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KATARZYNA KOKOCINSKA

PRAWNE ASPEKTY WSPIERANIA ROZWOJU
PRZEDSIEBIORCZOSCI - USTAWA O SWOBODZIE
DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ ORAZ USTAWY

USTROJOWO-KOMPETENCYJNE

I. ZADANIA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
W DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Materig ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnoSci gospodarczejl,
zgodnie z treScig art. 1, jest zaréwno podejmowanie, wykonywanie i zakoricze-
nie dziatalnosci gospodarczej na terytorium RP, jak i zadania organéw admini-
stracji publicznej w tym zakresie. Brzmienie art. 1 zblizone jest do tresci art. 1
ustawy —Prawo dziatalnosci gospodarczej2 co moze Swiadczy¢ o kontynuacji
przez ustawodawce koncepcji poszerzenia tradycyjnego zakresu unormowan
ustaw okreslajgcych status prawny przedsiebiorcéw o normy publicznoprawne,
dotyczgce zadan administracji publicznej. Nie oznacza to, ze polskie ustawo-
dawstwo gospodarcze do czasu wejscia w zycie Prawa dziatalnos$ci gospodarczej
pomijato zagadnienia kompetencyjne organdéw administracji publicznej, te
dwa akty bowiem réznig sie tylko sposobem ujecia tych kwestii3

0] ile koncepcja opracowania i uchwalenia ustawy —Prawo dziatalnosci
spodarczej, ktora obok gwarancji swobody dziatalnosci gospodarczej przedsta-
wia zadania administracji w zakresie dziatalnosci gospodarczej, spotkata sie
Z pozytywnymi ocenami, o tyle sposdb ujecia tej materii poddano krytyce.

Przyjeta przez ustawodawce konstrukcja ustawowego okres$lenia zadan or-
gandéw administracji publicznej opierata sie na ich wyodrebnieniu, a przez to

1Ustawa z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej Dz. U. Nr 173, poz. 1807; Dz. U. Nr 281,
2004, poz. 2777; Dz. U., Nr 33, 2005 poz. 289 (dalej: usdg).

2Ustawa z 19 listopada 1999 r. - Prawo dziatalno$ci gospodarczej, Dz. U. Nr 101, poz. 1178 z p6zn. zm. (da-
lej: Pdg); na mocy art. 66 ustawy z 2 lipca 2004 r.- Przepisy wprowadzajgce ustawe o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1808) z dniem wejécia w zycie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
utracita moc ustawa z 19 listopada 1999 r. - Prawo dziatalnos$ci gospodarczej (Dz. U. Nr 101, poz. 1178, z pézn.
zm.), z wyjatkiem: art. 53-56, ktdére tracg moc z dniem 31 grudnia 2004 r. oraz art. 7-7i, ktére tracg moc z dniem
31 grudnia 2006 r.

3 Szerzej na ten temat T. Rabska, Zadania administracji publicznej w dziatalno$ci gospodarczej (problem
zakresu obowigzywania Prawa dziatalnosci gospodarczej), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002,
z. 2, s. 137-158. Autorka, analizujac przepisy ustawy Pdg z punktu widzenia zadan administracji publicznej
w dziatalnosci gospodarczej, podkreslata, iz ,Odmienno$¢ w przypadku nowej ustawy Pdg polega na tym, ze usta-
wa -jak mozna wnosi¢ z tresci art. 1- nie ogranicza si¢ tylko do tej tradycyjnej sfery, ale i na tym, ze rozszerzajac
przedmiot regulacji o zadania administracji, przypisuje mu taka range, jak podejmowaniu i wykonywaniu
dziatalnosci gospodarczej przed przedsiebiorce” (s. 137).

go-
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nadaniu tej materii szczegélnej rangi. Zgodnie z zapowiedzig (wyrazong
w art. 1 Pdg), ustawodawca poswiecit zadaniom organdw administracji pu-
blicznej oddzielny rozdziat (8), nadajac mu tytut ,,Zadania organéw administra-
cji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie dziatalnosci
gospodarczej”. Rozdziat 8 obejmowat dwie sfery zadan4 Pierwsza z nich to za-
dania ogdélne —wspieranie dziatalnosci gospodarczej, odnoszace sie do organéw
administracji rzadowej oraz organéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Druga sfera obejmowata zadania szczeg6towe, kierowane wytgcznie do orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego, miedzy innymi w zakresie udziele-
nia, odmowy udzielenia i cofania koncesji badZ zezwoleh5. Zadania organéw
administracji publicznej mozna byto odnalez¢ takze w innych rozdziatach. Pod-
kresli¢ przy tym nalezy, ze byty to réwniez te, ktére objete byty zakresem regu-
lacji rozdziatu 86. Brak konsekwencji i precyzji normowania materii ustawowej
w zakresie zadan organdéw administracji publicznej, ogélnos¢ przepiséw nie
whnoszgcych konkretnych tresci prawnych, to podstawowe zarzuty stawiane
ustawodawcy?.

Do katalogu zadan administracji publicznej w dziatalnosci gospodarczej
ustawodawca ustawg —Prawo dziatalnosci gospodarczej wprowadzit nowe za-
danie. Art. 61 tejze ustawy stanowit wprost o wspieraniu dziatalno-
§ci gospodarczej przez organy administracji rzadowej i organy
jednostek samorzadu terytorialnego. Przepis ten wskazywat jednoczesnie, na
czym wspieranie dziatalnosci gospodarczej ma polegac. | tak, dziatania admi-
nistracji miaty koncentrowaé¢ sie na promowaniu przedsiebiorczosci, prowa-
dzeniu dziatalnosci informacyjnej i oSwiatowej, w tym organizowaniu szkolen
w zakresie rozwoju przedsiebiorczosci oraz wspdétdziataniu z samorzagdem go-
spodarczym, organizacjami pracodawcow i innymi organizacjami przedsiebior-
cow. Ustawodawca w art. 61 Pdg nie wskazywat, ktére zwymienionych dziatan
w ramach wspierania dziatalnosci gospodarczej realizujg konkretne organy
administracji rzgdowej, czy organy jednostek samorzgdu terytorialnego, czego
mozna byto sie spodziewac, sadzac z tytutu rozdziatu 8. Nie precyzowalt takze,
na czym te dziatania majg polegaé. Z brzmienia tego bardzo ogdlnego przepisu
mozna byto wnosi¢, ze wspieranie dziatalnosci gospodarczej stuzy¢ miato
wszystkim przedsiebiorcom.

Przepisy te, co do zasady, poddane zostaty krytyce8 cho¢ stanowiska od-
mienne nie byty odosobnione9. Przede wszystkim kontrowersje wokdt regulacji
art. 61 Pdg dotyczyty charakteru i sposobu ujecia zadan. Niektorzy traktowali
te zadania jako programowel) nakazujace realizacje pewnego stanu rzeczy
w mozliwie najwyzszym stopniu, przy uwzglednieniu faktycznych i prawnych

4 Szerzej na ten temat: T. Rabska, op. cit., s. 144 i n.

5Art. 62 i n. Pdg.

