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Obowigzki organéw administracji publicznej
wobec przedsiebiorcow w Swietle wybranych
przepisow ustawy z dnia 6 marca 2018 r.
Prawo przedsiebiorcow

Wstep

Przedmiotem opracowania sa wybrane regulacje zawarte w ustawie z dnia
6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw!, a dotyczace obowigzkéw organéw
administracji publicznej wobec przedsiebiorcow. Ustawa ta zawiera szereg roz-
wiazan prawnych majacych na celu wzmocnienie pozycji prawnej podmiotéw
gospodarczych w zetknieciu z organami administracji publicznej, w szczeg6l-
nosci poprzez nalozenie na te organy okreslonych obowiazkéw. Majac powyz-
sze na uwadze, celem artykulu jest ukazanie i analiza tych regulacji norma-
tywnych wraz z zaznaczeniem ewentualnych problemdéw, jakie moga wystapic
podczas stosowania tych przepiséw w praktyce. Pozwoli to nakresli¢ pewna
filozofie, ktéra lezata u podstaw przyjecia rzeczonej ustawy. Mozna postawic
teze, ze ustawa ta stanowi dobry przyklad aktu ustawodawczego, ktéry
w swoich zalozeniach odpowiednio wywaza obowigzki organéw administracji
publicznej wobec przedsiebiorcow.

W temacie opracowania wskazano na obowiazki organéw administracji
publicznej wobec przedsiebiorcow. Trzeba jednak pamietaé, ze bardzo czesto
odzwierciedleniem tych obowiazkdéw sa okreslone uprawnienia przedsiebiorcow.
Dokonujac wyboru przepiséw prawnych dla realizacji celu opracowania oraz
potwierdzenia postawione] tezy, kierowano sie istota danego przepisu 1 konse-
kwencjami z niego wynikajacymi dla organéw administracyjnych. Naturalnie
dobér omawianych rozwigzan prawnych cechuje sie pewnym subiektywizmem,
ale jednocze$nie, jak sie wydaje, dobrze oddaje zamys! przy$wiecajacy polskie-

1Tj. Dz.U. z 2023 r., poz. 221, dalej jako u.p.p.
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mu ustawodawcy. Przyjeta w opracowaniu metoda opiera sie¢ na normatywne;]
analizie tekstu prawnego, uwzgledniajacej poglady wyrazane przez przedsta-
wicieli doktryny.

Organ i przedsiebiorca — charakterystyka pojeé

Analize obowiazkéw organdéw administracji publicznej wobec przedsiebior-
céw nalezy rozpoczaé od wyjadnienia samego pojecia organu. Zgodnie z art. 7
ust. 1 pkt 4 u.p.p. organem jest ,,wlasciwy w sprawach podejmowania, wyko-
nywania lub zakonczenia dziatalnoéci gospodarczej organ administracji pu-
blicznej, inny organ wladzy publicznej, z wytaczeniem sadow, a takze organ
samorzadu zawodowego”. Definicja ta jest niezwykle syntetyczna i nie zawie-
ra wyliczenia organéw, wobec ktorych kierowane sa postanowienia u.p.p. Nie
moze to jednak stanowié¢ zarzutu w stosunku do ustawodawcy, bowiem jakie-
kolwiek proby wskazania taksatywnego katalogu takich organéw, bytyby
z gory skazane na niepowodzenie. Trafnie wskazuje sie w doktrynie, ze to
rodzaj dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez przedsiebiorce determinu-
je, jaki konkretnie organ bedzie organem wlasciwym w kwestiach podejmo-
wania, wykonywania lub zakoriczenia dzialalnosci gospodarczej?. Pomimo
zwiezlego charakteru normatywnej definicji organu w u.p.p., zawiera ona
okres§lona treéé. Nalezy bowiem zgodzi¢ sie z pogladem, w my$l ktérego organ
jest, w §wietle rzeczonej definicji, ,,podmiotem wyposazonym we wtadztwo
administracyjne 1 posiadajacym kompetencje w sprawach kazdego przedsie-
biorcy na etapie uruchamiania, prowadzenia i konczenia przez niego dziatal-
noséci gospodarczej”s.

W ramach przytoczonej normatywnej definicji organu na pierwszym miej-
scu wymieniony jest organ administracji publicznej. W literaturze przedmiotu,
definiujac pojecie organu administracji publicznej, zwraca sie przede wszystkim
uwage, ze jest on zasadnicza jednostka wchodzaca w sktad administracji
w znaczeniu podmiotowym?. W znaczeniu doktrynalnym organ administracji
publicznej czy tez organ administracyjny oznacza podmioty, ktére realizuja
dziatania ,,za panhstwo bezpoérednio (organy administracji panstwowej) lub
za posrednictwem samorzadu (organy administracji samorzadowej) 1 z tego
tytulu moga w okreélonym przez prawo zakresie korzystaé¢ z wladztwa pan-

2 E. Komierzynska-Orlinska, [w: M. Wierzbowski (red.), Konstytucja biznesu. Komentarz.
Prawo przedsiebiorcow. Ustawa o CEIDG. Ustawa o Rzeczniku MSP. Ustawa o zasadach uczest-
nictwa przedsiebiorcow zagranicznych i innych 0s6b zagranicznych w obrocie gospodarczym na
terytorium RP, Warszawa 2019, s. 84.

