdzie odnosza si¢ do wszelkich
relacji organdw administracji z przedsigbiorcami, nawigzuja bowiem do ,,zata-
twiania spraw”, czyli nie zawezajg si¢ do stosunkow z przedsigbiorcami bedgcymi
(juz) strong postgpowania administracyjnego, jak czyni to k.p.a., ale innych sytu-
acji w praktyce nie bedzie wiele. Ponadto ten sam efekt ochrony mozna byto osia-
gnac, zmieniajac zakres zastosowania zasad z k.p.a. rOwniez na pozostate relacje
organ6w administracji z adresatami ich czynnosci (rozszerzy¢ ich zastosowanie
poza postgpowanie administracyjne sensu stricto). W obecnym ksztalcie katalog
zasad zatatwiania spraw z zakresu dziatalnosci gospodarczej stanowi w duzej cze-
$ci superfluum (zasada szybko$ci postepowania, rozsadnych terminow, udzielania
stronie informacji czy poglebiania zaufania do organow, a takze zasada pewnosci
prawa sg znane procedurze administracyjne;j).

Podobnie zbedne jest wskazanie, ze przedsigbiorca moze korzysta¢ z zasady
,,CO nie jest zakazane, jest dozwolone”. Powtarza ona i tak juz obowigzujacg zasa-
de wolnosci gospodarczej i zasade swobody umow. Jak stanowi Konstytucja RP
(art. 22), swobode gospodarcza mozna ograniczy¢ tylko w drodze ustawy, a zatem

12 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn. Dz.U. z 2018 1. poz. 2096 ze zm.).
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wszelkie zakazy powinny by¢ wyraznie zawarte w przepisach, a nie dorozumiane
przez urzednikow.

Roéwniez stwierdzenie, ze watpliwosci co do okolicznos$ci faktycznych po-
winny by¢ rozstrzygane na korzys¢ przedsigbiorcy nie jest catkowicie obce pol-
skiemu prawu. Zasada ta (w okrojonej formie) znana jest juz na przyktad prawu
podatkowemu jako zasada in dubio pro tributario. Ponadto gospodarzem postepo-
wania administracyjnego i podmiotem odpowiedzialnym za zgromadzenie pelne-
go 1 wiarygodnego materialu dowodowego jest organ administracyjny i tylko na
jego podstawie moga by¢ wydawane rozstrzygnigcia organdw administracyjnych.
Zadaniem organdw jest zatem wyeliminowanie niejasnosci, a w wypadku nie-
mozno$ci wyeliminowania ich rozstrzygnigcie na korzysc¢ strony.

Tego rodzaju przepisy mogty pojawi¢ si¢ w regulacjach dotyczacych przed-
sigbiorcow juz rownolegle do nowelizacji k.p.a. z kwietnia 2017 roku, ktora
odnosita si¢ miedzy innymi do zasad postgpowania administracyjnego. Prawo
przedsigbiorcow zastrzega przy tym, ze taka przyjazna przedsigbiorcy interpre-
tacja przepisOw nie ma zastosowania, jesli sprzeciwiajg si¢ temu istotne interesy
panstwa (art. 11 ust. 2 ustawy prawo przedsigbiorcow). Zasada ta moze zatem
podlega¢ daleko idagcym ograniczeniom z uwagi na wykorzystanie przez usta-
wodawce klauzuli generalnej. Nowoscig w stosunku do tresci k.p.a. sa natomiast
zasada domniemania uczciwosci przedsigbiorcy i domniemanie poszanowania
przez niego dobrych obyczajow.

Po lekturze wspomnianych przepisOw nasuwa si¢ wniosek, ze przedsi¢biorcy
nie sa bynajmniej objgci znacznie mocniejsza ochrong, niz byli w okresie obo-
wigzywania poprzedniej ustawy, ani nie majg bardziej uprzywilejowanej pozycji
wzgledem innych stron postgpowan administracyjnych, ktoére przedsigbiorcami
nie sa, a ktorych prawa i obowigzki zostaty ujete w k.p.a. Ponadto brakuje w prze-
pisach (nie tylko) ustawy Prawo przedsigbiorcéw zarowno jakichkolwiek mecha-
nizmow kontroli przestrzegania tychze zasad, jak i mozliwosci wyegzekwowania
ich po stronie przedsigbiorcOw, co sprawia, ze zmiana nastawienia urzednikow
wobec przedsigbiorcow moze okazac si¢ iluzoryczna.

