NACZELNA RADA ADWOKACKA

ul. Swigtojerska 16, 00-202 Warszawa
tel. 22 505 25 00, 22 505 25 01, fax 22 505 25 08

e-mail: nra@nra.pl www.nra.pl
’ " Do druku nr 2159

Warszawa, dnia 12 stycznia 2018 r.

Pan
Adam Podgorski
Zast¢pca Szefa

Kancelarii Sejmu RP

Dot. GMS-WP-173-314/17

NRA.12-SM-1.239.2017

W odpowiedzi na pismo z dnia 7 grudnia 2017 r. uprzejmie przesylam opinig
Naczelnej Rady Adwokackiej do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o

swobodzie dzialalno$ci gospodarczej przygotowana przez adw. Malgorzate Krzyzowska.

adw. prof. dr hab. Maciej Gutowski

W

Przewodniczacy Komisji Legislacyjnej
Naczelnej Rady Adwokackiej

WYDZIAL PREZYDIALNY

..............................




Poznan, dnia 9 stycznia 2018r.

OPINIA O POSELSKIM PROJEKCIE USTAWY
O ZMIANIE USTAWY O SWOBODZIE DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

Niniejsza opinia sporzadzona zostata w zwigzku z przekazaniem — w trybie art. 58 pkt
9 ustawy z dnia 26 maja 1982r. — Prawo o adwokaturze (Dz.U.2016.1999 ze zm.) —
poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej — dalej
jako usdg.

Whiesienie projektu ustawy zostato uzasadnione wynikami analiz dotyczgcych procesu
stanowienia prawa, w szczegélnosci zaobserwowanym ekspresowym tempem prac nad
ustawami, zgtaszaniem projektéw rzadowych jako poselskich oraz unikaniem konsultacji
publicznych. Autorzy projektu podkreslajg utomno$¢ procedury legislacyjnej, przewidujacej,
iz projekty poselskie nie sa objete wymogiem konsultacji spotecznych i publicznych,
opiniowania jak w przypadku projektéw rzadowych, a takze przeprowadzenia oceny skutkéw
regulacji. W uzasadnieniu do projektu powotano sie na raport Obywatelskiego Forum Legislac;ji
(OFL), dziatajacego przy Fundacji Batorego, za okres od listopada 2015r. do listopada 2016r.
Wskazano na znaczacy wzrost liczby ustaw uchwalonych w oparciu o skierowane projekty
poselskie, co rodzi ryzyko wystapienia wigkszej iloSci bleddw. Projekt o zmianie usdg ma by¢
odpowiedzig na wnioski wyrazane przez ekspertdw, prawnikéw i organizacje przedsigbiorcéw,
miedzy innymi w trakcie Europejskiego Kongresu Gospodarczego z 2017r., podczas ktérego
przedstawiano propozycje miedzy innymi ograniczenia stosowania tzw. szybkiej $ciezki
legislacyjnej, przywrdcenia znaczenia konsultacji spotecznych i szerszego wykorzystania
wiedzy ekspertéw. Projektowana zmiana ma ponadto na celu zastgpienie przepisu art. 103 pkt
1a usdg, z uwagi na wskazywany brak speiania celéw tego przepisu, w szczeg6lnosci
zobowigzania prawodawcy do ,poczynienia szczegélnych stararh w celu dopasowania
projektowanych przez prawodawce regulacji do specyfiki funkcjonowania mikro, matych i
$rednich przedsigbiorstw”. Celem dokonania zmiany, wedtug inicjatoréw projektu, poddanego
niniejszej opinii, jest potrzeba poprawienia w Polsce procesu stanowienia prawa dla
przedsigbiorcow, w tym szczegéinie dla mikroprzedsiebiorcéw, matych i $rednich
przedsiebiorcow.

W niniejszej opinii wskazane zostaty kluczowe problemy prawne oraz interpretacyjne
pojawiajace si¢ w zwigzku z przeanalizowaniem zaproponowanego projektu o zmianie usdg.

