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I. WPROWADZENIE

W literaturze z obszaru prawa gospodarczego publicznego wyrédznia sie
szereg funkcji tej gatezi prawa wobec gospodarki, w tym funkcje sterujaca,
organizujaca, rozdzielcza, stabilizujaca oraz ochronna. Przez pryzmat tych
wlaénie funkcji rozpatruje sie relacje pomiedzy prawem a gospodarka, zwra-
cajac uwage, ze nieumiejetne stanowienie prawa moze wywolywaé negatywne
skutki dla gospodarki danego kraju?. Proces stanowienia prawa jest jednak
procesem spoltecznym niezwykle ztozonym, a jego skutki sa donioste?, takze
dla podejmowania 1 wykonywania dzialalnosci gospodarczej. Prawodawstwo
jest zatem istotne dla wszystkich podmiotéw aktywnych gospodarczo, w tym
dla przedsiebiorcéw nalezacych do sektora matych i §rednich przedsiebiorstw
(MSP)“. Niniejszy artykul ma na celu przedstawienie specyfiki tej grupy
przedsiebiorcéw w konteks$cie jednego z aspektéw stanowienia prawa (meto-
dyki projektowania aktéw normatywnych) oraz wskazanie 1 omdéwienie regu-
lacji prawnych wzmacniajacych status sektora MSP w tym zakresie. Poczynié
nalezy zastrzezenie, ze poza przedmiotem niniejszej pracy pozostaje przebieg
procesu legislacyjnego oraz tematyka udzialu w tym procesie przedstawicieli
sektora MSP.
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rafal.wasilewski@usz.edu.pl, https://orcid.org/0000-0003-1004-8975
2 Zob. Jagietto, Bidzinski (2016): 7-9.
3 Zob. Wronkowska (2005): 21 n.
4 W niniejszym artykule do tradycyjnie rozumianego sektora MSP, obejmujacego matych
1 érednich przedsiebiorcéw, zaliczono réwniez najmniejsze podmioty gospodarcze — mikroprzed-
siebiorcow.
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II. SEKTOR MSP (TERMINOLOGIA)

Jak pokazuja dane statystyczne, sektor MSP posiada dla rodzimej go-
spodarki niebagatelne znaczenie, poniewaz tworzy on 99,8% ogétu przedsie-
biorstw w Polsce. Zarazem przedsiebiorstwa te wytwarzaja az 73,6% PKB
(udzial MSP w tworzeniu PKB systematycznie roénie). Sektor MSP jest row-
niez wazny z perspektywy tworzenia miejsc pracy, gdyz w przedsiebiorstwach
z tego sektora zatrudnienie znajduje 68,3% ogdlnej liczby zatrudnionych
w sektorze przedsiebiorstw?®.

Na gruncie nauk ekonomicznych zaliczenie danego podmiotu gospodarcze-
go do sektora MSP moze opierac sie na kryteriach ilosciowych (liczba zatrud-
nionych pracownikéw, osiagniety wynik finansowy, warto§¢ sktadnikéw ma-
jatkowych lub produkcja netto), jakoSciowych (odpowiedzialnoé¢ decyzyjna,
petna odpowiedzialno§é wiasdciciela za zobowigzania przedsiebiorstwa, ksztal-
towanie spoltecznej struktury przedsiebiorstwa, specyficzna struktura organi-
zacyjna, szczegdlny typ gospodarki finansowej) oraz mieszanych (polaczenie
kryteriow ilo$ciowych 1 jako$ciowych)®.

Natomiast na gruncie regulacji prawnych status przedsiebiorcy jako jed-
nego z podmiotéw sektora MSP (mikroprzedsiebiorcy, matego przedsiebiorcy
albo éredniego przedsiebiorcy) jest ustalany wylacznie na podstawie kryte-
riéw iloéciowych. Na gruncie prawa UE kluczowe znaczenie w tym wzgledzie
posiada zalecenie Komisji” kierowane do panstw cztonkowskich co do sposobu
definiowania mikro-, malych i1 érednich przedsiebiorstw®. W prawie polskim
definicje mikroprzedsiebiorcy, matego przedsiebiorcy oraz $redniego przedsie-
biorcy zawarte sa w art. 7 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z 6 marca 2018 r. — Prawo
przedsiebiorcow?, wedle ktérych to przepiséw okreslenia te oznaczaja:

1) mikroprzedsiebiorca — przedsiebiorce, ktéry w co najmniej jednym roku
z dwoch ostatnich lat obrotowych spetniat 1acznie nastepujace warunki:

a) zatrudniat $redniorocznie mniej niz 10 pracownikow oraz

b) osiagnat roczny obrét netto ze sprzedazy towaréw, wyrobow i ushug oraz

z operacji finansowych nieprzekraczajacy réwnowartoéci w ztotych 2 milio-
néw euro, lub sumy aktywéw jego bilansu sporzadzonego na koniec jedne-
go z tych lat nie przekroczyty rownowartosci w zlotych 2 milionéw euro;

2) maly przedsiebiorca — przedsiebiorce, ktéry w co najmniej jednym roku
z dwoch ostatnich lat obrotowych spetniat lacznie nastepujace warunki:

a) zatrudniat §redniorocznie mniej niz 50 pracownikow oraz

5 Zob. Zakrzewski, Skowronska (2019): 15 n.

6 Zob. Sobczak(2013): 114 n.

7 Zalecenie Komisji z 6 maja 2003 r. w sprawie definicji mikroprzedsiebiorstw oraz matych
1 $rednich przedsiebiorstw (Dz. Urz. WE L 124 z 20 maja 2013 r.: 36 n.).

