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W nawigzaniu do pisma z dnia 1 grudnia 2010 r. (znak: GMS-WP-183-212/10)
dotyczacego rzqdowego projektu ustawy o ograniczaniu barier administracyjnych dla

obywateli [ przedsigbiorcow przedstawiam nastepujace stanowisko Narodowego Banku

Polskiego.

Projekt ustawy o ograniczaniu barier administracyjnych dla  obywateli

1 przedsigbiorcow ma si¢ przyczynic¢ do realizacji nastgpujacych celow:

1. wdrozenia tzw. kultury o$wiadczen, czyli zastapienia nimi - dotychczas
stosowanych zaswiadczen,
2. depenalizacji, czyli ograniczenia sankcji karnych, nakladanych w razie

naruszenia przepiséw, regulujacych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,

ul. Swietokrzyska 11721, 00-919 Warszawa, telefon 022 826 55 15, fax 022 620 57 49



3. zmniejszenia kosztéw prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j,
4. dereglamentacji, czyli redukcji liczby decyzji upowaznionych organéw, od
uzyskania ktorych zalezy prawo do wykonywania reglamentowane]

dziatalnosci gospodarczej.

Realizacja tych celéow bedzie si¢ wigzaé z jednoczesng nowelizacja 92 ustaw
1 uchyleniu jednej ustawy w catosci. Podjeta inicjatywa legislacyjna w ocenie Narodowego

Banku Polskiego zastuguje na rozpatrzenie przez Sejm.
I. Wdrozenie kultury o$wiadczen

Wprowadzenie instytucji o§wiadczen zamiast powszechhie wymaganych zaswiadczen
réznych organéw administracji i innych instytucji, czyli wdrozenie tzw. kultury o$wiadczen
do polskiego systemu prawnego, zgodnie z omawianym projektem ustawy wiaze sie
z nowelizacja 74 ustaw. Praktyczna realizacja zalozonego celu polega na wprowadzeniu do

poszczegodlnych ustaw:

1. obowiazku sktadania o$wiadczenia zamiast dotychczasowego zaswiadczenia,

2. obowigzku alternatywnego przedkladania o$wiadczenia lub dotychczasowego
zaswiadczenia,

3. obowigzku wpisywania wybranych danych — dotychczas dostarczanych
w zaswiadczeniu — wprost do formularza wniosku, ktéry wypelnia
zainteresowany petent (faktyczna likwidacja zaswiadczenia bez obowiazku

sktadania odrgbnego o$wiadczenia).

Wdrozenie do polskiego systemu prawnego o$wiadczen w miejsce dotychczasowego
systemu za$wiadczen, wystawianych przez poszczegdlne organy administracji, zastuguje na
aprobate. Zaproponowane W projekcie ustawy zapisy budza jednakze pewne watpliwosci.
W ocenie NBP nie jest jasne, czy proponowana nowelizacja 74 ustaw oznacza pelng
implementacj¢ kultury o$wiadczen w polskim prawie i czy jest w tym zakresie spdjna

z dotychczas obowiagzujacymi regulacjami.

Ponadto watpliwosci budzi jedenascie przypadkéw wdrazania kultury o$wiadczen,
w ktorych zastosowano swobode wyboru zlozenia o$wiadczenia badz za$wiadczenia.
W ocenie NBP przyjecie takiej konstrukcji prawnej, ktéra skutkuje dualizmem zachowan
moze by¢ niekorzystne. Wydaje si¢, ze w przypadkach budzacych watpliwosci co do skutkdéw

projektowanych przepisow, zasadne jest — w imi¢ poszanowania zasady jednoznacznosci



INEIDID
Wi

stanowionego prawa — utrzymanie dotychczasowych zaswiadczen, czyli rezygnacja

z projektowanego dualizmu.
II. Depenalizacja, czyli ograniczenie sankcji karnych

Drugim celem projektu ustawy jest ztagodzenie przepiséw karnych, dotyczacych
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W wielu ustawach normujacych prowadzenie

dziatalnosci gospodarczej znajdujq si¢ przepisy karne za naruszenie tych norm.
Omawiany projekt zawicra trzy propozycje depenalizacyjne, zmierzajace do:

