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ZASADY WYZNACZAJACE RELACJE POMIEDZY PANSTWEM
A PRZEDSIEBIORCAMI NA GRUNCIE PRAWA
PRZEDSIEBIORCOW - WYBRANE ASPEKTY

Wprowadzenie

Z uwagi na znaczng dynamike procesow gospodarczych bezposrednio
wplywajacych na zasady wykonywania dziatalnosci gospodarczej ustawodawca
aktywnie dostosowuje otoczenie prawne przedsi¢biorcow do zmieniajacych sig
okolicznosci. Dynamika ta wynika przede wszystkim z rozwoju gospodarczego
i zwigzanego z tym postepu technicznego, przejawiajgcego si¢ m.in. powstawa-
niem nowych narzedzi oraz obszaréw aktywnosci gospodarczej' (np. handel e-
-commerce, réznego rodzaju ustugi oferowane z wykorzystaniem sieci internet,
nowe formy dokonywania ptatnosci i rozliczen pienig¢znych czy nowe narzedzia
finansowe oparte na technologii blockchain).

Zmiany przepiséw, polegajace w szczegdlnosci na rozszerzaniu obowigzkow
przedsiebiorcy, stanowia uzasadnienie do coraz czgstszych interakcji pomiedzy
panstwem (w szczegdlnosci organami administracji publicznej) a przedsie-
biorcami. Zaobserwowane zmiany staly sie przyczynkiem do przeprowadzenia
rozszerzonej analizy tego zagadnienia. Gtéwnym celem badawczym opracowania
jest ocena zmian przepisow regulujacych relacje pomigdzy panstwem a przed-
sigbiorcami, ze szczegdlnym uwzglednieniem gwarancji praw przedsigbiorcow —
jako stabszej strony stosunkow prawnych o charakterze wertykalnym, wynikaja-
cych z norm prawa gospodarczego publicznego. Na potrzeby artykutu przyjeto
glowng teze badawcza, zgodnie z ktéra z uwagi m.in. na potrzebg poprawy pew-
nosci prawa zasadne jest wyznaczenie standardow okreslajacych relacje pomie-

! Zagadnienie to jest rowniez bezposrednio powiazane z problemem podziatu dochodu.
M. Ostrowska, Dynamika proceséw gospodarczych w skali mikro a problem nieréwnosci spolecz-
nych w panstwach BRICS, ,Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2016, nr 47(3), s. 346.
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dzy panstwem a przedsigbiorca, przy czym samo okre$lenie standardow jest
niewystarczajace, istotne jest bowiem, aby standardy te przektadaty si¢ na proces
stosowania prawa wobec przedsigbiorcow przez organy administracji publicznej.

W ostatnich latach szczegdlne znaczenie w okresleniu zasad wspdtpracy
pomigdzy organami administracji publicznej a przedsigbiorcami nadano ustawie
z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow®. Jednym z nadrzednych jej
celow bylo zwickszenie pewnosci prawnej przedsigbiorcoOw m.in. poprzez upo-
rzagdkowanie zasad dziatalno$ci organdow administracji publicznej w odniesieniu
do przedsigbiorcéw. Dlatego na potrzeby opracowania przeanalizowane zostana
przyczyny i skutki rozszerzenia zakresu relacji pomigdzy panstwem a przedsig-
biorcag oraz wptyw regulacji dotyczacych standardow dziatania administracji
publicznej — w szczegdlnosci Prawa przedsigbiorcow — na praktyke dziatalnosci
organow publicznych.

Aby mozna bylo osiggna¢ zatozone cele, analiza wskazanych problemow
oparta zostata glownie na badaniach niereaktywnych, polegajacych na ocenie
dostepnych informacji. Uwzgledniata ona orzecznictwo oraz akty normatywne.
Uzupetniajagco przeprowadzono badanie ankietowe, ktorego celem byto przenali-
zowanie wptywu zamian w przepisach regulujacych interakcje pomiedzy pan-
stwem a przedsi¢biorca na praktyke gospodarczg.

Zasady wyznaczajace relacje pomi¢dzy panstwem a przedsi¢biorcami

Na przetomie lat 80 i 90 XX w. wraz ze zmiang modelu gospodarczego Pol-
ski i przejsciem z systemu gospodarki centralnie sterowanej na gospodarke ryn-
kowa ustawodawca stanat przed nowym wyzwaniem, jakim byto przyjecie zasad
wspolpracy pomigdzy panstwem a przedsigbiorcami. Juz pierwsza wspotczesna
regulacja kompleksowo okreslajagca zasady prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej, jaka byta ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. 0 dziatalnoéci gospodarczej®,
wyznaczata pewien zakres relacji pomiedzy panstwem a podmiotami prowadza-
cymi dziatalno$¢ gospodarcza®. Biorac pod uwage zakres dwczesnych ram wy-
znajacych zasady prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, interakcja pomigdzy

2 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow (Dz.U. 2021, poz. 162 ze zm.), da-
lej: Prawo przedsigbiorcow.

% Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnoci gospodarczej (Dz.U. 1988, nr 41, poz. 324)
— tzw. ustawa Wilczka od nazwiska autora jej projektu, ministra przemystu M. Wilczka.