3 E. Grzegorzewska-Mischka, W. Wyrzykowski, Nowe prawo przedsiebiorcéw, wyd. pierwsze,
Gdansk 2018, s. 17.

4J. Boé, [w:] J. Boé (red.), Prawo administracyjne, wyd. piate popr., Wroctaw 2000, s. 121.
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stwowego”®. Cecha charakterystyczna organu administracji publicznej jest to,
ze nie stanowl on prawa ani nie wykonuje wymiaru sprawiedliwosci, bowiem
jego zadanie sprowadza sie do wykonywania prawa®. Warto w tym zakresie
odwotaé sie do art. 5 § 2 pkt 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks poste-
powania administracyjnego’, zgodnie z ktérym pojecie organéw administracji
publicznej obejmuje ,,ministréw, centralne organy administracji rzadowej, wo-
jewodéw, dziatajace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy ad-
ministracji rzadowej (zespolonej 1 niezespolonej), organy jednostek samorzadu
terytorialnego oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2”8. Jednocze-
énie nalezy pamietaé, ze nie kazda panstwowa jednostka organizacyjna moze
zostaé wlaczona do grupy organéw administracji publicznej, bowiem to przepis
prawa musi przyznawaé okresélonej jednostce status takiego organu®. Oczywi-
$cie trafnie wskazuje sie, ze definicje legalne pojeé zawarte w art. 5 § 2 k.p.a.
maja wigzacy charakter jedynie w ramach k.p.a., zatem btedem byloby auto-
matyczne wykorzystywanie tych definicji w ramach innych aktéw normatyw-
nych!®. Tym niemniej, na potrzeby niniejszego opracowania, objasnienia te
dobrze charakteryzuja definiowane pojecia.

W dalszej kolejno$ci w art. 7 ust. 1 pkt 4 u.p.p., definiujac pojecie organu,
wskazuje sie na ,,inny organ wtadzy publicznej, z wylaczeniem sadéw”. Jak
trafnie okresla sie w doktrynie, wyrazne wykluczenie sadéw z zakresu zna-
czeniowego pojecia organu znajduje uzasadnienie w tym, ze postepowanie
prowadzone przed sadem, takze rejestrowym, toczy sie wedlug innych niz
administracyjne regutll. Natomiast podawanym w piémiennictwie przykladem
innego organu wiadzy publicznej jest Krajowa Rada Radiofonii 1 Telewizji,
majaca status organu panstwowego, konstytucyjnego i kolegialnego!2.

5J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 6sme, Warszawa 2018, s. 181.

6 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 2019, s. 163.

7Tj. Dz.U. 2 2022 r., poz. 2000, dalej jako k.p.a.

8 Art. 1 pkt 2 k.p.a. stanowi, ze Kodeksowi postepowania administracyjnego podlega ,,po-
stepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sa one
powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw okre§lonych w pkt 1”.
7 kolei w my$l art. 1 pkt 1 k.p.a. Kodeksem postepowania administracyjnego normowane jest
,,postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do wtasciwos$ci tych organéw
sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zalatwianych
milczaco”.

9 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. dwunaste, War-
szawa 2017, s. 40.

10 7. Niewiadomski, K. Jaroszynski, [w:] E. Klat-Goérska i A. Mudrecki (red.), Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz dla praktykéw, Gdansk 2018, s. 30.

11 A, Zurawik, Przepisy wprowadzajqce ustawe — Prawo przedsiebiorcéw oraz inne ustawy
dotyczqce dziatalnosci gospodarczej, [w:] R. Blicharz, A. Powatowski (red.), Prawo przedsiebiorcy,
Warszawa 2019, s. 54.

12 Tbidem.
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Ostatnim elementem definicji organu, ujetej w art. 7 ust. 1 pkt 4 u.p.p.,
jest organ samorzadu zawodowego. W odniesieniu do tych samorzadéw pod-
kreéla sie w doktrynie, ze ,,funkcjonuja obok samorzadu terytorialnego 1 go-
spodarczego, skupiajac przedstawicieli réznych zawodow, w tym adwokatow,
radcéw prawnych, notariuszy, lekarzy, pielegniarek, potoznych i szereg innych.
Organy samorzadu zawodowego wypelniaja swe ustawowe funkcje m.in.
w zakresie reglamentacji dziatalnosci gospodarczej, prowadzac tez rejestry
podmiotéw wykonujacych dana dzialalnoéé’13.

Drugim pojeciem wymagajacym wyjasnienia jest pojecie przedsiebiorcy.
Dotyczy ono osoby fizycznej, osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej nie-
bedaca osoba prawna, ktérej w drodze odrebnej ustawy zostata przyznana
zdolno§¢ prawna, prowadzaca dziatalno$é gospodarcza (art. 4 ust. 1 u.p.p.).
Kategoria przedsiebiorcéw ustawodawca objat réwniez wspdlnikéw spoiki cy-
wilnej, w zakresie w jakim prowadza oni dziatalno§é gospodarcza (art. 4
ust. 2 u.p.p.). Natomiast dziatalno$é gospodarcza to ,,zorganizowana dziatal-
no§¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym imieniu i w sposéb ciagly” (art. 3
u.p.p.), przy czym — jak wskazuje sie w doktrynie — w razie prowadzenia dzia-
talnoéci sezonowej ciagloéé jest zachowanal®.