6Dotyczy to miedzy innymi rozdziatu 3i rozdziatu 4 ustawy Pdg, odnoszgcych sie do postepowania w spra-
wach o udzielenie koncesji i odpowiednio w sprawach zezwoleh na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.

7 Tak np. T. Rabska, op. cit., s. 144 i n.

8M. Zdyb, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz do ustawy z dnia 19 listopada 1999 r., Zakamycze
2000, s. 708.

9B. Popowska Wspieranie matych i$rednich przedsigbiorcow - charakterystykaprzepisow Prawa dziatalno-
$ci gospodarczej i ich realizacja ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, z. 2, s. 125 n.

10M. Zdyb, op. cit., s. 707.
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mozliwosci. Spotkac¢ tez mozna stanowisko oceniajgce te zadania jako niewiele
znaczace z punktu widzenia obowigzkéw organdéw administracjill Pojawity sie
takze poglady, ze postanowienia art. 61 Pdg wprowadzajgce obowiazek wspiera-
nia dziatalnosci gospodarczej przez organy administracji publicznej wyrazajg
kierunek wyktadni przepiséw ustawowych, czyli stanowig norme interpreta-
cyjng dla organ6éw oraz wprowadzajg nowe zasady ogélne postepo-
wania administracyjnego w zakresie dziatalnosci gospodarczej12

B. Popowska wskazywatal3 ze w art. 61 Pdg ustawodawca wymienia
przyktadowe, kierunkowo ujete dziatania, ktére organy powinny podejmowac,
Oile mieszczg sie w zakresie ich zadanh okreslonych przepisami prawa ustrojo-
wego i prawa materialnego. T. Rabska, analizujac postanowienia rozdziatu 8
Pdg, zwracata uwage, ze ustawa nie nawigzuje do zadan organdw administra-
cyjnych okreslonych w innych ustawachl4 Wypowiadajac sie na temat charak-
teru zadan organéw administracji z punktu widzenia form ich realizacji,
przyjmowano, ze zadania te majg charakter gtownie niewtadczyl5 a ich reali-
zacja nie musi opiera¢ sie na konkretnej normie kompetencyjnej —wystarczy
wskazanie zakresu dziatania danego organuls Watpliwosci budzita takze sku-
tecznos¢ tych przepiséw1r

W ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej ustawodawca zrezygno-
wat z weczesniejszego modelu regulacji zadan organdw administracji publicznej
1nie dokonat ich wyodrebnienia w osobnym rozdziale. Zadania administraciji,
okreslone przedmiotowo w art. 1 usdg, (tj. w zakresie podejmowania, wykony-
wania i zakonczenia dziatalnosci gospodarczej), umiejscowione zostaty w po-
szczeg6lnych rozdziatach ustawy.

Ws$rdd unormowan rozdziatu 1 na szczegdlng uwage zastuguje —z punktu
widzenia problematyki niniejszego opracowania - art. 8 ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej dotyczacy wspierania rozwoju przedsie-
biorczosci. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze sktada sie on z trzech ustepéw, przy
czym ustepy 2 i 3 artykutu 8 usdg dotyczg odrebnej materii. Adresowane sgone
do konkretnych organéw administracji publicznej, to znaczy organéw wdra-
zajacych programy pomocowe, i wyznaczajg im, wskazujgc sposob realizacji,
obowigzek przekazywania informacji o warunkach i formach udzielanej pomo-
cy publicznej, czyli okre$lajg wprost zadania organéw administracji publicznej
w tym zakresie. Umiejscowienie ich w art. 8jest raczej przypadkowe. Regulacje
te ze wzgledu na przedmiot materii powinny zosta¢ umiejscowione w art. 7
usdg dotyczacym dziatan organdw administracji publicznej w zakresie udziela-
nia pomocy publicznej.

Art. 8 ust. 1 zawiera og6lne sformutowanie o wspieraniu rozwoju
przedsiebiorczosSci przez organy administracji publicznej.

11 C. Kosikowski, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 142.

12T. Rabska, op. cit., s. 146.

13 B. Popowska, op. cit., s. 128.

JAT. Rabska, op. cit., s. 146. Autorka podkresla, ze w ramach aparatu rzadowego zaden z ministréw nie jest
ustawowo zobowigzany do popierania przedsiebiorczosci.

15Polegajg na podejmowaniu gtownie czynnosci faktycznych, tak np. M. Waligérski, Noweprawo dziatalno-
$ci gospodarczej, Poznan 2001, s. 422.

16J. Sommer, K. Stoga, R. Potrzeszcz, Prawo dziatalno$ci gospodarczej. Komentarz Warszawa 2000, s. 212-213.

17 C. Kosikowski, op. cit., s. 142; M. Zdyb, op. cit., s. 708; inaczej B. Popowska, op. cit., s. 126.
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Dalej stanowi, ze realizacja wspierania jest ukierunkowana na dziatania
stwarzajgce korzystne warunki do podejmowania i wykonywania
dziatalnosci gospodarczej. Jednoczesnie ustawodawca akcentuje, ze
wspieranie powinno dotyczy¢ w szczeg6lnosci mikro-, matych i sSrednich przed-
siebiorcow. Stymulowanie rozwoju tego sektora przedsiebiorcow potwierdzajg
regulacje rozdziatu 7 usdg ,Mikroprzedsiebiorcy, mali i Sredni przedsiebiorcy”.
Zgodnie z trescig art. 103 usdg, panstwo, z poszanowaniem zasad rownosci
i konkurencji, stwarza korzystne warunki do funkcjonowania i rozwoju mikro-,
matych i Srednich przedsiebiorcow. Przepis teni8 wskazuje w ogélny sposéb
dziatania panstwa: 1) inicjowanie zmian stanu prawnego sprzyjajgcych
rozwojowi mikroprzedsiebiorcéw, matych i Srednich przedsiebiorcow, w tym do-
tyczacych dostepu do srodkow finansowych pochodzacych z kredytow i pozy-
czek oraz poreczen kredytowych; 2) wspieranie instytucji umozliwiajgcych
finansowanie dziatalnosci gospodarczej na dogodnych warunkach w ramach
realizowanych programoéw rzgdowych; 3) wyréwnywanie warunkéw wykony-
wania dziatalnosci gospodarczej ze wzgledu na obcigzenia publicznoprawne;
4) utatwianie dostepu do informacji, szkolen oraz doradztwa; 5) wspieranie in-
stytucji i organizacji dziatajgcych na rzecz przedsiebiorcéow; 6) promowanie
wspotpracy mikroprzedsiebiorcéw, matych i Srednich przedsigbiorcéw z innymi
przedsiebiorcami polskimi i zagranicznymi.