* Np. art. 3 — weryfikacja przez organy administracji publicznej spetniania warunkow prowa-
dzenia dziatalnosci zwigzanych m.in. z przepisami budowlanymi, sanitarnymi, przeciwpozarowy-
mi czy dotyczacych ochrony $rodowiska, lub art. 14 w zakresie dziatalno$ci organdéw ewidencyj-
nych w postgpowaniu rejestrowym.
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przedsiebiorcami a organami administracji publicznej byta relatywnie nieduza.
Pozwalato to na ksztattowanie relacji panstwo—przedsicbiorca na podstawie
ogblnych zasad prawa”.

Nalezy zauwazy¢, ze stan wzglednie nieduzej interakcji pomiedzy panstwem
a przedsiebiorcami nie trwat dlugo. W kolejnych latach ustawodawca wprowa-
dzal nowe rozwigzania prawne, w ktorych wyznaczano kolejne obowigzki przed-
sigbiorcow. W konsekwencji wzrost obowigzkéw administracyjnych przyczyniat
si¢ do zwigkszania interakcji pomigdzy panstwem a przedsigbiorcami. Zwigk-
szenie ilo$¢ przepisoOw regulujacych zasady prowadzenia dziatalno$ci obserwu-
jemy do dzisiaj. Przyczyn tego zjawiska jest co najmniej kilka. Do najwazniej-
szych nalezy zaliczy¢ dwie grupy. Pierwsza sa zjawiska o charakterze tech-
Nicznym, np. postgp techniczny (w tym cyfryzacja) czy zwiazana z nim
globalizacja. Druga grupa to zjawiska wynikajace z czynnikéw gospodarczych
i politycznych, np. przystapienie Polski do Unii Europejskiej, kryzys finansowy
z 2008 r. czy wojna w Ukrainie. Zjawiska te sg roztozone w czasie, podobnie jak
wzrost obowigzkow przedsigbiorcow.

Wskazane zjawiska przelozyly si¢ na uregulowanie wielu obszarow wpty-
wajacych na zasady prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, w ktorych organy
administracji publicznej otrzymaty okreslone prawa i obowiazki. W konsekwen-
cji organy te wchodza w interakcje¢ z przedsiebiorstwami, weryfikujac np., czy
okreslone obowiazki sa przez przedsigbiorcow realizowane zgodnie z prawem.
Do takich obszarow mozna zaliczy¢ m.in. obowigzki podatkowe przedsigbior-
cow, reguly udzielania pomocy publicznej®, prawo ochrony konkurencji’ czy
szczegOlowe rozwigzania odnoszace si¢ do poszczegoélnych podgatezi gospodar-
ki, np. Prawo bankowe® czy Prawo energetyczne®.

Wraz ze wzrostem roli organéw administracji publicznej w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy zaczeli zwraca¢ uwage na konieczno$¢
przyjecia standardow wyznaczajacych organom administracji publicznej zakres
ich dziatalno$ci w odniesieniu do przedsigbiorcow, np. w kwestii kontroli dzia-
falnos$ci gospodarczej. Ogolne zasady stosowania prawa publicznego zaczynaty
by¢ niewystarczajgce. Aktem prawnym, ktory w istotny sposoéb wyznaczyt pod-
stawowe zasady wspolpracy pomiedzy przedsigbiorcami a organami administra-

® Np. art. 13 ustawy Wilczka dotyczacy postepowania ewidencyjnego wprost odnosit si¢ do
Kodeksu postgpowania administracyjnego.

® Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy pu-
blicznej (Dz.U. 2004, nr 123, poz. 1291).

" Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. 2007, nr 50,
poz. 331).

& Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. 1997, nr 140, poz. 939).

® Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. 1997, nr 54, poz. 348).
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cji publicznej, byta ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej'®. Ustawodawca przyjat w niej zaréwno ogélne wytyczne dotyczace
tej wspolpracy, majgce charakter klauzul generalnych wyznaczajacych organom
administracji publicznej standardy dziatania (jednak niepociggajace za sobg kon-
kretnych uprawnien w stosunku do przedsiebiorcéw), jak i szczegétowe rozwia-
zania wyznaczajgce przedsigbiorcom skonkretyzowane prawa i obowigzki.

Przyktadem ogdlnych wytycznych sg art. 8,91 11 u.s.d.g., zgodnie z ktorymi:

— organy administracji publicznej wspieraja rozwoj przedsigbiorczosci, tworzac
korzystne warunki do podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej, w szczegllnosci wspieraja mikroprzedsigbiorcow oraz matych i $red-
nich przedsigbiorcow,

— wykonujac swoje zadania, w szczegdlno$ci w zakresie nadzoru i kontroli,
wlasciwy organ dziata wyltacznie na podstawie i w granicach prawa, z posza-
nowaniem uzasadnionych interesow przedsigbiorcy,

— organy administracji publicznej sg zobowigzane do zalatwiania spraw przed-
siebiorcoéw bez zbednej zwtloki.

