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ANALlZA ,Konstytucja biznesu” — propagandowe hasta
zamiast prawdziwych reform

Rzad PiS gflosi, ze ,konstytucja biznesu” to ,najwazniejsza reforma polskiego prawa
gospodarczego od prawie 30 lat”. Najistotniejsze z jej deklarowanych celdéw to zwiegkszenie
jakosci tworzenia prawa gospodarczego oraz poprawa relacji miedzy administracjg publiczng
i przedsiebiorcami. Mozna wymieni¢ pie¢ powoddw, dla ktérych takie przedstawienie sprawy
jest czystq propaganda.

Po pierwsze, uzycie terminu ,konstytucja” jest jaskrawym naduzyciem w ustach tych, ktérzy
wielokrotnie ztamali Konstytucje RP. Kiedy Konstytucja jest przez wtadze lekcewazona, ludzie
traca zaufanie, ze moze by¢ ona gwarancjg ich praw. Z tego powodu tym bardziej nie moga mieé
zaufania, ze ich prawa bedg gwarantowane przez zwykte ustawy nazywane , konstytucja”.

Po drugie, sama deklaracja, ze ,konstytucja biznesu” ma zwiekszyé jako$é tworzenia prawa
gospodarczego, koliduje z dotychczasowg praktyka legislacyjng rzadu PiS, ktdéra cechuje
pospieszne uchwalanie waznych aktéw prawnych, naduzywanie $ciezki poselskiej, nierzetelne
sporzadzanie ocen skutkdw regulacji oraz nieuzasadnione skracanie czasu trwania
i fasadowosé konsultacji publicznych. W te] sytuacji razi to, ze rzad PiS, ktéry
w bezprecedensowy sposéb obnizyt jakosé stanowienia prawa, gtosi wprowadzenie ustawg
»wysokich standardéw procesu legislacyjnego w zakresie prawa gospodarczego”.

Po trzecie, wszystkie zasady ogdlne, jakie zapisano w ,konstytucji biznesu”, obowigzywaty juz
wczesniej. Mozliwosci ich stosowania przez urzedy i sady ogranicza mnogo$é szczegétowych
regulacji, ktére w systemie prawnym majg pierwszenstwo przed przepisami ogdlnymi.
W zwigzku z tym ,konstytucja biznesu” sama w sobie nie wptynie na problem niewtasciwego
stosowania przepiséw przez urzednikow.

Po czwarte, ,konstytucje biznesu” przedstawia sie jako ,projekt strategiczny Strategii na Rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju”. Tymczasem powtarza ona w wielu miejscach rozwigzania
przewidziane w zgtoszonym w poprzedniej kadencji (przez Ministerstwo Gospodarki
zJanuszem Piechocinskim na czele) projekcie Prawa dziatalnosci gospodarczej, zwanym wéweczas
»konstytucjg dla firm”. Trzeba dodaé, ze duzy udziat w zablokowaniu sejmowych prac nad
poprzednim projektem mieli postowie PiS.

Po piagte, wprowadzone przez ,konstytucje biznesu” drobne zmiany korzystne dla
przedsiebiorcdw nie rozwigzujg palacego problemu przeregulowania polskiej gospodarki, do
czego obecny rzad réwniez wydatnie sie przyczynia, w zwigzku z czym w zadnej mierze nie
usprawiedliwiajg propagandy zwigzanej z ,konstytucjg biznesu”.
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»Wysokie standardy procesu legislacyjnego”?

Wsrod gtownych barier rozwoju polscy przedsiebiorcy nieustannie wskazujg zmiennosc
przepisbw — w tym prawa podatkowego ' . Odczuwana z tego powodu niepewno$é
powstrzymuje ich przed inwestowaniem w dziatalnos¢ gospodarczg. W zwigzku z tym
projektodawca  Prawa  przedsiebiorcow  wprowadzit w  rozdziale 6  ustawy
,Zasady opracowywania projektéw aktéw normatywnych z zakresu prawa gospodarczego

oraz oceny ich funkcjonowania”.

Zasady te stanowig katalog dyrektyw wyznaczajgcych, jak to ujeto w broszurze informacyjnej,
,Wysoki standard procesu legislacyjnego w zakresie prawa gospodarczego” 2, ktérym powinni
kierowac sie projektodawcy redagujacy ustawy i inne akty normatywne, i jako takie nie
ograniczajg one sztywno ich dziatan. Przyktadowo art. 67 przewiduje, ze przy opracowywaniu
projektu ustawy dotyczacej dziatalnosci gospodarczej ,nalezy kierowaé sie zasadami
proporcjonalnosci i adekwatnosci”, i nakazuje dazy¢ do nienaktadania nowych obowigzkéw
administracyjnych, ograniczania obowigzkéw informacyjnych, umozliwienia realizacji
obowigzkéw informacyjnych w formie elektronicznej oraz — przy wprowadzaniu prawa Unii
Europejskiej i prawa miedzynarodowego — nakfadania tylko takich obowigzkow
administracyjnych, ktére sg niezbedne do osiggniecia celéw implementowanych przepiséw.

To, ze projektodawca powinien do czego$ dazy¢ (a taki zwrot jest raczej apelem, a nie norma
prawng), wcale nie oznacza, ze to osiggnie. Poniewaz przepis ten ma w istocie charakter
deklaratywny, to tworcy projektow aktéw normatywnych mogg z fatwoscig wskaza¢ na
domniemane przestanki uniemozliwiajgce im stosowanie sie do zasady proporcjonalnosci.
Ponadto, na potrzebe kierowania sie tg zasadg wskazywaty tez Wytyczne do przeprowadzania
oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzqgdowego procesu legislacyjnego3, czyli
dokument okreslajgcy zasady, do jakich wedtug §24 ust. 3 Regulaminu pracy Rady Ministrow
z 2013 roku nalezy stosowac sie przy przeprowadzaniu oceny przewidywanych skutkow
spoteczno-gospodarczych regulacji.