Wskazana wyzej definicja przedsiebiorcy wymaga szerszego oméwienia.
Wynika to przede wszystkim z faktu, ze jej stosowania nie nalezy ograniczac
jedynie do u.p.p. 1 innych aktéw normatywnych odwolujacych sie do publicz-
noprawnej metody regulacji, ale ma ona znaczenie generalne 1 podstawowe,
zblizajace ja do definicji systemowej!®. Podobnie jak w przypadku ustawowej
definicji organu, réwniez w odniesieniu do definicji przedsiebiorcy z art. 4
ust. 1 u.p.p. nalezy stwierdzié, ze jest ona nadzwyczaj zwiezlta. Jak zaznacza
sie w piSmiennictwie, wspolna wlasciwoscig podmiotdéw, ktére moga uzyskacé
status przedsiebiorcy (chodzi o osobe fizyczna, osobe prawna lub jednostke
organizacyjna niebedaca osoba prawna, ktérej odrebna ustawa przyznaje zdol-
no$¢ prawna), jest posiadanie przymiotu zdolno$ci prawnej, co z kolei prowadzi
do wniosku, ze mozliwo$¢ bycia przedsiebiorca warunkowana jest posiadaniem
zdolnosci prawnejl6. Przedsiebiorcami moze byé zatem bardzo szeroka, a za-
razem niejednorodna grupa podmiotéw!’. Pojawia sie zatem zasadne pytanie,
czy takie rozwigzanie jest trafne z punktu widzenia ochrony praw i intereséw
uczestnikéw obrotu prawnego. Mianowicie celnie podkresla sie, ze definicja
zawarta w art. 4 ust. 1 u.p.p. nie nawigzuje do celu powstania danego podmio-

13 Tbidem.

14 R. Uliasz, [w:] M. Zalucki (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2019, s. 107.

15 G. Koziet, [w:] G. Koziel (red.), Prawo przedsiebiorcéw. Przepisy wprowadzajqce do Kon-
stytucji Biznesu. Komentarz, Warszawa 2019, s. 41.

16 G. Lubenczuk, [w:] M. Zdyb, G. Lubenczuk, A. Woloszyn-Cichocka, Prawo przedsiebiorcow.
Komentarz, Warszawa 2019, s. 159.

17 M. Etel, Prawo przedsiebiorcéw. Przeglqd problematyki, Biatystok 2020, s. 31.
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tu oraz motywoéw jego dzialalnoécil8. W konsekwencji nawet jezeli dzialalnosé
niegospodarcza wyraznie dominuje u danego podmiotu, a jego aktywnos$¢ go-
spodarcza ma znaczenie catkowicie marginalne, to w $wietle przepiséow u.p.p.
bedzie mial on status przedsiebiorcy, co z kolei jest mocno problematyczne,
biorac pod uwage, ze w roli przedsiebiorcéw beda wystepowaé nawet podmio-
ty zajmujace sie przede wszystkim dziatalnoécia o charakterze spolecznym,
charytatywnym czy kulturalnym!?. W éwietle powyzszej argumentacji nega-
tywnie nalezy oceni¢ prezentowany stan prawny w zakresie definicji pojecia
przedsiebiorcy 1 postulowaé jego zmiane, bowiem skutkuje on licznymi kom-
plikacjami prawnymi dla duzej grupy wspomnianych podmiotéw w istocie
niegospodarczych (cho¢by z uwagi na podleganie rezimowi prawnemu witasci-
wemu dla ,,stuprocentowych” przedsiebiorcéw).

Oczywiscie pewne ograniczenia w kwestili mozliwosci prowadzenia dzia-
lalnoéci gospodarczej przez poszczegdlne kategorie podmiotéw wymienionych
w art. 4 ust. 1 u.p.p. moga by¢ konsekwencja (w przypadku oséb fizycznych)
np. zakazu prowadzenia dzialalno§ci gospodarczej orzeczonego prawomocnym
wyrokiem, wykonywanej profesji, piastowanego stanowisku czy sprawowanej
funkcji, a w przypadku oséb prawnych 1 jednostek organizacyjnych niebedacych
osobami prawnym moga byé nastepstwem regulacji ustawowych?0.

Wyjasénienia wymaga rowniez status wspélnikow spétki cywilnej jako
przedsiebiorcéw (zob. przywotany art. 4 ust. 2 u.p.p.). Mianowicie nalezy zgo-
dzié sie z pogladem doktryny wyrazanym na tle brzmienia art. 4 ust. 2 u.p.p.,
ze ,,za przedsiebiorcow nalezy uznawac tylko tych wspdlnikéw spétki cywilnej,
ktérzy faktycznie wykonuja dziatalno$§é gospodarcza. Nie sa nimi natomiast
wspOlnicy, ktérzy bedac stronami umowy sp6iki, nie wykonuja dziatalnoéci
gospodarczej. Udzial takich wspélnikéw moze polegaé na wniesieniu wkiadow,
uczestniczeniu w zyskach 1 stratach, jednak w sytuacji gdy nie biora oni udzia-
hu w wykonywaniu prowadzonej w ramach spétki dziatalno§ci gospodarczej,
nie uzyskuja statusu przedsiebiorcy”2l. Trzeba jednoczeénie podkreélié, ze
W ujeciu u.p.p. spotek cywilnych nie mozna traktowac jako przedsiebiorcow,
bowiem nie spelniajg one warunkéw wyszczegélnionych w art. 4 ust. 1 u.p.p.22.

Na przedsiebiorcach, jako aktywnych uczestnikach rynku dostarczajacych
towary 1 ustugi, spoczywaja wazne obowiazki, polegajace na zapewnieniu
sprawnego dziatania rynku oraz zagwarantowaniu, ze interesy i zaufanie
pozostatych jego uczestnikéw, w tym konsumentéw, beda chronione?3. Aby
byto to mozliwe, przedsiebiorcy musza funkcjonowaé w przyjaznym otoczeniu

18 Tbidem, s. 32.

19 Tbidem, s. 32—33.

20 G Lubenczuk, [w:] M. Zdyb, G. Lubeniczuk, A. Woloszyn-Cichocka, op. cit., s. 160.

21 Ihidem, s. 161-162.

22 M. Etel, op. cit., s. 34.

23 7. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne — czesé ogélna, wyd. pietnaste, Warszawa
2019, s. 220.
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prawnym, w ktérym dziatania organéw administracyjnych sa §ciéle limitowa-
ne okreslonymi obowigzkami i powigzanymi z nimi uprawnieniami podmiotéw
gospodarczych.

