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Opinia
Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych
do projektow ustaw z dnia 10 lutego 2017 r.:
Ustawy - Prawo przedsiebiorcow

oraz ustawy o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarcze;j

I. Wprowadzenie.

Projekty z dnia 10 lutego 2017 r. dotyczace nowych ustaw Prawo przedsiebiorcow
oraz Przepiséw o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej, zwane
dalej odpowiednio Projektem UPP i UCEIDG, stanowig istotng cze$¢ szerszego pakietu
ustaw reformujacych prawo gospodarcze, okre$lane potocznie mianem Konstytucji
dla biznesu. Zasadniczym celem tej reformy jest optymalizacja polskiej
przedsiebiorczosci i konkretyzacja jej gwarancji rozwojowych, w szczegélnosci poprzez

zapewnienie realizacji:

=

zasady wolnosci gospodarczej (art. 2 UPP),

2. zasada wyltaczenia spod publicznoprawnych  obowigzkéw  drobnych
przedsiebiorcow prowadzacych tzw. dziatalno$¢ nieregulowang (art. 5 UPP),

3. zasady co nie jest prawem zabronione ani nakazane przez prawo jest dozwolone
(art. 8 UPP),

4. zasady uczciwej konkurencji i poszanowania dobrych obyczajéw oraz stusznych
intereséw innych przedsiebiorcéw i konsumentéw (art. 9 UPP),

5. zasady domniemania uczciwosci przedsiebiorcy (art. 10 ust. 1 UPP),

6. zasady rozstrzygania watpliwos$ci faktycznych na korzy$¢ przedsiebiorcy (art. 10

ust. 2 UPP),
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7. zasady wolnoSciowej interpretacji przepisow in dubio pro libertate (art. 11 ust. 1
UPP),

8. zasady oceny jakoSci obstugi przedsiebiorcéw w urzedach (art. 12 ust. 2 UPP),

9. zasady pogtebiania zaufania, proporcjonalnos$ci, bezstronnosci i réwnego
traktowania w postepowaniach administracyjnych (art. 13 ust. 1 UPP),

10. zasady odpowiedzialno$ci urzednik6w za naruszenie prawa (art. 14 UPP),

11.zasady pewno$ci prawa zakazujacej organom bez uzasadnionej przyczyny
odstepowania od utrwalonej praktyki rozstrzygania jednakowych spraw (art. 15
UPP),

12. zasady udzielania informacji przez organy administracji publicznej o warunkach
podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej (art. 16 ust.
1 UPP),

13. zasady mediacyjnego rozwigzywania kwestii spornych przez organy administracji
publicznej (art. 17 ust. 1 UPP),

14. zasady pierwszenstwa stosowania ustawy Prawo przedsiebiorcéow (art. 18 ust.
UPP),

15. zasady ulg zusowskich przy podejmowaniu dziatalnoSci gospodarczej (art. 21
UPP),

16. zasady szybkosci dziatania organéw administracji publicznej (art. 26 UPP),

17. zasady wspotdziatania organ6w administracji publicznej (art. 27 UPP).

Przepisy projektowanej ustawy - Prawo przedsiebiorcdw stwarzajg ponadto ramy
prawne dziatalnosci Punktéw Informacji dla Przedsiebiorcow oraz obowigzku
wydawania im objasnien prawnych i interpretacji indywidualnych przez wiasciwe
w sprawach dziatalnos$ci gospodarczej organy administracji publicznej (art. 33-36 UPP).
Na zasadzie wyjatku od zasady wolnosci gospodarczej reguluja réwniez niektore
przejawy reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w postaci koniecznosci uzyskania
koncesji, zezwolenia lub wpisu do witasciwego rejestru w przypadku dziatalnosci
regulowanej (art. 37-43 UPP), a takze szczegélowo normujg ograniczenia
w przeprowadzaniu kontroli wykonywania dziatalno$ci gospodarczej przez roézne

wtasciwe organy administracji publicznej (art. 44-65 UPP). Poza tym w zamierzeniu
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projektowanych przepiséw gwarancje ochrony praw przedsiebiorcow majg stwarzac
regulacje normujgce proces stanowienia prawa w obszarach zwigzanych
z podejmowaniem i wykonywaniem dziatalno$ci gospodarczej (art. 66-77 UPP) oraz
stanowigce podstawe dziatalno$ci Komisji Wspdlnej Rzadu i Przedsiebiorcow, Rzecznika

Przedsiebiorcow i organizacji przedsiebiorcow (art. 66-77 UPP).

Z kolei Projekt ustawy o Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalno$ci Gospodarczej
reguluje zasady funkcjonowania tej instytucji i obejmuje unormowanie zagadnien
zwigzanych z wpisem do CEDIG (art. 4-15), dopisywaniem do CEDIG informacji z urzedu
(art. 24-32 CEDIG), wykre$leniem przedsiebiorcy z CEDIG i sprostowaniem jego wpisu
(art. 33-42 CEDIG), rejestrem petnomocnictw, prokury i prokury spadkowej (art. 42-50
CEDIG), udostepnianiem danych przez CEDIG (art. 51-59 CEDIG), zasady zawieszenia
i wznowienia wykonywania dziatalno$ci gospodarczej przez przedsiebiorcow
wpisanych do CEIDG (art. 16-23 CEDIG) oraz zasady dziatania Punktu Informacji
dla Przedsiebiorcy (art. 60-74 CEDIG).

II. Uwagi ogélne.

1. Juz tylko pobiezna analiza projektowanych przepisow UPP i UCEDIG uprawnia
do stwierdzenia, ze oba projekty zawieraja bardzo podobne propozycje
do zgtoszonych pod koniec minionej kadencji Sejmu projektéw nowych ustaw z dnia
2 czerwca 2015r.: Prawo dziatalnoS$ci gospodarczej oraz Przepisow wprowadzajacych
ustawe Prawo dziatalnosSci gospodarczej. Pod pewnymi wzgledami UPP i UCEDIG
proponuja jednak dalej idace rozwigzania, np. w kwestii mozliwosci wytaczenia
stosowania prawa przedsiebiorcow do drobnych zaje¢ zarobkowych, chocby
speiniaty one przestanki definicyjne dziatalnosci gospodarczej, okresowego
zwolnienia z obowigzku optacania sktadek na ZUS dla przedsiebiorcow
rozpoczynajacych dziatalno$¢ gospodarczg, czy w zwigzku z nadmiarem
biurokratyzacji w gospodarce - wprowadzenie nowych gwarancji ochrony praw

przedsiebiorcow w procesie legislacyjnym. Wydaje sie, iz projekty UPP i UCEDIG
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powinny w wiekszym stopniu wykorzysta¢ dorobek wymienionych wyzej projektow
z dnia 2 czerwca 2015 r.. Prawo dziatalno$ci gospodarczej oraz Przepiséw
wprowadzajgcych ustawe Prawo dziatalno$ci gospodarczej, poniewaz zawieraty one
uzasadnienie zastosowanych rozwigzan, przeszly etap konsultacji spotecznych
i na ogdt spotkaty sie tez z pozytywnym przyjeciem. W kazdym jednak razie nalezy
pamietaé, ze osiagniecie zasadniczego celu tych regulacji, jakim jest uwolnienie
i rozwo6j przedsiebiorczosci, to nie tylko proces legislacyjny, ale przede wszystkim
skuteczne wdrozenie wszystkich jego zatozen i oczekiwanych efektéw. Trzeba mieé
tez na wzgledzie, ze odbiurokratyzowanie gospodarki wymaga podejmowania
réwniez szeregu dzialan o charakterze pozalegislacyjnym. Wydaje sie, Ze organy
panstwa powinny by¢ w znacznie wiekszym stopniu pomocne w podejmowaniu
dziatalnoSci gospodarczej niz miato to miejsce dotychczas. W szczego6lnosci dotyczy
toich aktywnos$ci na polu promocyjnym i edukacyjnym, a przede wszystkim
informacyjnym i organizacyjnym. Organy panstwowe przetwarzaja wspotcze$nie
w systemach informatycznych coraz wiekszg liczbe réznego rodzaju danych, moga
wiec znacznie aktywniej realizowac zatozenia polityki gospodarczej, zwtaszcza
w aspekcie stymulacji rozwoju poszczeg6lnych branz, czy wykorzystywania srodkow

unijnych.