Mimo to rzad PiS niejednokrotnie zasade proporcjonalnosci ignorowat. Pracodawcy RP
w dwoch raportach legislacyjnych wskazuja, ze w badanych okresach (obejmujgcych pierwsze
13 i kolejne 15 miesiecy rzadu PiS) zasade proporcjonalnosci przez swoj nadregulacyjny

1 Narodowy Bank Polski, Szybki Monitoring NBP. Analiza sytuacji sektora przedsiebiorstw, nr 03/18, Warszawa
2018, s. 17, wyk. 39, http://www.nbp.pl/publikacje/koniunktura/raport 3 kw 2018.pdf (dostep: 7 wrzesnia
2018).

2 Ministerstwo Przedsiebiorczoéci i Technologii, Konstytucja biznesu i inne zmiany prawne dla firm, Warszawa
2018, s. 45, https://www.mpit.gov.pl/media/56140/Broszura_o KB.pdf (dostep: 7 wrzes$nia 2018).

3 Ministerstwo Gospodarki we wspdtpracy z Kancelarig Prezesa Rady Ministrow, Wytyczne do przeprowadzania
oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzqgdowego procesu legislacyjnego, Warszawa 2015,

s. 41-43, https://www.rcl.gov.pl/sites/images/WytyczneOW.pdf (dostep: 7 wrzesnia 2018).
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charakter tamato odpowiednio 12% i 22% ustaw regulujgcych ogdlnie rozumiane prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej*.

W kontekscie dotychczasowej praktyki paradoksalny wydaje sie tez art. 66 pkt 1 nakazujacy
dokonanie analizy mozliwosci osiggniecia celu aktu normatywnego za pomocg innych srodkow.
W odniesieniu do projektow rzadowych analize te — dotyczacg réwniez Srodkéw
pozalegislacyjnych — i uzasadnienie ich niezastosowania musiat zawiera¢ test regulacyjny
dotaczany do projektu zatozen projektu ustawy. Opracowanie projektu zatozen byto co do
zasady obligatoryjne do czerwca 2016 roku, kiedy to rzad Beaty Szydto zmienit Regulamin pracy
RM i znidst ten obowigzek, motywujgc to potrzebg ,usprawnienia procesu przyjmowania
rzgdowych projektow ustaw” oraz ,skrocenia tgcznego czasu niezbednego do przeprowadzenia
procesu legislacyjnego”>.

Jednak nawet przed zmiang Regulaminu ministerstwa kierowane przez politykow PiS
podchodzity do tego obowigzku dos¢ swobodnie. Najwyzsza Izba Kontroli zbadata 20 procesow
legislacyjnych w latach 2015-2016 (wszystkie za rzadu obecnej wiekszosci parlamentarnej),
z czego dla 13 wymagane byto sporzadzenie testu regulacyjnego. Wedtug raportu NIK: ,Jedynie
w pieciu TR [testach regulacyjnych — przyp. MZ] prawidtowo przedstawiono zagadnienia
dotyczace analizy innych rozwigzan oraz przyczyny ich odrzucenia. W TR sporzadzonych dla
8 projektow [..] nie przedstawiono analiz alternatywnych rozwigzan problemu objetego
regulacjg, w tym rozwigzan pozalegislacyjnych. Ograniczono sie jedynie do lakonicznej
informacji, ze problem moze zostac rozwigzany jedynie poprzez zmiane przepiséw ustawowych
lub ze nie istnieje mozliwo$¢ podjecia dziatari pozalegislacyjnych”®. W tym kontekscie nalezy
zauwazyc¢, ze formalny obowigzek przedstawienia analizy alternatywnych sposobdw osiggniecia
zaktadanego celu nie oznacza, iz taka analiza zostanie przedstawiona w sposob rzetelny.

Pod wzgledem przeprowadzania oceny wptywu regulacji Polska za czaséw PiS zanotowata
niebywaty regres. W kategorii stosowania narzedzi opartych na dowodach (Evidence-based
Instruments) sporzadzanego przez Fundacje Bertelsmanna rankingu Sustainable Governance
Indicators (obejmujgcego 41 krajow OECD i UE) spadta z 9. miejsca w 2014 roku na 37. miejsce

4 Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej, Siedem grzechéw gtéwnych stanowienia prawa w Polsce, Warszawa
2017, s. 31, https://pracodawcyrp.pl/upload/files/2017/07/raport-legislacyjny-pracodawcow-rp.pdf (dostep: 7
wrzesnia 2018);Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej, Grzechy i grzeszki polskiej legislacji, Warszawa 2018, s. 9,
https://pracodawcyrp.pl/upload/files/2018/06/raport-legislacyjny-2018-1.pdf (dostep: 7 wrzesnia 2018).

5> Za: Obywatelskie Forum Legislacji przy Fundacji im. Stefana Batorego, Jakos¢ stanowienia prawa w pierwszym
roku rzqddw Prawa i Sprawiedliwosci, Warszawa 2017, s. 11,
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Komunikat%20z%
201X%200bserwacji.pdf (dostep: 7 wrzesnia 2018).

6 Najwyzsza lzba Kontroli, Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego, Warszawa
2017, s. 41, https://www.nik.gov.pl/plik/id,16190,vp,18712.pdf (dostep: 7 wrzesnia 2018).
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w 2017 roku’. Spadek ten wynika ze stabej jakosci ocen skutkéw regulacji albo wrecz ich
pomijania w wyniku stosowania $ciezki poselskiej?.