1. wykluczenia kary wigzicnia za niewykonanie decyzji Inspekcji Handlowej, przy
pozostawieniu sankcji w postaci grzywien (ustawa o Inspekcji Handlowe;j),

2. zmniejszenia gérne] granicy kary pozbawienia wolnoséci z 5 do 3 lat za réznicowanie
cen lekow 1 wyrobdéw medycznych podlegajacych refundacji oraz z 2 do 1 roku za
przestepstwa mniejsze] wagi (ustawa o Swiadczeniach opieki  zdrowotne]

finansowanych ze srodkéw publicznych),
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. obnizenia gome]j granicy sadowej kary pieni¢znej z 20 do 5 min zt i zniesienia sankcji
w postaci sadowego =zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (ustawa

o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary).

Nalezy zwroci¢ uwage na zniesienie sankcji w postaci sadowego zakazu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Ta niewatpliwie surowa sankcja jest de facto sankcja
»~martwa”, poniewaz sad, aby siegna¢ po taki element kary, nie moze réwnoczesnie
doprowadzi¢ do bankructwa podmiotu zbiorowego albo jego likwidacji i zwolnien grupowych
zatogi. Dlatego uchylenie tej, wzajemnie wykluczajacej si¢ sankcji z obiegu prawnego jest nie

tyle depenalizacja, co usunigciem bubla prawnego.

Powyzsze propozycje rzadowe w tym obszarze legislacji nie budzg zastrzezen, jednak
ich niewielki zakres nie zmieni stopnia opresyjnosci przepisow sankcyjnych, zwiazanych

z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarcze;.
III. Zmniejszenie kosztow prowadzenia dzialalnosci gospodarcze;j

Propozycje obnizenia kosztéw dzialalnosci gospodarczej w projekcie omawiane]
ustawy sprowadzaja si¢ do nowelizacji ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych.
Zmiana polega na obnizeniu oplaty za wpis do Krajowego Rejestru Sadowego (KRS) dla



przedsiebiorcéw z 1000 do 500 zt (dla spétek osobowych z 750 do 500 z1), a za zmiane wpisu
do KRS z 400 do 250 zi. Proponowana zmiana nie bedzie miata istotnego znaczenia dla

mechanizméw pobudzania przedsiebiorczosci.
IV. Dereglamentacja

W uzasadnieniu do omawianego projektu ustawy znajduje si¢ informacja o wynikach
wieloaspektowe] analizy instrumentéw reglamentacyjnych w polskim systemie prawnym.
Wynika z niej, migdzy innymi, Ze w Polsce wystepuje 7 obszaréw koncesjonowanej
dzialalnosci gospodarczej, 32 obszary dopuszczanej dziatalnosci gospodarczej (29 rodzajow
zezwolen, 2 licencje 1 1 zgoda), a takze 28 obszaréw tzw. rejestrowanej dziatalnodci

regulowane;.

Zaproponowane w omawilanym projekcie zmiany, zmierzajace do zredukowania
2

poziomu dereglamentacji, przedstawiaja si¢ nastepujaco:

1. wart. 11 — zniesienie zezwolefh na wykonywanie dzialalnosci, polegajacej na
sporzadzaniu planéw urzadzania lasu (ustawa o lasach),

2. wart. 58 — zniesienie zezwolefi na skup 1 przetwarzanie organizméw morskich
(ustawa o ryboléwstwic),

3. wart. 104 — zniesienie zezwolen na prowadzenie dziatalnosci, polegajacej na
prowadzeniu przedsigbiorstw sktadowych (ustawa o domach sktadowych),

4. w art. 14 — zniesienie rejestracji dzialalnosci regulowanej, polegajacej na
$wiadczeniu uslug turystycznych obejmujacych polowania (ustawa Prawo
lowieckie),