. Przywrécenie wiasciwego znaczenia w praktyce obrotu gospodarczego
konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci oraz wyjatkowoSci ich ograniczen staje
sie niewatpliwie sprawg o pierwszorzednym znaczeniu. Pod tym wzgledem przepisy
projektowanych ustaw na ogét realizujg to zatozenie. Brak jest jednak odpowiednich
danych, aby mozna byto jednoczes$nie stwierdzi¢, Ze usuwajg one jakie$s konkretne
bariery w podejmowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. Wspotczes$nie
zakres wolnosci gospodarczej wiekszos$ci krajow mierzy sie za pomoca rozmaitych
wskaznikow umozliwiajacych badanie wptywu zalezno$ci pomiedzy poziomem
wolnoéci gospodarczej a wynikami gospodarki i dobrobytem. Swiadcza one
o atrakcyjnoSci  inwestycyjnej  poszczegblnych  panstw. Do  najbardziej

rozpowszechnionych wskaznikdw wolnosci gospodarczej naleza indeksy Instytutu



Osrodek Badan, Studiow i Legislacji

Frasera (Economic Freedom of the World Index), Heritage Foundation (Index of
Economic Freedom), Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju (Transition
indicators) oraz Banku Swiatowego (raporty Doing Business oraz Governance
Matters). Wskazniki te pelnig rozmaite funkcje opisowe, analityczne, promocyjne,
inwestycyjne, a nawet kredytowe. Zawierajg bowiem pomiar podstawowych
instytucji rynkowych, takich jak np. pienigdz, wtasnos$¢, handel, konkurencja, a takze
ocene ograniczen, restrykcyjnosci przepisoOw czy stosowania przymusu przez organy
wiladzy w sferze gospodarki. Polska wprawdzie w ostatnich latach stopniowo
uzyskiwata coraz lepsze wyniki w tej parametryzacji wolnos$ci gospodarczej, jednakze
wcigz sg one niezadowalajgce. Dlatego tez nalezatoby konsekwentnie dazy¢
do przyjecia takich rozwigzan, ktére uczynityby nasz kraj znacznie atrakcyjniejszym

miejscem do podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;.

. Projekt UPP na pewno trzeba pochwali¢ za nowe i wcze$niej nieistniejace
rozwigzania dotyczace wprowadzenia pewnych gwarancji praw przedsiebiorcow
w procesie legislacyjnym. Przeregulowanie jest bowiem zjawiskiem nie tylko
hamujacym polska przedsiebiorczo$¢, ale réwniez stwarzajacym realne zagrozenie
dla demokratycznego panstwa prawa. Warto siegng¢ w tym wzgledzie do statystyk
podliczajacych ,produkcje” prawa przez Sejm minionej kadencji, z ktorej wynika,
ze tylko w ubiegtym roku aby mozna byto zapoznac sie z obowigzujgcymi przepisami,
nalezatoby przeczytac¢ okoto 80 stron dziennie. Wprawdzie statystyki te nie obejmuja
jeszcze obszerniejszego orzecznictwa, wytycznych, urzedowych interpretacji i tym
podobnych elementéw tzw. soft law, niemniej jednak dobitnie wskazuja, Ze adresaci
norm prawnych obiektywnie nie sg obecnie w stanie nie tylko zrozumiec
i zastosowac sie do ich dyspozycji, ale przede wszystkim nie sg wtadni zapoznac sie
z nimi. Niezaleznie od swej tresci prawo staje sie wiec narzedziem o coraz mniejszej
skutecznosci oddziatywania na zycie spoteczno-gospodarcze. Ta postepujaca inflacja
prawa nie stanowi rowniez wspotczesnie dostatecznej gwarancji ochrony intereséw.
Osoby uprawnione maja wprawdzie formalnie coraz wiecej réznego rodzaju praw,

ale coraz mniej efektywnie moga je faktycznie realizowa¢. Nadmiar regulacji
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przyczynia sie rowniez wydatnie do obniZenia autorytetu prawa oraz zwiekszenia
jego niepewnos$ci. Z kolei nieprzewidywalno$¢ i brak stabilizacji prawa, oprocz
szeregu innych niekorzystnych skutkéw dla kondycji demokracji w ogélnosci, hamuje
rozwadj spotecznej gospodarki rynkowej. W takich warunkach kazda regulacja prawna
postrzegana jest jako forma interwencjonizmu panstwowego. Przedsiebiorcy za$
zamiast koncentrowac sie na zwiekszaniu produktywnos$ci gospodarki i dobrobytu
spoteczenstwa skupiajg sie przewaznie na ekonomicznym przerzucaniu Kkosztow
swojej dziatalno$ci oraz zwigzanej z jej prowadzeniem odpowiedzialnosci. Nie moga
wiec dziwi¢ coraz czeSciej wysuwane inicjatywy, aby kazda nowa ustawa wigzata sie
z uchyleniem co najmniej dwéch innych wcze$niej obowigzujgcych oraz aby byta ona
limitowana okreslong liczbg przepiséwl. Rozwigzanie to staje sie obecnie
konieczno$cia lezagca w interesie publicznym, a jednocze$nie nie stanowi
nadmiernego ograniczenia prerogatyw ustawodawcy. Jak mozna sadzi¢, cze$é
wskazanych powyzej probleméw nurtujgcych przedsiebiorczos¢ w Polsce
projektodawcy dostrzegli i po raz pierwszy w przedtozeniach legislacyjnych zrobili

duzy krok kierunku ich rozwigzania.

4. Bardzo wazng gwarancjg nie tylko dla ochrony wolnos$ci gospodarczej, ale rOwniez
innych konstytucyjnych wolnosci i praw jest wprowadzenie standardu uzasadniania
przepisOw ustaw stanowigcych ich dozwolong reglamentacje. Zgodnie z przepisami
Konstytucji RP ograniczenia wolnosci i praw, jesli nie stanowig naruszenia ich istoty
mogg by¢ ustanawiane tylko w formie ustawy i tylko w razie istnienia koniecznosci
zrealizowania okreslonego interesu publicznego, w tym zwigzanego z ochrong
konstytucyjnych wolnos$ci lub praw innych oséb (por. 22 i 31 ust. 3 Konstytucji). Z tak
sformutowanych przestanek dopuszczalno$ci ograniczenia konstytucyjnych wolnosci
i praw w utrwalonym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wywiedziono,
zemusza one by¢ nie tylko konieczne dla realizacji interesu publicznego

lub konstytucyjnie gwarantowanych praw lub wolnosci innych podmiotéw,

1 Na marginesie nalezy wskazaé, ze rozwigzanie to nie musi dotyczyé kodyfikacji, ktére w odrdznieniu od innych
regulacji zawsze charakteryzowaty sie podwyzszong trwatoscig, a zarazem dbatoscig o jako$¢ unormowan.
6
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ale réwniez powinny by¢ skuteczne i pozostawa¢ w rozsadnej proporcji wzgledem
treSci praw wolnych od takiej ingerencji, co oznacza zaréwno zakaz tworzenia
nadmiernych ograniczen, jak i nakaz wyboru tylko takich ich form i postaci, ktore
z punktu widzenia zamierzonego i uzasadnionego celu s3 najmniej ucigzliwe dla
uprawnionych. Wymogow tych zatem nie spetniajg zar6wno ograniczenia, ktére nie
stuza realizacji usprawiedliwionych celow, dla ktorych zostaty ustanowione lub nie
realizujg ich w spos6b skuteczny, jak i ograniczenia, ktére sg nieproporcjonalne
w stosunku do gwarantowanych przez Konstytucje RP praw i wolnosci, co oznacza
m.in, Ze przynosza one wiecej negatywnych skutkéw w stosunku do pozytywnych
oraz, ze nie s najmniej ucigzliwe sposréd mozliwych rozwigzan ekwiwalentnych.
Niestety na tym polu w Polsce mozna zaobserwowaé najwiecej niedomagan,
poniewaz w uzasadnieniach wiekszosci ustaw i to nie tylko z zakresu prawodawstwa
gospodarczego prézno szuka¢ analiz identyfikujacych interes publiczny,
wykazujacych zaistnienie przestanki koniecznos$ci oraz rozwazajacych pozytywne
inegatywne odziatywanie regulacji, w szczeg6lnosci w odniesieniu do jej
skutecznosci i ucigzliwosci dla konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolnosci.
Przeciwnie, rozwineta sie wadliwa praktyka, przewaznie oparta jedynie
na intencjonalnym zatozeniu, zZe wszelkie, zwtaszcza rzadowe przediozenia
legislacyjne podyktowane sg dostatecznie uzasadniong troska o interes publiczny.
Nierzadko tez jest ona motywowana lub tylko luZzno powigzana z wdrozeniem prawa
unijnego, ktére co do zasady pozostawia swobode sposobu jego implementacji.
Jednakze bez odpowiednio pogtebionych analiz obiektywne stwierdzenie takiego
stanu rzeczy nie jest zwykle mozliwe i znaczgco utrudnia nie tylko podejmowanie
wtasciwych decyzji przez ustawodawce, ale rOwniez ich nastepcza kontrole. Z uwagi
na istniejgce domniemanie konstytucyjnosci ustaw interes publiczny dopuszczajacy
ograniczanie wolno$ci lub praw gwarantowanych przez Konstytucje RP podlega
zatem weryfikacji najczesSciej tylko ex post, co ma zwykle miejsce po wielu latach ich
funkcjonowania i nie wigze sie zwykle z jakagkolwiek odpowiedzialno$cig. Taki model
ochrony konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolno$ci wspoétczesnie nalezy uznac
za niewystarczajacy i szkodliwy. Dlatego nalezy pochwali¢ wprowadzony w projekcie