Jako kolejny przyktad zmian legislacyjnych majacych by¢ utatwieniem dla
0sob fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ zarobkowa jest wprowadzenie do
ustawy Prawo przedsigbiorcéw tak zwanej dziatalnosci nierejestrowanej. Tylko
prima facie moze to by¢ wsparciem i utatwieniem dla poczatkujacych przedsie-
biorcow lub prowadzacych jg niejako ubocznie. Osoby fizyczne osiagajace przy-
chody nizsze niz 50% minimalnego wynagrodzenia sg zwolnione z obowiazku re-
jestracji w CEIDG. Nie sg jednak zwolnione ani z rejestracji i pozyskania NIP, ani
z obowiazku prowadzenia ewidencji sprzedazy, ani uzywania kasy fiskalnej (tam
gdzie ma to zastosowanie), ani odprowadzania podatku dochodowego wediug za-
sad ogolnych, ani z naliczania VAT. Réwniez na gruncie kodeksu cywilnego taki
podmiot nie przestaje by¢ przedsigbiorca, co powoduje, ze nadal jest zobowigza-
ny do zachowania zawartych w nim przepisoOw chronigcych konsumentow.
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Najwazniejszym osiggnigciem konstytucji dla biznesu okazato si¢ utworzenie
nowej instytucji, jaka jest Rzecznik Matych i Srednich Przedsigbiorcow (dalej:
Rzecznik)!3. Na marginesie warto zaznaczy¢, ze obejmuje on swa whasciwoscia
oczywiscie takze ochrone praw mikroprzedsigbiorcéw, w szczegolnosci oséb fi-
zycznych (stanowigca ich zdecydowanag wigkszos¢). Mimo ujetych w ustawie
Prawo przedsigbiorcow juz wskazanych gwarancji wolnosci gospodarczej oraz
istnienia innych rzecznikow, takich jak Rzecznik Finansowy, Rzecznik Praw Oby-
watelskich, to znaczenie wsparcia udzielanego przedsiebiorcom przez nowego
Rzecznika moze by¢ istotne. Wprawdzie formalnie wszystkie organy administracji
majg zaktada¢ uczciwos$¢ przedsiebiorcow, interpretowac przepisy i ustalony stan
faktyczny na ich korzys$¢, ale dotychczasowa praktyka dowodzi, iz zwlaszcza mi-
kro- i mali przedsigbiorcy nie sg w stanie samodzielnie zadba¢ o wlasne interesy.
Dlatego Rzecznik prowadzi dziatalno$¢ interwencyjng przede wszystkim w zakre-
sie ich relacji z organami administracji, zar6wno w sprawach indywidualnych, jak
1 grupowych.

Wisrdd zadan Rzecznika znajduje si¢ miedzy innymi dbato$¢ o to, by szano-
wane byly zasada wolno$ci gospodarczej, dobre obyczaje oraz stuszne interesy
przedsigbiorcow. Rzecznik nie jest zatem powotany wylacznie do tego, aby dys-
cyplinowa¢ organy administracji w ich relacjach z przedsigbiorcami, lecz takze
aby poglebia¢ zaufanie przedsigbiorcow do organow wtadzy publicznej. Posred-
nio Rzecznik moze wplywac rowniez na relacje przedsigbiorcow migdzy soba.
Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, gdy w gre wchodzi poszanowanie dobrych oby-
czajow 1 zasady uczciwej konkurencji. Rzecznik moze tez pomagaé w organi-
zowaniu mediacji pomiedzy przedsigbiorcami a organami publicznymi. Ponadto
moze wystepowaé o wydanie objasnien prawnych oraz zwracaé si¢ do organow,
organizacji i instytucji publicznych o podjecie wszelkich dziatan majacych skut-
kowac¢ poprawg ochrony praw przedsiebiorcéw i zadac od tychze zajecia stanowi-
ska. Zaliczy¢ do nich nalezy podjecie inicjatywy ustawodawczej w kwestiach na
przyktad likwidacji obcigzen fiskalnych czy formalnych naktadanych na przed-
sigbiorcOw.