Dotychczasowag praktyke legislacyjng rzgdu PiS cechuje pospieszne uchwalanie waznych aktéw
prawnych, naduzywanie Sciezki poselskiej, dla ktérej nie ma obowigzku sporzgdzania oceny
skutkow regulacjii przeprowadzania konsultacji, a w przypadku formalnie rzgdowych projektow
nierzetelne sporzadzanie ocen skutkow regulacji oraz nieuzasadnione skracanie czasu trwania
i fasadowos¢ konsultacji publicznych®. Dlatego niedorzeczne jest przeswiadczenie, ze zapisanie
w ustawie kilku ogodlnikowych zasad (tyle Zze rozszerzonych na inne podmioty, ktdorym
przystuguje inicjatywa ustawodawcza) cokolwiek w tej materii zmieni. Na paradoks zakrawa to,
ze rzad PiS, ktéry w bezprecedensowy sposdb obnizyt jakos¢ stanowienia prawa, ustawa
wprowadza ,wysokie standardy procesu legislacyjnego w zakresie prawa gospodarczego”.
Obietnica poprawy w ustach zatwardziatego grzesznika nie moze brzmie¢ wiarygodnie.
W istocie rozdziat 6 stanowi wzorcowy wrecz przyktad nadprodukcji prawa — dodatkowego
zapisywania zasad, ktorych rzad mogt i powinien byt przestrzega¢ wczesniej, czego z wielkg
zawzietoscig unikat.

»Realne gwarancje dla przedsiebiorcow”?

Wytuszczajgc w rozdziale 1 zasady ogdlne, Prawo przedsiebiorcéw ma podniesé¢ standard
dziatania administracji. Wedtug Ministerstwa Przedsiebiorczosci i Technologii zasady ogdlne z
powodu ich zapisania w ustawie majg byc ,zrédtem realnych gwarancji dla przedsiebiorcow”,
a ,ich naruszenie bedzie podstawg uchylenia decyzji organu”1. Takie przedstawienie sprawy
wprowadza adresatow ustawy w btad z co najmniej dwdch powodow.

Po pierwsze, w przypadku kolizji norm prawnych przepis szczegdlny ma pierwszenstwo przed
przepisem ogdlnym (zasada lex specialis derogat legi generali), chyba ze przepis ogdlny wynika
z aktu prawnego wyzszego rzedu, np. Konstytucji RP. Jesli zatem organ dziata na podstawie
przepiséw szczegodlnych, to przedsiebiorca nie moze w zaden sposéb domagac sie uchylenia
jego decyzji, powotujgc sie na przepis ogdlny. Nic zatem dziwnego, ze, jak zauwaza Polityka
Insight, urzednicy rzadko powotujg sie w swoich decyzjach na zasady ogdlne. Niektore
z przywotanych w ,konstytucji biznesu” znalazty sie juz wczesniej w znowelizowanym w 2017
roku Kodeksie postepowania administracyjnego. Jednak z ustalei Polityki Insight wynika,

7 Bertelsmann Stiftung, Time Series: Executive Capacity, wykres dla Evidence-based Instruments http://www.sgi-
network.org/2017/Time Series/Executive Capacity (dostep: 7 wrzesnia 2018).

8 Bertelsmann Stiftung, Poland: Executive Capacity, http://www.sgi-

network.org/2017/Poland/Executive Capacity (dostep: 7 wrzesnia 2018).

9 Zob. raporty Obywatelskiego Forum Legislacji przy Fundacji im. Stefana Batorego na stronie:
http://www.batory.org.pl/programy operacyjne/przeciw korupcji/przejrzystosc w_procesie stanowienia praw
a_1/obserwacje rzadowego procesu_tworzenia prawa (dostep: 7 wrzesnia 2018); oraz wymienione wczesniej
raporty Pracodawcow Rzeczypospolitej Polskiej.

10 MPIT, Konstytucja biznesu i inne zmiany prawne dla firm, s. 9.
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ze ,zastosowato je dotychczas mniej niz 1 proc. sposrdod niemal 4000 organdw administracji”,
do ktdrych zwrécono sie z zapytaniem?*?,

Po drugie, zasady ogdlne, nakreslone w rozdziale 1 Prawa przedsiebiorcow, obowigzywaty juz
wczesniej. Wezmy chociazby zasade ,co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone”. Zasada
ta jest tylko skonkretyzowaniem bardziej ogdlnej zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
wpisanej zaréwno do Konstytucji RP z 1997 roku (art. 22)%?, jak i do wszystkich kolejno
obowigzujgcych przed ,konstytucjg biznesu” ustaw dotyczacych dziatalnosci gospodarczej:
ustawy o dziatalnosci gospodarczej, czyli tzw. ustawy Wilczka (art. 1), ustawy Prawo dziatalnosci
gospodarczej (art. 5) i ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (art. 6 ust. 1). Z tego, ze
wykonywanie dziatalnosci gospodarczej jest wolne, z zachowaniem warunkéw okreslonych
przepisami prawa, bezposrednio wynika, ze dozwolone jest to, co nie jest prawem zabronione.
Tym samym nie jest konieczne wpisanie do ustawy tej bardziej szczegdtowej zasady, by ona
obowigzywata.