Wytyczne te stanowity powielenie ogdlnych zasad dziatania organow admi-
nistracji publicznej wynikajacych m.in. z Konstytucji RP™ i tak jak zasygnali-
zowano, de facto nie przektadaly si¢ na skonkretyzowane uprawnienia przedsie-
biorcéw w relacjach z organami administracji publicznej. We wskazanej ustawie
ustawodawca wyznaczyt tez skonkretyzowane narzedzia wptywajace na bezpo-
srednie uprawnienia przedsigbiorcow w relacjach z organami administracji pu-
blicznej. Z punktu widzenia przedsigbiorcOw istotniejszym uprawnieniem byta
mozliwo$¢ skorzystania z interpretacji indywidualnej, ktora wynikata art. 10,
a takze reguty dotyczace granic kontroli przedsigbiorcow przez organy admini-
stracji publicznej (rozdziat 5 ustawy). Uprawnienia te bowiem — W przeciwien-
stwie do wskazanych wczesniej ogdlnych zasad okreslonych w art. 8, 9 i 11
u.s.d.g. — przektadaty si¢ bezposrednio na korzysci dla zindywidualizowanych
przedsigbiorcow w konkretnych sytuacjach, np. ograniczenia zakresu kontroli
danego przedsigbiorcy.

Wskazana problematyka interakcji pomigdzy panstwem a przedsiebiorcami
ma charakter pogladowy i1 stanowi punkt wyjscia do dalszych rozszerzonych
analiz. Nalezy zauwazy¢ bowiem, Zze wraz z rozwojem gospodarczym przybywa-
ta znaczna ilo$¢ regulacji administracyjnych wyznaczajacych zasady interakcji

10 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. 2004, nr 173,
poz. 1807), dalej: u.s.d.g.

1! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej: Konstytucja RP. Zasada praworzadnosci i zasada legalizmu — art. 7 Konstytucji RP.
M. Zubik, W. Sokolewicz, komentarz do art. 7 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016; M. Florczak-Wator, komen-
tarz do art. 7 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
LEX/el. 2021.
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organow administracji publicznej z przedsigbiorcami w skonkretyzowanych
galeziach gospodarki, np. Prawo bankowe, Prawo energetyczne, Prawo farma-
ceutyczne czy Prawo lotnicze.

Zasygnalizowana znaczaca ilo$¢ przepisoOw regulujacych zasady dziatalno$ci
gospodarczej, a takze czesto ich ograniczona przejrzysto$¢ byly przyczynkiem
do istotnych zmian prawa gospodarczego publicznego. W 2018 r. uchwalone
zostato Prawo przedsicbiorcow, ktorego nadrzednym celem byto kompleksowe
uporzadkowanie rozwigzan prawnych zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci
gospodarczej. Z uwagi na fakt, ze zatozeniem tej ustawy bylo unikanie nadmier-
nego przeregulowania tego zasadniczego w tej dziedzinie aktu prawnego, projek-
todawca doszedl do wniosku, ze nowelizowanie u.s.d.g. W tym kierunku bytoby
kontrproduktywne. Ewentualne zmiany w u.s.d.g. musialtyby by¢ bowiem bardzo
liczne oraz naruszalyby konstrukcje oraz spojnos¢ tej ustawy i tak w przesztosci
nowelizowanej juz kilkadziesiat razy.

Zgodnie z uzasadnieniem do tej ustawy miata ona na celu w sposob cato-
sciowy 1 spojny uregulowaé ogolne zasady wykonywania dziatalno$ci gospodar-
czej w Polsce — tworzac korzystne, przejrzyste i stabilne warunki do prowadze-
nia dziatalno$ci gospodarczej oraz wzmacniajagc gwarancje wolnoSci i praw
przedsigbiorcoOw — zmniejszy¢ ryzyko biznesowe oraz zwigkszy¢ cheé przedsie-
biorcow do podejmowania i wykonywania dzialalno$ci gospodarczej, w tym
takze ich che¢ do ponoszenia ryzyka technologicznego zwigzanego z realizacja
innowacyjnych®. Istotnym celem nowej ustawy bylo réwniez zwigkszenie pew-
nosci prawa wsrod przedsigbiorcow oraz ich bezpieczenstwo prawne, czemu
mialy stuzy¢ przewidziane w ustawie instytucje prawne, takie jak: zasady ogdlne
prawa gospodarczego, interpretacje indywidualne, objasnienia prawne czy
utrwalona praktyka interpretacyjna, a takze okreSlenie zasad opracowywania
aktow normatywnych z zakresu prawa gospodarczego. Wskazane zmiany wyni-
katy z postulatow srodowiska przedsiebiorcow. Dostrzegli oni, ze niestabilne
otoczenie prawne stanowi dla nich jedno z najwazniejszych utrudnien w prowa-
dzeniu dziatalno$ci gospodarczej®.

Wskazane zasady og6lne miaty za zadanie dostarczy¢ organom administracji
publicznej swoistych dyrektyw interpretacyjnych, w konsekwencji czego organy
te mialy w relacjach z przedsigbiorca stosowac prawo tak, aby uwzglednia¢ m.in.
zasade swobody wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. Ustawodawca w uza-
sadnieniu do projektu ustawy podkreslat fundamentalne znaczenie regulowanych
zasad, do ktorych zaliczyt:

— zasade wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej 1 rownosci przedsigbiorcow (art. 2
Prawa przedsigbiorcow),

12 Rzadowy projekt ustawy — Prawo przedsigbiorcow, druk VIIL.2051.
18 A. Skowronska, A. Tarnawa, Raport o stanie sektora malych i srednich przedsigbiorstw
w Polsce, Warszawa 2021, s. 18.