1. W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, iz projektowana ustawa przewiduje
wprowadzenie przepisow w zakresie zadarn i kompetencji, zwigzanych z procesem
legislacyjnym. Zgodnie z przepisem art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji inicjatywa ustawodawcza
przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej, Radzie Ministréw oraz
grupie co najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Przepisy te
zostaty wprowadzone tez do art. 32 ust. 1 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30
lipca 1992r. — Regulaminu Sejmu (dalej: ,Regutamin Sejmu”). Z kolei okreslony w art. 112
Konstytucji zakres spraw bedacych przedmiotem Regulaminu Sejmu wyznacza granice
przedmiotowe Regulaminu, zdecydowanie ograniczajac mozliwo$¢ regulowania tych
kwestii w drodze ustawowej. Przedmiotowy akt normatywny funkcjonujgcy w oparciu
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o legitymacje konstytucyjna, reguluje organizacie wewnetrzng i porzadek prac Sejmu.
Przyjmuje sie, ze sprawy objete z mocy Konstytucji RP tre$cig Regulaminu Sejmu, moga
byé przedmiotem ustawy jedynie w drodze wyjatku. Nalezy podkresli¢, ze Regulamin
Sejmu jest aktem wydawanym wprost na podstawie Konstytucji i podlega kontroli zaréwno
pod katem zgodnosci z Konstytucja, jak i z ustawami. Poddany analizie prawnej projekt
Zmiany usdg przewiduje wprowadzenie do ustawy nowych praw i obowigzkéw inicjatorow
procesu legislacyjnego, co jest aktualnie w odmienny spos6b uksztattowane w tresci
Regulaminu Sejmu. Wprowadzenie zatem proponowanej zmiany do usdg spowoduje
niezgodnos¢ Regulaminu z usdg.

. W tym miejscu nalezy odnies¢ sie takze do tresci Zasad techniki prawodawczej,
stanowigcych zatgcznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dn. 20 czerwca
2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. z 2016 r., poz. 283),
opublikowanych m.in. przez Rzadowe Centrum Legislacji. Zgodnie z trescig § 3 ust. 2
Zasad, w ustawie nie zamieszcza sie przepiséw, ktére regulowatyby sprawy wykraczajgce
poza wyznaczony przez nig zakres przedmiotowy (stosunki, ktore reguluje) oraz
podmiotowy (krag podmiotéw, do ktérych sie odnosi). Jednocze$nie ustawa nie moze
zmieniaé lub uchylaé¢ przepiséw regulujacych sprawy, ktére nie naleza do jej zakresu
przedmiotowego lub podmiotowego albo sie z nimi nie wigza. Zgodnie z trescig przepisu
art. 34 ust. 2a Regulaminu Sejmu, w uzasadnieniu projektu ustawy, ktory dotyczy
majatkowych praw i obowigzkéw przedsiebiorcow lub praw i obowigzkdw przedsiebiorcow
wobec organéw administracji publicznej, jako odrebng cze$é uzasadnienia, przedstawia
sie ocene przewidywanego wptywu projektu ustawy na dziatalno$¢ mikroprzedsiebiorcow
oraz matych i $rednich przedsiebiorcéw. Nadto, zgodnie z ust. 3, uzasadnienie powinno
przedstawia¢ réwniez wyniki przeprowadzanych konsultacji oraz informowa¢ o
przedstawionych wariantach i opiniach, w szczegéinosci, jezeli obowigzek zasigegania
takich opinii wynika z przepiséw ustawy. W wypadku komisyjnych i poselskich projektow
ustaw, w stosunku do ktdrych nie przeprowadzono konsultacji, Marszatek Sejmu przed
skierowaniem do pierwszego czytania kieruje projekt do konsultacji w trybie i na zasadach
okreslonych w odrebnych ustawach. Przedstawiony do zaopiniowania projekt usdg
zaktada rozszerzenie obowigzku dokonania oceny przewidywanego wplywu na
przedsiebiorcéw i to zarowno w odniesieniu do projektu ustawy, jak i rozporzadzenia.
Niezaleznie od dotychczasowego zakresu ustaw podlegajacych ocenie wplywu,
obowigzek przeprowadzenia oceny wplywu miatby obja¢ po pierwsze takze te projekty
rzadowe, ktore dotycza uprawnieri przedsiebiorcéw, a po drugie projekty rzadowe, majace
wptyw na koszty prowadzenia dziatalnos$ci przez przedsigbiorcéw. Analiza poréwnawcza
przepisu istniejacego i projektowanego prowadzi do konstatacji, iz postulowane jest
odmienne uregulowanie czesci procesu legislacyjnego w dwoch réznych aktach
normatywnych: Regulaminie Sejmu i w usdg, co nalezy oceni¢ negatywnie z prawnego
punktu widzenia.