Analiza usdg z punktu widzenia zadahn organéw administracji publicznej
uzasadnia postawienie Kilku kluczowych pytan. Jakie skutki prawne wynikajag
z tak ogolnie sformutowanego art. 8 ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej? Czy w Swietle regulacji tej ustawy mozna mowic¢ o nowych, szcze-
go6lnych zadaniach organdéw administracji publicznej w sferze dziatalnosci go-
spodarczej, ustawowo okreslonej jako ,wspieranie rozwoju przedsiebiorczosci
stwarzajace korzystne warunki do podejmowania i wykonywania dziatalnosci
gospodarczej”? Jakie organy administracji publicznej realizujg to ,wspieranie”
i czy usdg przewiduje instrumenty prawne jego realizacji, czy nalezy ich poszu-
kiwa¢ w przepisach ustaw szczegélnych? Czy uzycie w ustawie o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej innego niz w ustawie - Prawo dziatalnosci gospodar-
czej sformutowania na okres$lenie ,powinnosci” administracji (to znaczy za-
miast dotychczasowego wspierania dziatalnosSci gospodarczej —
wspieranie rozwoju przedsiebiorczos$ci) jest podyktowane
nadaniem mu nowego znaczenia prawnego? Czy jest to nowe zadanie, nowa
funkcjal9 czy nowa zasada dziatania administracji w dziatalnosci gospodarczej?

Ustalenia te nie bedg mozliwe bez odwotania sie do innych przepiséw anali-
zowanej ustawy oraz ustaw ustrojowo-kompetencyjnych i zbadania stosunku,
jaki zachodzi pomiedzy nimi a usdg.

Zeby dokonaé oceny obecnych rozwigzan ustawowych, konieczne jest usta-
lenie charakteru normy prawnej wynikajgcej z art. 8 ust. 1usdg oraz sprecyzo-
wanie zaroéwno zakresu przedmiotowego, jak i podmiotowego ,wspierania
rozwoju przedsiebiorczosci”.

18 Podobnie jak wcze$niej art. 53 Pdg.

19Szerzej o definicji funkcji i zadania administracji panstwowej M. Gorski, Pojecia - funkcje administracji
panstwowej' i zadania administracji pafnstwowej,Acta Universitatis Lodziensis* Folia luridica 52, 1992,
s. 169-173.
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Il. CHARAKTER PRAWNY | TRESC ,WSPIERANIA ROZWOJU
PRZEDSIEBIORCZOSCI” W SWIETLE USDG

Pomocne w rozstrzygnieciu o charakterze prawnym normy wynikajgcej
z art. 8 ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej moze by¢ przede
wszystkim okreslenie rangi tej ustawy w polskim systemie prawa. Jest ona
niewatpliwie ustawg podstawowag i zajmuje szczegdlne miejsce w systemie z2ro-
det publicznego prawa gospodarczego. Stanowi kontynuacje koncepcji regulacji
Prawa dziatalnosci gospodarczej, o ktdrej mowito sie, ze jest ustawg wiodgcad
i stanowi fundament nowego prawa gospodarczego o charakterze publiczno-
prawnym?2, a takze traktowato sie jg jako ,konstytucje gospodarki” badz ,,kon-
stytucje przedsiebiorczosci’2

Wspieranie rozwoju przedsiebiorczos$ci ujete zostato w roz-
dziale 1 usdg ,Przepisy og6lne”23 W uzasadnieniu do projektu ustawy2twska-
zuje sie, ze rozdziat ten zawiera ,,[...] zasady odnoszgce sie do sfery stosunkdw
miedzy organami wtadzy publicznej a przedsiebiorca [...]" i okre$la te przepisy
mianem klauzul generalnychZ Nie wydaje sie uzasadnione przypisywanie
art. 8 ust. 1usdg takiego charakteru. Nie jest to przepis upowazniajgcy organ
do podejmowania decyzji w oparciu o pozaprawne zasady postepowania,
majgce uzasadnienie aksjologiczne w ocenach ogélnych. Ustawodawca nie
odwotuje sie tu do dyrektyw o charakterze generalnym. Czyni to dla przyktadu
w art. 7 czy art. 9 usdg, na podstawie ktérych organy administracji, wykonujac
zadania, zobowigzane sg dziata¢ ,,z poszanowaniem uzasadnionych intereséw
przedsiebiorcéw” badZ ,z poszanowaniem zasad réwnosci i konkurencji”.

Z brzmienia przepisu trudno jest takze wywie$¢ zadanie administracji
publicznej, czyli normatywne okreslenie dziatan aparatu administracji ko-
niecznych do urzeczywistnienia okreslonego celu panstwa, za pomocg wy-
znaczonych srodkow i form dziatani a2 Organy administracji pu-
blicznej nie mogg wytacznie na podstawie analizowanego przepisu podejmo-
wac konkretnych czynnosci, bowiem te nie zostaty w nim wyznaczone. Dlatego
art. 8 ust. 1 powinien by¢ traktowany jako zasad a-norma wyznaczajaca
kierunek (wspieranie)i cel (stwarzanie korzystnych warunkéw do podej-
mowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczych) dziatarn administracji2r.
Przyjmujac takie znaczenie, mozna zgodzi¢ sie z uzasadnieniem do projektu

20 M. Waligérski, op. cit., s. 12.

21 J. Sommer, K. Stoga, R. Potrzeszcz, op. cit,, s. 7.

2 Traktowanie ustawy Pdg jako konstytucji gospodarczej byto do$¢ powszechne w literaturze przedmiotu,
tak np. M. Zdyb, op. cit., s. 29; W. Kubala, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2000, s. 139;
B. Popowska, op. cit., s. 125; M. Waligérski, op. cit., s 12.

23 W Pdg zadania organéw, w tym wspieranie dziatalnosci gospodarczej, ujete byty w odrebnym rozdziale
ustawy (Rozdziat 8. Zadania organéw administracji rzgdowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie dziatalno$ci gospodarczej).

24 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej 1V kadencji, Druk Sejmowy nr 2118 z 15 pazdziernika 2003 r.

25 Na temat klauzul generalnych zob. Z. Ziembinski, Stan dyskusji nad problematyka klauzul generalnych,
L,Panstwo i Prawo” 1989, nr 3, s. 14-24; A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembiniski Zarys teorii panstwa iprawa,
Warszawa 1994, s. 260-264; S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 124 is. 223-226.

26 Definicja zadania za: M. Gérski, op. cit., s. 170.

27 C. Kosikowski, komentujac nowe regulacje prawne w zakresie swobody dziatalnoéci gospodarczej, stwier-
dzit, ze przepisy ogélne usdg zawierajag zasady ,wyrazajace stosunek panstwa do dziatalnosci gospodar-
czej” (op. cit., s. 14).
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ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ze przepisy rozdziatu 1 formu-
tuja dyrektywy interpretacyjne pozostatych przepiséw projektu. W uzasadnie-
niu stwierdza sie takze, ze przepisy te wyznaczaja kierunek i zakres regulacji
prawnych w ustawach szczego6towych.