UPP wymoég wykazywania w Ocenie Skutkéw Regulacji (OSR) stopien zgodnosci

7
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proponowanych rozwigzan z prawem przedsiebiorcéw. Jednocze$nie trzeba jednak
krytycznie oceni¢ adresowanie takiego standardu wybiorczo tylko do niektérych
przedtozen legislacyjnych, podczas gdy powinny one dotyczy¢ wszystkich inicjatyw
tworzenia nowego prawa. Poza tym standard ten powinien w pierwszej kolejnosci
dotyczy¢ zgodnosSci z konstytucyjnymi gwarancjami ochrony praw i wolnosci,
a dopiero nastepnie z projektowang ustawag - Prawo przedsiebiorcow. Pomimo, iz
projekt UPP okreslany jest mianem , Konstytucji dla biznesu” nie moze by¢ stawiany

wyzej niz obowigzujgca Konstytucja RP.

. Ponadto jednym z kluczowych probleméw ochrony praw przedsiebiorcéw jest
zapewnienie w znacznie wiekszym stopniu niz dotychczas pewnosci i jednolitosci
stosowania prawa oraz eliminowania wszelkiej dowolnosci i arbitralno$ci. Wszak
zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie
iwgranicach prawa. W Polsce nieodosobnione s3 jednak przypadki,
ze przedsiebiorcy zmieniajg adres swojej siedziby wytacznie po to aby unikna¢
pewnych ztych praktyk organéw publicznych lub uzyska¢ od nich inne swiadczenia
publiczne pomimo, iZ s3 one wynikiem dziatania w oparciu o jednakowe powszechnie
obowigzujgce przepisy. Czesto mozna tez spotka¢ sytuacje, w ktorych
do wykonywania jednych i tych samych czynnoSci organy publiczne wymagaja
od przedsiebiorcOw spetnienia roéznych warunkéw. Z drugiej za$ strony
informatyzacja organow publicznych coraz wyrazniej objawia istotne zr6znicowanie
standardéw ich dziatania, tak pod wzgledem ilosci, jak i jakosSci podejmowanych
przez te organy czynnoSci sktadajacych sie na okreslone ustawami efekty. Przy czym
dotyczy to nie tylko czynnos$ci organizacyjno-technicznych, ale réwniez czynnosci
o charakterze orzeczniczym. Wspotcze$nie w zwigzku z powszechng dostepnoscia
i porownywaniem orzecznictwa nie mozna juz ttumaczy¢ istotnych jego rozbieznosci
ogo6lnymi wzgledami wynikajacymi z naturalnej swobody orzeczniczej, lecz konieczne
jest precyzyjniejsze wyznaczenie granic tej swobody zapobiegajace dowolnos$ci
i arbitralno$ci. Wazna role w tym zakresie powinny odgrywa¢ wymogi dotyczace

uzasadnienia podejmowanych decyzji, ktére w ustawowych procedurach sag fasadowo
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okres$lone i od wielu lat pomimo zmieniajgcych sie uwarunkowan nie byty zmieniane.
W praktyce za$ sa one bagatelizowane i rzadko kiedy uznawane sg za samoistne
uchybienie prowadzgce do uchylenia decyzji. Konieczno$¢ ingerencji w te sfere
dziatalnoSci organéw publicznych w pewnym stopniu dostrzega réwniez projekt UPP,
poniewaz dopuszcza on odstepstwo od wypracowanej wczesSniej praktyki stosowania
prawa tylko w razie istnienia uzasadnionej przyczyny (art. 15 UPP). Gwarancja ta
powinna jednak zosta¢ doprecyzowana poprzez wskazanie koniecznych elementéw
uzasadnienia. Wydaje sie, iz niezbedne jest wprowadzenie odpowiednich
mechanizméw ujawniajacych sposéb dokonanej wyktadni przepiséw sktadajacych sie
na podstawe prawng rozstrzygniecia przy uwzglednieniu zasad wynikajacych
z Konstytucji RP, traktatow oraz wigzacych Polske uméw miedzynarodowych, a takze
mechanizméw wymuszajacych peilne ujawnienie przeprowadzonej subsumcji
ustalonego i zindywidualizowanego stanu faktycznego wraz z podaniem jego
istotnych cech charakterystycznych umozliwiajacych zachowanie jednolitosci
orzecznictwa i kontrolowania jego usprawiedliwionego réznicowania. Bez takiej
ingerencji w dotychczasowy stan prawny i nierzadko spotykang watpliwg praktyke
jego stosowania nie mozna bowiem w nalezyty sposdb zapewni¢ przestrzegania takze
innych podstawowych zasad prawnych wyznaczajacych standardy praworzadnosci, a
mianowicie zasady zaufania do organéw wtadzy publicznej oraz zasady réwnego

traktowania.

. Jedng z wazniejszych kwestii wptywajacych na praworzadno$¢ w obszarze prawa
gospodarczego jest nalezyte uregulowanie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
funkcjonariuszy publicznych oraz odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa. Projekt UPP
deklaruje wprawdzie zasade ponoszenia odpowiedzialnos$ci przez funkcjonariuszy
publicznych, niemniej jednak w kwestii jej realizacji odsyta do przepiséw odrebnych
(art. 14 UPP). Takie rozwigzanie wydaje sie by¢ niewystarczajace. Trzeba dazy¢
bowiem do potozenia kresu wytaczania oraz ograniczania w praktyce orzeczniczej
odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych, a takze Skarbu Panstwa z powodéw