Na dotychczasowe obowigzywanie tych zasad zwracajg uwage rowniez prawnicy, ktérzy
skadinad uwazajg ich bezposrednie zapisanie w ustawie za rzecz pozytywng. Prof. Marian Zdyb
pisze np., ze ,Prawo przedsiebiorcéw, co do zasady, nie wprowadza w tej materii rozwigzan
catkowicie nowych. Dokonuje jednak ich identyfikacji i wprowadza do ustawy zasady, ktére
zostaty wprost wyrazone w Konstytucji RP albo zostaty z niej wyprowadzone przez orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, a takze organy stosujgce prawo, w drodze odpowiedniej wyktadni

przepisdw konstytucyjnych, w tym z preambuty do Konstytucji RP”13.

Co wymaga jednak szczegodlnego podkreslenia, problem relacji przedsiebiorcéw z administracja
publiczng nie jest problemem samoistnym. Jako ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa, to kwestia ta jest w duzej mierze
pochodng nadprodukcji ztej jakosci prawa. Nie da sie rozwigzac¢ problemu przeregulowania
gospodarki i wigzacych sie z tym obcigzen biurokratycznych przez zapisanie w ustawie kilku,
skadingd obowigzujgcych i lakonicznych, zasad ogdlnych.

W tym kontekscie nawet niektdre z pozoru stuszne rozwigzania zawarte w Prawie
przedsiebiorcdw mogg nie przynies¢ jego adresatom zadnych korzystnych skutkow. Tyczy sie
to np. ujetej w art. 14 zasady pewnosci prawa, oznaczajgcej, ze organ bez uzasadnionej
przyczyny nie moze odstgpic¢ od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie

1 Szymon tajszczak, Czy konstytucja biznesu pomoze firmom, Polityka Insight, 2 lutego 2018,
https://www.politykainsight.pl/prawo/wazneustawy/1736232,1,czy-konstytucja-biznesu-pomoze-firmom.read
(dostep: 7 wrzesnia 2018).

12 swobode dziatalnosci gospodarczej gwarantowata tez od tzw. noweli grudniowej (ktéra weszta w zycie w 1989
roku) Konstytucja z 1952 roku. Ponadto zasada ,,co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone” wynika réwniez
z bardziej ogdlnego przepisu art. 32 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 roku, ktéry stwierdza, ze nikogo nie wolno
zmuszac do czynienia tego, czego prawo mu nie nakazuje.

13 Marian Zdyb, Podstawowe zasady (standardy) tadu gospodarczego w swietle ustawy z 6.3.2018 r. — Prawo
przedsiebiorcéw, ,Monitor Prawniczy”, 13/2018.
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faktycznym i prawnym. Dopetnieniem tego majg by¢ objasnienia prawne, wyjasniajgce prostym
i przystepnym jezykiem najbardziej skomplikowane przepisy prawa.

W istniejgcym w Polsce chaosie legislacyjnym takie rozwigzanie nie ma dla przedsiebiorcow
wiekszego znaczenia. Kiedy zmienia sie stan prawny, organ musi zmienic praktyke rozstrzygania
spraw. A za zmiany stanu prawnego odpowiada ustawodawca. Co prawda problem
nadprodukcji prawa istniat w Polsce jeszcze przed dojsciem PiS do wtadzy, jednak obecny rzgd
nie zrobit nic, by temu zaradzi¢. Wedtug Grant Thornton w 2017 roku wprowadzono w zycie
ponad 27,1 tys. stron ustaw i rozporzgdzen. Choc jest to nieco mniej niz w rekordowym 2016
roku, kiedy w zycie weszto 2306 ustaw i rozporzgdzen o facznej objetosci prawie 32 tys. stron,
to i tak jest to wielko$¢ przyttaczajgca'®.

,Konstytucja biznesu” sama w sobie nie wptynie na problem niewtasciwego stosowania
przepiséw przez urzednikdw. Najwyrazniej zdaje sobie z tego sprawe samo Ministerstwo
Przedsiebiorczosci i Technologii, ktére planuje dla urzednikéow szkolenia. Pomyst ten jest jak
najbardziej godny pochwaty, rzecz jednak w tym, ze takie same dziatania mozna byto podjgc,
kiedy obowigzywata wczesniejsza ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Innymi stowy,
ewentualna zmiana podejscia urzednikow do przedsiebiorcow bedzie niezalezna od
obowigzywania , konstytucji biznesu”.

»Ograniczenia kontroli dziatalnosci gospodarczej”?

Gtownym Zrédtem problemdéw w relacjach z administracjg jest istnienie drobiazgowych
regulacji (przepisow szczegdlnych), od ktérych czesto przewiduje sie liczne niejasno opisane
wyjatki, dajace duzg swobode interpretacyjng. Znakomitym tego przyktadem jest uchwalona
w styczniu ustawa o ograniczeniu handlu w niedziele i $wieta oraz w niektdre inne dni, uznana

przez FOR za ,bubel roku”®.

W tym kontekscie znamienny jest rozdziat 5 ustawy Prawo przedsiebiorcow. Wbrew tytutowi
rozdziatu (,Ograniczenia kontroli dziatalnosci gospodarczej”’) przepisy w nim zawarte
w zaden sposdb nie ograniczajg mozliwosci kontrolowania przedsiebiorcow przez urzednikdw.
W rzeczywistosci rozdziat ten powtarza rozwigzania z ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, w tym wprowadzone ustawg o zmianie niektorych ustaw w celu poprawy
otoczenia prawnego przedsiebiorcéw, obowigzujgcg od 1 stycznia 2017 roku (w ramach pakietu
, 100 zmian dla firm”).

14 Grant Thornton, Produkcja prawa w Polsce spowolnita, ale nadal przyttacza, Barometr stabilnosci otoczenia
prawnego w polskiej gospodarce, edycja 2018, s. http://grantthornton.pl/wp-
content/uploads/2018/02/Barometr-prawa-raport-2018-GRANT-THORNTON-27-02-2018.pdf, s. 6 (dostep: 7
wrze$nia 2018).