Przyjecie, zejedngz zasad w katalogu usdgZBjest zasada wspierania roz-
woju przedsiebiorczosci przez organy administracji publicznej, powoduje okre-
Slone, daleko idgce skutki w sferze praw i obowigzkdw przedsiebiorcow, a takze
dziatan organéw administracji publicznej.

Zgodnie z naukg prawa, pojecia ,zasada prawa” uzywa sie (w prawoznaw-
stwie) w dwoch odmiennych znaczeniach. Mozna je rozumieé¢ w sposob pozady-
rektywalny (opisowy) lub dyrektywatny2 W odniesieniu do zasady wynikajgcej
z art. 8 ust. 1 mozna méwic raczej o znaczeniu dyrektywalnym, jako o wigzacej
prawnie normie, nalezacej do danego systemu, nadrzednej w stosunku do in-
nych norm tego systemu (tu: ze wzgledu na role usdg i usytuowanie art. 8ust. 1
w rozdziale 1,Przepisy ogélne®), ktérej wyznacza sie w tym systemie role szcze-
g6lnedd Ta norma-zasada wskazuje jej adresatom (tu: organom administracji
publicznej) okreslone dziatania (szczegdlnie donioste zachowania meryto-
ryczne), to znaczy wskazuje kierunek stosowania prawa i ukierunkowuje
sposéb czynienia uzytku z przystugujgcych okreslonym podmiotom praw (tu:
w zakresie wspierania rozwoju przedsiebiorczosci)3L

Dziatania administracji dotycza sfery ustawowo okreslanej jako ,rozwdj
przedsiebiorczosci przez tworzenie warunkéw do podejmowania i wykonywa-
nia dziatalnosci gospodarczej”. Niestety, tres¢ przepisu nie rozstrzyga jedno-
znacznie o zakresie normowania. Ustawodawca akcentuje, ze dziatania organow
administracji dotyczg wspierania rozwoju przedsiebiorczosci, a nie dziatalno-
sci gospodarczej, co przy braku ustawowego okres$lenia uzytego sformutowania
~przedsiebiorczos¢” moze prowadzié do przyjecia stanowiska o bardzo szerokim
traktowaniu tej sfery oddziatywania administracji® Dalej jednak ustawodaw-
ca zaznacza, ze rozwdj nastepuje poprzez tworzenie korzystnych warunkow do

28 C. Kosikowski (op. cit., s. 67) formutuje nastepujacy katalog zasad wynikajacy z przepiséw rozdziatu 1
usdg: 1) zasada udzielania przedsiebiorcom pomocy publicznej z poszanowaniem zasad réwnosci i konkurencji -
art. 7; 2) zasada zakazu zadania przez przedsiebiorcéw przez organy administracji publicznej spetnienia warun-
kéw nieprzewidzianych przepisami prawa - art. 6 ust. 2; 3) zasada wykonywania nadzoru i kontroli z poszano-
waniem uzasadnionych intereséw przedsigbiorcow —art. 9; 4) zasada udzielania przedsigbiorcom na pi$mie
interpretacji przepiséw dotyczgcych danin publicznych i braku odpowiedzialnosci przedsiebiorcy za zachowanie
zgodne z uzyskang interpretacja —art. 10; 5) zasada zatatwiania spraw przedsiebiorcéw przez organy admini-
stracji publicznej bez zbednej zwioki - art. 11; 6) zasada wspoétdziatania organdéw administracji publicznej z orga-
nizacjami pracodawcéw, organizacjami pracownikéw, organizacjami przedsigbiorcéw oraz samorzadami
zawodowymi i gospodarczymi (art. 12) i w tym kontek$cie przyjmuje, ze wspieranie rozwoju przedsigbiorczosci
odczytywac nalezy jako zakaz podejmowania przez organy administracji publicznej dziatan niekorzystnych dla
rozwoju przedsigbiorczosci.

29T. Zalasinski, Wsprawie pojecia konstytucyjnej zasady prawa, ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 8, s. 18-29, cy-
tuje poglady S. Wronkowskiej, M. Zielinskiego, Z. Ziembinskiego, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1974.

0 Szerzej: S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op. cit., s. 186 i n.; S. Wronkowska, Sposoby pojmowania zasad
prawa’(dyskusja w Komitecie Nauk Prawnych PAN), ,Panstwo i Prawo” 1972, nr 10, s. 166-169.

3L S. Wronkowska Z. Ziembiniski, op. cit., s. 188, autorzy wskazujg ponadto, ze szczeg6lna rola zasad prawa
w systemie prawnym polega na tym, iz wyznaczajg one kierunek dziatann prawodawczych oraz ukierunkowuja
proces interpretacji przepiséw prawa.

R Szerokie ujecie pojecia ,przedsigbiorczo$¢”, widoczne przede wszystkim w ekonomii, rozumie jg jako roz-
woj przedsiewzie¢ gospodarczych; tak np. S. Jankiewicz, Stymulowanie rozwoju przedsigbiorczoéci w Polsce - po-
stulaty rozwigzan systemowych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2003, z. 4, s. 112.
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podejmowania i wykonywania dziatalnosci, szczeg6lnie dla okreslonej grupy
przedsiebiorcéw —mikro-, matych i Srednich. Traktowac to nalezy jako zaweze-
nie obszaru dziatania administracji.

Biorgc pod uwage systematyke ustawy, jej zakres przedmiotowy wskazany
w art. 1oraz charakter prawny art. 8 ust.l ustawy zamieszczonego w ,,Przepi-
sach ogo6lnych” nalezatoby przyja¢, ze wspieranie rozwoju przedsiebiorczosci
odnosi sie do zadan organéw administracji publicznej w dziatalnosci
gospodarczej, wskazanych w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej. W konsekwencji instrumentdw ich realizacji nalezatoby szuka¢ wsrdd jej
przepisow. Zadania wynikajgce z usdg zwigzane sgz typowymi funkcja-
m i administracji i dotyczg postepowania koncesyjnego, prowadzenia ewiden-
cji dziatalnosci gospodarczej i ewidencji dziatalnosci regulowanej oraz kontroli
przedsiebiorcy. Oznacza to, ze takie organy administracji publicznej, jak na
przyktad organ koncesyjny czy ewidencyjny, wykonujac swoje zadania zobo-
wigzane sg wspiera¢ rozwdj przedsiebiorczosci, tworzac korzystne warunki
podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej. Ustawodawca nie
wskazuje ani form, ani srodkow realizacji ,wspierania”.

