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Pa stwo a gospodarka. Uwagi na tle rozwi za  

„Ustawy o swobodzie dzia alno ci gospodarczej” 

„Ustawa o swobodzie dzia alno ci gospodarczej”1 (SDG) tworzy publicznoprawne 

podstawy prawa gospodarczego, formu uj c zasady podejmowania i prowadzenia dzia-

alno ci gospodarczej na terytorium RP przez przedsi biorców zarówno krajowych, jak 

i zagranicznych, zadania organów administracji publicznej w zakresie dzia alno ci gos-

podarczej. Okre la formy jej reglamentacji oraz mechanizm tworzenia oddzia ów 

i przedstawicielstw przedsi biorców zagranicznych, zasady wspierania mikroprzedsi -

biorców oraz przedsi biorców ma ych i rednich, a tak e regu y przeprowadzania kon-

troli u przedsi biorcy. Sformu owane w SDG zasady mo na podzieli  na te, które od-

nosz  si  do ogólnych stosunków obrotu gospodarczego, oraz na zasady odnosz ce si  

do sfery stosunków pomi dzy przedsi biorcami a organami w adzy publicznej. Pierwsza 

kategoria zasad, do której zalicza si  zasad  wolno ci gospodarczej, równo ci przedsi -

biorców, uczciwej konkurencji, ochrony s usznych praw konsumentów, poszanowania 

dobrych obyczajów – cz sto jest charakteryzowana w literaturze przedmiotu. 

Artyku  ma na celu omówienie zasad b d cych wyrazem stosunku pa stwa do dzia-

alno ci gospodarczej. Ustawodawca zrezygowal z odr bnego rozdzia u, w którym sfor-

mu owano by obowi zki pa stwa, jak mia o to miejsce w Prawie dzia alno ci gospo-

darczej. Czyni to, dokonuj c podzia u w a ciwych regulacji na klauzule generalne za-

warte w cz ci ogólnej ustawy (art. 6 ust. 2, art.7–12) oraz na przepisy dotycz ce po-

mocy publicznej dla mikroprzedsi biorców, przedsi biorców ma ych i rednich (art. 103 

–110). 

Wed ug C. Kosikowskiego maj  charakter dyrektyw zachowa  organów pa stwa 

wobec przedsi biorców. Okre laj  obowi zki organów publicznych i odpowiadaj ce im 

uprawnienia przedsi biorców. Ich sens sprowadza si  do okre lenia granic dzia ania 

organów administracji pa stwowej, wykonuj cych ustawowe zadania wobec przedsi -

biorców. W praktyce maj  one istotne znaczenie, gdy  mo na powo a  si  na nie, 

w przypadku spornych kwestii rozpatrywanych przez s dy czy organy administracji 

                         
1 DzU nr 173, poz. 1807. 
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publicznej. Druga grupa to normy zawarte w rozdziale 7 SDG, które szczegó owo pre-

zentuj  warunki udzielania pomocy publicznej okre lonym kategoriom przedsi biorców 

i przez to po rednio wywieraj  wp yw na katalog obowi zków pa stwa wobec przed-

si biorców. Ich katalog jest nast puj cy2: 

1. Zasada wspierania przez pa stwo rozwoju przedsi biorczo ci (przez tworzenie 

korzystnych warunków do podejmowania i wykonywania dzia alno ci gospodar-

czej, zw aszcza przez mikroprzedsi biorców oraz ma ych i rednich przedsi -

biorców, art. 8 ust. 1). 

2. Zasada udzielania przedsi biorcom pomocy publicznej z poszanowaniem zasad 

równo ci i konkurencji (art. 7). 

3. Zasada zakazu dania od przedsi biorców przez organy administracji publicznej 

spe nienia warunków nieprzewidzianych przepisami prawa (art. 6 ust. 2). 

4. Zasada wykonywania nadzoru i kontroli z poszanowaniem uzasadnionych inte-

resów przedsi biorcy (art. 9). 

5. Zasada udzielania przedsi biorcom na pi mie interpretacji przepisów dotycz -

cych danin publicznych i braku odpowiedzialno ci przedsi biorcy za zachowania 

zgodne z uzyskan  interpretacj  (art. 10). 

6. Zasada za atwiania spraw przedsi biorców przez organy administracji publicznej 

bez zb dnej zw oki (art. 11). 

7. Zasada wspó dzia ania organów administracji publicznej z organizacjami praco-

dawców, organizacjami pracowników, organizacjami przedsi biorców oraz sa-

morz dami zawodowymi i gospodarczymi (art. 12). Oczywiste jest, e stosunek 

pa stwa do podmiotów prowadz cych dzia alno  gospodarcz  nie mo e ograni-

cza  si  wy cznie do powyzszego katalogu. W gospodarce rynkowej podstawo-

we obowi zki organów pa stwowych dotycz  przede wszystkim ochrony szero-

ko rozumianej swobody dzia alno ci gospodarczej oraz takich mechanizmów 

rynkowych, jak np. konkurencja. Wymagaj  one podejmowania z szeregu i dzia-

a , m.in. reglamentacyjnych, organizatorskich, informacyjnych, kontrolnych 

i nadzorczych. Celem zawartych w SDG zasad jest wskazanie jedynie ogólnych 

wytycznych, zgodnie z którymi pa stwo ma prowadzi  polityk  wobec przed-

si biorców. Nie oznacza to, e nale y je traktowa  wy cznie jako postulaty Nie-

które z nich maj  przecie  bezpo redni wp yw na zachowania organów pa stwo-

wych, cho by w kwestiach podatkowych, czy dania dokumentów nie wyma-

ganych prawem w okre lonym post powaniu. Z tych zasad wyp ywa zatem 

podmiotowe prawo ka dego przedsi biorcy do domagania si  realizacji powy -

szych obowi zków przez pa stwo3. 