15 Zob. publikacje Forum Obywatelskiego Rozwoju na stronie: https://for.org.pl/pl/obszary-badawcze/for-o-
zakazie-handlu-w-niedziele (dostep: 7 wrzes$nia 2018).
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W ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej tytut rozdziatu brzmigcy ,Kontrola
dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy” przynajmniej nie wprowadzat w bfad. Rzecz w tym,
ze niemal potowe (ok. 45%) tego najobszerniejszego rozdziatu Prawa przedsiebiorcéw (ok. 45%
catosci aktu) stanowig wyjatki od ogdlnych ograniczen kontroli. Oznacza to, ze ok. 20% ustawy
majacej dawac przedsiebiorcom ,realne gwarancje” zajmuja wyjatki je modyfikujace.

Z jednej strony ustawa stanowi, ze kontrola dziatalnosci gospodarczej podlega w pewnych
aspektach ograniczeniom, jednak z drugiej strony przewiduje na tyle duzo, czesto absurdalnych,

wyjatkéw, ze w rzeczywistosci mamy do czynienia z fasadowg ochrong przedsiebiorcow.

Przyktadowo art. 47 ust. 1 Prawa przedsiebiorcow przewiduje, ze kontrole planuje sie
i przeprowadza po uprzednim dokonaniu analizy prawdopodobienstwa naruszenia prawa
w ramach wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Jednak urzednik nie musi dokonac¢ analizy
prawdopodobienstwa naruszenia prawa, jesli np. ma uzasadnione podejrzenie popetnienia
przestepstwa lub wykroczenia (w tym skarbowego) albo innego naruszenia prawnego zakazu
lub niedopetnienia prawnego obowigzku (art. 47 ust. 2 lit. b-d). Oznacza to, ze urzednik moze
nabra¢ uzasadnionego podejrzenia popetnienia przestepstwa czy wykroczenia réwniez bez
uprzedniego dokonania analizy prawdopodobienstwa i podjg¢ zupetnie uznaniowg decyzje

o wszczeciu kontroli.

Ustawa przewiduje rowniez szereg wyjgtkbw od zakazu ponownej kontroli
(art. 58 — 9 wyjatkow) czy od ograniczenia tgcznego czasu kontroli u przedsiebiorcy w jednym
roku (art. 55 — 11 wyjgtkdw). Tym samym na pozdr korzystne dla przedsiebiorcéw przepisy
ograniczajgce ucigzliwos¢ kontroli w rzeczywistosci nie przyniosg zadnej zmiany na lepsze, gdyz

organ kontroli bedzie mogt zawsze znalez¢ odpowiedni wyjatek od ogdlnej zasady.

Ustawa ,w duchu wolnosci gospodarczej”?

W broszurze informacyjnej o ,konstytucji biznesu” mozemy przeczytaé, ze ,Prawo
przedsiebiorcow w sposéb systemowy, jasno i zwiezle okreéla fundamenty ustroju
gospodarczego Polski w duchu wolnosci gospodarczej”?®.

Mamy tutaj do czynienia z pomieszaniem tylko na pozdér synonimicznych pojec. Pojecie
,wolnosci dziatalnosci gospodarcze]” odnosi sie do relacji miedzy przedsiebiorcg i administracjg
publiczng. Chodzi tutaj o to, ze organ, przed ktdrym przedsiebiorca zatatwia jakas sprawe, nie
moze wymagac od niego podjecia dziatan nieprzewidzianych przepisami prawa. Nie odnosi sie
natomiast do braku opresyjnosci ustawodawstwa gospodarczego i polityki ekonomicznej
panstwa (zakresu regulacji, wysokosci podatkow i rozlegtosci upolitycznionego sektora
panstwowego w gospodarce) czy efektywnosci i niezaleznosci wtadzy sgdownicze;.

16 MPIT, Konstytucja biznesu i inne zmiany prawne dla firm, s. 8.
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To witasnie te elementy definiujg ,, wolno$é gospodarcza”, ktéra jest od ,, wolnosci dziatalnosci
gospodarczej” pojeciem szerszym. Oczywiscie administracja publiczna tez moze by¢ i czesto jest
wobec przedsiebiorcéw opresyjna. Jednak nawet jesli urzednicy bedg sumiennie stosowali sie
do zasad ogolnych, ktore zostaty zapisane w , konstytucji biznesu”, to wcigz nie rozwigzuje to
problemu antywolnosciowego podejscia obecnej wtadzy: drobiazgowego i coraz szerszego
ustawowego uregulowania roznych rodzajow dziatalnosci, wprowadzania nowych podatkdw,
nacjonalizowania kolejnych podmiotéw czy podporzgdkowywania wymiaru sprawiedliwosci.
Obecnie najwiekszym zaprzeczeniem zasady wolnosci gospodarczej jest polityka rzadu PiS.

Poprzez wpisanie wprost do ,konstytucji biznesu” zasady, ze ,,co nie jest prawem zabronione,
jest dozwolone”, wielu przedsiebiorcéw i dziennikarzy uznato, ze mamy do czynienia
z powrotem do ustawy Wilczka. Warto tutaj przypomnieé, ze doniostos¢ tego aktu wynikata nie
tyle z wpisania do niej rzeczonej zasady (oczywistej w kazdym cywilizowanym porzgdku
prawnym), co z radykalnej deregulacji PRL-owskiej gospodarki, w tym z uchylenia szeregu
naruszajgcych zasade wolnosci gospodarczej przepiséw, ustaw, dekretow i rozporzadzen
(rozdziaty 5 6). To dzieki temu stata sie pierwszym etapem budowy w Polsce wolnorynkowego
kapitalizmu.