dotyczacych watpliwie pojmowanych funkcji i celu sprawowania wtadzy publiczne;j.
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Podstawa tej praktyki jest przyjmowanie koncepcji tzw. bezprawnosci
kwalifikowanej?, ktéra powotuje sie na autonomiczno$¢ pojecia sprzecznoS$ci
z prawem, motywowang potrzebg zapewnienia prawidtowego wypetniania funkcji
izadan organdéw wiadzy publicznej, pomimo, iZ w ramach toku odwotawczego
lub instancyjnego objetego jurysdykcja sadéw, a takze w postepowaniu kasacyjnym
przy uchylaniu lub zmianie niezgodnych z prawem orzeczen uwzglednia sie juz
zagwarantowang swobode sprawowania wtadzy publicznej. Weryfikacji orzeczen
dokonuje sie bowiem wylgcznie w razie przekroczenia granic tej swobody, a zatem
nie z przyczyn arbitralnych, ambicjonalnych czy $wiatopogladowych. W nastepstwie
zastosowania koncepcji kwalifikowanej bezprawno$ci na potrzeby odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa formalnie dochodzi wiec do podwdjnego
powotania sie na te same wazne wzgledy, ktore jednak ze wskazanych przyczyn nie
moga uzasadnia¢ roéznicowania zasad odpowiedzialno$ci odszkodowawczej,
zwlaszcza poprzez wylaczenie tej odpowiedzialnoSci za normalne naruszenia prawa.
Stopien bezprawno$ci, czy tez jej zawinienia zwigzany z oczywistym lub razacym
naruszeniem prawa moze co nhajwyzej uzasadniaC zrdéznicowanie rozmiaru
obowigzku naprawienia szkody, a nie jego catkowite wytaczenie (por. art. 362 k.c.).
Koncepcja kwalifikowanej bezprawnosci dedykowana na potrzeby odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa i jego funkcjonariuszy, cho¢ jest krytykowana w doktrynie to jednak
dominuje w orzecznictwie3. Jednakze w swej istocie prowadzi ona
do nieuzasadnionego uprzywilejowania Skarbu Panstwa 1 funkcjonariuszy
publicznych w stosunkach prywatnoprawnych, co pozostaje w kolizji z réznymi
warto$ciami konstytucyjnymi, a w szczego6lnosSci z zasada zaufania obywateli
do organow wiladzy panstwowej oraz zasadg réwnego traktowania wszystkich

podmiotéw przez wtadze publiczne. Nie mozna dalej tolerowac¢ nieformalnej ochrony

2 Wedtug tej koncepcji Skarb Paristwa odpowiada jedynie za oczywiste i elementarne naruszenia prawa badz w
wyniku razgco btednej jego wyktadni lub razgco niewtasciwego zastosowania.

3 Zob. np. wyrok SN z dnia 2 pazdziernika 2014r., IV CNP 70/13, Lex nr 1548264, wyrok SN z dnia 26 lipca
2012r., Il CNP 21/12, Lex nr 12287774, wyrok SN z dnia 15 kwietnia 2011r., I BU 13/10, LEX nr 989120,
wyrok SN z dnia 9 sierpnia 2011r., | BP 3/11, Lex nr 1101319, wyrok SN z dnia 23 listopada 2011r., IV CNP
14/11, Lex nr 1119544, wyrok SN z dnia 9 listopada 2011r., Il CNP 25/11, Lex nr 1101647, wyrok SN z dnia 7
kwietnia 2010r., 11 BU 16/09, Lex nr 602214, wyrok SN z dnia 4 grudnia 2013r., I BP 6/13, Lex nr 1418805
oraz wyrok SN z dnia 12 wrze$nia 2008r., I BP 2/08, Lex nr 658156. Por. jednak wyrok SN z dnia 19 kwietnia
2012r., IV CSK 406/11, Biuletyn SN 2012/6/13.u

10



Osrodek Badan, Studiow i Legislacji

jaka zapewnia im sie w drodze rdéznego rodzaju koncepcji wytgczajacych lub
ograniczajacych odpowiedzialno$¢ bez wyraznej podstawy prawnej. Praktyki takie
nie leza w interesie publicznym, lecz utrudniajq jedynie eliminowanie nagannych
zjawisk w sferze wykonywania wtadzy publicznej. Nawet bowiem w sytuacjach,
w ktérych dojdzie do stwierdzenia odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa w zwigzku
z razacym naruszeniem prawa przez funkcjonariuszy publicznych to przewaznie nie
jest realizowany wzgledem nich zaden regres. Wydaje sie wiec, iz poza odrzuceniem
mozliwo$ci stosowania koncepcji kwalifikowanej bezprawnosci w przypadku
funkcjonariuszy publicznych nalezy wprowadzi¢ réwniez obowigzek ubezpieczenia
ich od odpowiedzialno$ci cywilnej. Funkcjonariusze publiczni przy wydawaniu
decyzji majg powinnos$¢ przestrzega¢ prawa, ale jednocze$nie nie powinny obawiac
sie odpowiedzialnoSci w razie przekroczenia granic dziatan formalnie
podejmowanych na podstawie prawa. Przymusowe ubezpieczenie funkcjonariuszy
publicznych wydaje sie ten problem w znaczacym stopniu rozwigzywaé. W efekcie
zastosowania takiego rozwigzania powstaje tez ogniwo zapobiegajace swoistej kolizji
intereséw jaka wystepuje w sprawach dotyczacych odpowiedzialnosci Skarbu

Panstwa.

. Projekt UPP wprowadza istotng regute interpretacyjna, zgodnie z ktorg jezeli na tle
przepisu odrebnej ustawy powstang watpliwoSci odnoScie treSci uprawnien
przedsiebiorcy w zakresie uregulowanym w prawie przedsiebiorcéw, to nalezy
stosowac zawsze przepisy UPP, o ile sg one korzystniejsze dla przedsiebiorcy. Bez tej
gwarancji przepisy UPP mogtyby bowiem stanowi¢ jedynie pustg deklaracje. Wydaje
sie jednak, Ze niezaleznie od tej gwarancji nalezatoby zrobi¢ przeglad przepisow
szczegOlnych i istotnie zredukowac ich liczbe stosujac sie do dyspozycji art. 22 i 31
ust. Konstytucji RP. Utrzymanie w mocy przepiséw odmiennie ksztattujacych prawa
przedsiebiorcow w stosunku do UPP powinno zosta¢ uzasadnione konieczno$cia
realizacji okre$lonego interesu publicznego i pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji
do tych praw, zgodnie z dorobkiem wypracowanym w orzecznictwie Trybunatu

Konstytucyjnego. W przepisach wprowadzajacych UPP w ramach zmian przepisow
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odrebnych ustaw powinno sie réwniez w miare mozliwosci usungc istotniejsze

watpliwosci zwigzane z ich stosowaniem w powigzaniu z przepisami UPP.

III. Wybrane uwagi szczegétowe do UPP.

Pojecie dzialalnosci gospodarczej. Projekt wprowadza nowa definicje dziatalnosci
gospodarczej (art. 3 UPP), ktéora w odrdznieniu od dotychczas istniejacej w ustawie
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej pomija wyszczegdlnienie jej rodzajow oraz
dodaje wymdg jej samodzielnego prowadzenia. O ile pierwszy zabieg jest uzasadniony,
o tyle z drugiego nalezy zrezygnowac, poniewaz przestanka samodzielnosci nie opisuje
w obiektywny sposéb istotnych cech dziatalnosci gospodarczej, a ponadto nie spetnia
konstytucyjnych wymogdéw dostatecznej okreslonosci. Tytutem przyktadu mozna
wskaza¢, ze wedtug proponowanej definicji dziatalno$ci gospodarczej nie mogiby
prowadzi¢ matoletni, ktéry odziedziczyt przedsiebiorstwo, przedsiebiorca wobec,
ktérego inny podmiot nie bedacy przedsiebiorca publicznym wywiera decydujacy
wptyw (por. art. 4 ust. 3 UPP a contrario) ani inny przedsiebiorca, ktéremu ustanowiono
zarzad przymusowy. Poza tym przestanka samodzielno$ci ma takze znaczenie
ekonomiczne, Kktorej w jeszcze wiekszym stopniu niz jej znaczenie prawne
charakteryzuje sie niewymiernoscia. Niezaleznie od natezenia samodzielnos$ci lub nawet
jej braku dziatalno$cia gospodarcza powinna by¢ kazda zorganizowana i ciggla
aktywnos$¢ zarobkowa, ktéra jest prowadzona we wiasnym imieniu. Nalezatoby dazy¢
do pewnej komplementarnosci definicji dzialalnoSci gospodarczej z definicja
przedsiebiorcy, przewidziang w art. 431 k.c.,, ktéra réwniez odwotuje sie do prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej we wiasnym imieniu. Problem polega jedynie na tym, ze
kodeksowa definicja przedsiebiorcy z uwagi na tradycje i pewng specyfike odr6znia
dziatalno$¢ gospodarcza przedsiebiorcy od jego dziatalnosci zawodowej. Rozréznienie
to obecnie ma jednak znaczenie gtdwnie historyczne, a jego celem jest przesadzenie, Ze
osoby wykonujace dziatalno$¢ zawodowa sg réwniez przedsiebiorcami. Przypomniec
bowiem w tym miejscu nalezy, Ze osoby wykonujgce tzw. wolne zawody niegdy$ co do
zasady nie byly uznawane za przedsiebiorcow (kupcéw), chyba ze prowadzity one

przedsiebiorstwo zarobkowe. WspétczeSnie mozna wiec kazda dziatalno$¢ zawodowa
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uznac za dziatalno$¢ gospodarczg, jesli ma charakter zarobkowy, zorganizowany i ciggty.
W treSci projektowanego art. 3 UPP nie ma wiec potrzeby zaznaczaé, Ze pojecie
dziatalno$ci gospodarczej obejmuje rowniez dziatalno$¢ zawodowa, natomiast z uwagi
na pewne zawitoSci historyczne powinno sie tg kwestie wyjasni¢ w uzasadnieniu ustawy
- Prawo przedsiebiorcow. Chodzi tu jednak jedynie o zapobieZenie ewentualnym
interpretacjom, ktére z faktu wykreslenia dziatalno$ci zawodowej z zakresu pojecia

dziatalnosci gospodarczej mogtyby bezpodstawnie wycigga¢ przeciwne wnioski.