8 Stosownie do art. 2 tego zalecenia ustalono nastepujace kryteria ilo§ciowe — mikroprzedsie-
biorstwo: mniej niz 10 pracownikéw, obrét roczny (kwota przyjetych pieniedzy w danym okresie)
lub bilans (zestawienie aktywow i pasywow firmy) ponizej 2 mln EUR; mate przedsiebiorstwo:
mniej niz 50 pracownikéw, obrét roczny lub bilans ponizej 10 mln EUR; érednie przedsiebiorstwo:
mniej niz 250 pracownikéw, obrét roczny ponizej 50 mln EUR lub bilans ponizej 43 mln EUR.

9 T.jedn.: Dz. U. 2021, poz. 162 (dalej jako: pr. przed.).
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b) osiagnat roczny obrét netto ze sprzedazy towaréw, wyrobow i ushug oraz
z operacji finansowych nieprzekraczajacy rownowartosci w ztotych 10 mi-
lionéw euro lub sumy aktywéw jego bilansu sporzadzonego na koniec jed-
nego z tych lat nie przekroczyly réwnowarto$ci w ztotych 10 milionéw euro

— 1 ktéry nie jest mikroprzedsiebiorca;

3) éredni przedsiebiorca — przedsiebiorce, ktéry w co najmniej jednym
roku z dwoch ostatnich lat obrotowych spetniat 1acznie nastepujace warunki:

a) zatrudniatl Sredniorocznie mniej niz 250 pracownikow oraz

b) osiagnatl roczny obrét netto ze sprzedazy towardéw, wyrobéw i ushug oraz

z operacji finansowych nieprzekraczajacy réwnowartosci w ztotych 50 mi-
lionéw euro, lub sumy aktywow jego bilansu sporzadzonego na koniec jed-
nego z tych lat nie przekroczyly rownowartosci w ztotych 43 milionéw euro

— 1 ktéry nie jest mikroprzedsiebiorca ani malym przedsiebiorca;

Definicje legalne obecne na gruncie prawa polskiego odpowiadaja kryte-
riom wynikajacym z zalecenia Komisji'’. Warto przy tym odnotowac, ze w obo-
wiazujace] ustawie definicje te doprecyzowano wzgledem definicji zawartych
w poprzedniej ustawie, tj. ustawie z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej!'!. Mianowicie wedlug art. 104—106 tej ustawy definicje mikro-, ma-
lego 1 éredniego przedsiebiorcy byty analogiczne!?, jednakze nie przewidywaly
one dla matego przedsiebiorcy wymogu nieposiadania statusu mikroprzedsie-
biorcy (,,1 ktéry nie jest mikroprzedsiebiorca”), a dla §redniego przedsiebiorcy
statusu matego przedsiebiorcy oraz mikroprzedsiebiorcy (,1 ktory nie jest mi-
kroprzedsiebiorca ani malym przedsiebiorca”)!®.

III. PRAWO (I LEGISLACJA) )
JAKO BARIERA ROZWOJU SEKTORA MSP

Zarowno w literaturze z obszaru nauk ekonomicznych, jak 1 w opracowa-
niach bazujacych na badaniach przeprowadzonych wséréd przedsiebiorcow
jako jedna z kluczowych barier dla przedsiebiorczo$ci (jej tworzenia i rozwoju),
zwlaszeza sektora MSP, wskazywane sa uwarunkowania prawne'.

Takie negatywnie oddzialujace na przedsiebiorczo§¢ uwarunkowania
prawne okreS§lane sa mianem barier prawnych. Bariery te nie ograniczajq sie
do tresci prawa oraz jego stosowania, ale dotycza réwniez sposobu jego tworze-
nia (legislacji)'®. Warto podkresli¢, ze chociaz wyréznia sie rézne rodzaje barier

10 Szerzej o definicjach zob. Lewandowski (2019): 94 n.

1 Tjedn.: Dz. U. 2017, poz. 2168 ze zm.

12 Zob. Kulawik-Dutkowska (2014): 73 n.

13 W poprzednim stanie prawnym, opierajac sie na brzmieniu definicji, przedsiebiorca spel-
niajacy kryteria ustalone dla mikroprzedsiebiorcow spelnial jednoczeénie kryteria dla matego
przedsiebiorcy 1 éredniego przedsiebiorcy. Dopiero praktyka korygowata ten mankament prze-
piséw.

4 Zob. Piecuch (2013): 117. Zob. takze Bak, Kulawczuk (2007): 45 n.

15 Jak wyjasnia Smolarek (2015: 32): ,,Bariery prawne zwigzane sa ze stanowieniem prawa
1 wynikaja z wykonywania tego prawa. Przedsiebiorcy nie maja czasu $ledzi¢ wszystkich zmian
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tworzenia 1 rozwoju drobnej przedsiebiorczoSci, to ,[i]ch Zrédlem w wiekszosci
przypadkow jest obowigzujacy system prawa’'®, Jak przyjmuje Anna Kulaw-
czuk w kontekécie oceny legislacji ustaw gospodarczych: ,przyczyna narusza-
nia praw podstawowych w Polsce jest zta jako$é prawa — zawilo$é przepiséw,
ich nadmierne rozbudowanie, niespdjnosé, niezrozumiatoéé, skomplikowanie,
zbyt czeste zmiany, niepewnos$¢ 1 nieprzewidywalno$é rozwigzan. Parlament
1 rzad oskarzane sa o nadprodukcje aktéw prawnych [...] oraz niestabilno$é
systemu prawnego [...], ktéra podnosi koszt dostosowania 1 moze powodowac
spadek zaufania do prawa. Nadto ustawodawstwo obejmuje duza liczbe szcze-
gbétowych ustaw(...]”".