1. Zasada wspierania przez pa stwo rozwoju przedsi biorczo ci przez tworzenie 

korzystnych warunków do podejmowania i wykonywania dzia alno ci gospo-

darczej, zw aszcza przez mikroprzedsi biorców oraz ma ych i rednich przed-

si biorców. 

Genezy tre ci art. 8 USG nale y szuka  w przepisach PDG, które mia y na celu 

wspieranie dzia alno ci gospodarczej przez na o enie na organy administracji rz dowej 

                         
2 C. Kosikowski, Nowe regulacje w zakresie swobody dzia alo ci gospodarczej, „Pa stwo i Prawo” nr 10 

z 2004 r., s. 14–15. 
3 Ibidem. 
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i samorz dowej ogólnych zada  w tej sferze. W SDG cel regulacji nie uleg  zasadniczej 

zmianie. Pa stwo nadal ma wspiera  przedsi biorczo , g ównie przez tworzenie ko-

rzystnych warunków jej rozwoju, a nie tylko, jak mia o to miejsce pod rz dami starej 

ustawy, przez promowanie tej przedsi biorczo ci, prowadzenia dzia a  informacyjnych 

czy organizowanie szkole . Zapewne wed ug ustawodawcy dotychczasowe formy by y 

niewystarczaj ce. Administracja publiczna powinna wiadomie dzia a  w kierunku akty-

wizacji podmiotów gospodarczych poprzez tworzenie rozwi za , które b d  zach ca y 

potencjalnych inwestorów do podejmowania dzia alno ci w naszym kraju. Szczególn  

rol  w tej dziedzinie powinien pe ni  samorz d. Przepisy o finansowaniu jednostek sa-

morz du terytorialnego uzale niaj  ich dochody od wp ywów z podatków od osób fi-

zycznych i od osób prawnych. Oznacza to, e ilo  pieni dzy w samorz dowej kasie za-

le y w du ej mierze od liczby i kondycji mieszkaj cych i dzia aj cych tam podatników. 

Mo na powiedzie , e w praktyce nak ada to na gminy po prostu obowi zek dbania 

o rozwój gospodarczy, w tym o wspieranie przedsi biorczo ci na swoim terenie. 

Samorz d mo e wspiera  przedsi biorców w dwojaki sposób: po pierwsze, dbaj c 

o rozwój infrastruktury technicznej, a po drugie, buduj c tzw. infrastruktur  oko obiz-

nesow . Znaczenie tej pierwszej dla rozwoju gospodarczego jest zasadnicze. To w a nie 

jako  dróg, dost pno  us ug telekomunikacyjnych, energetycznych i kolejowych, po-

czenia lotnicze wywieraj  decyduj cy wp yw na konkurencyjno  poszczególnych 

o rodków. Szybciej mo na zbudowa  infrastruktur  oko obiznesow  poprzez stworzenie 

korzystnych warunków do organizacji szkole , wspieranie bada  innowacyjnych, szcze-

gólnie w zakresie nowych technologii, organizacj  us ug doradczych dla przedsi bior-

ców, tworzenie sprawnego systemu informacyjnego dla biznesu. W ród dzia a  praw-

nych organów samorz du, maj cych na celu stworzenie w a ciwych warunków dla roz-

woju przedsi biorczo ci wyró ni  nale y uprawnienia w a ciwych organów samorz du 

terytorialnego w zakresie decydowania o ulgach i zwolnieniach z op at lokalnych, po-

datków itp. Podejmuj  one równie  decyzje w sprawach miejscowych planów zagos-

podarowania przestrzennego, wp ywaj c w ten sposób na mo liwo ci prowadzenia dzia-

alno ci gospodarczej w okre lonych uk adach przestrzennych, gdy  dobra lokalizacja 

inwestycji stanowi wa ny czynnik wp ywaj cy na decyzje przedsi biorców dotycz ce 

podj cia dzia alno ci na danym terenie. Niebagateln  rol  odgrywaj  równie  tzw. inku-

batory przedsi biorczo ci – instytucje, gdzie przyj te konstrukcje prawne daj  mo li-

wo  stymulowania procesu powstawania nowych podmiotów gospodarczych. Przedsi -

biorcy maj  atwiejszy dost p do kapita u np. przez tworzenie lokalnych i regionalnych 

funduszy por czeniowo-po yczkowych lub przyst powanie do nich czy opracowywanie 

programów pomocowych. 

Istotn  rol  w tworzeniu przez pa stwo warunków sprzyjaj cych podejmowaniu 

i wykonywaniu dzia alno ci gospodarczej mog  odgrywa  programy lokalnego rozwoju 

gospodarczego. Opracowywane s  na podstawie przyj tego przez Rad  Ministrów 14 

stycznia 2003 r. Narodowego Planu Rozwoju (NPR).To kompleksowy dokument okre -

laj cy cele rozwoju spo ecznego i gospodarczego kraju, w tym wspieranie rozwoju re-

gionalnego oraz sposoby osi gania tych e celów w zakresie okre lonym w Planie (art. 3 

NPRU). 