W przeregulowanej gospodarce rowniez obowigzuje zasada ,co nie jest prawem zabronione,
jest dozwolone”. Nie mozemy jednak uznaé, ze w takim panstwie politycy sprzyjajg
przedsiebiorczosci i wolnosci gospodarczej. Mateusz Morawiecki, ogfaszajac ,konstytucje
biznesu” podczas Kongresu 590, w kontekscie omawianej zasady zagrozit przedsiebiorcom:
,Tylko nie posuwajcie sie za daleko, zeby nie da¢ nam pretekstu do nowelizacji prawa
karnego” /. Taka deklaracja oznacza, ze wedtug rzadu PiS przedsiebiorcy powinni w swoich
dziataniach uwzglednia¢ nie tylko obowigzujgce przepisy, lecz takze preferencje tych,
ktorzy sg u wiadzy.

Nie byt to bynajmniej nieSmieszny zart. Takie podejscie jest w rzgdzie PiS powszechne. Kiedy
okazato sie, ze z jednego z wyjatkdw od zakazu handlu w niedziele skorzysta sie¢ Zabka, wiceszef
resortu pracy Stanistaw Szwed powiedziat jej przedstawicielowi: ,Intencjg ustawodawcy nie
byto, zeby dopusci¢ do dziatalnosci placowek pocztowych takich jak sklepy panskiej firmy”18.
Szwed ogtosit tez, ze ustawa zostanie odpowiednio znowelizowana, a jesli trzeba bedzie
nowelizacje wprowadzi¢ szybko, to PiS skorzysta ze $ciezki poselskiej®. Przyktad ten pokazuje
tez, ze istotnym Zrodtem niepewnosci dla przedsiebiorcow sg nie tylko dziatania organdw

7 Marta Jastrzebska, Konstytucja dla biznesu wkracza na sciezke legislacyjng, TVP3 Bydgoszcz,
http://www.bydgoszcz.tvp.pl/29071645/konstytucja-dla-biznesu-wkracza-na-sciezke-legislacyjna (dostep: 7
wrzesnia 2018).

18 pawet Jachowski, Burza wokdt sklepdw-placéwek pocztowych na spotkaniu konsultacyjnym MRPIPS,
Wiadomosci Handlowe, https://www.wiadomoscihandlowe.pl/artykuly/burza-wokol-sklepow-placowek-
pocztowych-na-spotkan,48032/2 (dostep: 7 wrze$nia 2018).

1% pawet Jachowski, Minister Szwed dla WH: Zmiana ustawy o handlu w niedziele najwczesniej na jesieni, na
pewno w tej kadencji, Wiadomosci Handlowe, https://www.wiadomoscihandlowe.pl/artykuly/minister-szwed-
dla-wh-zmiana-ustawy-o-handlu-w-nie,48031 (dostep: 7 wrzesnia 2018).
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administracji, lecz takze, a by¢ moze przede wszystkim, decyzje ustawodawcze bedgce
skutkiem haniebnych stow przedstawicieli wiekszosci rzgdzacej.

»Projekt strategiczny Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”?

,Konstytucja biznesu”, wraz ze stanowigcym jej trzon Prawem przedsiebiorcéow, jest
przedstawiana jako projekt nowy, ktorego wprowadzenie w zycie jest zwigzane z realizacja
Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. W broszurze informacyjnej okresla sie jg nawet

jako , projekt strategiczny Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”?°.

W  rzeczywistosci Prawo przedsiebiorcow powtarza w wielu miejscach rozwigzania
przewidziane w zgtoszonym w poprzedniej kadencji (przez Ministerstwo Gospodarki z Januszem
Piechociriskim na czele) projekcie Prawa dziatalnosci gospodarczej?!, zwanym wowczas

,konstytucjg dla firm”. Oba projekty majg nawet bardzo podobng preambute.

Trzeba zaznaczy¢, ze duzy udziat w zablokowaniu sejmowych prac nad poprzednim projektem
mieli postowie partii obecnie rzagdzacej. Najpierw 10 wrzesnia 2015 roku Krystyna Pawtowicz
w imieniu PiS zgtosita wniosek o jego odrzucenie??, za czym nastepnego dnia zagtosowali
postowie PiS. Mimo to projekt skierowano do Komisji Gospodarki?3, jednak jej przewodniczacy
— poset PiS Wojciech Jasinski — skutecznie zablokowat mozliwos$¢ wprowadzenia , konstytucji
dla firm” w zycie przed uptywem kadencji, nie wyznaczajgc terminu rozpoczecia prac
nad tg propozycjg®*.

W czesci poswieconej przepisom ogélnym mozemy dostrzec wiele podobienstw miedzy
obydwoma projektami. Ponizsza tabela pokazuje, ze najwazniejsze zasady ogdlne, majgce na
celu wzmocnienie pozycji przedsiebiorcy w relacjach z administracjg publiczng,
ktorych wprowadzeniem chwali sie teraz rzad 2>, znajdowaty sie juz we wcze$niejszej
Lkonstytucji dla firm”.

20 MPIT, Konstytucja biznesu i inne zmiany prawne dla firm, s. 67.

21 projekt ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarczej, przebieg prac przed skierowaniem do Sejmu RP,
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12273104/katalog/12293101#12293101 (7 wrzesnia 2018).

22 Krystyna Pawtowicz, Wypowied? na posiedzeniu nr 99 w dniu 10 wrze$nia 2015 roku,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/wypowiedz.xsp?posiedzenie=99&dzien=2&wyp=102&type=A&symbol=WYPO
WIEDZ POSLA&id=290 (7 wrzesnia 2018).