Przedsiebiorcy z sektora MSP najczescie] nie posiadaja rozbudowanego
zaplecza administracyjno-organizacyjnego ani wsparcia prawnego w postaci
na przyktad prawnika wewnetrznego (in-house) czy kancelarii prawnej $wiad-
czace] stala obsluge prawna. Tego rodzaju koszty sa dla tych przedsiebiorcow
obcigzeniem, na ktdre nieczesto sie decyduja. Przedsiebiorcy wskazuja, ze sys-
tem prawny jest skomplikowany 1 nawet tytuly ustaw utrudniaja dokonywa-
nie ustalen co do treSci prawa (nie sa wystarczajaco precyzyjne 1 w réznych
ustawach regulowane sa zagadnienia niepozostajace w bezpoSrednim zwigz-
ku z przedmiotem ustawy wynikajacym z jej tytutu). Jak mozna wnioskowacé
z wynikéw badar ekonomicznych, sektor MSP oczekuje uchwalenia ustaw
kompleksowo regulujacych jego funkcjonowanie!®,

Nadmieni¢ réwniez nalezy, ze nie tylko bariery prawne utrudniaja tworze-
nie 1 rozwoj przedsiebiorczosci sektora MSP. Czesto wystepowaniu tych barier
towarzysza bariery informacyjne (np. brak kampanii informacyjnych dotycza-
cych zmian w przepisach prawnych)®.

IV. SEKTOR MSP A OPRACOWYWANIE PROJEKTOW
AKTOW NORMATYWNYCH
(PERSPEKTYWA PRAWA EUROPEJSKIEGO)

Sektor MSP posiada niebagatelne znaczenie dla caltej gospodarki UE,
poniewaz przedsiebiorstwa go tworzace stanowig 99% wszystkich jej przed-
siebiorstw. Nalezy odnotowaé, ze ,[c]elem polityki unijnej w zakresie MSP
jest zagwarantowanie, ze polityka 1 dziatania UE beda przyjazne dla malych

w prawie, co rodzi poczucie niejasnoéci i niestabilnosci. Wiele przepiséw konstruowanych jest na
zasadzie odestania do innych przepiséw, co czyni prawo bardziej niedostepnym”.

16 Smolarek (2015): 35.

17 Kulawczuk (2007): 61.

18 Wniosek 6w plynie ze stanowiska Smolarek (2015: 35-36), ktéra podnosi, ze ,,[w] polskim
prawodawstwie nie ma ustaw, ktére bylyby adresowane wylacznie do MSP. Istnieja oczywiscie
rozwiazania, ktére dotycza co prawda tego sektora, ale sg one ukryte w réznych aktach prawnych.
Widoczny jest brak preferencji dla matych firm (np. odrebnych przepiséw w kodeksie pracy, ktére
umozliwilyby wzrost zatrudnienia, preferencji w ustawie o zamoéwieniach publicznych itp.)”.

¥ Smolarek (2015): 33.
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przedsiebiorstw”?’. Ma to umocowanie normatywne, zgodnie bowiem z art. 173
ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?!, Unia 1 panstwa czton-
kowskie czuwaja nad zapewnieniem warunkow niezbednych dla konkuren-
cyjnos$ci swojego przemystu 1 w tym celu, zgodnie z systemem wolnych 1 kon-
kurencyjnych rynkow, ich dzialania zmierzaja do miedzy innymi wspierania
Srodowiska sprzyjajacego inicjatywom 1 rozwojowi przedsiebiorstw w catej
Unii, a zwlaszcza matych 1 §rednich przedsiebiorstw. Polityka gospodarcza UE
ukierunkowana na wsparcie sektora MSP obejmuje swoim spektrum réwniez
kwestie stanowienia prawa gospodarczego??.

Jako jeden z najbardziej znanych przyktadéw nalezy wskazaé Europejska
karte matych przedsiebiorstw (EKMP, 2000). Wér6d waznych formutowanych
przez nia kierunkéw dzialan wymienia sie ,sprawniejsze ustawodawstwo
1lepsze przepisy”’. Wyjaéniajac ten aspekt EKMP, podnoszono w szczegdlnosci
konieczno$¢ przegladu obecnych regulacji pod katem ich wplywu na sektor
MSP oraz uproszczenia przepiséw?. Kolejny przyjety w ramach struktur UE
dokument, tj. Small Business Act (2008)*, jak wskazano w jego treéci, ,,pod-
kre$la wole polityczna uznania kluczowej roli MSP w gospodarce UE 1 wpro-
wadzenie po raz pierwszy kompleksowych ram polityki dla UE i jej panstw
cztonkowskich poprzez” miedzy innymi opracowywanie przepisow zgodnie
z zasada, ,najpierw myél na matq skale”, biorac pod uwage specyfike MSP przy
opracowywaniu prawodawstwa (w tym ustalanie jego wplywu na przedmioto-
wy sektor), a takze uproszczenie istniejacego otoczenia regulacyjnego.