151



— zasadg ,,co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone” (art. 8 Prawa przed-
siecbiorcow),
— zasade domniemania uczciwosci przedsigbiorcy (art. 10 ust. 1 Prawa przed-
siebiorcow),
— zasadg rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys¢ przedsigbiorcy (art.
10 ust. 2 Prawa przedsigbiorcow),
— zasadg przyjaznej interpretacji przepisow — in dubio pro libertate (art. 11
Prawa przedsiebiorcéw),
— zasad¢ poglebiania zaufania, proporcjonalnosci, bezstronnosci irdéwnego
traktowania (art. 12 Prawa przedsi¢biorcow),
— zasad¢ odpowiedzialno$ci urzgdnikéw za naruszenie prawa (art. 13 Prawa
przedsigbiorcow),
— zasadg pewnosci prawa (art. 14 Prawa przedsigbiorcow),
— zasade udzielania informacji (art. 15 Prawa przedsigbiorcow)™.
Co wazne, ustawodawca shusznie dostrzegl, ze wskazane zasady wynikaja
Z przepisow Konstytucji RP, niemniej podkreslono, ze jednak wyrazne uregulo-
wanie tych zasad w Prawie przedsi¢biorcow ma swoje uzasadnienie. Wskazano,
ze po pierwsze, niektore z tych zasad nie sg zapisane w przepisach Konstytucji
RP expressis verbis i zostaty one wyprowadzone przez Trybunal Konstytucyjny
dopiero w drodze tworczej interpretacji m.in. klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego zawartej w art. 2 Konstytucji RP (np. zasada przyjaznej interpretacji
przepiséw, zasady poglebiania zaufania, zasady pewnosci prawa). W takiej sytu-
acji zasady te nie zawsze sa dobrze znane wszystkim podmiotom prawa, ich
szczegotowa tres¢, zakres oraz konsekwencje prawne mogg budzi¢ w praktyce
rozmaite watpliwosci. Po drugie, wyrazne zakotwiczenie wymienionych wyzej
zasad w ustawie stanowi dodatkowe zwrocenie uwagi organom wtadzy publicz-
nej, ze w ich relacjach z przedsiebiorcami zasady te maja pelna moc wigzaca
i muszg by¢ bezwzglednie przestrzegane, gdyz nie sa one jedynie normami pro-
gramowymi Konstytucji RP lub niewigzacymi apelami. Zasady te sg normami
prawnymi par excellence i muszg by¢ przez organy wtadzy publicznej respekto-
wane tak samo jak wszystkie pozostale normy prawne zawarte w ustawie. Po
trzecie, omawiane zasady zostaty przystosowane tresciowo do stosunkéw zwia-
zanych z podejmowaniem, wykonywaniem i zakonczeniem dzialalnosci gospo-
darczej. Zostaly tez dostosowane merytorycznie do specyfiki spraw zwigzanych
z dziatalnoscig gospodarcza, wyraznie widocznej na tle pozostatych kategorii
spraw z zakresu administracji publicznej. Po czwarte, przepisy ustawy formutu-
jace omawiane zasady dozwalaja na okre$lone odstgpstwa od tych zasad
W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach (art. 10 ust. 3, art. 11 ust. 2 Prawa

14 . Bielecki i in., Komentarz do ustawy — Prawo przedsiebiorcéw [w:] Konstytucja biznesu.
Komentarz, Warszawa 2019, s. 90-105.
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przedsicbiorcéw). To za$ wzbogaca tres¢ tychze zasad w pordwnaniu z trescig
dajaca si¢ wywies¢ z samych tylko przepisow Konstytucji RP*.

Jako ad vocem w odniesieniu do argumentéw autorow ustawy warto zauwa-
zy¢, ze standardy wyznaczajace relacje pomigdzy organami administracji pu-
blicznej a stronami postgpowania administracyjnego (w tym przedsigbiorcami)
wyznacza np. Kodeks postepowania administracyjnego™®. Jako przyktad mozna
poda¢ art. 7a § 1 tego aktu prawnego, zgodnie z ktérym jezeli przedmiotem po-
stepowania administracyjnego jest natozenie na stron¢ obowigzku badz ograni-
czenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co
do tres$ci normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzys¢ strony, chy-
ba Ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne interesy stron albo interesy oséb trzecich, na
ktore wynik postepowania ma bezposredni wptyw. Zatem czg$¢ przytoczonych
zasad Prawa przedsigbiorcow powiela normy bedace juz w systemie prawnym.