B Rzgdowy projekt ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarczej, przebieg prac po skierowaniu do Sejmu RP,
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=F402E21E7AAF0542C1257E9A0049B45A (7 wrzesnia
2018).

%4 Jarostaw Krélak, Konstytucja dla firm juz w koszu, Puls Biznesu, https://www.pb.pl/konstytucja-dla-firm-juz-w-
koszu-806925 (7 wrzesnia 2018).

% Ministerstwo Finanséw, Konstytucja Biznesu. Wolnos¢ gospodarcza w praktyce,
https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/wiadomosci/aktualnosci/-

/asset publisher/M1vU/content/id/5835923 (7 wrze$nia 2018).
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Zasada

»Konstytucja biznesu”

»Konstytucja dla firm”

Zasada ,co nie jest
prawem zabronione,
jest dozwolone”

Przedsiebiorca moze podejmowac
wszelkie dziatania, z wyjatkiem tych,
ktérych zakazujg przepisy prawa.
Przedsiebiorca moze by¢ obowigzany
do okreslonego zachowania tylko na

podstawie przepisow prawa (art. 8).

Przedsiebiorca w ramach
wykonywanej dziatalnosci
gospodarczej moze podejmowal
wszelkie dziatania, chyba ze sg one
zabronione albo odmiennie
uregulowane  przepisami  prawa

(art. 7).

Zasada domniemania | Organ  kieruje sie w swoich | Organ w przypadku niedajgcych sie

uczciwosci dziataniach zasadg zaufania do | usung¢ watpliwosci faktycznych w

przedsiebiorcy przedsiebiorcy, zaktadajac, ze dziata | postepowaniu wyjasniajgcym
on zgodnie z prawem, uczciwie oraz z | rozstrzyga je na korzysé
poszanowaniem dobrych obyczajéw | przedsiebiorcy, przyjmujac, ze dziata
(art. 10 ust. 1). on zgodnie z prawem oraz z

poszanowaniem dobrych obyczajow
(art. 9 ust. 1).

Zasada przyjaznej | Jezeli przedmiotem postepowania | 1.Jezeliw sprawie rozstrzyganej przez

interpretacji przed organem jest natozenie na | organ lub sad administracyjny

przepisow przedsiebiorce  obowigzku  badZ | pozostajg watpliwosci co do tresci
ograniczenie lub odebranie | normy prawnej, s3 one rozstrzygane
uprawnienia, a w sprawie pozostajg | na korzys¢ przedsiebiorcy, na ktérym
watpliwosci co do tresci normy | cigzg  obowigzki  wynikajagce  z
prawnej, watpliwosci te sg | przepiséw prawa.
rozstrzygane na korzys$¢ | 2. Przepisu ust. 1 nie stosuje sie do
przedsiebiorcy, chyba ze sprzeciwiajg | postepowan, w ktérych wystepujg
sie temu sporne interesy stron albo | strony o spornych interesach, lub w
interesy 0sdb trzecich, na ktére wynik | ktérych wynik postepowania
postepowania ma bezposredni wptyw | bezposrednio wptywa na interesy
(art. 11 ust. 1). 0s0b trzecich (art. 8).

Zasada Organ prowadzi postepowanie w | Organ podejmuje jedynie takie

proporcjonalnosci sposob budzacy zaufanie | dziatania, ktdore sg niezbedne,
przedsiebiorcow do wtadzy | wspdtmierne i prowadza
publicznej, kierujgc sie zasadami | bezposrednio do osiggniecia celu
proporcjonalnosci, bezstronnosci i | (art. 10 ust. 1).

réwnego traktowania (art. 12).
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Drobne zmiany to nie rewolucja

,Konstytucja biznesu” wprowadza tylko kilka drobnych zmian korzystnych dla przedsiebiorcow,
w tym dziatalnos¢ nierejestrowg, ulge na start i mozliwos¢ ustanawiania prokurenta przez osoby
fizyczne prowadzgce dziatalno$é¢ gospodarczg. Trzeba jednak podkresli¢, ze mozna byto to
osiggna¢ przez nowelizacje obowigzujacej wczesniej ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. Ponadto w tej chwili niejasna jest sytuacja zleceniodawcédw osdb prowadzacych
dziatalno$¢ nierejestrowq i korzystajacych z ulgi na start. Wedtug interpretacji wydanej przez
oddziat ZUS w Gdansku obowigzek optacenia sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
zostaje przerzucony z przedsiebiorcow korzystajacych z ulgi na start badZ prowadzgcych
dziatalnos¢ nierejestrowg na kontrahentéw, ktorzy z takimi przedsiebiorcami podpisali umowe
agencyjng, umowe zlecenia albo umowe o $swiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z Kodeksem
cywilnym stosuje sie przepisy dotyczace zlecenia. Co prawda na stronach internetowych dwadch
resortéw oraz centrali ZUS pojawity sie notki sugerujace, ze inni przedsiebiorcy korzystajgcy z
ulgi na start nie muszg sie trescig tej interpretacji przejmowacé, nie wiadomo jednak, w jaki
sposob notki te miatyby przedsiebiorcow chroni¢ w razie postepowania przed organem
administracji albo sgdem?®.

Pierwsza zmiana dotyczy tylko takiej dziatalnosci, z ktérej osoba fizyczna czerpie co miesigc
przychdd w  wysokos$ci nieprzekraczajgcej potowy ptacy minimalnej, czyli wedtug
obowigzujgcych przepiséw w kwocie nie wiekszej niz 1050 zt (od 2019 roku — 1125 zt). Osoba
taka nie musi wpisywac swojej dziatalnosci do Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci
Gospodarczej ani pfaci¢ sktadek na ubezpieczenia w ZUS?/, a podatek od niej rozlicza na
zasadach ogdlnych. Zmiane te nalezy oceni¢ pozytywnie, jednak nie ma ona zadnego znaczenia
nawet dla mikroprzedsiebiorcow. Dotyczy ona tylko oséb prowadzgcych bardzo drobng
dziatalnos¢ zarobkowg, dotychczas czesto dziatajgcych w szarej strefie.