. Projekt zmiany usdg zaktada uchylenie dotychczasowego przepisu art. 103 pkt 1a) usdg.
Przewiduje on, ze Panstwo stwarza, z poszanowaniem zasad réwnosci i konkurencii,
korzystne warunki dia funkcjonowania i rozwoju mikroprzedsiebiorcéw, maltych i §rednich
przedsigbiorcow, w szczegoélnosci przez dokonywanie oceny przewidywanego wplywu
projektu ustawy lub rozporzadzenia na dziatalno$¢ mikroprzedsiebiorcéw, matych i
Srednich przedsiebiorcéw, stanowigcej odrebng czesé uzasadnienia projektu ustawy lub
rozporzadzenia, z wylgczeniem tych projektéw ustaw i rozporzadzen, ktére nie dotyczag
majatkowych praw i obowigzkéw przedsiebiorcow lub praw i obowigzkéw przedsiebiorcow
wobec organéw administracji publicznej. Zdecydowanie nalezy zgodzi¢ sie ze
stanowiskiem, iz obowigzujaca regulacja procesu legislacyjnego powinna stanowi¢ wyraz
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powyzszego zobowigzania ze strony Paristwa wobec przedsigbiorcow. Nalezy to
jednakze uczynié¢ w sposéb zgodny z zasadami prawidtowej legislacji, a wigc po pierwsze
bezposrednio w tresci Regulaminu Sejmu poprzez dokonanie jego zmiany. Po drugie,
wprowadzenie zmian nie powinno budzi¢ istotnych watpliwosci interpretacyjnych, czyli
powinno zawiera¢ jasne, czytelne zasady i ramy procesu legislacyjnego oraz
projektowanych aktéw prawnych. Z kolei w przypadku analizowanego projektu,
proponowany przepis art. 110a ust. 2 pkt1) zaktada niefortunnie, iz juz na tym etapie
przewiduje sie, ze pomimo przediozenia nowego projektu ustawy fub rozporzadzenia, w
kazdym przypadku istnieja inne niz ustawa lub rozporzadzenie mozliwe rozwiazania, ktére
moga zaprowadzi¢ do osiggniecia zaktadanego celu tej ustawy lub rozporzadzenia.
W takiej sytuacji, pod watpliwo$¢ nalezy poddac w ogdle celowos$¢ regulowania ustawg
lub rozporzadzeniem spraw nig objetych. Nalezatoby wobec tego rozwazy¢ uzupetnienie
projektowanego przepisu poprzez dodanie zapisu umozliwiajgcego przedstawienie
analizy, z ktérej wynika, ze zakltadany cel moze by¢ osiggniety wytacznie w drodze ustawy
lub rozporzadzenia. Ponadto termin ,analiza innych mozliwych rozwigzan” (art. 110a ust.
2 pkt 1) jest pojeciem zbyt ogéinikowym i rodzacymi potencjaline trudnoéci interpretacyjne.
.inne mozliwe rozwigzania” sg katalogiem w zasadzie nieskoriczonym, niepozwalajacym
jednoznacznie wskazaé granicy wymagalnosci takiej analizy.

Proponowany przez projektodawce zakres dokonywanej oceny wplywu takze budzi
niejasnos$ci. Zaproponowany przepis art. 110a ust. 2 pkt 2 jest tak rozlegly w skutkach, ze
w wielu przypadkach moze okazac sie niemozliwy do zrealizowania w petnym zakresie —
przewiduje on bowiem obowigzek przedstawienia prognozy skutkéw spotecznych,
gospodarczych i finansowych rozwigzan w projekcie ustawy albo rozporzadzenia, w tym
wplyw na koszty dopetnienia czynnoéci administracyjnych i zmian organizacyjnych
przedsigbiorstwa, ktdre w razie wejScia w Zycie ustawy albo rozporzadzenia poniosg
poszczegbine grupy przedsiebiorcow.

. Pozytywnie nalezy oceni¢ z kolei projektowany przepis art. 110a ust. 2 pkt 3), z tym, ze
rozwazenia wymaga, czy w ocenie wplywu nalezatoby jedynie wskazywaé na zakres, w
jakim planuje sie ograniczy¢ lub wytaczyé¢ rozwiazania wprowadzajace albo zwigkszajace
obowiazki, czy moze takze i prawa.