Obowiazki organow w §wietle wybranych norm
ogolnych u.p.p.

Zarysowana kwestia koniecznoéci stworzenia przedsiebiorcom przyjaznych
warunkow dla prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej zostata zasygnalizowa-
na juz w preambule do u.p.p.24 Obszar regulacji tej ustawy jest szeroki, bowiem
normuje ona ,,zasady podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalno$ci
gospodarczej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w tym prawa i obowiaz-
ki przedsiebiorcéw oraz zadania organéw wtadzy publicznej w tym zakresie”
(art. 1 u.p.p.).

W rozdziale pierwszym u.p.p. zatytulowanym Przepisy ogélne (art. 1-16)
ustawodawca wlaczyl szereg przepiséw nakladajacych na organy administra-
¢ji publicznej liczne obowiazki o kluczowym dla przedsiebiorcow znaczeniu.
Pierwszym przepisem, na ktory nalezy zwréci¢ uwage, jest art. 10 ust. 1 u.p.p.,
zgodnie z ktérym organ jest zobowiazany kierowaé sie przy wykonywaniu
swoich dziatan ,,zasada zaufania do przedsiebiorcy, zakladajac, ze dziata on
zgodnie z prawem, uczciwie oraz z poszanowaniem dobrych obyczajow”. Jak
podkresla sie w literaturze przedmiotu, reguta nakazujaca, by ufaé¢ i domnie-
mywac uczciwo$é przedsiebiorey, ,,0znacza przyjecie zatozenia, ze dopdki nie
zostanie udowodnione ktamstwo badz twierdzenie odwrotne to nalezy przyj-
mowaé, ze méwi prawde i dziala zgodnie z prawem”25.

Wymogu z art. 10 ust. 1 u.p.p. nie mozna traktowaé tylko i wylacznie
w kategoriach malo znaczacej deklaracji, ale musi on mieé przetozenie na
rzeczywiste postepowanie prowadzone przez organ, a wlasciwie przez osobe
zajmujaca, okreslone stanowisko w strukturach administracji publicznej. Pro-
blem, jaki pojawia sie przy tego rodzaju regulacjach prawnych, polega na tym,
ze trudno jest (a w zasadzie nie jest to mozliwe) zweryfikowac, czy rzeczywiscie

24 Jak mozna przeczytaé w preambule do up.p., prawodawca uchwalal te ustawe, , kierujac
sie konstytucyjna zasada wolnoéci dziatalno$ci gospodarczej, a takze innymi zasadami konstytu-
cyjnymi majacymi znaczenie dla przedsiebiorcow i1 wykonywanej przez nich dziatalno$ci gospo-
darczej, w tym zasadami praworzadno$ci, pewnosci prawa, niedyskryminacji oraz zréwnowazo-
nego rozwoju, uznajac, ze ochrona i wspieranie wolnoéci dziatalnoéci gospodarczej przyczyniaja
sie do rozwoju gospodarki oraz do wzrostu dobrobytu spotecznego, dazac do zagwarantowania
praw przedsiebiorcow oraz uwzgledniajac potrzebe zapewnienia ciaglego rozwoju dziatalnosci
gospodarczej w warunkach wolnej konkurencji (...)".

25 0. Roston, Zatatwianie spraw przedsiebiorcéw w swietle regulacji ustawy Prawo przedsie-
biorcow, [w:] H. Nowicki, P. Nowicki, K. Kucharski (red.), Paristwo a gospodarka. Nowe prawo
przedsiebiorcéw. The state and the economy. New entrepreneurs’ law, t. 8, Torun 2019, s. 170.
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taka zasada przy$wiecata organowi prowadzacemu postepowanie i czy fak-
tycznie dokonywatl on zalozen okreslonych w tym przepisie. Nie moze to by¢
jednak okoliczno$é umniejszajaca znaczenie tego typu rozwiazan prawnych,
wrecz przeciwnie — tego rodzaju przepisy spelniaja trudna do przecenianie
role w ksztattowaniu odpowiednich postaw wéréd urzednikéw na wszystkich
szczeblach administracji publicznej.

Kolejny obowiazek po stronie organu administracji publicznej polega na
tym, zZe jest on zobowigzany, z mocy ustawy, do dokonywania korzystnych dla
przedsiebiorcy rozstrzygnieé, przy czym dotyczy to sytuacji, gdy przed organem
toczy sie postepowanie zmierzajace do nalozenia na podmiot gospodarczy obo-
wigzku (ewentualnie sprawa moze dotyczy¢ ograniczenia lub odebrania upraw-
nienia), a w te] kwestii istnieja watpliwo$ci dotyczace stanu faktycznego, kto-
rych nie da sie usunaé — i1 wlaénie te watpliwoéci organ musi rozstrzygnaé
w sposo6b korzystny dla przedsiebiorcy (art. 10 ust. 2 u.p.p.). Gdyby ustawo-
dawca poprzestal tylko na tej regulacji, sytuacja przedsiebiorcow rysowataby
sie niezwykle korzystnie. Jednakze nie mozna zapominaé, ze mozliwo§¢é sto-
sowania tego przepisu zostala wylaczona w trzech przypadkach, a mianowicie
gdy: a) jako uczestnicy postepowania wystepuja podmioty majace sporne in-
teresy lub rezultat postepowania bezposrednio dotyka intereséw oséb trzecich,
b) przedsiebiorcy sq zobowiazani na podstawie odrebnych przepisow do wyka-
zania danych faktow, c) jest to podyktowane waznym interesem publicznym,
w tym istotnymi interesami panstwa, przy czym moze tutaj chodzié¢ zwtaszcza
0 jego bezpieczenstwo, obronnoé¢ lub porzadek publiczny (art. 10 ust. 3 u.p.p.).