To w a nie programy rozwoju lokalnego pozwol  m.in. na realizacj  postulatów oma-

wianej zasady. W ich ramach opracowuje si  d ugofalowe plany zmian spo eczno-gos-

podarczych w poszczególnych regionach. Mo na je równie  uzna  za deklaracj  i jedno-
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cze nie zobowi zanie si  w adz lokalnych do podejmowania dzia a  okre lonego rodza-

ju, tak e tych które maj  na celu wspieranie przedsi biorczo ci. 

Maj c wiadomo  tego, e podstaw  gospodarki w zasadzie s  mali i redni przed-

si biorcy, ustawodawca zwraca uwag  organów pa stwa na potrzeb  „opieki” nad tymi 

w a nie podmiotami. Udzia  sektora MSP w obrocie gospodarczym wzrasta z roku na 

rok. Z ogó u przedsi biorstw (bez sekcji rolnictwa i rybo ówstwa), obj tych w 2000 r. 

rejestrem podmiotów gospodarki narodowej REGON, 99,87% stanowi y MSP zatrud-

niaj ce do 250 pracowników. Problem stanowi jednak „[...] zbyt wielkie rozdrobnienie 

przedsi biorstw w warunkach niedostatku kapita ów w asnych i nadal bardzo drogiego 

i trudno dost pnego kredytu. W konsekwencji powoduje to niedostatek mo liwo ci fi-

nansowania inwestycji i innowacji, a tym samym ograniczony zostaje wzrost konkuren-

cyjno ci tych podmiotów”4. 

Z zasad  wspierania przez pa stwo rozwoju przedsi biorczo ci przez tworzenie 

korzystnych warunków do podejmowania i wykonywania dzia alno ci gospodarczej wi -

e si  obowi zek organów administracji publicznej, wdra aj cych programy pomocowe 

dla przedsi biorców przekazywania ministrowi w a ciwemu do spraw gospodarki infor-

macji o warunkach i formach pomocy udzielanej w ramach takiego programu. Minister 

powinien otrzyma  je w ci gu 30 dni od ustanowienia programu pomocowego, ale nie 

pó niej ni  na 14 dni przed wyznaczonym terminem sk adania wniosków o udzielenie 

pomocy. Informacje te s  nast pnie udost pniane na stronie internetowej Ministerstwa 

Gospodarki i Pracy, co pozwoli przedsi biorcom wzgl dnie wcze nie zapozna  si  z mo -

liwo ci  otrzymania pomocy z publicznych rodków i ewentualnie z nich skorzysta  

2. Zasada udzielania przedsi biorcom pomocy publicznej z poszanowaniem zasad 

równo ci i konkurencji 

Zgodnie z art. 7 SDG pa stwo udziela przedsi biorcom pomocy publicznej na zasa-

dach i w formach okre lonych w odr bnych przepisach, z poszanowaniem zasad rów-

no ci i konkurencji. Przyj  mo na, e jest to wytyczna okre laj ca sposób udzielania 

przez pa stwo ewentualnej pomocy. Jest to swego rodzaju wskazówka interpretacyjna 

dla tych przepisów, które formu uj  regu y i kryteria wiadczenia pomocy publicznej. 

Wskaza  nale y przede wszystkim ustaw  z 22 pa dziernika 2004 r. o zmianie ustawy 

o finansowym wspieraniu inwestycji5 oraz ustaw  z 30 kwietnia 2004 r. o post powaniu 

w sprawach dotycz cych pomocy publicznej6, a tak e rozwi zania rozdzia u 7 SDG, 

gdzie zawarto uregulowania w zakresie ubiegania si  o pomoc ze strony pa stwa przez 

mikroprzedsi biorców, przedsi biorców ma ych oraz rednich. Obok katalogu form, 

w jakich pa stwo w szczególno ci mo e stwarza  korzystne warunki dla funkcjonowa-

nia i rozwoju tych podmiotów, okre lono kryteria i warunki ubiegania si  o preferencje 

ze strony pa stwa. Decyduj ce znaczenie ma tu uznanie podmiotu za mikroprzedsi bior-

c , przedsi biorc  ma ego lub redniego, o czym decyduje równoczesne spe nienie 

dwóch przes anek, tj. odpowiedni poziom redniorocznego zatrudnienia oraz wysoko  

rocznego obrotu netto lub sumy aktywów. Przekroczenie któregokolwiek z tych progów 

skutkuje tym, e przedsi biorca nie b dzie móg  by  zaliczony do odpowiedniej kate-

gorii podmiotów uprzywilejowanych. Przedsi biorca sam mo e wybra  rok (jeden z os-

                         
4 NPR, s. 10. 
5 DzU nr 273, poz. 2701. 
6 DzU nr 123, poz. 1291. 
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tatnich dwóch lat obrotowych), który b dzie decyduj cy o wielko ci progów uprawnia-

j cych do uzyskania pomocy publicznej, co jest niew tpliwym u atwieniem ze strony us-

tawodawcy. Fakt spe nienia przez przedsi biorc  powy szych przes anek musi zosta  

udokumentowany, przy czym wystarczy o wiadczenie przedsi biorcy, e spe nia okre -

lone w ustawie warunki wymagane do zaliczenia do jednej z uprzywilejowanych kate-

gorii, co jest rozwi zaniem niezwykle praktycznym. Deklarowany przez przedsi biorc  

stan faktyczny podlega weryfikacji organów udzielaj cych pomocy publicznej. 