Réwniez pdzniejsze dzialania organdéw UE odnosity sie bezposrednio do
opracowywania aktéw normatywnych adresowanych do sektora MSP. W roz-
porzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1287/2013 z 11 grudnia
2013 r. ustanawiajacym program na rzecz konkurencyjnosci przedsiebiorstw
oraz matych i §rednich przedsiebiorstw (COSME) (2014—-2020) i uchylajacym
decyzje nr 1639/2006/WE?, w motywie 21, zaakcentowano, ze ,,nieodzowne sa,
wspolne dziatania panstw czlonkowskich, Parlamentu Europejskiego, Rady
1 Komisji, aby zaradzi¢ brakom wdrozeniowym, legislacyjnym i informacyj-
nym. Zgodnie z zasadami pomocniczos$ci 1 proporcjonalnosci panstwa czlon-
kowskie, Parlament Europejski, Rada 1 Komisja powinny tez wspolpracowacé
w celu zmniejszenia 1 unikania nadmiernych obcigzen administracyjnych i re-
gulacyjnych dla MSP”*,

20 Strona internetowa Parlamentu Europejskiego, <https:/www.europarl.europa.eu/fact-
sheets/pl/sheet/63/male-i-srednie-przedsiebiorstwa>, ,Matle i érednie przedsiebiorstwa” [dostep:
19.08.2020].

2l Wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 329 z 26 pazdziernika 2012 r.: 47 n.

22 Huczek (2008): 4 n.

2 Komisja Europejska (2004): 11.

2 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego 1 Komitetu Regionéw z 25 czerwca 2008 r. ,Najpierw my$l na mala skale”
Program ,,Small Business Act” dla Europy, KOM (2008)394.

% Dz. Urz. UE L 347 z 20 grudnia 2013 r.: 33 n.

% Natomiast w art. 14 ust. 2 lit. ¢ natozono na Komisje obowiazek przyjmowania srodkow
wsparcia polegajacych na przeprowadzanie kontroli ,przydatnosci” istniejacego prawa i ocen
skutkéw nowych unijnych érodkéw szczegélnie istotnych dla konkurencyjnosci przedsiebiorstw,
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) V. METODYKA OPRACOWANIA PROJEKTOW
AKTOW NORMATYWNYCH W POLSCE (ZAGADNIENIA WYBRANE)

7 zagadnieniem opracowywania projektow aktéw normatywnych wigze
sie problematyka zasad techniki prawodawczej?’. Wazne jest jednak, ze ZTP
nie posiadaja jednorodnego charakteru 1 nie ograniczaja sie do uregulowania
srodkow techniki prawodawcze]j, czyli samej materii tworzenia tekstu aktu
normatywnego. Mianowicie w § 1 ZTP prawodawca wskazal, jakie czynno-
$ci projektodawca zobowigzany jest przeprowadzié¢ przed podjeciem decyzji
o przygotowaniu projektu ustawy, a jakie po jej podjeciu, a przed przystapie-
niem do redagowania projektu (te czynnosci dotycza jednak sytuacji, gdy dany
projekt nie jest opracowywany na podstawie wczeéniej przyjetych zatozen).
Zakresem normowania § 1 ZTP nie sq zatem $rodki techniki prawodawczej,
a metodyka prac legislacyjnych?®.

Stosownie do § 1 ust. 1 ZTP projektodawca przed podjeciem decyzji o przy-
gotowaniu projektu ustawy powinien w szczegdlnosci:

— wyznaczy¢ 1 opisaé stan stosunkow spolecznych w dziedzinie wymagaja-
cej interwencji organéw wladzy publicznej oraz wskazaé pozadane kierunku
ich zmiany,

— przeprowadzié¢ analize aktualnego stanu prawnego,

— ustali¢ mozliwo$¢ podjecia Srodkéw interwencji organéw wiadzy publicz-
nej, alternatywnych w stosunku do uchwalenia ustawy,

— okreéli¢ przewidywane skutki spoleczne, gospodarcze, organizacyjne,
prawne 1 finansowe kazdego z rozwazanych rozwigzan,

— zasiegnad opinii podmiotow objetych zakresem interwencji organéw wia-
dzy publiczne;j.

Jezeli przeprowadzenie powyzszych czynnosci doprowadzi do decyzji
o przygotowaniu projektu, a nie jest on opracowywany na podstawie zatozen,
wedtug § 1 ust. 2 ZTP nalezy w szczegdlnosci:

— ustali¢ skutki dotychczasowych uregulowan prawnych obowiazujacych
w danej dziedzinie,

w dazeniu do wyodrebnienia obszaréw istniejacego prawa wymagajacych uproszczenia oraz za-
pewnienia zmniejszenia obciazen dla MSP w obszarach, w ktérych przedstawiane sa projekty
nowych §rodkéw legislacyjnych.

27 Zgodnie z art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz. U. 2019,
poz. 1171) zasady techniki prawodawczej sg ustanawiane w drodze rozporzadzenia. Obowiazuja-
cym obecnie jest rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. 2016, poz. 283), do ktérego zatacznik stanowi zbidr zasad techniki
prawodawczej (dalej jako: ZTP). Nadmieni¢ nalezy, ze wedle art. 14 ust. 5 ww. ustawy Prezes
Rady Ministréw, wydajac to rozporzadzenie, mial nakaz okresli¢ w szczegdlno$ci elementy me-
todyki przygotowania i sposéb redagowania projektoéw ustaw i rozporzadzen oraz innych norma-
tywnych aktow prawnych, a takze warunki, jakim powinny odpowiada¢ uzasadnienia projektéw
normatywnych aktéw prawnych, jak réwniez reguly przeprowadzania zmian w systemie prawa.
Stosowanie zasad techniki prawodawczej powinno zapewnié¢ w szczegdlnoséci spdjnosé 1 komplet-
nos$¢ systemu prawa oraz przejrzystos¢ tekstow normatywnych aktéw prawnych, z uwzglednie-
niem dorobku nauki i do§wiadczen praktyki.