5. w art. 19 — przeksztalcenie zezwolenn na obowiazek rejestracji dzialalnosci
regulowanej, polegajacej na produkowaniu tablic rejestracyjnych do
samochod6w (ustawa Prawo o ruchu drogowym),

6. w art. 62 — przeksztalcenie rejestracji dziatalnosci regulowanej w obowigzek
zglaszania dzialalnosci, polegajacej na szkoleniu doradcow ds. przewozu
towar6w niebezpiecznych koleja (ustawa o przewozie koleja towardw
niebezpiecznych),

7. w art. 31 — przeksztalcenie zezwolen w pozwolenia na wykonywanie
dzialalnosci, polegajacej na kierowaniu stajnia wysScigowa (ustawa

o wyscigach konnych).



Powyzsze propozycje dereglamentacyjne obejmujg tylko cztery przypadki likwidacji
reglamentacji. Dwie propozycje moga by¢ uznane za przejaw lagodzenia warunkow
dopuszczania do dziatalnosci reglamentowanej, natomiast ostatnia z nich jest przyktadem tzw.
przemianowywania sposobow reglamentacji. Propozycje te dotycza raczej niszowych

obszar6w gospodarki 1 nie przyniosg istotnych zmian w zakresie reglamentacji.

Z badan reglamentacji gospodarki, prowadzonych w NBP, wynika, ze obecnie
obowigzuje ok. 770 przypadkow reglamentacji, w tym ponad 240 przypadkéw wydawania
zezwolen na wykonywanie dziatalnosei gospodarczej (w 77 obszarach gospodarki),
48 przypadkow rejestracii dziatalnosci regulowanej (w 26 obszarach gospodarki),
ok. 40 przypadkéw licencji (w 12 obszarach gospodarki), ok. 130 dopuszczen do
wykonywania zawodu (w 48 obszarach gospodarki), a takze 35 przypadkéw koncesjonowania

dziatalnosci gospodarczej (w 7 obszarach gospodarki).

W $wietle powyzszych danych wydaje si¢ zasadne dokonanie kompleksowej oceny
przydatnosci poszczegoédlnych sposobdw reglamentowania, a takze opracowanie kryteriow
redukcji badz tagodzenia administracyjnych ograniczen dziatalnosci gospodarczej, a nastgpnie

przeprowadzenie ewentualne] szerszej dereglamentacji gospodarki.
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W nawigzaniu do pisma z dnia 1 grudnia 2010 r., nr GMS-WP-183-212/10, przy
ktérym przekazano — w trybie art. 3 ust. 9 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze
( Dz. U. 2 2008r., Nr 7, poz. 39 z pdzn. zm.) - rzadowy projekt ustawy o ograniczaniu barier
administracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcéw, uprzejmie przedstawiam nastgpujace
stanowisko.

Propozycje zawarte w projekcie ustawy zmierzajace do redukcji obciazen
administracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcéw poprzez m. in. ograniczenie biurokracji,
uproszczenie procedur podejmowania dzialalnosci gospodarczej i wprowadzenie instytucji
o$wiadczen w miejsce obowiazku przedkladania zaswiadczen nalezy oceni¢ pozytywnie.

Przedlozony projekt w obrebie kilku ustaw proponuje zmiang w zakresie przepisow
karnych oraz w zakresie przepisow, ktore odnosza si¢ do Srodkéw karnych orzekanych w toku
postgpowania karnego. _

I. W art. 42 projektu wprowadza si¢ zmiany w art. 7, art. 9, art. 13 i art. 40 ustawy z
dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny
zabronione pod grozba kary (Dz. U. Nr 197, poz. 1661, z pézn. zm.).