Art. 103 SDG zawiera przyk adowe wyliczenie form, w jakich pa stwo mo e wspie-

ra  mikroprzedsi biorców, przedsi biorców ma ych oraz rednich. Nale y przychyli  si  

do opinii prof. Katnera, który wyrazi  pogl d, e przepis ten stanowi wyraz domagania 

si , aby w ró nych dzia aniach ekonomicznych uwzgl dni  wspieranie, a nie utrudnianie 

funkcjonowania ma ej i redniej przedsi biorczo ci. Ten zapis ma znaczenie dla formu-

owania sprzeciwu wobec projektów rozwi za  prawnych sprzeniewierzaj cych si  wy-

ra anym oczekiwaniom pomocy7. 

wiadczenie pomocy publicznej poszczególnym przedsi biorcom mo e prowadzi  

do zak ócenia konkurencji, a w konsekwencji zagro enie funkcjonowania wolnego ryn-

ku8. Bezwzgl dnym obowi zkiem pa stwa jest poszanowanie zasad równo ci i konku-

rencji przy udzielaniu pomocy jakiemukolwiek przedsi biorcy. W tej materii wypowiada 

si  tak e prawo wspólnotowe. Zgodnie z art. 87 ust. 1 TWE9, pomoc wiadczona przez 

pa stwa cz onkowskie lub z funduszy pa stwowych, bez wzgl du na form , jest nie-

zgodna z zasadami wspólnego rynku, je eli przez uprzywilejowanie okre lonych przed-

si biorstw albo ga zi produkcji wypacza lub niweczy konkurencj  b d  wp ywa nega-

tywnie na handel mi dzy pa stwami cz onkowskimi. Dlatego te  Komisja Europejska 

ma prawo kontroli pomocy udzielanej przez cz onków UE. Pa stwa udzielaj ce pomocy 

publicznej zobowi zane s  do powiadamiania Komisji z wyprzedzeniem o wszelkich 

planach jej udzielania, dlatego te  polskie w adze maj  obowi zek poszanowania rów-

no ci podmiotów nie tylko na w asnym rynku, ale tak e wraz z innymi krajami Wspól-

noty nie narusza  tej zasady w dost pie do pomocy unijnej w ramach rynku europej-

skiego, co ma zasadnicze znaczenie dla pomocy pa stwa w programach funduszy struk-

turalnych, których funkcjonowanie powinno by  zgodne z polityk  konkurencji UE10. 

Pa stwo powinno nie tylko tworzy , ale tak e czuwa  nad dzia aniem mechaniz-

mów, które pozwol  udziela  pomocy tam, gdzie jest ona niezb dna, a z drugiej strony, 

nadzorowa , aby powsta e ró nice nie oddzia ywa y negatywnie na rozwój i ochron  

konkurencji. Katalog narz dzi jest do  obszerny, dlatego te  zaprezentowane zostan  

instrumenty przewidziane w ustawie o post powaniu w sprawach dotycz cych pomocy 

publicznej. Zadaniem w a ciwych organów jest przede wszystkim monitorowanie takiej 

pomocy, co zgodnie z art. 3 PDPPU dzia ania te polegaj  na gromadzeniu, przetwa-

rzaniu i przekazywaniu informacji o udzielanej pomocy publicznej, w szczególno ci 

o jej rodzajach, formach oraz poziomie. Podmioty udzielaj ce pomocy zobowi zane s  

do sporz dzania i przedstawiania Prezesowi Urz du Ochrony Konkurencji i Konsumen-

                         
7 W.J. Katner, Prawo dzia alno ci gospodarczej. Komentarz. Orzecznictwo. Pi miennictwo, Warszawa 2003, 

s. 189–190. 
8 T. Szymanek, D. Czajka, Prawo gospodarcze. Podr cznik akademicki, Warszawa 2005, s. 259. 
9 Traktatu ustanawiaj cego Wspólnot  Europejsk . 

10 Art. 12 rozporz dzenia Rady WE nr 1260/1999 z 21 VI 1999 r. ustanawiaj cego przepisy ogólne w sprawie 

funduszy strukturalnych, DzU L 161 z 26 VI 1999 r. 
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tów do zaopiniowania projektu pomocowego oraz przedk adania sprawozda  dotycz -

cych udzielonej pomocy publicznej, a wi c np. informacji o beneficjentach, rodzaju, for-

mie, wielko ci i przeznaczeniu tej pomocy. Prezes UOKiK na podstawie zebranych da-

nych opracowuje w porozumieniu z ministrem finansów i przedstawia Radzie Ministrów 

sprawozdanie zawieraj ce wyniki monitorowania pomocy publicznej w roku poprzed-

nim, do czaj c ocen  skutków udzielonej pomocy dla konkurencji. Ponadto ustawa 

zobowi zuje beneficjentów pomocy do sk adania Prezesowi UOKiK lub podmiotowi 

udzielaj cemu pomocy okresowych sprawozda  dotycz cych otrzymanego wsparcia. 

Podmiot, który ubiega si  o pomoc de minimis11, ma obowi zek przedstawienia pod-

miotowi udzielaj cemu pomocy, wraz z wnioskiem o udzielenie takiej pomocy, wszyst-

kich za wiadcze  o pomocy de minimis, jakie otrzyma  w ci gu 3 ostatnich lat poprze-

dzaj cych dzie  wyst pienia z wnioskiem o udzielenie pomocy. Ustawa daje Komisji 

Europejskiej prawo dania od Prezesa UOKiK informacji o pomocy de minimis, co 

niew tpliwie s u y zapewnieniu takich samych warunków konkurowania przedsi bior-

com w pa stwach cz onkowskich UE. 