28 Wronkowska (2012): 25.
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— okresli¢ cele, jakie zamierza sie osiagnacé przez uchwalenie ustawy,

— ustali¢ rozwigzania prawne alternatywne, ktore moga skutecznie stuzy¢
osiagnieciu zatozonych celow,

— sformutowaé prognozy podstawowych i ubocznych skutkéw zamierzo-
nych alternatywnych rozwiazan prawnych, w tym wplywu tych rozwiazan na
system prawa,

— okresli¢ skutki finansowe poszczegdlnych prawnych alternatywnych roz-
wigzan oraz ustali¢ zrodta ich pokrycia,

— dokona¢ wyboru optymalnego w danych warunkach rozwigzania prawnego.

Treé¢ § 1 ZTP nie odnosi sie zatem do sposobu redagowania tekstu aktu nor-
matywnego, lecz do czynnoéci poprzedzajacych, ktére maja projektodawcy po-
moc w podjeciu decyzji na temat przygotowania projektu ustawy. Jak stusznie
zwraca jednak uwage Grzegorz Wierczynski, ,[s]tosowanie tego przepisu jest
utrudnione z tego powodu, ze zazwyczaj wieksza czes$¢ tego procesu [...] odbywa
sie w gronie politykéw, a nie w gronie legislatorow”?. Jest to jednak kwestia
praktycznego funkcjonowania tego przepisu w obrocie prawnym i nie uchybia
doniostemu znaczeniu przytoczonej regulacji. Zaakcentowaé bowiem nalezy, ze
Ltrudno przeceni¢ znaczenie tego procesu [uregulowanego w § 1 ZTP — R.R.W ]
dla pdzniejszych wynikéw calego przedsiewziecia. Podjecie btednych decyzji co
do zaktadanych celow lub oparcie sie na niepelnej wiedzy co do srodkéw stuza-
cych ich realizacji przesadza o przyjeciu w konsekwencji ztej regulacji prawnej,
niezaleznie od tego, jak sprawnie pod wzgledem techniki prawodawczej zostaly-
by te cele zrealizowane”’. Nalezy przyjaé, ze celem § 1 ZTP jest ukierunkowanie
projektodawcy co do tego, czy przygotowanie projektu ustawy jest zasadne, a je-
zeli tak, to jaka ma by¢ jej warstwa merytoryczna (czego dotyczy¢ maja przepisy
merytoryczne) oraz skutki®'. Nalezyte spelnienie wymogoéw stawianych przez
§ 1 ZTP pozwala na projektowanie, a w konsekwencji stanowienie prawa w spo-
séb racjonalny, spdjny formalnie 1 prakseologicznie oraz na prawidtowe unormo-
wanie danej galezi zycia spolecznego®.

W tym miejscu odnotowac trzeba, ze § 1 ZTP znajduje zastosowanie do
projektow ustaw, natomiast do projektéw pozostalych aktéw normatywnych
znajduje jedynie odpowiednie zastosowanie®.

VI. METODYKA OPRACOWANIA PROJEKTOW
AKTOW NORMATYWNYCH W POLSCE )
(SZCZEGOLNE ROZWIAZANIA DLA SEKTORA MSP)

Jakkolwiek katalogi czynno$ci nakazanych projektodawcy w § 1 ust. 1
1 2 ZTP nie maja charakteru zamknietego, ze wzgledu na zastosowane w tych

29 Wierczynski (2016): 39.

30 Wierczynski (2016): 39.

31 Por. Wronkowska (2012): 13.

32 Zob. Sularz (2015): 30.

33 Zob. § 132, § 141 oraz § 143 ZTP.
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przepisach wyrazenia ,w szczegélnosci”, prawodawca postanowil przez dzia-
lania legislacyjne sprecyzowaé, ze metodyka prac legislacyjnych wymaga
szczegblnego uwzglednienia specyfiki sektora MSP. Trzeba bowiem zwrécié
uwage, ze przy okazji stanowienia nowego podstawowego aktu normatywne-
go dla podejmowania, wykonywania 1 zakonczania dziatalno$ci gospodarczej
(t). pr. przed.), uwzgledniono odrebny rozdzial po$wiecony kwestii legislacji —
rozdzial 6: Zasady opracowywania projektéw aktéw normatywnych z zakresu
prawa gospodarczego oraz oceny ich funkcjonowania (art. 66—71 pr. przed.).