. Podobnie zdecydowanie pozytywnie nalezy oceni¢ proponowane rozpowszechnienie
obowigzku przeprowadzania konsultacji publicznych, wskazane w art. 110b i 110 c.
Nalezy przy tym podda¢ pod rozwage, czy wykonywanie tego obowiazku nastapi
Z poszanowaniem praw i rownowagi pomiedzy réznymi grupami obywateli, np. pomiedzy
przedsiebiorcami, lekarzami, czy nauczycielami.

. W kontekscie uwagi zamieszczonej w pkt 6 powyzej, nie kwestionujac jej pozytywnej
oceny, nalezy zasygnalizowa¢ jedynie, iz przedstawiony projekt moze budzi¢ watpliwosci
w zakresie jego zgodnosci przepisem z art. 32 Konstytucji — zasady réwnosci obywateli
wobec prawa. Rola przedsigbiorcéw jest istotna i szczeg6ina w gospodarce Paristwa,
jakkolwiek zapisy poszczegéinych ustaw nie moga prowadzi¢ do naruszenia zasady
rownosci obywateli. Zgtoszony projekt daje mozliwos¢ uprzywilejowania przedsiebiorcow
na tle innych grup spotecznych i zawodowych, albowiem znaczaca cze$é projektéw ustaw
wywiera posredni albo bezposredni wplyw na koszty prowadzenia dzialalnosci
przedsigbiorcow, a wigc wymagataby konsultacji z przedsiebiorcami. Wymaga
podkres$lenia, ze Panstwo odpowiada za nalezyty rozwo6j gospodarki, w ktérej istotng role
petnia przedsigbiorcy — i to w jego interesie lezy zapewnienie najlepszych warunkéw
przedsigbiorcom. Zakladajac, iz ustawodawca dziata w interesie Panstwa i swoich
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obywateli, nalezy przyja¢, iz nie nastapi sabotaz przepiséw prawnych w celu dziatania na
szkode przedsigbiorcéw, a tym samym i na szkode Parstwa. Z drugiej strony wskazac
nalezy, iz istniejg mozliwosci uczestniczenia przez przedsigbiorcow w pracach nad
istotnymi dla nich rozwigzaniami. Wyrazem zapewnienia konsultacji publicznych w
sprawach istotnych dla przedsigbiorcéw jest przykiadowo ustalenie wysokos$ci placy
minimalnej. Nie zmienia to faktu, iz szczeg6towe kwestie w zakresie rozpowszechnienia
konsultacji publicznych warto dopracowaé, a idea inicjatora projektu, zmierzajaca do
zapewnienia rzetelnosci i prawidlowos$ci procesu legistacyjnego jest stuszna.

Projekt zaktada ponadto wprowadzenie obostrzenia konsultowania nie tylko ustawy, ale i
rozporzadzenia, ktére jest aktem prawnym nizszego rzedu, zawierajgcym jedynie
techniczne i wykonawcze regulacje (projekt art. 110a ust. 1). Objecie zmiang rowniez
rozporzadzenia moze stanowi¢ przejaw nadmiemego ingerowania w swobode procesu
legisiacyjnego.

Nalezy zwroci¢é uwage na to, iz przediozony projekt potencjalnie moze stanowi¢
zagrozenie dla mniejszoéci sejmowych. W aktualnej sytuacji wystarczy, aby projekt
podpisato 15 postéw. Obostrzenie tych wymagan w postaci konieczno$ci uzyskania
dodatkowych analiz, opinii, stanowisk, spowoduje utrudnienie swobodnej inicjatywy
ustawodawczej. Poza tym ewentualne pokrywanie z budzetu Paristwa kosztéw analiz,
konsultacji bedzie wigzato sie z dodatkowymi kosztami, ktére nie zostaty uwzglednione w
projekcie ustawy. W takim zakresie uzasadnienie projektu winno zosta¢ uzupetnione
zgodnie z art. 34 ust. 2 pkt 4, 5 Regulaminu Sejmu.

Dodatkowo opiniujgca zwraca uwage ha to, ze w projekcie ustawy znajdujg sie terminy
o nieostrym znaczeniu np. sformulowanie uZyte w projekcie: ustawa lub rozporzadzenie
.majace wplyw na koszty prowadzenia dzialaino§¢ przez przedsigbiorcow™. Wiele
czynnikéw determinuje koszty prowadzenia dziatalno$ci gospodarczych — zaleznie od
branzy. Poza tym bezwarunkowy wplyw - niezaleznie od wysoko$ci tych kosztéw, jest
pojeciem, ktére mozna interpretowaé zbyt szeroko, co niesie za sobg ryzyko chaosu
interpretacyjnego.