3. Zasada zakazu dania od przedsi biorców przez organy administracji publicz-

nej spe nienia warunków nieprzewidzianych przepisami prawa12 

Ta zasada ma zapewni  przedsi biorcom stabilno  czynno ci administracyjno-praw-

nych, ma stworzy  klarown  sytuacj  co do warunków podejmowania, prowadzenia 

i zako czenia dzia alno ci gospodarczej. Niejednokrotnie da o si  s ysze  g osy13, e te-

go rodzaju praktyki organów pa stwa nawet bez ogólnie sformu owanej zasady nale y 

uzna  za niedopuszczalne. Jednocze nie wyra any jest niepokój, e zamieszczanie w us-

tawach norm, które w sposób drobiazgowy wskazuj  czego poszczególnym uczestnikom 

obrotu gospodarczego nie wolno, jest zwyk ym za miecaniem prawa14. 

4. Zasada wykonywania nadzoru i kontroli z poszanowaniem uzasadnionych inte-

resów przedsi biorcy 

SDG stanowi prób  ochrony przedsi biorców przed nadmiern  i nieuzasadnion  

ingerencj  w swobod  dzia alno ci gospodarczej, o czym wiadczy tre  art. 9, zgodnie 

z którym organy administracji publicznej, wykonuj c swoje zadania, szczególnie w za-

kresie nadzoru i kontroli, powinny dzia a  z poszanowaniem uzasadnionych interesów 

przedsi biorcy. Nale y zwróci  uwag , e klauzula ta odnosi si  do wszelkich relacji na 

styku przedsi biorcy – organy pa stwowe i dotyczy nie tylko dzia ania kontrolne czy 

nadzorcze dokonywanych przez wyspecjalizowane organy, ale tak e tych sytuacji, gdzie 

pa stwo cho by w najmniejszym stopniu wkracza w sfer  dzia a  przedsi biorców (np. 

                         
11 Zasada de minimis okre la pu ap kwoty pomocowej, poni ej którego art. 87 ust.1 nie ma zastosowania, tak 

wi c powiadamianie z wyprzedzeniem Komisji Europejskiej o zastosowaniu okre lonych rodków nie jest 

konieczne. Zasada opiera si  o pogl d, e niewielkie kwoty pomocy nie maj  mo liwo ci wywierania 

wp ywu na konkurencj  i handel pomi dzy pa stwami cz onkowskimi UE. 
12 Klauzula ta zosta a zaprezentowana w zwi zku z omawianiem konstytucyjnej zasady wolno ci gospodarczej 

w rozdziale pierwszym niniejszej pracy.  
13 R. Gwiazdowski, Koza nostra, „Wprost” 2004, nr 26; W.J. Katner, Lepiej ju  by o, „Rzeczpospolita” 2003, 

nr 246. 
14 W.J. Katner, Podstawowe zagadnienia prawne nowej ustawy o swobodzie dzia alno ci gospodarczej, „PPH” 

grudzie  2004, s. 5; A. Kidyba, W. Popio ek, S. So tysi ski, Skoro by o lepiej, to dlaczego jest le?, 

„Rzeczpospolita” 2003, nr 271. 
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prowadzenie rejestrów czy ewidencji, udzielanie pomocy publicznej, egzekwowanie zo-

bowi za  wobec pa stwa itp.).  

Ustawa nie zawiera definicji „uzasadnionych interesów przedsi biorcy”. Mo na 

przyj , e s  to wszelkie aspekty dzia alno ci danego podmiotu, których naruszenie 

wi za oby si  dla niego z negatywnymi skutkami. Nie ulega w tpliwo ci, e istotn  rol  

przy interpretacji tego poj cia odegra orzecznictwo s dowe. 

Ustawodawca ma wiadomo , e organy publiczne ingeruj  w sfer  swobody pro-

wadzenia dzia alno ci gospodarczej, szczególnie w czasie wykonywania kontroli czy 

sprawowania nadzoru (poj cie szersze ni  kontrola). Tego rodzaju dzia alno  mo e za-

k óca  normalny tryb funkcjonowania danego przedsi biorcy, gdy  dokonywanie po-

szczególnych czynno ci kontrolnych nie jest poddawane bezpo redniej weryfikacji orga-

nu stopnia wy szego. Dlatego te  kontrolerzy powinni dzia a  w sposób szczególnie 

ostro ny, zw aszcza wtedy, gdy istnieje cho by minimalne ryzyko nie wiadomego naru-

szenia interesów przedsi biorcy. USDG nie przewiduje co prawda sankcji za nie-

przestrzeganie tej zasady, niemniej poszkodowanemu przedsi biorcy zawsze przys uguje 

prawo do s dowego domagania si  naprawienia wyrz dzonej szkody w zwi zku z art. 417 

§ 1 k.c. oraz art. 420¹ § 1 k.c. (Skarb Pa stwa, a tak e jednostka samorz du terytorial-

nego ponosi odpowiedzialno  za szkod  wyrz dzon  przez funkcjonariusza pa stwo-

wego, wzgl dnie funkcjonariusza jednostki samorz du terytorialnego, przy wykonywa-

niu powierzonej mu czynno ci). 