Analiza przyjetych przepiséw prowadzi do wniosku, ze pomimo obowiazy-
wania oméwionych wezeéniej przepiséw dotyczacych metodyki prac legislacyj-
nych (§ 1 ZTP), ustawodawca zdecydowal sie na wprowadzenie szczegdlnych
przepiséw dotyczacych aktow normatywnych z obszaru prawa gospodarczego.
Co przy tym istotne, w nowo przyjetych przepisach znajduja sie takie, ktore
jednoznacznie odnoszg sie do sytuacji sektora MSP. Mianowicie przed rozpo-
czeciem prac nad opracowaniem projektu aktu normatywnego okreSlajacego
zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia dziatalno$ci gospodar-
czej — zgodnie z art. 66 ust. 1 pkt 2 pr. przed. — dokonuje sie oceny przewi-
dywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych, w tym oceny wplywu na mi-
kroprzedsiebiorcow, matych i1 §rednich przedsiebiorcoéw oraz analizy zgodnosci
projektowanych regulacji z przepisami ustawy. Oprocz tego art. 68 pr. przed.
stanowi, ze w przypadku stwierdzenia wptywu projektu aktu normatywnego
na mikroprzedsiebiorcow, matych i §rednich przedsiebiorcéw przy opracowa-
niu projektu aktu normatywnego dazy sie do proporcjonalnego ograniczania
obowiazkéw administracyjnych wobec tych przedsiebiorcéw albo uzasadnia
brak mozliwo$ci zastosowania takich ograniczen.

Powyzsze przepisy nie zostaly wprowadzone do systemu prawa przypad-
kowo. Ich obecnoéé w polskim porzadku prawnym jest efektem realizacji przy-
jetej 14 lutego 2017 r. przez Rade Ministrow Strategii na rzecz Odpowiedzial-
nego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)**, ktérej jednym z celow
jest ,,Trwaly wzrost gospodarczy oparty coraz silniej o wiedze, dane 1 doskona-
loéé organizacyjna” (jednym z obszarow tego celu jest natomiast obszar ,Mate
1 Srednie przedsiebiorstwa”)®.

Wedtug SOR dziatania wtadz publicznych powinny skoncentrowac sie mie-
dzy innymi na zmniejszeniu barier rozwojowych MSP przez np. ,poprawe ja-
koéci ustawodawstwa gospodarczego”®. Podstawa sformutowania kierunkow
rozwoju byto spostrzezenie opisanych wczeéniej barier, z jakimi borykaja sie
przedsiebiorcy z sektora MSP. Nalezy przy tym odnotowac, ze opracowujac

3 Rada Ministréow, Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspek-
tywa do 2030 r.), (dalej jako: SOR). <https://www.gov.pl/documents/33377/436740/SOR.pdf> [do-
step: 23.08.2020].

% Zob. SOR: 98 n.

36 SOR: 103.

3T, Bariery prawno-administracyjne stanowiq istotna przeszkode w angazowaniu sie podmio-
téw gospodarczych w procesy rozwojowe. Polepszenie otoczenia prawnego prowadzenia dziatalno-
$ci przystuzy sie przede wszystkim najmniejszym podmiotom, ktére nie posiadaja wystarczaja-
cych zasob6éw, aby na biezaco reagowaé na nowe wymogi prawne 1 administracyjne” (SOR: 105).
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SOR, Rada Ministréw opierala sie na tendencjach widocznych na gruncie unij-
nym, wprost wskazujac na zasade ,najpierw mysl na mala skale”, wynikajaca
z Small Business Act?®®,

W ramach SOR sformutowano szczegétowe planowane dzialania do 2020
oraz 2030 r. Przez wzglad na przedmiot niniejszego artykulu oraz przywotane
przepisy art. 66 ust. 1 pkt 2 oraz art. 68 pr. przed. na odnotowanie zastuguja
nastepujace dziatania dotyczace sektora MSP:

— ,[w]prowadzenie do prawa gospodarczego publicznego oraz wymogow
administracyjnych wyraznego zréznicowania obowigazkéw i praw dla przedsie-
biorcow — powiazanych z wielkoécia podmiotu gospodarczego”,

— ,[w]drozenie tzw. testu MSP do procesu legislacyjnego realizowanego
przez Ministerstwa — uwzglednienie potrzeb podmiotéw sektora w projekto-
wanych aktach legislacyjnych utatwi prowadzenie aktywnosci gospodarczej”s®.

Zestawienie powyzszych kierunkéw dziatania wtadz publicznych na rzecz
sektora MSP z art. 66 ust. 1 pkt 2 oraz art. 68 pr. przed. prowadzi do wnio-
sku, ze w tym zakresie planowane dziatania podlegaly wdrozeniu do obecnie
obowiazujacego prawa. Mianowicie art. 66 ust. 1 pkt 2 pr. przed. — odnoszacy
sie do metodyki prac legislacyjnych, do etapu poprzedzajacego podjecie decyzji
o opracowaniu projektu aktu normatywnego — nakazuje projektodawcy doko-
nac oceny przewidywanych skutkéw spoleczno-gospodarczych, w tym wplywu
na mikroprzedsiebiorcow, matych 1 érednich przedsiebiorcéw. Jak stusznie
zauwaza sie¢ w pismiennictwie, przepis ten ,stuzy¢é ma zatem przede wszyst-
kim uwzglednieniu wskazanych uwarunkowan w toku tworzenia norm prawa
gospodarczego, tak by minimalizowacé obciazenia regulacyjne adresowane do
tej grupy przedsiebiorcéw”°., Wypada przy tym jednak odnotowaé, ze art. 66
ust. 1 pkt 2 pr. przed. de facto doprecyzowuje uprzednio wprowadzony § 1
ust. 1 pkt 3 ZTP przez jednoznaczny wymaog oceny skutkéw planowanego aktu
normatywnego na sytuacje sektora MSP. Co jednak istotne, analizowane prze-
pisy Prawa przedsiebiorcéw nie wylaczaja zastosowania pozostatych regulacji
metodyki prac legislacyjnych uregulowanych w ZTP.