2. Wylaczenie z zakresu pojecia dzialalnosci gospodarczej dziatalnosci
nierejestrowej (art. 5 UPP). Projekt UPP nie uznaje za dziatalno$¢ gospodarczg tzw.
dziatalno$ci nierejestrowej, tj. dziatalnos$ci oséb fizycznych, ktérej nie ujawniono
w CEIDG, jesli jednoczesnie przychdd z tej dziatalnoSci w zadnym miesigcu nie
przekracza 50% kwoty minimalnego wynagrodzenia okreSlonego w odrebnych
przepisach. W konsekwencji tego wytaczenia osoby fizyczne prowadzace tak okreslong
dziatalno$¢ nie sg przedsiebiorcami, jednak moga sta¢ sie nimi w razie zgltoszenia jej
prowadzenia do CEIDG oraz w przypadku osiggniecia minimalnego przychodu.
Rozwigzanie to co do zasady zastuguje na aprobate zwtaszcza, ze w doktrynie od dawna
postulowano, aby drobng przedsiebiorczos¢ wytaczy¢ spod rezimu obowigzkéow
zwigzanych z dziatalno$cia gospodarcza. Kilka kwestii wymaga jednak dopracowania. Po
pierwsze, wydaje sie, iz dziatalno$¢ powinna nosi¢ nazwe nieewidencjonowanej,
poniewaz CEIDG w istocie nie jest rejestrem przedsiebiorcow. Wprawdzie art. 20 ust. 2
UPP przydaje mu charakter rejestru przedsiebiorcow, niemniej jednak takie rozwigzanie
bez dostatecznego uzasadnienia zamazuje istniejgce roznice pomiedzy CEIDG, a
rejestrem przedsiebiorcdw prowadzonym w ramach KRS. Stawianie znaku réwnosci
pomiedzy tymi odrebnymi instytucjami doprowadzi wiec do rozwodnienia pojecia
Jrejestru przedsiebiorcow”. Postugiwanie sie tym pojeciem bedzie wymagato zawsze
dopelnienia, co niepotrzebnie skomplikuje wypracowang dotychczas przejrzystos¢
rynku (por. np. 23 ust. 1 UPP). Po drugie, mozna odnie$¢ wrazenie, ze gtdwnym celem
przydania ewidencji przedsiebiorcow prowadzonej w ramach CEIDG miana rejestru jest
poddanie przedsiebiorcéw bedacych osobami fizycznym regulacji normujacej prokure
celem rozwigzania istniejagcych mankamentéw regulacji prawnej i zwigzanych z nig
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sporow doktrynalnych*. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze efekt ten mozna rowniez osiggna¢
poprzez nowelizacje art. 1091§ 1 k.c. polegajaca na dodaniu w nim po stowach ,,wpisu do
rejestru przedsiebiorcow” zwrotu ,lub przedsiebiorcy wpisanego do CEIDG”. Taka
zmiane aktualnego stanu prawnego mozna by przeprowadzi¢ w przepisach ustawy
wprowadzajgcej UPP. Po trzecie, wzgledy pewnosci prawa oraz zasada jego dziatania na
przyszto$¢ przemawiajg za tym, aby ustali¢ pewniejsza chwile nabycia statusu
przedsiebiorcy anizeli przekroczenie wielkosci okreslonego przychodu w kazdym
miesigcu. Przepis powinien by¢ uzupeliony stwierdzeniem, Ze osoba fizyczna
prowadzaca dziatalnos¢ nieewidencjonowang nabywa status przedsiebiorcy, poczynajac
od miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym okre$lony przychéd zostat
przekroczony. Po czwarte wymaga rozwazenia, czy 50% minimalnego wynagrodzenia
jest wlasciwym putapem i czy nie nalezatoby zamieni¢ go na 100% tego wynagrodzenia.
Po piate, wydaje sie, iZ mozliwo$¢ prowadzenia dziatalno$ci nieewidencjonowanej
nalezatoby wytaczy¢ w przypadku wspdlnikow spoétek cywilnych. Po szdste, celem
uchylenia watpliwosci nalezatoby stwierdzi¢ przynajmniej w uzasadnieniu ustawy, zZe
dziatalno$¢ nieewidencjonowana moze by¢ dziatalno$cig gospodarcza lub zawodowa
w rozumieniu innych przepiséw, w szczeg6lnosci kodeksu cywilnego. Kazdy bowiem,
kto we wtasnym imieniu prowadzi dzialalno$¢ zarobkowg przynajmniej na gruncie

stosunkéw cywilnoprawnych powinien by¢ traktowany jak profesjonalista.

3. Wylaczenie stosowania prawa przedsiebiorcow do dzialalnosci wytworczej
w rolnictwie (art. 6 pkt 1 UPP). Zgodnie z projektowanym przepisem prawa
przedsiebiorcow nie stosuje sie do dziatalnoSci wytworczej w rolnictwie w zakresie
upraw rolnych oraz chowu i hodowli zwierzat, ogrodnictwa, warzywnictwa, le$nictwa
irybactwa S$rodladowego. Identyczne rozwigzanie przewiduje rdéwniez aktualnie
obowigzujgca ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j. Jednak nalezy rozwazyc,

czy dalsze utrzymywanie takiego stanu rzeczy jest uzasadnione, albowiem specyfika

4 W zwiagzku z brzmieniem art. 109 § 1 i art. 1097 § 4 k.c. niezwykle sporng jest bowiem kwestia, czy ewidencja
przedsiebiorcow bedacych osobami fizycznymi nalezy traktowac tak jak rejestr przedsiebiorcéw, czy tez art.
1097 § 4 k.c. jest wynikiem btedu legislacyjnego zwigzanego z faktem, iz pierwotnie rejestr przedsiebiorcow
miat obejmowaé rowniez osoby fizyczne. W kazdym jednak razie obowigzujace przepisy nie umozliwiaja
wpisanie prokury oséb fizycznych ani do ewidencji ani do rejestru przedsiebiorcéw.
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dziatalnoSci wytwoérczej w rolnictwie moze co najwyzej usprawiedliwia¢ tylko
czeSciowo odmienne jej traktowanie w ramach dziatalnosci gospodarczej. Brak jest
natomiast podstaw, aby kazdg taka dziatalno$¢, bez wzgledu na jej charakterystyczne
cechy, a zwlaszcza rozmiar, bezwzglednie wytaczac¢ spod zakresu pojecia przedsiebiorcy
i prowadzonej przezen dziatalnoSci gospodarczej. Podobny problem wystepuje
na gruncie prawa prywatnego, jednak na ogot jest on rozwigzywany w ten sposdb, ze do
gospodarstwa rolnego w niektérych przypadkach mozna stosowaé w drodze analogi
przepisy o przedsiebiorstwie, producenta rolnego traktuje sie za$ jak przedsiebiorce.
Nalezy mie¢ tu na wzgledzie, ze wspotczeSnie w zwigzku z rozwojem technologii
i sposobem produkcji rolnej dziatalno$¢ wytwoércza prowadzona jest czesto tak jak
kazde inne przedsiebiorstwo. Przypomnie¢ nalezy réwniez, ze niegdy$ na podstawie
przepiséw kodeksu handlowego prowadzacy gospodarstwo rolne w wiekszym
rozmiarze mégt by¢ wpisany do rejestru handlowego i poprzez wpis w tym rejestrze
stawat sie kupcem rejestrowym (zob. art. 7 kh.). Wydaje sie zatem, Ze skoro
ustawodawca juz ponad dekade temu wiaczyt do zakresu pojecia dziatalnosci
gospodarczej dziatalno$¢ zawodowa, jesli spetniala ona okresSlone cechy, to nie ma
wystarczajgco waznych powoddéw, aby nie mozna byto uczyni¢ podobnego zabiegu
wobec producentéw rolnych. Wylaczenie spod prawa przedsiebiorcow powinno
dotyczy¢ jedynie oso6b fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ wytworcza w rolnictwie
w sposob osobisty i w niewielkim rozmiarze, jednak nawet w razie osobistej dziatalno$ci
i przekroczenia odpowiedniego jej rozmiaru nalezaloby stworzy¢ wszystkim
wytworcom rolnym mozliwo$¢ stania sie przedsiebiorca prowadzgcym dziatalnos¢

gospodarcza poprzez wpis w CEIDG lub w KRS.