5. Zasada udzielania przedsi biorcom na pi mie interpretacji przepisów dotycz -

cych danin publicznych i braku odpowiedzialno ci przedsi biorcy za zachowania 

zgodne z uzyskan  interpretacj  

Art. 10 wprowadza od dawna oczekiwane zmiany w po o eniu wszystkich podmio-

tów gospodarczych w relacjach z organami pa stwa. Nie jest tajemnic , e niejasne 

przepisy wci  zmieniaj cego si  prawa np. podatkowego stanowi  dla przedsi biorców 

przeszkod  trudn  do pokonania. Decyzje dotychczas wydawane przez organy podatko-

we w zasadzie nie podlega y adnej weryfikacji, a ewentualne negatywne konsekwencje 

zwi zane z nie zawsze trafnymi rozstrzygni ciami ponosi  pzedsi biorca (podatnik). 

W przypadku gdy organ podatkowy wyda  decyzj  a nast pnie zosta a ona zakwestio-

nowana, np. w wyniku kontroli, wówczas podatnik by  zobowi zany do zap aty zaleg-

ego podatku, a zwalniano go jedynie z obowi zku uiszczenia ewentualnych odsetek za 

zw ok . Sytuacja uleg a zmianie od chwili wej cia w ycie SDG. Nowe rozwi zania 

wprowadzaj  zasad  wi cego charakteru urz dowej interpretacji przepisów prawnych 

w indywidualnej sprawie. Ka dy przedsi biorca b dzie móg  z o y  do w a ciwego or-

ganu wniosek o wydanie pisemnej informacji co do zakresu i sposobu zastosowania 

przepisów, z których wynika obowi zek wiadczenia daniny publicznej (podatku, op aty, 

kary itp.) w jego indywidualnej sprawie. Obowi zkiem organu jest wydanie takiej inter-

pretacji, w której w sposób zrozumia y i czytelny zostanie wyja nione, jakie zachowanie 

w danym stanie faktycznym jest zasadne, a jednocze nie przedsi biorca nie b dzie pod-

lega  jakimikolwiek sankcjom w zakresie, w jakim zastosowa  si  do uzyskanej infor-

macji. Oznacza to, e nie ponosi on faktycznej odpowiedzialno ci za dokonan  przez 

organ administracji publicznej b dn  interpretacj  obowi zuj cego prawa. Podmiotem 

uprawnionym do dokonywania interpretacji jest minister w a ciwy do spraw finansów 

publicznych, który zobowi zany jest uwzgl dnia  orzecznictwo s dów, Trybuna u Kon-
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stytucyjnego lub Europejskiego Trybuna u Sprawiedliwo ci, przy czym nie dokonuje on 

interpretacji w sprawach indywidualnych. W sprawach indywidualnych interpretacja na-

le y do kompetencji stosownie do w a ciwo ci: naczelnika urz du skarbowego, naczel-

nika urz du celnego lub wójta, burmistrza, prezydenta miasta, starosty albo marsza ka 

województwa na pisemny wniosek podatnika, p atnika lub inkasenta. Wymienione pod-

mioty wydaj  j  na pisemny wniosek zainteresowanego, w którym powinien by  wy-

czerpuj co przedstawiony stan faktyczny oraz w asne stanowisko w sprawie. W a ciwy 

organ ma obowi zek udzielenia pisemnej interpretacji co do zakresu i sposobu zastoso-

wania prawa podatkowego w danej indywidualnej sprawie, o ile nie toczy si  w tym 

konkretnym przypadku post powanie podatkowe, kontrola podatkowa lub post powanie 

przed s dem administracyjnym. Udzielenie interpretacji ma form  postanowienia, na 

które przys uguje za alenie. Sama interpretacja nie ma charakteru wi cego – kieruj cy 

wniosek mo e si  do niej zastosowa  lub wybra  inny sposób post powania. Je li jednak 

wnioskuj cy o interpretacj  zastosowa  si  do jej tre ci, organ nie mo e wyda  decyzji 

okre laj cej lub ustalaj cej zobowi zanie podatkowe tego podmiotu, bez zmiany albo 

uchylenia takiego postanowienia, o ile tylko decyzja by aby niezgodna z interpretacj  

zawart  w tym postanowieniu. Rozstrzygni cie jest zatem wi ce dla organu podat-

kowego i organów kontroli skarbowej w a ciwych dla wnioskodawcy i mo e zosta  

zmienione lub uchylone tylko w decyzji organu odwo awczego, o ile uzna on, e za-

alenia podatnika, p atnika lub inkasenta zas uguje na uwzgl dnienie, albo kiedy z urz -

du stwierdzi, e postanowienie ra co narusza orzecznictwo s dów, Trybuna u Kon-

stytucyjnego lub Europejskiego Trybuna u Sprawiedliwo ci, o ile niezgodno  z prawem 

jest wynikiem zmiany przepisów. Zastosowanie si  podatnika, p atnika lub inkasenta do 

urz dowej interpretacji nie mo e mu szkodzi  nawet wówczas, gdy by oby to niezgodne 

z prawem. W takiej sytuacji w zakresie wynikaj cym z zastosowania si  do tre ci wy-

ja nie  udzielonych przez organ na przedsi biorc  nie mo e by  na o one dodatkowe 

zobowi zanie podatkowe, nie jest tak e mo liwe wszcz cie przeciwko niemu post po-

wania w sprawie o przest pstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, a tak e nie znaj-

duj  zastosowania wobec niego inne sankcji wynikaj cych z prawa podatkowego i prze-

pisów karnych skarbowych. Moc obowi zuj ca interpretacji dotyczy wy cznie tych 

spraw, w których zosta y one wydane, co oznacza, e inny przedsi biorca nie mo e sku-

tecznie powo ywa  si  na tre  interpretacji, która zosta a wydana w sprawie dotycz cej 

innego podmiotu. Wyja nienie to mo e stanowi  jedynie wskazówk  dla innych przed-

si biorców. 