Organy publiczne za$ maja obowiagzek wspoldziatania z Rzecznikiem i roz-
patrywania spraw do nich skierowanych. Wydaje si¢, iz Rzecznik dysponuje sku-
tecznymi instrumentami nacisku na organy administracji publicznej przez zadanie
od nich podjecia okre$lonych krokow, a w wypadku ich nieuzasadnionego zanie-
chania — zwrocenie si¢ do jednostki nadrzednej o ich podjecie. Z kolei stwier-
dzenie naruszenia praw przedsicbiorcéw przez organy administracji pozwala mu
na ztozenie wniosku do wtasciwych podmiotéw o wszczecie postepowania wyja-
$niajacego lub dyscyplinarnego. Elementem wspierajacym przedsigbiorcow jest

13 Ustawa z dnia 6 marca 2018 roku o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsiebiorcow; zob.
tez H. Wolska, [w:] A. Dobaczewska, A. Powatowski, H. Wolska, Nowe prawo przedsiebiorcow,
Warszawa 2018, s. 142—-147.
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takze ich prawo do wnioskowania o podjecie czynnosci przez Rzecznika, ktory
nie moze pozostawi¢ takiego wniosku bez jakiekolwiek ustosunkowania si¢ do
niego.

Novum stanowi tez natozenie na wszystkie organy uprawnione do przedkta-
dania Radzie Ministrow projektow aktow normatywnych obowiazku dazenia do
zapewnienie jednolitego stosowania prawa. Jednym z przyczynkow do takiego
stanu rzeczy sa objasnienia prawne, o ktore moze wnioskowaé, z urzedu lub na
whniosek zainteresowanych przedsiebiorcow, whasnie Rzecznik'4. Godzi sie wspo-
mnieé, ze powstaly ponadto cztery biura terenowe'> Rzecznika, co pozwala na
fatwiejszy kontakt przedsigbiorcéw z reprezentantem ich interesow. Realizacje
zadan Rzecznika powinno tez utatwia¢ powotanie rady przedsiebiorcow jako or-
ganu doradczego, w ktorego sktad wchodza przedstawiciele przedsigbiorcow.

Nie do konca przekonuje natomiast wydzielenie do odrgbnego aktu prawnego
regulacji odno$nie do Rzecznika Matych i Srednich Przedsigbiorcow. Podstawy
prawne funkcjonowania tej instytucji moglyby z réwnie dobrym powodzeniem
znalez¢ si¢ w ustawie Prawo przedsi¢biorcow.

Niepewnos$¢ prawa maja rozwia¢ objasnienia prawne, o ktérych wydanie
moze wystapi¢ Rzecznik. Jest to instrument podobny do interpretacji ogdlnych
oraz objasnien prawa podatkowego. Ustawodawca przewidzial réwniez mozli-
wosc¢ sktadania wnioskow o interpretacje indywidualne w sprawach dotyczacych
obowigzku $wiadczenia przez przedsigbiorce ,,daniny publicznej Iub sktadek na
ubezpieczenia spoteczne lub zdrowotne”. W zakresie podatkow, tworzacych prze-
ciez grupe danin publicznych, powielono wigc uprawnienia nadane podatnikom
(w tym przedsi¢biorcom) przez ustawe Ordynacja podatkowa, a powtdrzeniem
art. 10 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej sg wnioski o wydanie inter-
pretacji dotyczacych sktadek na ubezpieczenie w ZUS'®. Brakuje za to rozgrani-
czenia, czy 1 kiedy mozna skorzysta¢ z tych uprawnien — alternatywnie czy row-
nolegle do siebie — zwtaszcza ze podlegajg one alternatywnie przepisom k.p.a.
albo ustawy Ordynacja podatkowa!”. W ustawie Prawo przedsigbiorcy interpreta-
cja przyjmuje posta¢ decyzji, od ktorej stuzy odwotanie. Ustawa ta przyjmuje, ze
taka decyzja nie jest wigzaca dla przedsiebiorcy (sic!), ale w wypadku zastosowa-
nia si¢ do niej nie moga by¢ na przedsiebiorce naktadane sankcje administracyjne,
finansowe ani kary (przy czym mozna si¢ jedynie domyslac, ze chodzi o kary
pieni¢zne). W doktrynie prawa podatkowego wiele napisano na temat charakteru
dokumentu zawierajgcego interpretacje podatkowa oraz o jego formie, ostatecz-
nie nie definiujac jej jednak wprost!'®. Dlatego postuzenie si¢ przez ustawodawce

14°0d poczatku swego funkcjonowania do kofica wrzesnia 2019 roku ztozyt on 15 takich
wnioskow — https://rzecznikmsp.gov.pl/objasnienia-prawne/ (dostep: 30.09.2019).