4. Pojecie organu (art. 7 pkt 4 UPP). Wskazany przepis na potrzeby regulacji UPP
definiuje pojecie organu, przez ktory rozumie witaSciwy w sprawie podejmowania,
wykonywania lub zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej organ administracji publicznej,
samorzadu zawodowego lub inny organ wtadzy publicznej. Wydaje sie, iz organy
samorzadu zawodowego powinny zosta¢ wytgczone z zakresu unormowania tego
pojecia. Organy samorzadu zawodowego majg bowiem charakter autonomiczny
i w przewazajgcej mierze nie podejmujg rozstrzygnie¢ w sprawach uregulowanych
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w UPP, lecz tylko w sprawach okreSlonych w ustawach odrebnych. Rozwigzanie
zaproponowane w UPP moze spowodowal zamieszanie i dublowanie kompetencji
organdw administracji publicznej i organ6w samorzadu zawodowego, a w niektdérych

przypadkach obiektywnie bedzie niewykonalne.

5. Obowiazek uczciwego wykonywania dzialalnosci gospodarczej (art. 9 UPP) -
obowigzek sformutowany w wymienionym przepisie nalezatoby uzupeini¢ sankcjg
wzorowang na art. 5 k.c. Przedsiebiorca naruszajacy ten obowigzek nie powinien
bowiem korzysta¢ z ochrony praw podmiotowych realizowanych w ramach dziatalno$ci
gospodarczej, jezeli pozostajg one w zwigzku z jego naruszeniem. Ma to szczegdlne
znaczenie zwlaszcza przy narzucaniu nieuczciwych ~warunkéw umownych
przedsiebiorcom, ktérym nie przystuguje status konsumenta. Obowigzujace przepisy nie
zapewniaja bowiem takiej ochrony przedsiebiorcom, a problem jest coraz wiekszy
iprowadzi do dyskryminacji, zwlaszcza drobnych przedsiebiorcéw. Ustawa
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji catkowicie pomija te zagadnienia, a ustawa o
ochronie konkurencji i konsumentéw zapewnia ochrone tylko w przypadku praktyk
monopolistycznych, ktére w sygnalizowanym tu przypadku zwykle nie wystepuja.
Regulacje ustawowe ostatnich lat zostaly ukierunkowane wylgcznie na ochrone
konsumentéw, a przedsiebiorcy przed narzucaniem ucigzliwych warunkéw umownych
chronieni sg jedynie w ramach granic ograniczajgcych wolno$¢ umoéw, ktore zostaty
sformutowane bardzo ogolnie, a ich przekroczenie skutkuje sankcja niewaznosci
czynnosci prawnej. W zdecydowanej wiekszosci przypadkow sankcja ta nie lezy jednak
w interesie przedsiebiorcow, zwtaszcza ze moze ona prowadzi¢ do niewaznosci catych
umow i wywotywac niekorzystne skutki podatkowe. Konieczne jest wiec wprowadzenie
sankgji, ktora nie pozwala jedynie jednej stronie realizowa¢ praw w zakresie, w jakim
zostaty uzyskane w sposob nieuczciwy. Problem jest bardzo powazny albowiem polski
ustawodawca nie skorzystat z mozliwosci rozciggniecia ochrony konsumentéw przed
niedozwolonymi postanowieniami umownymi jakg stwarza dyrektywa 13/93/EWG> na

jednostki organizacyjne, w szczegdélnosci bedace przedsiebiorcami, natomiast szereg

5 Dyrektywa Rady 13/93/EWG z dnia 5 kwietnia 1993r. w sprawie nieuczciwych warunkéw w umowach
konsumenckich (DZ.U. UE.L. 1993.95.29).
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regulacji unijnych odwotuje sie do nieuczciwych praktyk w umowach B2B oraz B2A,
ktéorych polski ustawodawca nie reguluje. Tytulem przyktadu mozna wskazac
na dyrektywe 2011/7/UE w sprawie zwalczania opé6znien w platnoSciach
w transakcjach handlowych®. W obrocie mozna za$§ spotka¢ coraz wiecej roéznego
rodzaju naduzy¢ zwigzanych z narzucaniem ucigzliwych warunkéw umownych
przedsiebiorcom nie bedacych konsumentami, np. w procedurach przetargowych.
Wydaje sie wiec, Ze podstawowy dla przedsiebiorcow akt prawny jakim jest
projektowana UPP powinien rozwigzan ten palacy problem, jesli nie w samej jej tresci,
to przynajmniej w przepisach wprowadzajacych. Sankcja odmowy udzielania ochrony
prawnej nieuczciwym postanowieniom umownym nieuzgadnianym indywidualnie
z przedsiebiorcami powinna pozytywnie wplyng¢é na rozwdj przedsiebiorczosci

w Polsce.

6. Prawo do oceny jakosci obstugi w urzedzie (art. 12 UPP). Wymieniony przepis
wprowadza prawo przedsiebiorcow do oceny jakosSci obstugi przez urzedy i ich
pracownikoéw, jednakze takie rozwigzanie bez wprowadzenia odpowiednich narzedzi
jego realizacji w postaci np. anonimowych ankiet stanie sie jedynie deklaracjg bez

pokrycia.

7. Zasada pewnosci prawa (art. 15 UPP). Zgodnie z projektowanym art. 15 organy bez
uzasadnionej przyczyny nie moga odstepowac od utrwalonej praktyki rozstrzygania
spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym. Wydaje sie, iz przewidziang
W powyzszym przepisie gwarancje nalezaloby wzmocni¢ poprzez dopuszczalno$¢
odstepstw tylko z waznych powoddw. Nie chodzi bowiem o gwarancje jedynie formalng,
ale rdwniez materialng, a wiec takg jaka wynika ze standardéw demokratycznego

panstwa prawa.

8. Regula interpretacyjna przewidujaca pierwszenstwo stosowania ustawy -

Prawo przedsiebiorcow (art. 18 UPP). Przepis ten stanowi, ze w przypadku,

6 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/7/UE w sprawie zwalczania opdznien w platno$ciach w
transakcjach handlowych (Dz.U.UE.L.2011.48.1 z p6zn. zm.).
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w ktérym na tle przepiséw odrebnych ustaw powstang watpliwosci interpretacyjne
odno$nie treSci uprawnien przedsiebiorcy w zakresie uregulowanym w UPP, to nalezy
zawsze stosowac przepisy UPP, jesli sg one korzystniejsze dla przedsiebiorcy. Wydaje
sie, ze unormowanie to nie powinno dotyczy¢ materii objetych ustawami regulujacymi
wykonywanie zawoddw zaufania publicznego i to niezaleznie od tego, czy zaistniatyby
watpliwosci, o ktérych mowa w tym przepisie. Zgodnie bowiem z art. 17 Konstytucji RP
samorzady zawoddw zaufania publicznego sprawuja piecze nad nalezytym
wykonywaniem tych zawodéw i przynajmniej w tym zakresie nie powinno sie stawia¢
wyzej praw przedsiebiorcow nad uprawnieniami samorzadéw zawodowych. Nalezy
przy tym mie¢ na uwadze, Ze rozwigzanie UPP prowadzitoby réwniez do nieréwnego
traktowania cztonkéw tych samorzadoéw, poniewaz nie wszyscy sposrod nich wykonuja
zawdéd w ramach dziatalnosci gospodarczej. Powinno zatem istnie¢ wylgczenie
stosowania art. 18 UPP do przedsiebiorcow wykonujacych zawody zaufania

publicznego.