Na tle powyzszych rozwigzan na uwage zastuguje tres¢ art. 103 usdg. Prze-
pis ten odnosi sie do nietypowych dziatan skierowanych na wspieranie
mikro-, matych i srednich przedsiebiorcéw, ktorzy na podstawie art. 8 ust. 1sg
recypientami zachowan organéw administracji publicznej. Zachowania te sfor-
mutowane bardzo ogolnie, polegajg miedzy innymi na inicjowaniu, wspieraniu,
wyréwnywaniu warunkéw, utatwianiu dostepu czy promowaniu mikro-, matych
oraz Srednich przedsiebiorcow3 Interpretujac przepis z punktu widzenia zadan
organdéw administracji, zastrzezenia budzi takze spos6b wskazania adresata
normy wynikajgcej z art. 103 usdg. Z brzmienia przepisu wynika, ze jego adresa-
tem jest panstwo, zobowigzane do podjecia dziatan na rzecz przedsiebiorcow
spetniajgcych ustawowe kryteria34 Inaczej niz w przypadku normy-zasady, wy-
nikajacej z art. 8 ust. 1 ustawy, ktéra kierowana jest do organow admini-
stracji publicznej (co prawda bez wskazania, o jakie konkretnie organy
chodzi). O ile w wypadku art. 8 ust. 1 usdg jest to uzasadnione rolg jakg mu sie
przypisuje (norma kierunkowa), o tyle w przypadku art. 103 usdg mozna postawi¢
ustawodawcy zarzut braku precyzji przy wskazywaniu zadan i ich adresatow.

Powyzsza analiza usdg prowadzi do wniosku, ze ustawodawca ani nie
natozyt szczegdlnych zadan, ani nie wyposazyt organy administracji publicznej
w szczegOlne Srodki stuzgce wspieraniu rozwoju przedsiebiorczosci w celu two-
rzeniu korzystnych warunkéw podejmowania i wykonywania dziatalnosci go-
spodarczej. Wynika z tego, ze art. 8 ust. 1 nie wnosi zadnych nowych tresci,
a zasada z niego wynikajgca dotyczy zadan organdw realizujgcych typowe funk-
cje w dziatalnosci gospodarczej, takie jak reglamentacja, kontrola czy nadzor3®

B Dziatania tego typu wykonywane sg w ramach ustugowej funkcji administracji; szerzej o ustugowej
funkcji administracji: T. Kuta, Aspekty prawne dziatan administracji publicznej w organizowaniu ustug,
Wroctaw 1969, s. 81,

34 Wskazane w art. 104 i n. usdg.

PHSzerzej na temat funkcji administracji np. J. Borkowski, Okre$lenie administracji iprawa administracyj-
nego, w: System prawa administracyjnego, t. I, Warszawa 1977, s. 56; E. Ochendowski, Centralne organy
administracji, w: System prawa administracyjnego, t. 11, s. 64; M. Jetowicki, Z. Leonski, Nauka administracji,
Warszawa 1983, s. 6.
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I1l. SZCZEGOLNE ZADANIA ORGANOW ADMINISTRACJI
RZADOWEJ | ORGANOW JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W ZAKRESIE WSPIERANIA ROZWOJU
PRZEDSIEBIORCZOSCI

Skoro ustawodawca nie wskazat w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej szczegblnych zadan i instrumentéw prawnych realizacji ,wspierania
rozwoju przedsiebiorczosci”, to wydaje sie uzasadnione ustalenie, czy, na jakiej
podstawie i jakie organy administracji publicznej zobowigzane sg do realizacji
og6lnej normy kierunkowej art. 8 ust. 1 usdg. Rozwazania te implikujg ko-
niecznos$¢ odwotania sie do ustaw szczegolnych, zaréwno przepiséw ustrojowo-
-kompetencyjnych, jak i przepiséw prawa materialnego3

Zasadne jest takze poszerzenie sfery dziatan organdéw administracji pu-
blicznej poza tg ktéra zakresSlona zostata zadaniami organdéw wynikajgcymi
z usdg. Sfera ta obejmowataby dziatania powodujgce pobudzenie aktywnosci
gospodarczej i stworzenie warunkéw dla prowadzenia inwestycji. Skoro usta-
wodawca w art. 8 usdg stwierdza, ze celem dziatan organdéw administracji ma
by¢ stworzenie korzystnych warunkéw do podejmowania i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej37, to do dziatan administracji zaliczy¢ mozna bytoby
wszystkie, ktore zwigzane sg z polityka spoteczno-gospodarcza kraju (ujecie
bardzo szerokie) realizujgca okreslone cele, a w szczegdlnosci polityka rozwoju
regionalnego oraz pomocg publiczng dla przedsiebiorcéw (ujecie wezsze). Obje-
cie sferg ,wspierania” polityki rozwoju regionalnego jest o tyle uzasadnione, ze
jej priorytety koncentrujg sie na rozwoju infrastruktury technicznej i infor-
matycznej, wspieraniu inwestycji, wspieraniu instytucji otoczenia przedsie-
biorczosci oraz dziataniach dla rozwoju zasobow ludzkich '8 czyli czynnikow
warunkujacych rozwdj przedsiebiorczosci. Te za$ zasadzajg sie na stosowaniu
nadzwyczajnego narzedzia polityki gospodarczej panstwad, jaka jest pomoc
publiczna dla przedsiebiorcéw. Zadanie panstwa w tym przedmiocie zostato
wyrazone w art. 7 oraz art. 8 ust. 2 i 3 usdg. Ujecie tych zagadnien w ustawie
0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej powinno by¢ pozytywnie ocenione, jako
préba harmonizacji ustawodawstwa gospodarczegod0. W zwigzku z utratg
mocy wiekszosci przepiséw ustawy z 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania

36 Ze wzgledu na ograniczong objeto$¢ opracowania przepisy prawa materialnego nie zostang poddane
analizie.

37 Pojecie ,korzystnych warunkéw podejmowania i prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej” rozumiane jest
w literaturze jako cato$¢ faktycznych i prawnych okolicznoéci majacych pozytywny wptyw na funkcjonowanie
przedsiebiorcéw (np. prawotwoércza dziatalno$¢ administracji publicznej, ktéra zmierza do zmniejszenia ograni-
czen w zakresie prowadzonej dziatalnosci gospodarczej; tak np. S. Szuster, Komentarz do ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, Lex/el. 2005.

3B Szerzej: M. Bak, M. Grabowski, P. Kulawczuk, M. Nowicki, M. Wargacki, E. Wojnicka, Mate i $rednie
przedsigbiorstwa a rozwdj regionalny, Warszawa 2001.

P A. Werner, Pomoc publicznajako narzedzie polityki gospodarczej w krajach Unii Europejskiej, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 2001, nr 3, s. 2.