Nie negujac samej koniecznoéé limitowania zakresu stosowania art. 10
ust. 2 u.p.p., pewne watpliwo$ci mogg budzi¢ wspomniane wyjatki. Co oczy-
wiste, to organ bedzie musial ostatecznie zadecydowaé, czy — mimo istnienia
tychze watpliwoéci — nie nalezy powolaé sie na ktéry$ z tych wyjatkow. Jak
zawsze w tego przypadkach, poprawno$§é takiej decyzji bedzie uwarunkowana
rzetelno$cia danego organu, jego doktadnoscia, a takze jego szeroko pojeta
orientacja w aktualnych stosunkach gospodarczych i geopolitycznych, ktére
nie zawsze sa tatwe do jednoznacznej interpretacji. Moze to powodowaé dwo-
jakiego rodzaju problemy w dziatalno$ci organéw administracji publiczne;j.
Z jednej strony organy moga niejako ,,na site” doszukiwaé sie istnienia wyjat-
ku uzasadniajacego niestosowanie przepisu art. 10 ust. 2 u.p.p., upatrujac —
nawet w stosunkowo drobnych sprawach — zagrozenia np. dla istotnych inte-
reséw panstwa. Z drugiej strony organy moga — na skutek braku odpo-
wiedniego rozeznania — przeoczy¢ tego rodzaju zagrozenia.

O rozstrzyganiu na korzy$é przedsiebiorcy jest mowa réwniez w dalszym
przepisie, a mianowicie w art. 11 ust. 1 u.p.p. Zgodnie z tym przepisem, gdy
,.,przedmiotem postepowania przed organem jest nalozenie na przedsiebiorce
obowiagzku badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia, a w sprawie pozo-
staja watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwo$ci te sa rozstrzygane
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na korzy$¢ przedsiebiorcey, chyba ze sprzeciwiaja sie temu sporne interesy stron
albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezpoéredni
wplyw”. Regulacja ta nie znajduje zastosowania, o ile podyktowane jest to
waznym interesem publicznym, w tym istotnymi interesami panstwa, a zwlasz-
cza jego bezpieczenstwem, obronnoscia lub porzadkiem publicznym (art. 11
ust. 2 u.p.p.). W odniesieniu do tych wyjatkéw, okre§lonych zaréwno w ust. 1,
jak 1 w ust. 2 artykutu 11, mozna podniesé te same watpliwos$ci, jak w przy-
padku regulacji zawartej w art. 10 ust. 3 u.p.p. Warto jednoczesnie zauwazyc¢,
ze przepis analogiczny do art. 11 u.p.p. znajduje sie w art. 7a k.p.a. Trafnie
zwrocono uwage w komentarzu do tego ostatniego przepisu, ze ,,Dyrektywa
kierunkowa jest dyrektywa obowigzku wykladni normy prawnej bedacej pod-
stawa prawng rozstrzygniecia sprawy na korzysé strony. Przepis prawa ma-
terialnego poddany procesowi wyktadni powinien byé, w razie watpliwoéci co
do treéci normy prawnej, interpretowany na korzysé strony”26.

Spoérdod regulacji ujetych w rozdziale pierwszym u.p.p. warto zwréci¢ uwa-
ge na jeszcze trzy przepisy ustanawiajace dla organéw administracji publicz-
nej wazne obowiazki, takze z punktu widzenia praktyki obrotu prawnego. Po
pierwsze, organ ma obowiazek prowadzi¢ postepowanie w taki sposéb, by bu-
dzi¢ u przedsiebiorcéw zaufanie do wtadzy publicznej, przy czym winien on
w tym zakresie kierowac sie trzema zasadami: proporcjonalnosci, bezstronno-
$ci 1 rownego traktowania (art. 12 u.p.p.). Analogiczna regulacja do tej z art.
12 u.p.p. znajduje sie w art. 8 ust. 1 k.p.a. W doktrynie akcentuje sie, na kan-
wie tego ostatniego przepisu stanowiacego o koniecznoéci budzenia zaufania
uczestnikow postepowania do wtadzy publicznej, niedopuszczalnos$é ogdlniko-
wego formutowania uzasadnienia decyzji administracyjnej, bowiem réwniez
uzasadnienie decyzji odgrywa istotng role w urzeczywistnianiu tej zasady?2".
Podkresla sie réwniez, ze waznym komponentem zasady poglebiania zaufania
do wladzy publicznej jest przestrzeganie kultury administrowania, ktora obej-
muje takie kwestie, jak organizacja sposobu obstugi interesantéw oraz zyczli-
wo$é i kultura osobista po stronie urzednika?8. Po drugie, organ ma obowia-

26 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, wyd. pietnaste, Warszawa 2017, s. 82. Na marginesie warto spojrze¢ w szerszym
konteksécie na regute wyrazona w art. 11 u.p.p. (art. 7a k.p.a.). Mianowicie, jak podkresla sie
w doktrynie, wpisanie do ,,art. 7a zasady przyjaznej dla strony interpretacji przepiséw prawa,
stanowi powtdrzenie znanej prawu podatkowemu zasady in dubio pro tributario (w razie watpli-
woéci na korzy§é podatnika), zaktadajacej ze w demokratycznym panstwie prawnym nieprecyzyj-
ne nalozenie obowiazku podatkowego na strone nie moze obciazaé tej strony, a interpretacja
niejasnych przepiséw podatkowych nie moze prowadzi¢ do uznania, ze podatek powinien byé
natozony skoro dopuszczalna, odmienna interpretacja wskazuje na brak obowiazku podatkowego”
— M. Klimaszewski, [w:] W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postepowanie admini-
stracyjne, wyd. piate, Warszawa 2018, s. 28.