9. Dokonywanie platnosci zwigzanych z wykonywana dzialalnos$cia gospodarcza
za posrednictwem rachunku bankowego (art. 22 UPP) - przepis ten wymaga
doprecyzowania w zakresie wyraznego rozstrzygniecia, czy dotyczy on wylacznie
obrotu dwustronnie gospodarczego (B2B), czy takze obrotu konsumenckiego oraz czy
wszystkie przestanki w nim wymienione dla powstania obowigzku powinny by¢
spelnione tgcznie. Obecna redakcja przepisu moze wywotywa¢ w tym wzgledzie
watpliwosci. Ponadto wydaje sie, ze regulacja materii objetej projektowanym art. 22
UPP powinna znajdowac sie w przepisach kodeksu cywilnego, dotyczy¢ transakcji
pomiedzy wszystkimi podmiotami i by¢ obwarowana sankcja niewaznoSci czynnoSci

prawnych.

10. Zawieszenie dziatalnosci gospodarczej przez przedsiebiorce
niezatrudniajacego pracownikow (art. 24 UPP). W odniesieniu do mikro i matych
przedsiebiorcow rozwigzanie to budzi watpliwoSci w czeSci stawiajacej wymadg
niezatrudniania pracownikéw. Powinno sie raczej uelastyczni¢ prawo pracy

umozliwiajac tej kategorii pracodawcéw wystanie pracownikéw na urlopy bezptatne
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w czasie zawieszenia dziatalno$ci, zwtaszcza obecnie, kiedy Trybunat Konstytucyjny
opowiedzial sie za przyznaniem uprawnien pracowniczych osobom pozostajacym
w zatrudnieniu na podstawie uméw cywilnoprawnych oraz kiedy wywierana jest coraz
wieksza presja na likwidacje tej formy zatrudnienia. W $wietle zasady réwnego
traktowania przy uwzglednieniu ciezaré6w kosztow i roznego rodzaju barier zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnoS$ci gospodarczej przez mikro i matych przedsiebiorcow takie
zréznicowanie jest uzasadnione i nie stanowi dyskryminacji, poniewaz w swej istocie

ma charakter wyréwnujacy.

11. Zasada wspoldziatania organow (art. 27 UPP). Ze wzgledow poprawnosci
systemowej w wymienionym przepisie zwrot ,interes spoteczny” powinien zostac

zastgpiony zwrotem ,interes publiczny”.

12. Zadanie przez organy od stron jedynie dokumentéw wynikajacych wprost
Z przepisow prawa (art. 31 UPP). Aby utrzymac¢ rozwigzanie przewidziane w tym
przepisie nalezatoby dokona¢ przegladu catego ustawodawstwa gospodarczego.
Wprawdzie zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy dziatajag na podstawie i w granicach
prawa, ale nie oznacza to, Ze kazde ich dziatanie musi wynika¢ wprost z przepiséw, bez
koniecznosci ich wyktadni. Wydaje sie, iz oczekiwanie takie jest nierealistyczne i moze
doprowadzi¢ do nienalezytego wykonywania zadan powierzonych przez ustawodawce
organom publicznym. Dlatego nalezatoby postulowaé, aby zwrot ,wprost” zostal

wykres$lony z tresci art. 31 UPP.

13. Punkt Informacji dla Przedsiebiorcy (art. 33 UPP). Wydaje sie, iz jednym
z kluczowych elementéw reformy powinien by¢ nalezycie dziatajgcy Punkt Informacji
dla Przedsiebiorcow. Nie mozna jednak oceni¢ w tym wzgledzie projektowanej regulaciji,
poniewaz odsyta ona do przepiséw odrebnych. Tymczasem instytucja ta ma istotne
znaczenie nie tylko dla réznego rodzaju rankingéw atrakcyjnosci inwestycyjnej danego
kraju, ale réwniez wptywa na rozwoj przedsiebiorczosci, poziom zatrudnienia, wielko$¢

wptywéw podatkowych itp. Nalezatoby wiec wyciggna¢ gruntowne wnioski z nie
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najlepiej dziatajagcych na gruncie ustawy o swobodzie gospodarczej tzw. punktéw

kontaktowych.

14. Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej (art. 37-43 UPP). Wymienione
przepisy, a zwilaszcza tytut rozdz. 4 nie powinien sugerowa¢ kompletnosci zawartej
w nich regulacji, poniewaz zagadnienia reglamentacji wolno$ci gospodarczej nie mozna
sprowadzac¢ jedynie do kwestii zasad udzielania koncesji, zezwolen oraz koniecznosci
spetnienia wymogéw prowadzenia dzialalno$ci regulowanej. S3 to bowiem jedynie
odstepstwa od prowadzenia wolnej dziatalnoSci gospodarczej (art. 2 UPP), ktérg moze
podejmowac kazdy. Nalezatoby wiec wskaza¢, Zze wolna dziatalno$¢ gospodarcza moze
réwniez podlega¢ reglamentacji w formach niewymienionych w art. 37-43 UPP, przy
zachowaniu gwarancji okreslonych w przepisach Konstytucji RP. Skoro bowiem ustawa
- Prawo przedsiebiorcéw ma pemhi¢ funkcje Konstytucji dla biznesu, to powinna by¢
aktem prawym nie tylko o charakterze kompleksowym, ale réwniez nawigzujagcym do

konstytucyjnie okre$lonych praw i wolnosci oraz gwarancji ich ochrony.

15. Milczace zalatwianie spraw w formie decyzji administracyjnych (art. 41 ust. 3
UPP). Powotany przepis stwarza mozliwo$¢ wydawania decyzji administracyjnych
w formie milczgcego zatatwienia sprawy na zasadach przewidzianych w rozdz. 8a Dziatu
I kpa. Rozwigzan tych nie mozna jednak oceni¢ poniewaz majg zosta¢ dopiero
stworzone w ramach ustawy wprowadzajacej przepisy ustawy Prawo przedsiebiorcow.
Niemniej jednak warto juz teraz zwrdci¢ uwage na kwestie koniecznosSci okreslenia

biegu termin6w do zaskarzenia takich decyzji.

16. Ograniczenia kontroli wykonywania dzialalnosci gospodarczej (art. 44-65
UPP). Wazng gwarancje praw przedsiebiorcow stanowi regulacja ograniczajgca
kontrole wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, niemniej jednak jak juz
sygnalizowano nie powinna mie¢ ona zastosowania do kontroli przedsiebiorcow
wykonujacych zawody zaufania publicznego przeprowadzanych przez organy

samorzadéw tych zawodoéw. Nie ma zadnych waznych powodéw, aby niektérym tylko

20



Osrodek Badan, Studiow i Legislacji

przedstawicielom zawodow zaufania publicznego, mianowicie tym, ktorzy sa
przedsiebiorcami, stwarza¢ szczegdlne gwarancje przed ingerencja organéw
publicznych, zwtaszcza ze klocityby sie one z piecza sprawowang przez samorzady
zaufania publicznego nad nalezytym wykonywaniem tych zawoddéw. Wydaje sie wiec, ze
przepis art. 65 UPP, wylaczajgcy stosowanie przepisow regulujacych ograniczenia
wykonywania dziatalnos$ci gospodarczej powinien zosta¢ uzupetniony o kontrole
(wizytacje) przeprowadzane przez samorzady zawodowe. Przy czym wydaje sie, iz
wyltaczenie takie powinno nastgpi¢ niezaleznie od wykres$lenia samorzadéw
zawodowych z zakresu pojeciowego organu publicznego, o ktérym mowa w art. 7 pkt 4
UPP. Przepis art. 53 UPP przewiduje bowiem, Ze co do zasady nie mozna réwnocze$nie
podejmowac¢ i prowadzi¢ wiecej niz jednej Kkontroli dziatalnosci przedsiebiorcy.
Przedsiebiorca nie powinien bowiem unika¢ kontroli pod pozorem kontroli (wizytacji)
ze strony samorzadéw zawodowych, przy czym dotyczy to nie tylko przedsiebiorcow
wykonujacych zawody zaufania publicznego, ale takze innych przedsiebiorcéw z nimi

wspotpracujacych.