15 W Krakowie, Biatymstoku, Poznaniu i Gdafisku.

16 p. Kostrzewa, Wigzgce pisemne interpretacje ZUS. Komentarz praktyczny, LEX 2019.

17 L. Bielecki, [w:] Konstytucja biznesu. Komentarz, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2019,
LEX.

18 Co do charakteru prawnego interpretacji podatkowej zob. C. Kosikowski, [w:] J. Brolik et
al., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013, 's. 177.
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ponownie forma decyzji do interpretacji indywidualnych jest najmniej trafnym
wyborem z mozliwych.

Podobnie pewnosci prawa stuzy¢ ma przepis art. 14 ustawy Prawo przedsig-
biorcow o nakazie nicodstegpowania przez organy administracji od ,,utrwalonej
praktyki rozstrzygania spraw” bez uzasadnionej przyczyny. Jest to oczywiste, bez
konieczno$ci akcentowania tego w osobnym przepisie. Po pierwsze, przy takim
samym stanie prawnym i okolicznosciach faktycznych organ administracji nie
ma innej mozliwosci, co potwierdza takze zasada budowania zaufania do orga-
noéw administracji. Po wtore, krytycznie nalezy oceni¢ fakt, ze przedsigbiorcom
nie przydzielono zadnego mechanizmu kontroli, kiedy mozna uzna¢, ze praktyka
jest ,,utrwalona” ani czy przyczyna odstepstwa jest (czy nie jest) ,,uzasadniona”.
Brakuje tez jakichkolwiek wskazoéwek co do tego w samej ustawie. Jest to wigc
deklaracja niewnoszaca zadnej realnej korzysci dla przedsigbiorcow.

Kolejnym etapem wspierania przedsigbiorcow w prowadzeniu dziatalno-
sci jest nowelizacja licznej grupy przepisow (zwlaszcza podatkowych), zawarta
w ustawie z 9 listopada 2018 roku'? (ustawy okreslanej inaczej ,,pakietem MSP”).
W rzeczywisto$ci pakiet ten nie wprowadzit zadnych nowych jakosciowo rozwia-
zan. Jego gtowng zaletg jest to, ze w znacznej liczbie przypadkéw dokonano ob-
nizenia, wzglednie podwyzszenia, relewantnych limitow (na przyklad osigganych
obrotow czy liczby 0sob zatrudnianych), od ktorych ustawy uzaleznialy powstanie
roéznorakich obowigzkéw sprawozdawczych; skrocenia okresu, po jakim mozna
rozliczy¢ tak zwane zte dtugi z tytutu VAT (z 120 dni na 90 dni) itp. Jednoczesnie
podwyzszono putap przychodéw (z 1,2 do 2 milionéw euro), do ktorych podmiot
uwaza si¢ na tak zwanego matego podatnika. Bez watpienia pozwoli to dodatkowej
grupie przedsigbiorcow zaniecha¢ dokonywania wybranych formalnych obowigz-
kow z zakresu podatkow. Zmniejszenie obcigzen formalnych powinno posrednio
pozwoli¢ na obnizenie obowigzkowo ponoszonych kosztéw dziatalnosci. Ustawo-
dawca dla poszczegolnych sprawozdan przyjat jednak rézne limity kwotowe (do-
tyczace obrotow przedsiebiorcy) warunkujace zwolnienie z obowigzkoéw sprawoz-
dawczych. Gdyby kwota obrotow zwalniajaca z obowigzkow sprawozdawczych
byta za kazdym razem jednakowa (na przyktad 2 miliony euro), pozwolitoby to
mikroprzedsigbiorcom zredukowaé niepewnos¢ co do ich konkretnych obowigz-
kow 1 byloby to rozwigzanie przyjazne catej tej grupie przedsigbiorcow.

Ostatnig sktadowa zmian prawnych i utatwien wspierajacych przedsigbior-
cOW jest pakiet zmian nazwany Przyjazne Prawo, czyli ustawa z 31 lipca 2019
roku?’, majaca za zadanie daleko idaca deregulacje dziatalnosci gospodarcze;.
Obowiazuje ona co do zasady od 1 stycznia 2020 roku. Elementem zastugujacym
na szczegdlne uwzglednienie przy omawianiu wzajemnych relacji przedsigbior-
cOwW z organami administracji jest rozwigzanie prawne zwane potocznie ,,pra-

19 Ustawa z dnia 9 listopada 2018 roku o zmianie niektorych ustaw w celu wprowadzenia
uproszczen dla przedsigbiorcéw w prawie podatkowym i gospodarczym (Dz.U. z 2018 1. poz. 2244).