Po analizie wskazanych rozwigzah prawnych wyznaczajacych relacje po-
migdzy przepisami prawa gospodarczego publicznego warto zestawic je z prak-
tyka gospodarcza. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w przytoczonych przepisach
wyznaczajacych zasady stosowania prawa gospodarczego w stosunku do przed-
sighiorcow przewidziano wyjatki odnoszace si¢ w szczegdlnosci do waznego
interesu publicznego®’. Pojecie interes publiczny od dawna zajmuje szczegblne
miejsce w dogmatyce prawa (w szczegdlnosci prawa administracyjnego).
Z uwagi na jego znaczenie powstalo co najmniej kilka rodzajéw koncepcji (cze-
sto odmiennych) rozumienia tego terminu. Sygnalizujac jedynie t¢ problematy-
ke, warto zaznaczy¢, ze jedna z koncepcji zaktada zwigzanie interesu publiczne-
go z warto$ciami (koncepcja aksjologiczna). Zgodnie z nig interes publiczny
stanowi normatywng wskazoéwke powinno$ciowa wyznaczajaca zakres i tre$¢
wartosci uznawanych przez dang spoteczno$¢ za zastugujace na ochrong bez
wzgledu na indywidualne przekonania jednostek. Jest tez granica dopuszczalnej
ingerencji wtadzy publicznej w stosunki spoteczne i gospodarcze oraz w wolno-
$ci obywateli, a z punktu widzenia obywateli stanowi granice swobody dziatal-
nosci jednostek™. Inna koncepcja interesu publicznego odnosi si¢ do celow
(koncepcja prakseologiczna). W jej ramach podstawa dookreslania interesu jest
kategoria celu. Kolejny rodzaj koncepcji wigze natomiast interes publiczny

1% Rzadowy projekt ustawy — Prawo przedsigbiorcow, druk VIIL2051.

18 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2023,
poz. 775.).

17 Zaréwno w art. 10 ust. 3, jaki i w art. 11 ust. 2 Prawa przedsicbiorcéw ustawodawca prze-
widzial mozliwo$¢ odstapienia od omawianych ogdlnych interpretacyjnych, gdy wymaga tego
wazny interes publiczny.

8 R. Blicharz, M. Kania, Klauzula interesu publicznego w publicznym prawie gospodarczym,
,»Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2010, nr 5, s. 12-21.
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Z potrzebami. Podstawa interesu moga by¢ potrzeby lub zbior potrzeb®. Biorac
pod uwage trudno$¢ w okresleniu granic klauzuli generalnej waznego interesu
publicznego, powstaje pytanie, czy organy administracji publicznej nie odstepuja
od przyjetych standardow wyznaczajacych ich relacje z przedsigbiorcami, roz-
szerzajaco traktujac klauzule interesu publicznego.

Punktem wyjscia badania praktyki stosowania przepisOw wyznaczajacych
zasady relacji pomigdzy organami administracji publicznej a przedsigbiorcami
powinna by¢ ocena tych relacji przez przedsigbiorcow. Identyfikacja barier
utrudniajacych wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej przez przedsiebiorcow
jest jednym z najistotniejszych obszarow badania stanu przedsi¢biorczosci, pu-
blikowane sg zatem liczne badania i analizy w tym obszarze. W wielu badaniach
dotyczacych tej kwestii zauwazalny jest problem relacji przedsigbiorcow z orga-
nami administracji publicznej. Jako przyktad mozna wskaza¢ raport z badani
ilosciowego Bariery prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce przygo-
towany dla Zwigzku Przedsi¢biorcéw i Pracodawcoéw przez Maison & Partners
w 2019 r. Zgodnie z nim nadmiar obowigzkéw biurokratycznych byt trzecim
najwickszym problemem polskich przedsigbiorcow, po wysokich podatkach
i kosztach pracy. Wskazato nan 44% badanych®. W badaniu opublikowanym
w 2023 r. problem ten sygnalizowato juz 49% badanych przedsigbiorcow. Do-
datkowo 51% badanych za istotng trudno$é uznawalo niestabilno$é prawaZ.
Podobne wnioski wynikaja z raportow m.in. Pracodawcoéw RP? czy Grant
Thornton® oraz innych instytucji zrzeszajacych przedsigbiorcow.

Na potrzeby niemniejszego opracowania przeprowadzono dwa badania do-
tyczace praktyki stosowania przepisOw wyznaczajacych zasady relacji pomiedzy
organami administracji publicznej a przedsigbiorcami. Pierwsze badanie opierato
si¢ na analizie dziesieciu wyrokow wojewodzkich sadéw administracyjnych,
w ktorych pojawiat si¢ argument odnoszacy sie do stosowania zasady rozstrzy-
gania watpliwo$ci faktycznych na korzy$¢ przedsigbiorcy lub zasady przyjaznej
interpretacji przepisow. Celem tego badania byto zidentyfikowanie, czy organy
stosujace prawo uwzgledniajg omawiane zasady Prawa przedsiebiorcow.

Jako przyktad odstapienia od zasady rozstrzygania na korzy$¢ przedsigbior-
cy mozna wskaza¢ wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczeci-

Vg, Komierzynska, M. Zdyb, Public Interest Clause in Public Administration Activity, ,,An-
nales Universitat is Mariae Curie-Sktodowska” 2016, vol. LXIII, nr 2.