Kolejny aspekt procesu przygotowania projektu aktu normatywnego,
wedle analizowanych przepisow, wigze sie z wynikiem przeprowadzonej
zgodnie z art. 66 ust. 1 pkt 2 pr. przed. oceny. Jezeli bowiem projektodaw-
ca stwierdzi wplyw projektu aktu normatywnego na mikroprzedsiebior-
céw, malych i Srednich przedsiebiorcow, przy opracowaniu projektu aktu
normatywnego zobowiazany jest dazy¢ do proporcjonalnego ograniczania
obowiazkow administracyjnych wobec tych przedsiebiorcow albo uzasadnié
brak mozliwo$ci zastosowania takich ograniczen. Jak wynika z uzasadnie-
nia projektu ustawy: ,[w] art. 68 ustawy uwzgledniono szczegdlna pozycje
mikro-, matych i §rednich przedsiebiorcow (MSP) 1 wprowadzono obowiazek
dokonywania tzw. testu MSP, co stanowi element realizacji polityki rzadu,
okre§lonej w »Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju«. Strategia ta

3 SOR: 105.
3 SOR: 105-106.
40 Patyra (2018).
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w sposoéb szczegdlny ktadzie nacisk na utatwienie wykonywania dziatalnosci
gospodarczej przez mikro-, male 1 Srednie przedsiebiorstwa, a rozwiazania
wynikajace z realizacji przyjetej polityki obejmuja w szczegdlnoéci ograni-
czenie wymogéw formalnych zwigzanych z podejmowaniem, prowadzeniem
1 zakonczeniem dziatalno$ci gospodarczej oraz zatrudnieniem. W przypadku
stwierdzenia wplywu nowej regulacji na sektor MSP nalezy ,,dazy¢ do pro-
porcjonalnego ograniczenia obowiazkéw administracyjnych wobec przedsie-
biorcow z tego sektora, a w przypadku braku mozliwoS$ci zastosowania takich
ograniczen — uzasadnié¢ to”*. Z motywéw wprowadzenia art. 68 pr. przed.
jednoznacznie wynika, ze uregulowana w nim materia stanowi realizacje
jednego z dziatan okreslonych w SOR.

7 art. 68 pr. przed. wynika, ze przyjecie w projekcie aktu normatywnego
ograniczenia obowigzkéw administracyjnych wobec przedsiebiorcow z sekto-
ra MSP jest zasada, a odstapienie od takiego dziatania moze by¢ uzasadnio-
ne wylacznie brakiem mozliwo$ci jego zastosowania*?. Podkre$li¢ nalezy, ze
art. 66 ust. 1 pkt 2 oraz art. 68 pr. przed. znajduja zastosowanie do projektow
wszystkich aktéw normatywnych, a ich adresatami sa wszystkie podmioty,
ktérym przyznana jest kompetencja do przygotowywania projektow aktow
normatywnych (z wyjatkiem inicjatywy ustawodawczej obywateli — art. 71
pr. przed.).

Natomiast w przypadku opracowywania projektéw aktéw normatyw-
nych bedacych projektami dokumentéw rzadowych takze dostrzegana jest
szczegllna potrzeba oceny skutkéw regulacji dla sektora MSP, zgodnie
z przyjetymi wytycznymi do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsul-
tacji publicznych w ramach rzadowego procesu legislacyjnego. Analiza ich
tre$ci pozwala na wniosek, ze nawiazuja one do art. 66 1 68 pr. przed. Za god-
ne uwagi uznaé nalezy objasnienie, w jaki sposéb projektodawca powinien
dazyé do ograniczenia obowiazkéw wobec przedsiebiorcéw z sektora MSP:
»lc]hodzi o wszelkie mozliwe $rodki o charakterze ulgowym takie jak: cze-
Sciowe lub calkowite wylaczenia dla sektora MSP spod wprowadzanych
procedur, utatwienia w spelnianiu obowiazkéw — przykladami takich roz-
wiazan moga by¢ np. zwolnienie lub obnizenie oplat, zmniejszenie czestotli-
woséci obowiazkow sprawozdawczych, wprowadzanie okresow przej$ciowych

41 Druk sejmowy nr 2051 Sejmu RP VIII Kadencji—projekt z 21 listopada 2017 r. ustawy — Pra-
wo przedsiebiorcéw (dalej jako: Projekt), <http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/9E761CF9B6B-
03CBCC12581E10059DD88/%24File/2051.pdf> [dostep: 22.08.2020].

42 7 brzmienia przepisu jednoznacznie wynika, ze rezygnacja z ograniczania obowigazkow
administracyjnych jest uzasadniona wylacznie brakiem mozliwo$ci jego zastosowania. Dysku-
syjne jest w konsekwencji stanowisko obecne w literaturze, ze: ,[...] komentowany przepis in
fine przewiduje mozliwo$¢ odstapienia od ochrony podmiotéw gospodarczych. Z punktu widzenia
standardéw realizowania zasady wolnoéci dzialalnosci gospodarczej konstrukcje te nalezy ocenié
negatywnie. Przesadza o tym przede wszystkim brak wskazania w art. 68 PrPrzed jakichkol-
wiek materialnych przestanek, ktére miatyby stanowié podstawe decyzji prawodawcy o rezygnacji
z ograniczenia obowigzkéw administracyjnych wobec mikroprzedsiebiorcéw, matych i1 $rednich
przedsiebiorcow” — Patyra (2018).