27T H. Knysiak-Sudyka, [w:] T. Wo$ (red.), Postepowanie administracyjne, wyd. trzecie, War-
szawa 2017, s. 142.

28 M. Szalewska, Zasady ogdlne Prawa przedsiebiorcéw, [w:] B. Rakoczy (red.), Prawo przed-
siebiorcow, Warszawa 2020, s. 44.
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zek rozstrzygania spraw tak, jak to wynika z utrwalonej praktyki, gdy
wystepuje taki sam stan faktyczny 1 prawny, chyba ze zachodzi uzasadniona
przyczyna odstapienia od takiej praktyki (art. 14 u.p.p.). Ta regulacja jest
z kolei odpowiednikiem art. 8 ust. 2 k.p.a. Jak celnie podkresla sie w komen-
tarzu do tego ostatniego przepisu, elementem ,,zasady zaufania do wtadzy
publicznej jest zasada pewnoéci w sferze stosowania prawa, ktora wyraza sie
w zalozeniu przewidywalnoéci i obliczalnoéci zachowania kazdego organu ad-
ministracji publicznej zatatwiajacego sprawy indywidualne, a takze organéw
funkcjonujacych w okreslonym uktadzie postepowania wynikajacym z ich re-
lacji nadrzednoéci i podlegloéci organizacyjno-ustrojowej”29. Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze stosowanie regulacji z art. 14 u.p.p. wobec przedsiebiorcow moze
by¢ szczegdlnie trudne z uwagi na zwykle skomplikowany charakter obrotu
gospodarczego, w ramach ktérego poréwnywanie stanéw prawnych oraz fak-
tycznych celem ustalenia wystepujacych tozsamosci moze nastreczac spore
problemy. Po trzecie, organ musi, dziatajac w obszarze swojej wtasciwo$ci,
poinformowaé przedsiebiorce, jakie sa warunki podjecia, prowadzenia i zakon-
czenia dziatalno$ci gospodarczej (art. 15 u.p.p.).

Przedstawione powinno$ci oczywiscie nie wyczerpuja caloksztattu obo-
wiazkoéw spoczywajacych na organach administracji publicznej. Jako ich do-
pelnienie mozna potraktowaé wybrane przepisy u.p.p. zawarte w rozdziatach:
trzecim Zalatwianie spraw z zakresu dziatalnosci gospodarczej (art. 27—36)
1 piatym Ograniczenia kontroli dziatalnosci gospodarczej (art. 45—65).

Wybrane obowiazki organéw w procesie zalatwiania
spraw zwiazanych z prowadzona dzialalno$cia
gospodarczg oraz w ramach kontroli tej dzialalnosci

Rozwazania w tej czesci opracowania nalezy rozpoczaé od regulacji za-
wartej w art. 27 u.p.p., ktéra zobowiazuje organy, aby w sprawach dotyczacych
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej dziataty w sposéb wnikliwy 1 szybki,
wykorzystujac przy tym mozliwie najprostsze srodki prowadzace do ich zata-
twienia. Lezaca po stronie organéw koniecznoéé wnikliwego dziatania jest
wzmocniona poprzez wprowadzenie w art. 28 u.p.p. wymogu wspotdziatania
ze soba organéw w ramach toczacego sie postepowania, w zakresie koniecznym
do doktadnego ustalenia faktycznych i prawnych uwarunkowan sprawy,
z uwzglednieniem interesu spolecznego i stusznego interesu przedsiebiorcow
oraz sprawno$ci postepowania, przy wykorzystaniu srodkéw odpowiadajacych
charakterowi, okoliczno$ciom i stopniu skomplikowania sprawy.

29 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. piate, Warszawa
2017, s. 92-93.
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Obowiazek szybkiego dzialania organéw (art. 27 u.p.p.) oraz kierowania
sie sprawnoscia postepowania (art. 28 u.p.p.) nie moze jednak oznaczac, ze
dopuszczalne jest naruszanie praw przedsiebiorcy poprzez wiazanie go zbyt
krotkimi terminami. Nalezy bowiem zaznaczyé, ze organ, ustalajac dla przed-
siebiorcy termin na przeprowadzenie danej czynnosci, musi kierowaé sie nie
tylko czasem koniecznym do jej spetniania, ale takze waznym interesem pu-
blicznym oraz slusznym interesem danego przedsiebiorcy (art. 30 u.p.p.).

W dalszej kolejnoéci nalezy zwrdci¢ uwage na istotne uprawnienie przed-
siebiorcéw 1 skorelowany z tym uprawnieniem obowiazek organu badz odpo-
wiedniej jednostki organizacyjnej. Mianowicie, zgodnie z art. 34 ust. 1 u.p.p.,
podmiot gospodarczy ma mozliwosé zlozenia ,,do wlasciwego organu lub wla-
$ciwej panstwowej jednostki organizacyjnej wniosek o wydanie wyjaénienia
co do zakresu i sposobu stosowania przepiséw, z ktérych wynika obowigzek
Swiadczenia przez przedsiebiorce daniny publicznej lub sktadek na ubezpie-
czenia spoteczne lub zdrowotne, w jego indywidualnej sprawie (interpretacja
indywidualna)”. Taki wniosek moze odnosié sie do zaistniatych okoliczno$ci
faktycznych badz zdarzen przysztych (art. 34 ust. 2 u.p.p.). We wniosku ko-
nieczne jest przedstawienie nie tylko zaistnialego stanu faktycznego lub zda-
rzen przyszlych, ale réwniez stanowiska przedsiebiorcy odnoénie do danej
sprawy (art. 34 ust. 3 u.p.p.). Z punktu widzenia tematyki opracowania klu-
czowe znaczenie maja jednak konsekwencje wydania takiej interpretacji. Otz
przedsiebiorca nie jest zwigzany interpretacja indywidualna, przy czym nie
moga by¢ na niego natozone sankcje administracyjne, finansowe lub kary
w takim zakresie, w jakim dostosowal on swoje dziatania do treSci interpre-
tacji ani tez daniny, ktérych wysokoéé bytaby wyzsza niz wynika to z przeka-
zanej interpretacji (art. 35 ust. 1 u.p.p.). W przeciwienstwie do przedsiebiorcy,
organy badz panstwowe jednostki organizacyjne wtasciwe dla przedsiebiorcy
sa zwigzane interpretacja indywidualna, ktéra mozna zmienié tylko wskutek
wznowienia postepowania, przy czym jezeli na skutek interpretacji zaistniaty
nieodwracalne skutki prawne, to nie podlega ona juz zmianie (art. 35 ust. 2
uw.p.p.).