2 https://zpp.net.pl/wp-content/uploads/2019/04/MP_Bariery-prowadzenia-dzia%C5% 82al.n
0%C5 %9Bci-gospodarczej-w-Polsce.pdf (15.11.2023).

2! https://zpp.net.pl/wp-content/uploads/2023/03/MP_Bariery-prowadzenia-dzialalnosci-gosp
odarczej-w-Polsce_2023.pdf (15.11.2023).

22 https://pracodawcyrp.pl/upload/files/2023/09/raport-7-zasad-pojedyczne-1.pdf (15.11.
2023).

2 https://barometrprawa.pl/#barometr (15.11.2023).
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nie z dnia 24 czerwca 2021 r. (sygn. | SA/Sz 329/21). W sprawie tej przedsig-
biorca zarzucal w skardze na decyzje¢ Naczelnika Urzgdu Celno-Skarbowego
naruszenie przepisOw postepowania w sposdb majacy wptyw na wynik sprawy,
przez dokonanie rozstrzygnigcia watpliwosci prawnych i faktycznych na nieko-
rzy$¢ skarzacej spotki i w sprzecznosci z wydang interpretacja ogolng Ministra
Finanséw. Zdaniem Sadu w sprawie nie doszto jednak do naruszenia ustawy,
poniewaz nakaz rozstrzygania na korzy$¢ podatnika niedajacych si¢ usung¢ wat-
pliwo$ci nie dotyczy m.in. niedostatkow w zakresie ustalen stanu faktycznego,
ktory podlega ustaleniu, zgodnie z zasadami regut postepowania.

W innej badanej sprawie Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 26 listopada 2020 r. (sygn. IV SA/Wa 1666/20) argumentuje,
ze nie dopatrzyl si¢ rowniez naruszenia przepiséw nakazujacych w przypadku
watpliwosci co do interpretacji normy prawnej rozstrzyganie ich na korzysé
strony postgpowania. Uznal, ze przepisy te nie wylaczaja prawa do interpreto-
wania, dokonywania wykladni norm prawnych. W przepisach tych nie chodzi
bowiem o pojawienie si¢ w ogole watpliwosci interpretacyjnych, ale o przypad-
ki, w ktorych pomimo uzycia réznych metod wyktadni wcigz pozostajg co naj-
mniej dwa réwnie uprawnione sposoby rozumienia danego przepisu (tzw. pat
interpretacyjny).

Analiza innych wyrokéw pozwala stwierdzi¢ ze we wszystkich sprawach
argument zasadno$ci stosowania omawianych zasad przedstawiany byt przez
przedsigbiorcéw, w ocenie ktorych organ administracji publicznej nie uwzglednit
ich w danej sprawie. W szesciu z dziesieciu wyrokow sad oddalit skarge przed-
sigbiorcy, w tym w trzech sprawach bezposrednio wskazal, Ze nie majg zastoso-
wania powotywane zasady (w tym sprawy opisane powyzej). W czterech z dzie-
sieciu spraw sad uznal skarge przedsigbiorcy, jednak w Zadnej ze spraw
podstawg uznania skargi nie byto bezposrednio zastosowanie tych zasad. We
wszystkich z wymienionych spraw argument odnoszacy si¢ zasadnosci stosowa-
nia omawianych zasad miat jedynie charakter pomocniczy.

Na bazie analizy przytoczonych wyrokéw mozna stwierdzi¢, ze sady
w praktyce stosowania prawa wykorzystuja zréznicowane narzedzia rekonstruo-
wania stanu faktycznego czy wyktadani, w ramach ktoérych uznaja, iz watpliwo-
$ci przedstawiane przez przedsigbiorcow nie wyczerpuja przestanek uzasadniaja-
cych dokonanie rozstrzygnigcia na ich korzys¢. Oznacza to, ze w sprawach
wybranych dla proby badawczej zasady Prawa przedsigbiorcow okreslajace rela-
cje pomiedzy organami administracji publicznej a przedsiebiorcami, odnoszace
sie w szczegolnosci do tzw. przyjaznej interpretacji przepisow, w praktyce nie
byty stosowane.