43 Zob. § 24 ust. 3 oraz § 36 ust. 1 uchwaty Rady Ministréw nr 190 z 29 pazdziernika 2013 r. —
Regulamin pracy Rady Ministréw, M.P. 2016, poz. 1006 ze zm.
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na dostosowanie sie do zmian, bezposrednie wsparcie finansowe, kampanie
informacyjne lub przewodniki skierowane do tej grupy przedsiebiorcow,
dedykowane programy szkoleniowe lub punkty zgloszen/pomocy/wsparcia,
uproszczone procedury kontrolne itp.”*

Na marginesie zauwazy¢ wypada, ze szczegdlng pozycje w zakresie przygo-
towywania prawodawstwa gospodarczego posiada Rzecznik Matych 1 Srednich
Przedsiebiorcow, czyli specyficzny organ® powolany ustawa z 6 marca 2018 r.
o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsiebiorcéw*®. Wprawdzie organ ten nie
posiada kompetencji w zakresie wlasnej inicjatywy prawodawczej, jednakze
moze on wystepowaé do innych (tj. wtasciwych) organéw z wnioskami o podje-
cle inicjatywy ustawodawczej albo wydanie lub zmiane innych aktéw norma-
tywnych w sprawach dotyczacych dziatalnoSci gospodarczej (art. 9 ust. 1 pkt 1
ww. ustawy).

VII. PODSUMOWANIE

Sektor MSP posiada istotne znaczenie nie tylko dla gospodarki krajowej,
lecz r6wniez unijnej. Podstawowe znaczenie dla tworzenia oraz rozwoju tego
sektora przedsiebiorstw przypisa¢ nalezy niedostatecznym uwarunkowa-
niom prawnym (barierom prawnym), ktére uwazane sa za jedna z przeszkod
rozwojowych tego sektora. Wobec powyzszego zaréwno na gruncie UE, jak
1 krajowym podejmowane sa dzialania zmierzajace do niwelowania barier
prawnych. Dziatania te koncentruja sie nie tylko na merytorycznej war-
stwie prawa, lecz takze na zagadnieniach natury legislacyjnej. W kontek-
$cie prawa polskiego nalezy podkresli¢, ze konieczno$¢ zmian dotyczacych
metodyki prac legislacyjnych na korzy$é sektora MSP zostala uwzgledniona
w przyjetym przez Rade Ministréw programie SOR, ktory opiera sie miedzy
innymi na regule ,najpierw mys$l na malg skale” wypracowanej na plasz-
czyznie unijnej. Zatozenia przyjete w programie SOR, jak wynika z analizy
przepiséw pr. przed., stanowily podstawe zmian w prawie. Za wyraz reali-
zacji dziatan zaprojektowanych SOR uznaé nalezy w szczeg6lnoSci art. 66
ust. 1 pkt 2 oraz art. 68 pr. przed. Przepisy te akcentujq istotna role sektora
MSP oraz nakazuja organom kompetentnym w zakresie inicjatywy prawo-
dawcze) przeprowadzanie oceny co do przewidywanych skutkéow projekto-
wanego aktu normatywnego na sektor MSP, a w razie stwierdzenia takiego
wplywu — ograniczenie obowiazkéw administracyjnych obciazajacych tych
przedsiebiorcow. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze konieczno$é oceny wply-
wu projektowanych aktéw normatywnych na spoleczenstwo i gospodarke
(ogélnie) wynika z postanowien § 1 ZTP, wobec czego wprowadzenie szcze-

4 Ministerstwo Gospodarki i Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Wytyczne do przeprowa-
dzania oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzadowego procesu legislacyjnego,
<http://www1.rcl.gov.pl/sites/images/WytyczneOW.pdf> [dostep: 22.03.2021]: 78.

4 () statusie tego organu zob. Lisson (2018): 55 n.

4 Dz. U. poz. 648.
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gbélnych rozwiazan dla ustawodawstwa gospodarczego miato charakter kon-
kretyzujacy oraz poszerzalo krag adresatéw o podmioty, ktére verba legis
nie sg obowigzane do przestrzegania ZTP. Zdecydowanie pozytywnej ocenie
podlega natomiast art. 68 pr. przed., realizujacy zasade proporcjonalnosci
obowiazkow administracyjnych obciazajacych sektor MSP.
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THE SMALL AND MEDIUM ENTERPRISES (SME) SECTOR AND THE METHODOLOGY OF
DESIGNING NORMATIVE ACTS IN POLISH LAW

Summary

The article briefly presents the concept and specificity of the SME sector, indicating that legal
conditions may constitute a barrier to the creation and development of this sector of enterprises.
On the basis of the established legal barriers, actions of the EU and national bodies aimed at
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the elimination of these barriers in the context of the legislative process are indicated (e.g. the
Small Business Act, the Strategy for Responsible Development until 2020 (with a perspective un-
til 2030)). The study also analyses the provisions regulating the principles of legislative technique
and normative acts in the area of economic law relating to the methodology of legislative work.
The result of these studies is the finding that in Article 66 sec. 1 point 2 and art. 68 of the Entre-
preneurs’ Law, the special position of the SME sector has been emphasized and solutions have
been introduced that make it necessary to take into account the specificity of these enterprises at
the stage of designing normative acts.

Keywords: SME; rules of legislative technique; economic legislation; draft of a legal act