Ocena przyj tych rozwi za  nie jest z pewno ci  jednoznaczna. Niew tpliwie dobrze 

nowe przepisy przyj li przedsi biorcy. Dla nich regulacja art. 10 to swego rodzaju gwa-

rancja niezale no ci w relacjach z fiskusem. Wreszcie dysponuj  or em, który pozwala 

na skuteczn  obron  przed niekorzystnymi konsekwencjami b dnego rozumienia prawa 

podatkowego. Niestety, coraz bardziej widoczna staje si  potrzeba zwrócenia uwagi na 

przyczyny wprowadzonych zmian, gdy  wi ce interpretacje przepisów podatkowych s  

wy cznie protez  bardzo z ego systemu. Potwierdzaj  jedynie to, e „bez stosowania 

urz dowych obja nie , nie da si  polskiemu przedsi biorcy i obywatelowi w tym systemie 

prze y ”15. Sam ustawodawca podziela t  opini , skoro postanawia, e przedsi biorca nie 

mo e by  obci ony podatkiem ani innymi sankcjami fiskalnymi w razie zastosowania si  

                         
15 A. Sadowski, wypowied  z dnia 10 stycznia 2005, dla programu telewizyjnego Informator prawny, TV 4. 
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do uzyskanej wyk adni przepisów. Z góry przyjmuje zatem, e interpretacja mo e by  

b dna i wywo a  dodatkowe negatywne skutki, co nie wró y dobrze na przysz o . 

W literaturze mo na znale  pogl dy, zgodnie z którymi jest to ryzykowne rozwi -

zanie, poniewa  „[...] w pa stwie prawa do interpretacji przepisów przewidziane s  s dy 

i Trybuna  Konstytucyjny”16, a nie minister czy urz dnicy, którzy nie maj  nawet obo-

wi zku bycia prawnikiem. Ponadto trzeba wyrazi  obaw , e odpowiedzialno  urz du 

za tre  odpowiedzi mo e by  torpedowana przez samych potencjalnych interpretatorów 

– „b dzie si  unika  w praktyce rzeczowych wyja nie , eby nie odpowiada  konkret-

nie, obok pytania, nie na pytanie, itp.”17 

6. Zasada za atwiania spraw przedsi biorców przez organy administracji publicz-

nej bez zb dnej zw oki 

Zgodnie z art. 11 SDG, organy administracji publicznej s  zobowi zane do za at-

wiania spraw przedsi biorców bez zb dnej zw oki. co stanowi wyraz zaadaptowania 

regulacji k.p.a. w przedmiocie za atwiania spraw na potrzeby SDG. Zastanowi  si  

nale y nad sensem zawierania tego rodzaju postanowie  w tej ustawie, skoro w a ciwe 

przepisy k.p.a. rozci gaj  swoj  moc obowi zuj c  na przebieg post powa , których 

uczestnikami s  podmioty gospodarcze. By  mo e ustawodawca akcentuje przez to 

wag  spraw przedsi biorców, które wymagaj  szczególnego zaanga owania ze strony 

administracji publicznej. 

W ustawie brak jest definicji poj cia „zb dnej zw oki”. Nale y zatem jedynie do-

mniema , e mowa tu o najbli szym mo liwym do zrealizowania czasie, w którym or-

gan jest w stanie upora  si  z indywidualn  spraw . Brak precyzyjnych wyja nie  w tym 

przedmiocie pozwala stwierdzi , e prezentowana zasada ma charakter postulatywny 

i nie wyp ywaj  z niej konkretne zadania dla administracji publicznej prócz tego, e jej 

organy winny do o y  wszelkich stara , aby dane post powanie przeprowadzi  w ter-

minie przewidzianym przepisami prawa. Sama SDG okre la terminy czasu realizacji 

spraw przedsi biorców przez organy pa stwowe czy samorz dowe, np. postanowienie 

o wpisie do ewidencji wydaje si  niezw ocznie, nie pó niej ni  w terminie 3 dni robo-

czych od dnia wp ywu wniosku; albo organ prowadz cy rejestr dzia alno ci regulowanej 

jest obowi zany dokona  wpisu przedsi biorcy do tego rejestru w terminie 7 dni od dnia 

wp ywu do tego organu wniosku. Je eli w a ciwe organy nie dochowuj  terminów us-

tawowych, wówczas podmiot ma prawo do zachowania si  w okre lony sposób (przed-

si biorca mo e rozpocz  dzia alno  tzw. regulowan , mimo e nie zosta  w terminie 

wpisany przez organ do rejestru takiej ewidencji; wi ce jest stanowisko podatnika 

w przypadku niewydania interpretacji podatkowej w terminie). W przypadku natomiast 

ogólnych zasad k.p.a., swoist  „sankcj ” dla organu, który nie za atwi  sprawy w ter-

minach wyznaczonych tym kodeksem, jest mo liwo  interwencji przedsi biorcy do or-

ganu administracji publicznej wy szego stopnia, w postaci za alenia. 