Odrebnej charakterystyki wymagaja wybrane obowiazki organéw wobec
przedsiebiorcow, wynikajace z przepisow okre§lajacych procedure kontrolowa-
nia dzialalnoéci gospodarczej. W pierwszej kolejnoéci nalezy zauwazy¢, ze
dziatalno§¢ gospodarcza przedsiebiorcéw jest kontrolowana zgodnie z przepi-
sami u.p.p., chyba ze ratyfikowane umowy miedzynarodowe badz bezpoéred-
nio stosowane przepisy prawa Unii Europejskiej okreslaja zasady 1 tryb kon-
troli (art. 45 ust. 1 u.p.p.).

W Swietle u.p.p. na organie kontroli spoczywa obowiazek zawiadomienia
przedsiebiorcy o zamiarze wszczecia kontroli (art. 48 ust. 1 u.p.p.). W litera-
turze wskazuje sie, ze dzieki temu obowiazkowi przedsiebiorca ma mozliwosé
przygotowania sie do kontroli, co jednak moze utrudnié¢ skutecznos$é samej
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kontroli z uwagi na mozliwo§¢é podjecia przez podmiot gospodarczy odpowied-
nich wstepnych dziatan, ktére moga przestoni¢ faktyczny sposéb wykonywania
przez niego dziatalnoéci gospodarczejs?. Oczywiscie nie sposéb odméwié ra-
cjonalnosci takiemu pogladowi. Z drugiej jednak strony mozna przyjaé, ze
najwazniejsza kwestia jest, aby przedsiebiorca dostosowal swoje dziatania do
obowiazujacych regulacji prawnych, a okoliczno§é, ze bedzie to akurat wyni-
kiem obawy przed nadchodzaca kontrola wydaje sie mie¢ tutaj drugorzedne
znaczenie. Oczywiscie teza ta zaktada odpowiedni poziom rzetelno$ci i odpo-
wiedzialno$ci przedsiebiorcy. Warto tez nadmienié, ze w pewnych przypadkach
nie powiadamia sie o zamiarze wszczecia kontroli (zob. art. 48 ust. 11, art.
62—65 u.p.p.).

Bardzo wazny obowiazek spoczywajacy na organie wynika z art. 52 u.p.p.,
ktory to przepis stanowi: ,,CzynnoSci kontrolne wykonuje sie w sposéb spraw-
ny 1 mozliwie niezaklécajacy funkcjonowania przedsiebiorcy. W przypadku gdy
przedsiebiorca wskaze na piSmie, ze wykonywane czynnoséci zaktécaja w spo-
séb 1stotny dziatalnoéé gospodarcza, przedsiebiorcy, koniecznosé podjecia takich
czynno$ci uzasadnia sie w protokole kontroli”. W doktrynie akcentuje sie, ze
w $wietle tego obowiazku organ powinien ograniczy¢ sie do wykonywania
jedynie takich czynnoéci, ktére warunkuja realizacje celéw kontrolisl.

Kolejny obowiazek, ktéry musza przestrzegaé organy wzgledem przedsie-
biorcy, polega na tym, ze co do zasady zakazane jest réwnoczesne podejmowa-
nie 1 prowadzenie wiecej niz jednej kontroli jego dziatalnosci (art. 54 ust. 1
in principio u.p.p.), z wyjatkiem okresélonych przypadkow (zob. art. 54 ust. 1
pkt 1-14, art. 61-65 u.p.p.). Jezeli jaki$ organ kontroluje juz dziatalnoéé go-
spodarcza, przedsiebiorcy, to kolejny organ kontroli musi odstapié od wszczecia
czynno$ci kontrolnych, ale jednoczeénie ma prawo uzgodnié z przedsiebiorca
inny termin, w ktorym zostanie przeprowadzona kontrola (art. 54 ust. 5 u.p.p.).

Ponadto ustawodawca ustanawia maksymalny czas prowadzenia wszyst-
kich kontroli przez organ kontroli u danego przedsiebiorcy w ramach jednego
roku kalendarzowego (zob. art. 55 ust. 1 pkt 1-4 u.p.p.). Oczywiécie 1 w tym
przypadku prawodawca przewiduje wytaczenia stosowania tych terminéw (art.
55 ust. 2 u.p.p., art. 61-65 u.P.p.) oraz ich modyfikacje (art. 55 ust. 3—7 u.p.p.).