Drugie badanie w tym zakresie miato charakter jako$ciowy i oparte zostato
na o$miu anonimowych wywiadach poglebionych przeprowadzonych z przed-
stawicielami przedsigbiorcow, stowarzyszen zrzeszajacych przedsigbiorcow oraz
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organéw administracji publicznej**. Nalezy podkresli¢ Zze z uwagi na zakres
oddziatywania przepisoOw prawa gospodarczego badanie iloSciowe musiatoby si¢
oprze¢ na duzej probie reprezentatywnych przedsiebiorcow, dlatego biorgc pod
uwagg skale badania, zdecydowano si¢ na przeprowadzenie badania jako§ciowe-
go, ktorego celem jest identyfikacja wybranych obszaréw dotyczacych relacji
pomigdzy panstwem a przedsiebiorcami. Badania ilo$ciowe begda natomiast
przedmiotem dalszych prac autora. Dobor proby badan jakosciowych wynikat
z koniecznoséci uwzgledniania zar6wno opinii organ6w stosujacych prawo, jak
i adresatow norm pranych (przedsiebiorcow)®. Wyniki badania przedstawia sig
jednoznacznie — zadna z osob objetych badaniem nie zauwazyta zmiany w zasa-
dach stosowania przepisow prawa przez organy administracji publicznej po wej-
Sciu w zycie Prawa przedsicbiorcow. Potowa z badanych o0sob nie wiedziata
nawet, iz w Prawie przedsigbiorcow ustawodawca przewidziat rozwigzania pole-
gajace na przyjeciu dyrektyw interpretacyjnych dla organdéw administracji pu-
blicznej. Zaledwie dwie osoby odpowiedziaty, ze w ich praktyce spotkaty si¢
w relacjach z organami administracji publicznej z odwolaniem si¢ do zasady
rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzy$¢ przedsigbiorcy lub zasady
przyjaznej interpretacji przepisow. Tylko trzech badanych stwierdzito, ze
w praktyce zawodowej spotkali si¢ ze stosowaniem wyktadni funkcjonalnej
przez organy administracji publicznej. Wywiad poglebiony przeprowadzony
w ramach badania potwierdzit, ze wprowadzone do Prawa przedsigbiorcow takie
zasady, jak domniemanie uczciwos$ci przedsigbiorcy, rozstrzyganie watpliwosci
faktycznych na korzys¢ przedsigbiorcy czy przyjazna interpretacja przepisow,
w praktyce stosowane sag w bardzo ograniczonym zakresie. Oznacza to, ze prze-
chodzac do dalszych badan tego zagadnienia, mozna postawic teze, iz wprowa-
dzenie w Prawie przedsigbiorcow zasad ogdlnych wyznaczajacych zasady interakcji
relacji pomiedzy organami administracji publicznej a przedsigbiorcami nie wy-
ptyngto na praktyke stosowania przez organy administracji publicznej przepisow
prawa gospodarczego. Nalezy jednak jeszcze raz podkreslic, ze zasadne bedzie

24 W ramach badania zadane zostaly pytania w trzech gtdwnych grupach: 1) czy ankietowany
wie o wprowadzeniu w Prawie przedsi¢biorcow zasad ogolnych wyznaczajacych relacje pomigdzy
organami administracji publicznej a przedsigbiorcami; 2) czy w praktyce gospodarczej spotkat si¢
ze stosowaniem poszczegolnych zasad oraz 3) funkcjonalng wykladnia przepisow prawa gospo-
darczego uwzgledniajaca proprzedsigbiorczy charakter relacji pomigdzy organami administracji
publicznej a przedsiebiorcami.

% Do proby badawczej zakwalifikowano czterech przedsigbiorcow, trzech przedstawicieli or-
ganow administracji publicznej oraz jednego przedstawiciela stowarzyszen zrzeszajacych przed-
sigbiorcow. Celem wywiadu bylo zbadanie §wiadomosci prawnej badanych w zakresie zmian
przepiséw regulujacych zasady okreslajace interakcje pomigdzy organami administracji publicznej
a przedsigbiorcami. Badanie to stanowi punkt wyjscia do dalszych poglebionych analiz w tym
zakresie.
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przeprowadzenie dalszych badan o charakterze ilo§ciowym, pozwalajacych na
odpowiednio dobranej probie potwierdzi¢ wskazane wnioski.

Podsumowanie

Przechodzac do podsumowania przedstawionych analiz, nalezy jednoznacz-
nie zaznaczy¢, ze z uwagi na rozszerzajacy si¢ zakres regulacji wyznaczajacych
przedsigbiorcom zasady prowadzenia dzialalnosci gospodarczej interakcje po-
miedzy organami administracji publicznej a przedsigbiorcami sg coraz czgstsze.
W zwigzku z powyzszym ustawodawca przyjal, iz zasadne jest wyznaczenie
standardow dotyczacych relacji pomiedzy panstwem a przedsiebiorca. Znalazty
si¢ one juz w u.s.d.g. z 2004 r. i miaty charakter klauzul generalnych oraz okre-
slaty wytyczne dla organdéw administracji publicznej (np. zasada wspierania
rozwoju przedsigbiorczosci, zasada wykonywania zadan w zakresie nadzoru
i kontroli, na podstawie i w granicach prawa, z poszanowaniem uzasadnionych
interesow przedsiebiorcy, czy zasada zalatwiania spraw przedsigbiorcOw bez
zbednej zwloki) i wyznaczaty skonkretyzowane prawa dla przedsiebiorcow (np.
interpretacja indywidualna czy ograniczenia kontroli przedsiebiorcow).

Wskazane standardy ewoluowaty w czasie, a z legislacyjnego punktu wi-
dzenia najistotniejszg zmiang w ostatnich latach, ktéra miata si¢ przyczyni¢ do
znacznego poprawienia relacji pomigdzy panstwem a przedsicbiorcg, byto
uchwalenie Prawa przedsiebiorcow. W ustawie tej ustawodawca przyjal szereg
rozwiazan, ktorych celem bylo m.in. zwiekszenie pewnosci prawnej prowadze-
nia dziatalnos$ci gospodarcze;j.