40 T. Rabska, op. cit., s. 148, analizujac sfere zadan administracji w Swietle postanowien rozdziatu 8 Pdg,
podnosita, ze problematyka rozwoju regionalnego przez aparat rzadowy, jak i zagadnienia zwigzane z dopusz-
czalnoscig i nadzorowaniem pomocy publicznej powinny by¢ rozstrzygane na innej ptaszczyznie, poza regulacja-
mi Pdg. Uzasadniajagc swoje stanowisko, wskazywata na odrebne regulacje ustawowe odnoszace sig¢ do
wskazanych powyzej materii i brak zwigzkéw pomiedzy tymi ustawami a Pdg. Podnosita jednak konieczno$¢
harmonizacji tych przepiséw prawa.
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rozwoju regionalnego4l, jak i uchyleniem ustawy z 30 czerwca 2000 r. o warun-
kach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiebiorcow4,
unormowanie powyzszej problematyki w ten spos6b byto pozadane.

Decydujace znaczenie przy formutowaniu zadah organéw administracji ma
to, czy zadanie te mogg by¢ realizowane w ramach funkcjonujgcej struktury
ustrojowo-kompetencyjnej administracji publicznej. Na tle regulacji ustawy
0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej jest to o tyle problematyczne, ze ustawa
ta, wskazujac sfere dziatania administracji, postuguje sie sformutowaniem
wspieranie rozwoju przedsiebiorczos$ci, ktore nie wystepujew in-
nych ustawach, aw szczeg6lnosci w ustawach ustrojowo-kompetencyjnych43

Art. 8 ust. 1 usdg adresowany jest do organéw administracji publicznej: or-
ganow administracji rzadowej oraz jednostek samorzgdu terytorialnego. Pod-
stawami ustrojowo-prawnymi administracji rzgdowej sg: ustawa z 8 sierpnia
1996 r. o Radzie Ministrow#4 ustawa z 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach admini-
stracji rzadowej4s ustawa z 5 czerwca 1998 r. 0 administracji rzgdowej w woje-
wodztwie oraz przepisy wykonawcze wydane na ich podstawie.

Zgodnie z trescig art. 33 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow,
Prezes Rady Ministrow ustala w drodze rozporzgdzenia szczegdtowy zakres
dziatania ministra oraz ministerstwa lub innego urzedu administracji rzado-
wej, ktory ma obstugiwac ministra, aw wypadku ministra kierujacego okreslo-
nym dziatem administracji rzgdowej —rdwniez organoéw jemu podlegtych lub
przez niego nadzorowanych. Prezes Rady Ministrow, okreslajgc szczegotowy
zakres dziatania ministra, w wypadku ministra kierujgcego okreslonym dzia-
tem administracji rzadowej, wskazuje, uwzgledniajac przepisy ustawy o dziatach
administracji rzadowej, dziat lub dzialy, ktérymi kieruje minister.

Ze wzgledu na tres¢ art. 8 ust. 1 usdg najbardziej interesujgcy wydaje sie
zakres dziatania Ministra Gospodarki i Pracy. Niestety, rozporzadzenie to,
podobnie jak i inne ustalajace zakres dziatania poszczegélnych ministréw,
ogranicza sie jedynie do wskazania, jakimi dziatami administracji rzadowej
Kieruje minister. W przypadku Ministra Gospodarki i Pracy sg to dziaty: gospo-
darka, praca, rozwdj regionalny oraz turystyka. Dziat ,gospodarka” obejmuje
sprawy gospodarki, w tym dziatalnos$ci gospodarczej oraz
wspoOtpracy z organizacjami samorzgdu gospodarczego4/. W ramach dziatu
»,rozwoj regionalny” ustawodawca wymienia sprawy niezwykle wazne z punk-
tu widzenia rozwoju przedsiebiorczosci. Dotyczy to w szczegdlnosci wspoétpracy
Z organizacjami zrzeszajgcymi jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie
spraw spoteczno-gospodarczego rozwoju kraju, wspoétpracy z jednostkami samo-

41 Dz. U. 2000, Nr 48, poz. 550 z p6zn. zm.

42 Dz. U. 2000, Nr 60, poz. 704, uchylona 31 maja 2004 r. na mocy art. 71 ustawy z 30 kwietnia 2004 r. o po-
stepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, Dz. U. 2004, Nr 123, poz. 1291.

43 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewédztwie (tekst jedn.: Dz. U. 2001, Nr 80,
poz. 87 ze zm.); ustawa z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewédztwa (tekstjedn.: Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1590
ze zm.), ustawa z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1592
ze zm.); ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, (tekstjedn.: Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

24 Dz. U. 2003, Nr 24, poz. 199 z pézn. zm.

45 Dz. U. 2003, Nr 159, poz. 1548 z p6zn. zm.

46 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 11 czerwca 2004 r. w sprawie szczegétowego zakresu dziatania Mini-
stra Gospodarki i Pracy, Dz. U. 2004, Nr 134, poz. 1428.

47 Art. 9 ustawy o dziatach administracji rzgdowe;j.
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rzadu terytorialnego w zakresie rozwoju regionalnego, opracowywania projek-
tow narodowej strategii rozwoju regionalnego oraz narodowego planu rozwoju
bedacego podstawg do zawarcia umowy pomiedzy Rzgdem Rzeczypospolitej
Polskiej a Komisjg Europejska okreslajacej wykorzystanie przez Polske Srod-
kow strukturalnych Unii Europejskiej48

Z przepisOw ustrojowych dotyczacych naczelnych i centralnych organdéw
administracji rzgdowej nie wynika wprost, ze ministrowie odpowiedzialni za
okres$lone dziaty zobowigzani sg do wspierania rozwoju przedsiebiorczosci. Za-
dania tego bowiem ustawy nie wskazujg. Jednakze wszelkie czynnosci faktycz-
ne i prawne organdw, ktore stuzg rozwojowi przedsiebiorczosci i stwarzajg
korzystne warunki do podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
moga by¢ przypisane realizacji ogolnego zobowigzania4d. Ponadto przepisy
ustawy o dziatach administracji rzgdowej - rozdziat 3 ,Zadania ministra Kieru-
jacego okreslonym dziatem administracji rzgdowej” (w szczegdlnosci art. 34) —
naktadaja na ministrow obowigzek inicjowania i opracowywania polityki Rady
Ministrow w stosunku do dziatu, ktérym kieruje, oraz do podejmowania w tym
zakresie inicjatyw i przedktadania projektéw aktow normatywnych. W zakre-
sie dziatu, ktorym Kieruje, minister wykonuje polityke Rady Ministrow
i koordynuje jej wykonywanie przez organy, urzedy i jednostki organizacyjne,
ktore jemu podlegajg lub sg przez niego nadzorowane. Wyrazem polityki
spoteczno-gospodarczej rzadu sg Narodowy Plan Rozwoju (dalej: NPR)i>0- do-
kument okreslajacy strategie spoteczno-gospodarczg Polski oraz Narodowa
Strategia Rozwoju Regionalnego (dalej: NSRR)SLktdéra formutuje strategie roz-
woju regionalnego uwzgledniang przy opracowywania Planu. Celem gtéwnym
NPR jest rozwijanie konkurencyjnej gospodarki opartej na wiedzy i przed-
siebiorczos$ci, zdolnej do dtugofalowego, harmonijnego rozwoju, zapewnia-
jacego wzrost zatrudnienia oraz poprawe spdjnosci spotecznej, ekonomicznej
i przestrzennej z Unia Europejska na poziomie regionalnym i krajowym™.
NSRR jako cel strategiczny formutuje tworzenie warunkéw wzrostu konkuren-
cyjnosci regionéw oraz przeciwdziatanie marginalizacji niektérych obszarow
w taki sposob, aby sprzyjac¢ dtugofalowemu rozwojowi gospodarcze-
mu Kraju, jego spdjnosci ekonomicznej, spotecznej i terytorialnej oraz inte-
gracji zUnig Europejska. Mozna by przyjaé, ze ministrowie, realizujac polityke
spojnosci spoteczno-gospodarcza wynikajaca ze wskazanych powyzej plani-
stycznych dokumentéw, realizuja norme art. 8 ust. 1 usdg, ktéra wyznacza im
kierunek dziatan, czyli wspieranie rozwoju przedsigbiorczosci.