Na koniec warto rowniez zaakcentowaé istniejacy po stronie organu kon-
troli obowiazek powstrzymania sie od przeprowadzenia kontroli, w sytuacji
gdyby miata ona odnosi¢ sie do przedmiotu kontroli podlegajacego wczesniej
zakonczonej kontroli, ktora zrealizowal ten sam organ (art. 58 ust. 1 u.p.p.).
Jak trafnie wskazuje sie w piémiennictwie, takie ,,rozwigzanie ogranicza czas
trwania kontroli, przedsiebiorca nie jest bowiem zmuszony do przedkladania

30 K. Krzal, M. Stepniak, [w:] A. Pietrzak (red.), Prawo przedsiebiorcéw. Komentarz, War-
szawa 2019, s. 310— 311.
31 G. Lubehczuk, [w:] M. Zdyb, G. Lubenczuk, A. Wotoszyn-Cichocka, op. cit., s. 613.
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organom administracji publicznej tych samych dokumentéw. Nie jest réwniez

narazony na réznice w ustaleniach oraz zaleceniach pokontrolnych”32.

Wnioski

Przedstawione w opracowaniu rozwigzania prawne zawarte w u.p.p., na-
ktadajace na organy administracji publicznej szereg obowiazkéw wobec pod-
miotéw gospodarczych, dobrze obrazuja zamyst ustawodawcy. Mianowice prze-
pisy rzeczonej ustawy wspieraja pozycje przedsiebiorcéw w relacjach z orga-
nami administracji publicznej, co szczegdlnie dobrze wida¢ w ramach ogdlnych
regulacji zawartych w rozdziale pierwszym tej ustawy. Chodzi tutaj przede
wszystkim o przepisy nakladajace na organy, oczywiscie po spelnieniu odpo-
wiednich warunkéw, obowigzek korzystnego dla przedsiebiorcy rozstrzygania
watpliwo$ci odnoénie stanu faktycznego (zob. art. 10 ust. 2 u.p.p.) oraz tresci
normy prawnej (zob. art. 11 ust. 1 u.p.p.). Naturalnie rozwigzania te w swoim
caloksztalcie przewiduja odpowiednie wyjatki od wspomnianych obowiazkow,
ktére to wyjatki moga wprawdzie budzié¢ pewne watpliwo$ci zasygnalizowane
W opracowaniu, tym niemniej ogdélna filozofia tej ustawy jest wyraznie ukie-
runkowana na wzmocnienie sytuacji prawne] przedsiebiorcéw przy jednocze-
snym ograniczeniu swego rodzaju uznaniowosci po stronie organdow.

Trzeba zaznaczyé, ze ograniczenie wspomnianej uznaniowo$ci nie oznacza
krepowania organéw bez wzgledu na okoliczno$ci konkretnej sprawy. Typowym
przyktadem takiej regulacji jest wspomniany w opracowaniu art. 14 u.p.p.,
nakazujacy organom rozstrzygaé sprawy zgodnie z utrwalong praktyka, z tym
ze wystapienie uzasadnionej przyczyny daje podstawe organowi do odstapienia
od tej praktyki. Mozna zatem stwierdzi¢, ze nalozone przez u.p.p. na organy
administracji publicznej obowiazki wobec przedsiebiorcéw zostaly przez pra-
wodawce odpowiednio wywazone, poprzez pozostawienie tym organom mozli-
woséci uwzglednienia indywidualnych okolicznoéci danej sprawy w ramach
prowadzonego postepowania.

Jednocze$nie w sposéb szczegdlny nalezy potraktowaé obowigzki organéw
kontroli. W tym bowiem przypadku prawodawca w sposéb wyrazny akcentuje
konieczno$¢ ochrony praw i intereséw podmiotéw kontrolowanych, czyli przed-
siebiorcow. Teza ta znajduje potwierdzenie w szeregu regulacji przywolanych
w niniejszym artykule. Nalezy tu wspomnieé¢ w szczegdlnosci o spoczywajacym
na organie kontroli obowiazku powiadomienia przedsiebiorcy o zamiarze pod-
jecia kontroli (art. 48 ust. 1 u.p.p.), powinno$ci jej sprawnego prowadzenia
(art. 52 u.p.p.), konieczno$ci powstrzymania sie od prowadzenia u danego przed-

32 A. Zywicka, L. Bielecki, Zatatwianie spraw przedsiebiorcéw przez administracje publiczna,
wyd. pierwsze, Warszawa 2020, s. 146.
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siebiorcy réwnoczesnych kontroli (art. 54 ust. 1 in principio u.p.p.), wymogu
zmieszczenia sie w maksymalnym czasie trwania kontroli (art. 55 ust. 1
pkt 1-4 u.p.p.) oraz obowigazku unikania prowadzenia kolejnych kontroli co do
tego samego przedmiotu (art. 58 ust. 1 u.p.p.).
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Summary

Obligations of public administration entities towards
entrepreneurs in the light of the selected regulations
of the Law on Entrepreneurs of 6 March 2018

Keywords: right of entrepreneurs, entrepreneur, public administration, body, obligation.

The article contains a discussion on the selected legal rules from the Act
of 6 March 2018 Right of Entrepreneurs (consolidated text published in the
Journal of Laws of 2023, item 221). This act strengthens the legal position of
entrepreneurs in relation to public administration. It results from obligations
imposed by this act on public administration bodies. The aim of the article is
to present an analysis of these legal solutions. Within the analysis, possible
problems connected with applying these rules have been also pointed out. The
formulated thesis says that the Act of 6 March 2018 Right of Entrepreneurs
correctly weighs the obligations of public administration bodies towards eco-
nomic subjects. In conclusion, it has been stated that the above-mentioned act
supports the position of entrepreneurs in contact with public administration
bodies and restricts the discretion of these bodies. At the same time, these
bodies are not excessively tied by the rules of this act, because these bodies
can take into consideration the individual circumstances of a given case.