Jako powazny mankament projektu ustawy nalezy wskazaé, ze istota metodologii
sporzadzania oceny wplywu ma by¢ okreSlona w odrebnym rozporzadzeniu Rady
Ministréw. Nie ma zatem mozliwo$ci merytorycznej kontroli i polemiki z petng tre$cia
proponowanej regulacji. Podkre$lenia wymaga jednak, ze z opublikowanego na stronie
internetowej Sejmu uzasadnienia do projektu wynika, ze zgodnie z art. 34 ust. 2 pkt 6
Regulaminu Sejmu, projektodawca uzupetnit uzasadnienie (w stosunku do uzasadnienia
poprzedniego projektu z sierpnia 2017r.) o zatozenia do projektu rozporzadzenia. W
szczegolinosci aktualne uzasadnienie projektu przewiduje zasady oraz metodologie
przeprowadzania oceny wplywu regulacji ha przedsiebiorcéw, co do ktérej nie wnosze
zastrzezen od strony prawnej.

Nalezy jednakze podkresli¢, iz do Naczelnej Rady Adwokackiej skierowano inng tresé¢

uzasadnienia projekiu przedmiotowej ustawy anizeli_tre§¢ opublikowana na_stronie
internetowej Seimu RP hitp://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2159.

Uzasadnienie projektu, skierowane do zaopiniowania przez NRA jest ubozsze o czeéé
dotyczaca zatozer\ do rozporzgdzenia w sprawie metodologii i oceny wplywu regulacji na
przedsiebiorcow.




Podsumowujac, w ocenie opiniujacej poddany analizie prawnej projekt zmiany usdg
dotyczacy kwestii zwiazanych z procesem legislacyjnym, wymaga dopracowania w zakresie
wskazanym w tresci niniejszej opinii. Projekt usdg reguluje tryb postgpowania w przypadku
zgtaszania projektéw ustaw lub rozporzadzen dotyczacych przedsigbiorcow. Powyzsze
kwestie - w celu poprawnej systematyki i przejrzystosci ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, ktéra cile reguluje prawa i obowiazki przedsigbiorcéw - winny znaleZ¢ sie
w Regulaminie Sejmu. Wprowadzenie do ustawy o swobodzie dziatainosci gospodarczej
wymogow dotyczacych procesu legislacyjnego jest niewskazane ze wzgledu na materie
ustawy o swobodzie dziatalno$ci (obowiazki i prawa przedsigbiorcéw). Zaburzy jej
systematyke i wprowadzi chaos ustawowy. Zapisy projektu ustawy sa czg$ciowo zblizone do
zapisow Regulaminu Sejmu dotyczacych projektéw ustaw w zakresie przedsigbiorcow
iwymogéw z nimi zwigzanych. Dublowanie tematyki prawnej w dwdch réznych aktach
prawnych jest sprzeczne z technikg legislacyjng i zasadami legislacji, a takze budzi okre$lone
watpliwosci na tle Konstytucji RP. W celu osiagniecia zamierzonego przez Projektodawcow
rezultatu, nalezatoby dokonaé¢ zmiany Regulaminu Sejmu. W przeciwnym razie zmiany, ktore
sa adresowane do podmiotéw zaangazowanych w proces legislacyjny, zamieszczone bedg
w ustawie adresowanej do przedsiebiorcéw i jednoczes$nie pozostang w sprzecznosci z trescig
Regulaminu Sejmu. Cze$¢ proponowanych zapiséw wymaga ponadto doprecyzowania lub
modyfikacji, a z uwagi na ogéine sformulowania, wskazane byloby umozliwienie zapoznania
si¢ z projektem rozporzadzenia w zakresie przeprowadzania oceny wplywu.

Niezaleznie od powyzszeqo. podkresli¢ nalezy, 2e 2zgodnie z zatoZeniami
Projektodawcy, obowigzek konsultacii publicznych miatby do zarowno _ projektow
rzadowych, jak i pozarzadowych, co z kolei nalezy oceni¢ pozytywnie z punktu widzenia
interesu spotecznego jak i catoksztaltu procesu legislacyinego. Ponadto, korelujacy z celem
ustawy i zmierzajacy do zapewnienia prawidiowego stanowienia prawa jest zapis dotyczacy
obowiazku Rady Ministréw do przedstawienia stanowiska wobec projektu pozarzadowego.
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