48 Art. 23a ustawy o dziatach administracji rzadowej.

49 Rozwazania nie obejmujg kwestii przesuwania zadarn na inne struktury rzagdowe niz organy administra-
cji publicznej; szerzej K. Kokocifnska, A. Trela, Wspieranie przedsighiorczoéci jako zadanie administracji
publicznej, referat wygtoszony na V Sesji Naukowej Mtodych Pracownikéw Naukowych Wydziatu Prawa i Admi-
nistracji UAM w Poznaniu, kwiecieri 2005, oddany do druku.

50 Jest dokumentem okreslajgcym cele rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju, w tym wspierane cele roz-
woju regionalnego, oraz sposoby ich osiggania w okresie okreslonym w tym Planie; art. 3 ustawy z 20 kwietnia
2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju, Dz. U. 2004, Nr 116, poz. 1206.

51 Uchwata Rady Ministréw nr 105 z 28 grudnia 2000 r. w sprawie przyjecia Narodowej Strategii Rozwoju
Regionalnego 2001-2006, M.P. Nr 43, poz. 851.

52 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 22 czerwca 2004 r. w sprawie przyjecia Narodowego Plany Rozwoju
2004-2006, M.P. Nr 149, poz. 1567.
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Za realizacje polityki rzadu odpowiada wojewoda jako przedstawiciel Rady
Ministrow w wojewddztwie, wykonujgc miedzy innymi zadania przewidziane
w ustawach oraz ustalone przez Rade Ministrow i Prezesa Rady Ministrow5s3
Realizacja polityki rzgdu nie wigze sie jednak stricte ze wspieraniem rozwoju
przedsiebiorczosci. Art. 15 ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 administracji rzadowej
w wojewddztwie rozstrzyga zakres dziatan wojewody, ktére koncentrujg sie
gtownie na kontroli wykonywania przez organy zespolonej administracji
rzagdowej zadah wynikajgcych z ustaw i innych aktéw prawnych (wydanych na
podstawie upowaznien w nich zawartych, ustalen Rady Ministréow oraz
zarzgdzen i polecen Prezesa Rady Ministrow) oraz wykonywania przez organy
samorzadu terytorialnego i inne samorzady zadan z zakresu administracji
rzadowej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z or-
ganami administracji rzgdowej. Stusznie wskazuje T. Rabska, ze ,przypisywa-
nie tego rodzaju zadan wojewodzie nie bytoby tez zgodne z pierwotng koncepcja
wojewody, ktory nie miat by¢ obcigzony funkcjami wykonawczymi, czy w sferze
gospodarki”54

Powigzania pomiedzy art. 8 ust. 1 a zadaniami organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego widoczne sg przede wszystkim w przypadku samorzadu
wojewoddztwa. Na mocy art. 11 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, zobo-
wigzany jest on do okreslenia strategii rozwoju wojewddztwa, przy formutowa-
niu ktérej zobligowany jest do wspdtpracy z jednostkami lokalnego samorzadu
terytorialnego z jego obszaru oraz z samorzadem gospodarczym i zawodowym.
Strategia z kolei, okre$lajac cele stuzace rozwojowi spotecznosci lokalnej,
uwzglednia w szczegélnosci cel, jakim jest pobudzanie aktywnos$ci go-
spodarczej. Poza tym samorzad wojewddztwa prowadzi polityke rozwoju,
na ktorgsktada sie tworzenie warunkdédw rozwoju gospodarczego,
w tym kreowanie rynku pracy, utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecz-
nej i technicznej o znaczeniu wojewodzkim. Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca
w art. 11 ust. 5 0 samorzgdzie wojewddztwa moéwi wprost o wykonywaniu za-
dan zwigzanych z rozwojem regionalnym na obszarze wojewddztwa przez jego
samorzad.

Inaczej problem realizacji wspierania rozwoju przedsiebiorczosci uregulo-
wany zostat na szczeblu powiatowym i gminnym. Ws$r6d zakresu dziatania
i zadan powiatu oraz gminy mozna wskazac takie, ktdre jedynie posrednio
oddziatujg na rozw(j gospodarczyS Dotyczy to wykonywania
przez powiat zadan publicznych o charakterze ponadgminnym w zakresie drdg
publicznych, gospodarki nieruchomosciami, zagospodarowania przestrzenne-
go, a w szczegdlnosci aktywizacji lokalnego rynku pracy. Podobnie tez, w przy-
padku gminy, do zakresu dziatania ktdérej nalezg wszystkie sprawy publiczne
0 znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw,
a odnoszace sie do sfer wczesniej wymienionych, w tym sprawy objete progra-
mem gospodarczym uchwalonym przez rade gminy. Nalezy jednak zasygnali-
zowad, ze nie brakowato stanowisk, ktére méwity o fundamentalnej zmianie

53 Ustawa o administracji rzgdowej w wojewddztwie Dz. U. 2001, Nr 80, poz. 872 z p6zn. zm.
54 T. Rabska, op. cit., s. 147.
5% Inaczej J. Sommer, K. Stoga, R. Potrzeszcz, op. cit., s. 216.
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zadan organdw jednostek samorzadu terytorialnego w wyniku uchwalenia
ustawy —Prawo dziatalnosci gospodarczej, a w szczegélnosci wprowadzenia
art. 61 Pdg. Wedtug komentator6w5 przepis ten (pomimo swojej ogélnosci,
braku okreslenia form i zakresu dziatania administracji publicznej) rozstrzygat
podstawowg kwestie, a mianowicie: wpisanie do katalogu obowigzkéw orga-
néw administracji rzgdowej i jednostek samorzadu terytorialnego ,wspierania
dziatalnosci gospodarczej” jako zadania publicznego. Rozwigzanie to umoz-
liwito jednostkom samorzadu terytorialnego, poza tworzeniem korzystnych,
powszechnie obowigzujacych warunkéw podejmowania i prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej (na przyktad warunkéw finansowych)57, prowadzenie dzia-
tan majacych na celu bezposrednie wsparcie konkretnych przedsiebiorcow®B
Obecne rozwigzania prawne ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej nie
uprawniajg do takiego stanowiska.

Ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej obejmuje swojg regulacja
prawa i obowigzki przedsiebiorcow podejmujacych i prowadzgcych dziatalnos¢
gospodarczg i odpowiednio zadania organéw administracji publicznej w tym
zakresie. Analiza przepiséw ustawy prowadzi do wniosku, ze ustawowo okre-
Slone zadania organéw administracji publicznej zwigzane sg z realizacjg typo-
wych funkcji administracji w dziatalnoSci gospodarczej. Ustawodawca
zrezygnowat ze wskazania w ustawie szczeg6lnych zadan organéw administra-
cji publicznej w tej sferze.

~Przepisy ogo6lne” usdg zawierajg normy, ktérym nada¢ nalezy charakter
zasad wskazujgcych kierunek i cel dziatann organéw administracji publicznej
realizujgcych ustawowo wskazane zadania. Charakter taki nalezy przypisac
rowniez art. 8 ust. 1 usdg, formutujgcemu og6lne zobowigzanie do wspierania
rozwoju przedsiebiorczosci, ktérego celem jest stwarzanie korzystnych warun-
kow podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Organy admini-
stracji publicznej (bez wskazania, czy chodzi o organy administracji rzadowej,
czy organy jednostek samorzadu terytorialnego) nie zostaly jednak wypo-
sazone przez przepisy usdg w zadne szczegdlne instrumenty prawne umozli-
wiajgce im realizacje zobowigzania wynikajgcego z art. 8 ust. 1 usdg. Z ustawy
nie wynika, jakie doktadnie organy, za pomoca jakich srodkdéw i w jaki sposéb
realizujg obowigzek sformutowany w art. 8 ust. 1usdg. Stad uzasadnione byto
ich poszukiwanie poza jej regulacjg. Nalezy jednak podkresli¢, ze zwigzkow
art. 8 ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej z innymi ustawami,
a w szczegolnosci okreslajgcymi zadania organéw administracji publicznej, nie
mozna wywodzi¢ wprost z jej postanowien.

66 W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz, E. Malinowska, W. Misigg, M. Tomalak, Wspieranie przedsigbiorczo-
$ci przez samorzad terytorialny, Warszawa 2000.

57 Np. poprzez ustalanie stawek podatku rolnego, podatku od nieruchomosci w ustawowo okreslonych gra-
nicach.

58 Rozstrzygniecie o charakterze wspierania dziatalnosci gospodarczej, jako o zadaniu publicznym, pozwo-
lito organom jednostek samorzadu terytorialnego na przeznaczanie srodkéw publicznych na wspieranie prywat-
nej dziatalnosci gospodarczej (zgodnie z trescig art. 4 ustawy o finansach publicznych); szerzej o praktycznych
aspektach realizacji wspierania przedsiebiorczosci jako zadania publicznego W. Dziemianowicz, M. Mackiewicz,
E. Malinowska, W. Misiag, M. Tomalak, op. cit., s. 89-136.
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Formutowanie og6lnych zasad w omawianej ustawie nie wywotuje zamie-
rzonych skutkéw prawnych. Przepisy te nie zawierajg zadnych konkretnych
tresci i nie mozna ich takze wywies¢ z dalszych przepiséw ustawy, co widoczne
jest na przyktadzie analizowanej sfery dziatan administracji - wspierania
rozwoju przedsiebiorczosci. Z przeprowadzonej analizy ustawy, przepisow
ustrojowych oraz prawa materialnego wynika potrzeba zaréwno daleko idgcej
koordynacji zadan organéw administracji publicznej, jak i form ich realizacji.
Dotyczy to w szczegdlnosci przetozenia zamierzen zawartych w uchwalanych
planach rozwoju na zadania i obowigzki konkretnych organdéw i sposoby ich
egzekwowania.

W Swietle powyzszego nadal aktualny pozostaje postulat koniecznosci precy-
zyjnego formutowania zadan dla konkretnych organéw. Nawet jesli w zamysle
ustawodawcy byto postuzenie sie konstrukcjg ogdlnych norm-zasad postepo-
wania organow administracji publicznej w dziatalnosci gospodarczej, to konse-
kwentnie winien wskaza¢ instrumenty prawne pozwalajace na realizacje tych
ogdlnych zobowigzan. Nie czynigc tego, spowodowat, ze ranga tego typu norm
zostata umniejszona.
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LEGAL ASPECTS OF SUPPORTING ENTREPRENEURSHIP - ACT ON THE FREEDOM
OF ECONOMIC ACTIVITY AND OTHER RELATED ACTS

Summary

The Act on Freedom of Economic Activity of 2 July 2004 regulates two types of issues: the start-
ing up, running and liquidating a company in Poland and the tasks of the organs of public adminis-
tration in that respect. The scope of the said Act clearly continues the concepts expressed in the Act
on Economic Activity and adds to it provisions regulating the tasks of the public administration.

The legislator resigned from the earlier model which regulated the tasks and competences of
an organ of public administration, which, consequently, has not been included in a separate chap-
ter in the Act. At the same time a catalogue of general principles regulating individual organs of
public administration realising their statutory economic tasks was introduced. One of them is
a general undertaking to support entrepreneurship, the objective of which is the creation of favour-
able conditions to start up and run a business.

The paper constitutes an analysis of the provisions of the Act on Freedom of Economic Activity
and other related acts from the point of view of realisation of the provisions of article 8 clause 1ofthe
said Act by organs of public administration operating within the limits of their statutory tasks. The
main task here, from the public law point of view, is determination of the mutual relationship be-
tween those acts, and an attempt to systematise public tasks in that regard.

The analysis conducted for the sake of the paper allows one to state that indeed there occurs
a relation between the discussed act and its government-related provisions. Among the tasks be-
fore the organs of public administration and provisions of substantive law there are those which
realise the general norms, or provisions, of the analysed act. However, the manner in which they
are formulated indicates that both the tasks performed by organs of public administration as well
as the manner in which they are delivered require far-reaching co-ordination. Although the legis-
lator seems to have been right to use the general norms to indicate the rules of proceeding for the
organs of public administration in economy, the legal regulations relating to their realisation still
fail to ensure their proper execution.
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