Po przeprowadzeniu analizy mozna stwierdzi¢, ze w praktyce stosowania
prawa sady oraz organy administracji publicznej wykorzystuja zréznicowane
narzedzia rekonstruowania stanu faktycznego czy wyktadani, w ramach ktérych
uznaja, iz watpliwosci przedstawiane przez przedsigbiorcOw nie wyczerpuja
przestanek uzasadniajacych dokonanie rozstrzygnigcia na ich korzys$¢. Oznacza
to, ze w sprawach wybranych dla proby badawczej zasady Prawa przedsigbior-
cow okreslajace relacje pomigdzy organami administracji publicznej a przed-
sigbiorcami, odnoszgce si¢ w szczegélnosci do tzw. przyjaznej interpretacji
przepisdw, w praktyce nie byty stosowane. Mozna zatem stwierdzi¢, ze praktyka
gospodarcza pokazata jednak, iz przedsigbiorcy nie dostrzegli istotnej zmiany
jakosciowej w zakresie stosowania prawa gospodarczego przez organy admini-
stracji publicznej. Niemniej nalezy podkresli¢, ze przedstawione zasady®® (abs-

% 7asada wolnosci dziatalnosci gospodarczej i rownosci przedsiebiorcow; zasada, ,,co nie jest
prawem zabronione, jest dozwolone”; zasada domniemania uczciwo$ci przedsigbiorcy; zasada
rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzy$¢ przedsigbiorcy; zasada przyjaznej interpretacji
przepisow — in dubio pro libertate; zasada poglebiania zaufania, proporcjonalnosci, bezstronnosci
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trahujac od ich zrédta normatywnego — Prawa przedsigbiorcow czy ogdlnych
zasad prawa administracyjnego albo standardéw konstytucyjnych) powinny sta-
nowi¢ punkt odniesienia przy ksztattowaniu relacji pomiedzy panstwem
a przedsigbiorcami.
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Streszczenie

Z uwagi na znaczacg dynamike procesow gospodarczych bezposrednio wplywajacych na za-
sady wykonywania dziatalnoéci gospodarczej ustawodawca aktywnie dostosowuje otoczenie
prawne przedsigbiorcow do zmieniajacych si¢ okoliczno$ci. Zmiany przepisow, polegajace
W szczegolnosci na rozszerzaniu obowiazkow przedsigbiorcy, stanowig przyczynek do co raz
Czestszych interakcji pomigdzy panstwem (w szczegdlno$ci organami administracji publicznej)
a przedsigbiorca. Przedmiotem opracowania jest ocena szeroko rozumianych relacji pomiedzy
organami administracji publicznej a przedsiebiorcami, ktore wynikajg z przyjetych obecnie przepi-
soOw prawnych. Ramy prawne tych relacji wyznaczone sa w r6znych aktach prawnych. W ostatnich
latach szczegdlne znaczenie w okresleniu zasad wspolpracy pomigdzy organami administracji
publicznej a przedsiebiorcami nadano ustawie z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow.
Jednym z nadrzednych jej celow byto zwigkszenie pewnosci prawnej przedsigbiorcow m.in. po-

i rownego traktowania; zasada odpowiedzialnosci urzgdnikow za naruszenie prawa; zasada pewno-
$ci prawa; zasada udzielania informacji.
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przez uporzadkowanie zasad dziatalno$ci organéw administracji publicznej w odniesieniu do
przedsigbiorcow. Dlatego na potrzeby opracowania przeanalizowane zostaly przyczyny i skutki
rozszerzenia zakresu relacji pomiedzy panstwem a przedsigbiorca, a takze wptyw regulacji doty-
czacych standardow dziatania administracji publicznej — w szczegdlnosci Prawa przedsigbiorcow —
na praktyke dziatalno$ci organéw publicznych.

Stowa kluczowe: prawo przedsigbiorcow, administracja publiczna, relacje panstwo—przedsigbiorca

PRINCIPLES DETERMINING THE RELATIONS BETWEEN THE STATE
AND ENTREPRENEURS UNDER THE LAW OF ENTREPRENEURS ACT -
SELECTED ASPECTS

Summary

Due to the significant dynamics of economic processes directly affecting the principles of
conducting business activity, the legislator actively adjusts the legal environment of entrepreneurs
to changing circumstances. Amendments to regulations, consisting in particular in extending the
obligations of the entrepreneur, contribute to the more and more frequent interactions between the
state (in particular public administration bodies) and the entrepreneur. The subject of the study is
the assessment of broadly understood relations between public administration and entrepreneurs,
which result from the currently adopted legal framework. The legal framework for these relations
is set out in various legal acts. In recent years, the Act of 6 March 2018, Entreprencurs’ Law, has
been given particular importance in defining the principles of cooperation between public admi-
nistration authorities and entrepreneurs. One of its overarching goals was to increase the legal
certainty of entrepreneurs, including by organizing the principles of operation of public administration
bodies in relation to entrepreneurs. Therefore, for the purposes of the study, the causes and effects
of extending the scope of relations between the state and the entrepreneur were analyzed, and the
impact of regulations on the standards of public administration operation — in particular the Law of
Entrepreneurs — on the practice of public authorities’ operation was analyzed.

Keywords: entrepreneurs law, public administration, state—entrepreneur relations