Propozycja zmiany art. 7 ustawy dotyczy zlagodzenia sankcji orzekanej wobec

podmiotu zbiorowego. W aktualnym brzmieniu przepis ten przewiduje, Ze sad moze orzec



kar¢ pieni¢zng w wysokosci od 1000 zt do 20 000 000 zl, nie wyzsza jednak niz 10 %
przychodu osiagnigtego w roku obrotowym, w ktérym popeltniono czyn zabroniony bedacy
podstawa odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego. Zgodnie z proponowang zmiang wobec
podmiotu zbiorowego bedzie mozna wymierzy¢ kare w wysokosci od 1 000 zt do 5 000 000
zl, jednak kara ta nie bedzie mogla by¢é wyzsza niz 3 % przychodu. Zmiana art. 9 ust. 1
ustawy polega na uchyleniu pkt 5, w ktorym przewidziano mozliwos¢ orzeczenia wobec
podmiotu zbiorowego zakazu prowadzenia okreslonej dziatalnosci gospodarczej lub ubocznej. -
Zmiana brzmienia art. 13 oraz art. 9 jest konsekwencja zmian dokonywanych w art. 9 ust. 1
pkt 5. Projektodawca powyzsze propozycje uzasadnia koniecznoscig dostosowania do realiow
gospodarczych wysokosci sankcji, mozliwej do orzeczenia wobce podmiotu zbiorowego, a
takze zasadnoscig likwidacji ,martwego” w praktyce przepisu, ktéry przewiduje zakaz
prowadzenia dzialalnosci podstawowej lub ubocznej przez podmiot zbiorowy, ktdrego
zastosowanie moze doprowadzié do upadlosci przedsiebiorstwa.

Propozycja dotyczaca obnizenia sankcji wobec podmiotu zbiorowego, przy
uwzglednieniu mozliwoéci uzyskania przez podmiot, w wyniku czynu zabronionego, korzysci
majatkowej w znacznej wysokosci, majac na uwadze art. 8 ustawy dajacy podstawe
orzeczenia przepadku takiej korzysci, nie nasuwa zastrzezen.

Watpliwoéci budzi natomiast proponowane brzmienie art. 40 ustawy. Aktualnie
przepis ten stanowi, ze kasacja moze by¢ wniesiona jedynie przez Prokuratora Generalnego
lub Rzecznika Praw Obywatelskich. Proponowane brzmienie art. 40 okresla, iz kasacja moze
zostaé wniesiona przez strony oraz Prokuratora Generalnego lub Rzecznika Praw
Obywatelskich. Jak wynika z uzasadnienia projektu zmiana ta ma na celu umozliwienie
stronom wnoszenie kasacji w sprawach, ktére naleza do wyjatkowo skomplikowanych, a
wyroki w nich zapadajace maja istotne skutki dla podmiotéw, ktorych beda dotyczy.

Ze zmiana ta oraz uzasadnieniem jej wprowadzenia nie sposob si¢ zgodzi¢.

W postepowaniu karnym, zgodnie z art. 521 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks
postepowania kamego (Dz. U. z 1997 r. Nr 98, poz. 555 z p6ézn. zm.), dalej kpk, prawo
wniesienia kasacji nadzwyczajnej od kazdego prawomocnego orzeczenia konczacego
postepowanie ma Prokurator Generalny i Rzecznik Praw Obywatelskich. Prawa wniesienia
kasacji nadzwyczajnej nie maja strony.

Kasacja uregulowana w art. 40 ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych
za czyny zabronione pod grozba kary zostata uregulowana analogicznie jak w art. 521 kpk.

Prokurator Generalny i Rzecznik Praw Obywatelskich moga wnies¢ kasacjg z wiasne;

inicjatywy jak i na wniosek strony, co z uwagi na kompetencje tych wyspecjalizowanych



podmiotow daje gwarancje, iz orzeczenia dotknigte innymi niz razace uchybieniami wskazane
w art. 439 kpk zostana wyeliminowane z porzadku prawnego.

' Zmiana przepisu art. 40 ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny
zabronione pod grozba kary w istocie wprowadza nowa, niestosowang dotychczas regulacje.
Stawia to strong danego postepowania w pozycji uprzywilejowanej wobec stron innych
postgpowan. Konsekwencja proponowanej zmiany bedzie zatem naruszenie dotychczasowe;j
zasady, jak réwniez nieczytelno$¢ 1 niejasno$¢ w zakresie mozliwosci wzruszenia
prawomocnych orzeczen sadu konczacych postepowanie.