Podsumowuj c, nale y stwierdzi , e prezentowana zasada stanowi ogóln  deklara-

cj  w a ciwego zachowania si  organów administracji publicznej. Szkoda, e ustawo-

dawca nie przewidzia  rodków dyscyplinuj cych dla tych urz dów, które zas aniaj c si  

cho by brakami kadrowymi, ustawicznie przed u aj  post powania w sprawach przed-

si biorców.  

                         
16 W.J. Katner, Wi cej zamieszania ni  po ytku, „Gazeta Prawna” z 26 lipca 2004, nr 144, s. 19. 
17 Ibidem. 
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7. Zasada wspó dzia ania organów administracji publicznej z organizacjami praco-

dawców, organizacjami pracowników, organizacjami przedsi biorców oraz sa-

morz dami zawodowymi i gospodarczymi 

Zgodnie z art. 12, organy administracji publicznej, wykonuj c swe zadania, wspó -

dzia aj  z organizacjami pracodawców, organizacjami pracowników, organizacjami 

przedsi biorców a tak e z samorz dami zawodowymi i gospodarczymi. Ustawodawca 

docenia znaczenie, jakie ma wspó praca pa stwa z przedstawicielami tych rodowisk. 

Dlatego zobowi zuje organy publiczne do zacie niania wzajemnych relacji, m.in. ze 

zwi zkami zawodowymi, konfederacjami pracodawców, izbami gospodarczymi, korpo-

racjami zawodowymi, stowarzyszeniami i organizacjami rzemie lniczymi. Przy tworze-

niu i stosowaniu prawa, które okre la sfer  uprawnie  i zada  przedsi biorców oraz 

zwi zanych z nimi podmiotów, znaczenia nabiera potrzeba podejmowania wszelkich 

dzia a , jakie prowadzi  mog  do kompleksowego uwzgl dnienia opinii, stanowisk, 

wniosków wszystkich tych, których bezpo rednio dotycz  wspomniane regulacje. Obo-

wi zek inicjowania wspó dzia ania tego rodzaju spoczywa na organach administracji 

rz dowej i samorz dowej18. Natomiast partnerzy organów publicznych nie maj  takiego 

obowi zku p yn cego z USDG. Nale y jednak pami ta , e zadania tego rodzaju mog  

wynika  z ró nego rodzaju ustaw ustrojowych i statutów tych e organizacji. I tak np. 

ustawa z 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych19 wskazuje konieczno  m.in. wyra-

ania przez samorz d gospodarczy opinii o projektach przepisów prawnych, które doty-

cz  spraw zwi zanych z funkcjonowaniem gospodarki, przyczynianie si  do tworzenia 

warunków rozwoju ycia gospodarczego, popieranie we wspó pracy z w a ciwymi or-

ganami o wiatowymi, rozwoju kszta cenia i doskonalenia zawodowego pracowników. 

Wspó praca cz onków izby z organami pa stwowymi mo e przybra  tak e posta  

wspólnego uczestniczenia w pracach instytucji doradczo-opiniodawczych w sprawach 

dzia alno ci wytwórczej, handlowej, budowlanej i us ugowej, wreszcie wykonywania 

przez izb  niektórych zada  zastrze onych w przepisach prawa dla administracji pa -

stwowej. 

Z kolei inny kszta t przybierze wspó praca organów rz dowych i samorz dowych 

z organizacjami pracowników oraz organizacjami pracodawców. Nadrz dnym celem 

zwi zków zawodowych (lokalnych oraz ogólnokrajowych) jest ochrona i reprezentacja 

praw i interesów pracowników. Zgodnie z ustaw  z 23 maja 1991 r. o zwi zkach zawo-

dowych20, organizacje te wspó uczestnicz  w tworzeniu korzystnych warunków pracy, 

bytu i wypoczynku. Z kolei zadania federacji i konfederacji pracodawców, okre lone 

ustaw  o organizacjach pracodawców21, ogranicza  si  b d  do reprezentowania spraw 

zrzeszonych w nich cz onków, co z regu y przybiera posta  „hamowania da  p aco-

wych i socjalnych pracowników”22. Tu wspó dzia anie z pa stwem wyra a  si  b dzie 

g ównie w zapewnieniu zarówno zwi zkom zawodowym, jak i przedstawicielom praco-

dawców okre lonego wp ywu na kszta t regulacji prawnych. W szczególno ci zatem 

przys uguje im prawo do opiniowania za o e  i projektów wszystkich ustaw z zakresu 

prawa pracy oraz aktów wykonawczych do tych ustaw. Mog  one tak e wyst powa  

                         
18 W.J. Katner, Prawo dzia alno ci gospodarczej..., s. 209. 
19 DzU nr 35, poz. 195 ze zm. 
20 DzU z 2001 r., nr 79, poz. 854 ze zm. 
21 DzU z 2001 r., nr 55, poz. 235 ze zm. 
22 J. Olszewski, Prawo gospodarcze – Kompendium, Warszawa 2002, s. 156. 
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z wnioskami o ich wydanie lub zmian , wreszcie maj  kompetencje wyst powania do 

S du Najwy szego z wnioskiem o wyja nienie przepisów prawa pracy i ubezpiecze  

spo ecznych (wp yw na wyk adni  prawa). 

Na rzecz wspierania dzia alno ci gospodarczej, pa stwo i samorz d winni tak e roz-

wija  wzajemne stosunki z szeregiem korporacji zawodowych, tak o charakterze przy-

musowym (adwokatów, lekarzy), jak i dobrowolnym (handlu, transportu). 

 