20 Ustawa z dnia 31 lipca 2019 roku o zmianie niektérych ustaw w celu ograniczenia obcigzen
regulacyjnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1495).
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wem do btedu”. Oznacza ono, w pewnym uproszeniu, ze przedsigbiorcy bedacy
osobami fizycznymi (wpisani do CEIDG) moga powotac si¢ przez pierwszy rok
prowadzenia dziatalnosci na swoja niewiedze czy btedne rozumienie przepisow
prawa o mniejszym znaczeniu, bez ryzyka ponoszenia z tego powodu konsekwen-
cji. Moga zosta¢ zwolnieni z mandatu karnego czy kary pienieznej. Takie prawo
nie dotyczy jednak ani razgcego naruszenia prawa, ani sytuacji gdy naruszenie
prawa jest nieusuwalne (przy czym to do organu nalezy wykazanie takiego cha-
rakteru naruszenia). Nie jest tez jasno sprecyzowane, czy na prawo do bledu moz-
na powotac si¢ takze pdzniej, o ile tylko naruszenie prawa mialo miejsce w pierw-
szym roku dziatalnosci, ani czy mozna si¢ na to powotac, jesli blad wystapit na
poczatku dziatalno$ci i trwa nadal. Istnieje zatem spore prawdopodobienstwo, ze
przepis ten bedzie stosunkowo rzadko stosowany.

Na wzajemne relacje organdw wladzy publicznej panstwa i przedsigbiorcow
wplyw majg przepisy umozliwiajace zawieranie ugody ze strong postgpowania.
O ile w k.p.a. po nowelizacji z 2017 roku przewidziano mozliwos$¢ zawarcia ugo-
dy pomigdzy stronami w postepowaniu administracyjnym, to wspomniana ustawa
przewiduje mozliwo$¢ zawarcia ugody przez przedsigbiorce z organami admini-
stracyjnymi w sprawie z odwotan od decyzji Prezesa UOKIK lub organow regula-
cyjnych (energetyki, komunikacji elektronicznej, kolei itp.). Zawarcie ugody nie
jest juz obarczone ryzykiem zarzutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
przez organ administracji. Nalezy mie¢ zatem nadziej¢, ze rozwigzanie to bedzie
wykorzystywane. Pozwoli bowiem przedsigbiorcom przyspieszy¢ ostateczne roz-
strzygniecie, zaoszczgdzi¢ na kosztach czy zyskac¢ pewnos$¢ prawa.

Reasumujac, nalezy wskazaé, ze ocena zmian wprowadzonych w latach
2015-2019, a dotyczacych relacji wzajemnych organéw administracji publicz-
nej z przedsigbiorcami nie wypada jednoznacznie. Nowelizacje nie wprowadzaja
w istocie zbyt wielu nowych rozwigzan i zasad, powielajac raczej unormowania
z innych aktéw prawnych albo stanowigc jedynie potwierdzenie zasad obowiazu-
jacych na innych podstawach. Sa jednak w$rod nich takze nowe zapisy, takie jak
mediacje przedsigbiorcéw z organami administracji czy mozliwo$¢ zawierania
ugody z (ustawowo wskazanymi) organami administracji. Niewatpliwym uta-
twieniem dla przedsiebiorcow jest okolicznos¢, ze zasady kreujace postawe orga-
néw administracji wobec przedsigbiorcow zostaly jasno sprecyzowane i zawarte
w najwazniejszym dla nich akcie prawnym.
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Legal principles on the mutual relationships
of entrepreneurs and public authorities

Summary

This article is an evaluation whether and to what extent the legislative changes within the
period 2015-2019 have brought actual changes for entities conducting business activity, especially
regarding their relations with public administration; including the attitude of authorities towards
entrepreneurs. No less important are the main principles the legislator should adopt while issuing
legal acts constituting requirements for establishing and conducting business activity. The article
concentrates on the potential differences between a catalogue of principles in the Constitution of the
Republic of Poland and the Act on Administrative Procedure and the principles on business activity
and on passing of public economic law, the latter included in the Act on Entrepreneurs Law.

Keywords: support of entrepreneurship, small entrepreneurs, micro entrepreneurs, Business Act.

Prawo 329, 2020
© for this edition by CNS