Ulga na start pozwala przedsiebiorcy zaktadajgcemu dziatalnos¢ gospodarcza na
nieodprowadzanie przez pierwszych 6 miesiecy sktadki na ubezpieczenia spoteczne (pozostaje
tylko obowigzek odprowadzania sktadki na ubezpieczenie zdrowotne). Po uptywie 6 miesiecy
przedsiebiorca moze skorzysta¢ z dotychczasowej mozliwosci optacania przez 24 miesigce
nizszych sktadek na ubezpieczenia spoteczne (czyli z tzw. matego ZUS). Dzieki temu
przedsiebiorcy dopiero rozpoczynajacy dziatalno$¢ mogg ponosi¢ mniejsze koszty w trudnym
okresie poczatkowym. Ulga na start — co trzeba podkreslic — nie moze jednak zastgpié
catosciowej reformy systemu ubezpieczen spotecznych.

26 70b. Marcin Zieliriski, Ulga na start: ministerialne notki nie rozwigzujq problemu interpretacji wydanej przez
gdanski ZUS, Komunikat 24/2018, Forum Obywatelskiego Rozwoju, https://for.org.pl/pl/a/6208,komunkat-
24/2018-ulga-na-start-ministerialne-notki-nie-rozwiazuja-problemu-interpretacji-wydanej-przez-gdanski-zus (7
wrze$nia 2018).

27 Ale taki obowigzek spoczywa na ich kontrahentach, ktérzy podpisali z nimi umowe agencyjna, umowe zlecenia
albo umowe o $wiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z Kodeksem cywilnym stosuje sie przepisy dotyczgce zlecenia
—w tej kwestii nie powinno by¢ zadnych watpliwosci, gdyz nie negujg tego nawet wspomniane notki, w ktorych
poruszone zostato tylko potozenie kontrahentow przedsiebiorcow korzystajgcych z ulgi na start.
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Trzecia zmiana pozwala osobom fizycznym wykonujgcym dziatalnos¢ gospodarczg ustanawiac
prokurenta?®. Dotychczas z tej mozliwosci mogli korzystaé jedynie przedsiebiorcy wpisani do
rejestru przedsiebiorcow Krajowego Rejestru Sgdowego (czyli spoétki). Rézne uprawnienia dla
przedsiebiorcow wpisanych do KRS i do CEIDG nie miaty Zadnego uzasadnienia. Zmiana ta
powinna przyczyni¢ sie do usprawnienia dziatalnosci gospodarczej oséb fizycznych.

Podsumowanie

,Konstytucja biznesu” w rzeczywistosci nie wprowadza zadnych istotnych zmian dla polskich
przedsiebiorcow. Wpisane do niej zasady ogdlne sg fundamentami kazdego cywilizowanego
systemu prawnego. Dotychczas albo byly one zapisane w innych aktach prawnych
(w tym Konstytucji RP), albo daty sie wywies¢ z zasad jeszcze bardziej ogdélnych w tych aktach
zapisanych. Poniewaz regufy rzadzacg systemem prawnym jest to, ze przed przepisami
ogdélnymi pierwszenstwo majg przepisy szczegdlne, to ich zapisanie w Prawie przedsiebiorcow
nie jest rozwigzaniem najwiekszej bolgczki polskiego ustawodawstwa gospodarczego:
nadprodukcji ztej jakosci przepiséw. Do tego potrzeba jednak zakrojonego na szerokg skale
planu deregulacji, a dotychczasowe dziatania rzgdu PiS zmierzajg w przeciwnym kierunku.

Nalezy zatem dojs¢ do wniosku, ze gtowny cel wprowadzenia ,konstytucji biznesu” ma
charakter propagandowy: rzad chce sie pochwali¢ swojg troskg o los polskich przedsiebiorcow.
Kilka drobnych zmian na lepsze, ktére datoby sie wprowadzi¢ nowelizacjg do uchylonej ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, nie wptywa ani na ocene ,konstytucji biznesu” —
bedacej w istocie produktem marketingu politycznego, ktérego celem jest sprzedanie starych
rozwigzan w nowym opakowaniu i przekonanie przedsiebiorcow, ze obecna wtadza mimo
wprowadzania nowych podatkdw i regulacji tak naprawde im sprzyja, ani tym bardziej na ocene
antyprzedsiebiorczej polityki rzgdu PiS.

2 Zmiana wprowadzona do Kodeksu cywilnego ustawg Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo
przedsiebiorcow oraz inne ustawy dotyczgce dziatalnosci gospodarcze;.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolnos$¢ oraz promowac
prawde i zdrowy rozsgdek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana $wiadomosci Polakéw oraz
obowigzujacego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw i analiz podejmujgcych wazne tematy
spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finanséw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa.
Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsgdek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego, wytezonego,
skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujgcy wolnosé i obawiasz sie nierozsadnych decyzji politykdw udajgcych
na Twoj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629
W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Patrycja Satora, dyrektor ds. rozwoju FOR

tel. 500 494 173
e-mail: patrycja.satora@for.org.pl

Juz dzi$ pomdz nam chroni¢ wolno$é — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

KONTAKT DO AUTORA

Marcin Zielinski
Ekonomista FOR

e-mail: marcin.zielinski@for.org.pl
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