17. Zawiadomienie o wykonywaniu dzialalnosci gospodarczej niezgodnie
Z przepisami ustawy (art. 60 ust. 1 UPP). Wydaje sie, adresatem zawiadomienia
o podejrzeniu naruszenia przepisOw powinny by¢ réwniez organy samorzadow
zawodowych we wszystkich sprawach nalezacych do wtasciwosci ich dziatania i o ta

kwestie nalezatoby poszerzy¢ zakres regulacji tego przepisu.

IV. Wybrane uwagi szczegétowe do UCEIDG.

1. Przeniesienie materii dotyczacej CEIDG do odrebnej ustawy (art. 20 ust. 3 UPP).
Generalnie nalezy pozytywnie oceni¢ wytaczenie z ustawy - Prawo przedsiebiorcow
problematyki zwigzanej z Centralng Ewidencja i Informacjg o Dziatalno$ci Gospodarczej
i przeniesienie jej do odrebnej ustawy. Watpliwosci budzi jednak wbrew nazwie
i specyfice nazywanie ewidencji rejestrem. Rozwigzanie to moze wprowadza¢ réwniez

w biad, zwlaszcza wobec uzywania jednakowego oznaczenia rodzajowego ,rejestru
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przedsiebiorcow” wobec odmiennosci obu instytucji. Wydaje sie wiec, ze CEIDG
powinien by¢ okresSlany jak dotychczas, zgodnie ze tre$cia swego oznaczenia, jako

ewidencja przedsiebiorcéw, a nie ich rejestr.

2. Poddanie przedsiebiorcow wpisywanych do CEIDG unormowaniom dotyczacym
prokury. Wskazany efekt zastuguje na aprobate, jednak jego projektowana realizacja
juz nie. Zamiast przydania ewidencji przedsiebiorcow prowadzonej w ramach CEIDG
charakteru rejestru przedsiebiorcow i koniecznos$ci nowelizacji wielu ustaw nalezatoby
jedynie zmieni¢ aktualng tre$¢ art. 1091 § 1 k.c. poprzez dodanie w jego tresci po
stowach ,wpisu do rejestru przedsiebiorcéw” zwrotu ,lub przedsiebiorcy wpisanego do
CEIDG”.

3. Informacje dotyczace zakresu udzielonej prokury (art. 2 ust. 2 pkt 6 i 7
UCEIDG). Jednym z zadan CEIDG ma by¢ udostepnianie informacji o ustanowionym
prokurencie i zakresie wudzielonej prokury oraz o ustanowionym prokurencie
spadkowym i zakresie udzielonej prokury spadkowej. O ile udostepnianie informacji
o zakresie innych rodzajéw petlnomocnictwa jest uzasadnione, o tyle w przypadku
prokury zakres ten wynika z treSci przepisow i nie ma potrzeby dodatkowego
informowania o ich tresSci, zwlaszcza wobec istniejagcego domniemania powszechnej
znajomosci obowigzujacych przepisOw oraz niemozliwo$ci ograniczenia zakresu
umocowania wynikajgcego z prokury ze skutkiem wobec osob trzecich. W przypadku
za$, gdy prokurent zostal umocowany w szerszym zakresie mamy w istocie do czynienie
juz nie z prokurg, lecz z pelnomocnictwem szczeg6lnym (zob. art. 1093 k.c.), ktore
podlega odrebnemu ujawnieniu (zob. np. art. 2 ust. 2 pkt 5 UCEIDG). Poza tym
niezrozumiate jest przeciwstawianie prokury i prokury spadkowej poprzez odrebne
ujawnianie zakreséw ich umocowania, albowiem na gruncie obowigzujacych przepisow
zakresy te sg tozsame (por. art. 1091§ 1iart. 109 7§ 4 k.c.), a projektowane przepisy ich
nie zmieniaja. Jednakze de lege ferenda wydaje sie, Ze zakres prokury spadkowej

powinien by¢ weziej ujety, a jej ustanowienie powinno by¢ mozliwe dopiero po
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uprzednim uzyskaniu wpisu przedsiebiorcy w CEIDG i wigza¢ sie z zachowaniem

szczegOlnej formy czynnos$ci prawne;j.

4. Unormowania dotyczace instytucji prokurenta spadkowego (art. 42 i n.
UCEIDG). Z uwagi na brak uzasadnienia do opiniowanych projektéw, a takze brak ustaw
wprowadzajgcych zaréwno UPP, jak i UCEIDG nie mozna szczegétowo ocenié
proponowanych rozwigzan. Wydaje sie jednak, ze projektowane przepisy powinny
okresli¢ zakres prokury spadkowej w sposéb odmienny niz prokury zwyktej, a takze
powinny uregulowac sposob i tryb jej odwotania przez spadkobiercéw. Zgodnie bowiem

z art. 1097 § 4 k.c. Smier¢ przedsiebiorcy nie powoduje wygasniecia prokury.

5. Dane wpisywane do CEIDG. Regulacje projektowanych przepisow nalezatoby
uzupelni¢ o informacje o pozostawaniu w zwigzku matzenskim, zawarciu matzenskiej
umowy majgtkowej, powstaniu rozdzielno$ci majatkowej miedzy matzonkami oraz
o ewentualnych ograniczeniach zdolnosci do czynno$ci prawnych. Wydaje sie rowniez,
iz niezaleznie od informacji o zakazie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, czy
zakazie wykonywania okre$lonego zawodu nalezatoby wymaga¢ ponadto informacji
o utracie niezbednych uprawnien zawodowych, chyba ze doszto do zmiany przedmiotu
dziatalno$ci gospodarczej, z ktorym zwigzana jest konieczno$¢ posiadania okreslonych
uprawnien. Zakazu wykonywania okreslonego zawodu nie mozna utozsamiac z utrata
wymaganych uprawnien zawodowych, albowiem moze on wynika¢ z réznych
odmiennych zdarzen prawnych. Przy tym co do zasady zakres danych wpisywanych
do CEIDG powinien by¢ taki sam jak danych wpisywanych do rejestru przedsiebiorcéw
w ramach KRS. Jednocze$nie mozna jednak rozwazy¢, czy nie nalezatoby ograniczy¢
dostep do niektérych danych wpisywanych do ewidencji i rejestru przedsiebiorcow
z uwagi na konieczno$¢ realizacji konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci (por. art.

42 in. UCEIDG).

6. Dane wpisywane z urzedu (art. 24 UCEIDG). Przepis art. 24 UCEIDG przewiduje, Ze

okresSlone w tym przepisie dane, a takze ich zmiany podlegaja wpisowi do CEIDG urzedu.
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Rozwigzanie to zastuguje na aprobate, jednakze wydaje sie, iz projektowane przepisy
powinny okresla¢ termin wszystkich takich wpisoéw, a nie tylko niektorych, jak czyni to
art. 27 UCEIDG. Poza tym nalezatoby rozwazy¢ rozszerzenie katalogu danych
wpisywanych z urzedu, w szczegélnoSci w odniesieniu do informacji o utracie
uprawnien zawodowych do wykonywania okreSlonego rodzaju dziatalnosci, a takze
zobowigzanie przysytania tych danych przez wtasciwe organy samorzadow

zawodowych lub organy sprawujace nad nimi nadzdr.

7. Wykreslenie przedsiebiorcy z urzedu z CEIDG (art. 33 UCEIDG). Katalog
przypadkéw umozliwiajgcych wykres$lenie przedsiebiorcy z urzedu z CEIDG powinien
zosta¢ uzupetniony o przypadki utraty uprawnien zawodowych we wszystkich
sytuacjach, w ktorych przedsiebiorca w okre$lonym terminie nie ztozy wniosku
o zmiane przedmiotu prowadzonej dziatalno$ci badZ tez w sytuacji, w ktdrej nie moze

on prowadzi¢ innej dziatalno$ci.

Radca prawny
dr Bogustaw Sottys
Uniwersytet Wroctawski
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