Trybunal Konstytucyjny wyroku z dnia 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03, ktory moze
by¢ przydatny dla oceny projektowane] zmiany, stwierdzit, ze art. 40 ustawy z dnia
28 pazdziernika 2002 r. jest zgodny z art. 31 ust. 3 i art. 32 Konstytucji RP. W uzasadnieniu
wyroku Trybunal Konstytucyjny podzielit poglad Prokuratora Generalnego, ze wprowadzenie
powszechnego prawa do kasacji w sprawach dotyczacych odpowiedzialnosci podmiotdw
zbiorowych naruszaloby zasad¢ rdéwnosci — na niekorzy$é osob, posiadajacych status
oskarzonych w klasycznym post¢powaniu kasacyjnym.

II. Zmiana proponowana w art. 57 projektu dotyczaca art. 14 pkt 2 ustawy z dnia
19 1uteg§ 2004 r. o rybotowstwie (Dz. U. z 2004 1. , nr 62, poz. 574), polegajaca na uchyleniu
warunku niekaralnogci armatora ubiegajacego si¢ 0 wydanie licencji za przestepstwo umyslne
popelnione przy uzyciu statku rybackiego, nie budzi watpliwosci. Odmowe wydania licencji
uzasadnialoby orzeczenie wobec armatora $rodka karnego polegajacego na zakazie
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, o ktorym mowa w art. 39 pkt 2 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz. U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553, z pdzn. zm), dalej kk, za
przestepstwo popetnione przy uzyciu statku morskiego. Za stuszne nalezy uzna¢ postulowane
rozwigzanie, aby o pozbawieniu osoby skazane] mozliwosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej rozstrzygat sad w ramach orzeczenia o karze, a nie minister wlasciwy do spraw
rybotdéwstwa w ramach rozpoznawania wniosku o wydanie licencji potowowej. Nalezy jednak
zauwazy¢, iz sad orzekajac $rodek karny okreslony w art. 39 pkt 2 kk zakazuje prowadzenia
okreslonej dziatalnosci gospodarczej, natomiast proponowany przepis nie precyiuje jakiego
rodzaju zakaz uzasadniatby odmowe wydania licencji. W proponowanym brzmieniu przepis
uzasadniatby odmowe wydania licencji w wypadku orzeczenia wobec armatora zakazu
prowadzania dziatalnosci gospodarczej nawet niezwigzanego z rybotéwstwem. Nadto nie jest
konieczne wprowadzenie warunku, aby wyzej wskazany srodek kamy orzeczony zostal za
przestepstwo popetnione przy uzyciu statku morskiego, zwlaszcza ze pojecie to nie zostalo w

ustawie wyjasnione, na co slusznie zwrbécono uwage w uzasadnieniu projektu, przy



omoéwieniu aktualnego stanu prawnego (str. 42). Przyjecie proponowanego przepisu bedzie
oznaczalo, iz pomimo orzeczenia przez sad $rodka karnego (niezaleznie od przedmiotu
zakazu) o odmowie wydania licencji zadecyduje organ administracji publicznej, ktéry oceni,
czy srodek karny zostat orzeczony za przestgpstwo popelnione przy uzyciu statku morskiego.
Nalezy przypuszcza, ze w wielu przypadkach ocena taka bedzie wymagala analizy dowodéw
zgromadzonych w aktach sadowych. Wydaje sie, iz bardziej racjonalny i nie pozostawiajacy
szerokich mozliwoscl interpretacyjnych byltby przepis uzasadniajacy odmowe wydania
licencji, w przypadku gdy wobec armatora ubiegajacego si¢ o wydanie licencji orzeczono
srodek kamy, o ktéorym mowa w art. 39 pkt 2 kk, polegajacy na zakazie prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej w zakresie wykonywania rybotdwstwa.

Nalezy wskazaé, ze projektowane przepisy art. 14 pkt 2 i zawierajacy analogiczne
uregulowanie dotyczace cofnigcia licencji art. 15 ust. 1 pkt 2 lit. b ustawy o rybotdéwstwie sa
nieprecyzyjne i niejasne w zakresie przestanek odmowy wydania przez organ administracji
publicznej licencji polowowej, o jakiej] mowa w art. 5 ustawy, co stwarza mozliwos$¢ ich
dowolnej interpretacji. Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie prezentuje poglad, zgodnie z
ktérym stanowienie przepisow niejasnych i wieloznacznych jest naruszeniem Konstytucji RP
( por. wyroki TK: z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00; z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. 33/00;
z dnia 22 maja 2002 r., K/02, z dnia 3 listopada 2003 r., sygn. K 18/03) ze wzgledu na
sprzeczno$¢ z zasada panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji RP albo zasada
okreslania ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i1 praw (art. 31 ust.
3 Konstytucji RP). Proponowane zmiany wyzej wskazanych przepiséw moga naruszaé zasade
swobody dzialalnosci gospodarczej (art. 20 Konstytucji RP).

III. W art. 28 projektu proponuje si¢ zmiang w ustawie z dnia 15 grudnia 2000 r. o
Inspekcji Handlowej (Dz. U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1219 z pézn. zm.) poprzez ztagodzenie
sankcji za przestepstwa okreslone w art.. 38 ustawy. Przepis przewiduje wymierzenie grzywny
w wysokos$ci do 360 stawek dziennych oraz kar¢ pozbawienia wolnosci do lat 2.
Proponowana zmiana art. 38 ustawy przewiduje wylacznie kar¢ grzywny w wysokosci do 360
stawek dziennych. Nie wydaje si¢ zasadna zmiana polegajaca na ograniczéniu mozliwos$ci
Wbom przez sad rodzaju kary. Nalezy mie¢ na uwadze, iz sad wymierza karg za przypisane
przestepstwo zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 53 kk 1 nast, w zaleznosci od
okolicznoéci ustalonych w konkretnym postgpowaniu karmnym. Projektowana zmiana moze
spowodowaé niemozno$¢ adekwatnej represji kamej w wypadku czynu o znacznej

szkodliwodci spotecznej. Wydaje sig, ze bardziej racjonalnym rozwigzaniem byloby



pozostawienie sankcji alternatywne] przy obnizeniu goérnej granicy kary pozbawienia
wolnosci.

IV. Zmiany zaproponowane w art. 67 projektu, dotyczace ustawy z dnia 27 sierpnia
2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (Dz. U. z
2004 r. Nr 164, poz. 1027 z pdzn. zm.), zmierzajg do obnizenia sankcji za przestepstwa
okreslone w art. 192¢ ustawy z 5 lat do 3 lat pozbawienia wolno$ci w ust. 1 oraz z 2 lat do
roku pozbawienia wolnosci w wypadku mniejsze] wagi okreslonym w ust. 3. Konsekwencja
proponowanej zmiany ust. 1 bedzie takze obniZenie sankcji za przestepstwo korupcyjne
okreslone w ust. 2. Proponowane zmiany nie zashigujg na pozytywng ocene.

Nalezy zauwazy¢, ze propozycje obnizenia sankcji za przestepstwa przewidziane w
ustawie z dnia ustawie o Inspekc)i Handlowej i ustawie o §wiadczeniach opieki zdrowotne)
finansowanych ze srodkéw publicznych nie zostaty w sposéb przekonujacy uzasadnione. W
odniesieniu do pierwszej z wymienionych ustaw w uzasadnieniu projektu wskazano jedynie,
iz zdaniem projektodawcy obowiazujaca kara jest ,zbyt wysoka w stosunku do wagi
poszczegdlnych czyndéw”, za$ zmiana przepiséw drugiej z ustaw w ogéle nie zostala
uzasadniona.

Majac na uwadze przedstawione wyze] uwagi pozwalam sobie wyrazi¢ sugestie, Ze

propozycje zawarte w projekcie wymagajq dalszej wnikliwej analizy.
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