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W grudniu 1988  r. została uchwalona ustawa o  działalności gospodar-
czej (ustawa z  23.12.1988 r. o  działalności gospodarczej, Dz.U. Nr  41, 
poz. 324), której art. 1 stanowił, iż podejmowanie i prowadzenie działal-
ności gospodarczej jest wolne i dozwolone każdemu na równych prawach, 
z zachowaniem warunków określonych przepisami prawa.

Prawie 30 lat później w marcu 2018 r. zostało uchwalone Prawo przedsię-
biorców (ustawa z 6.03. 2018 r. – Prawo przedsiębiorców, Dz.U. poz. 646), 
który w  art.  2 stanowi, że  podejmowanie, wykonywanie i  zakończenie 
działalności gospodarczej jest wolne dla każdego na równych prawach.

Obu aktom towarzyszyły wielkie oczekiwania. W końcu lat 80. ubiegłego 
wieku na nowo definiowano działalność gospodarczą, nie tę wykonywaną 
przez przedsiębiorstwa państwowe czy spółdzielnie, ale przez „podmioty 
gospodarcze” –  osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne 
nieposiadające osobowości prawnej. Przez kolejne lata zasady prowa-
dzenia działalności gospodarczej sformułowane w ustawie o działalnoś-
ci gospodarczej ewoluowały, zarówno w praktyce, jak i w teorii. Kolejne 
regulacje w ramach publicznego prawa gospodarczego utrwalały zasady, 
takie jak np. wolność działalności gospodarczej na równych prawach czy 
„co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone”.

Zapowiedzi towarzyszące pracom nad Prawem przedsiębiorców sugero-
wały zmiany w  przepisach regulujących podejmowanie, wykonywanie 
i zakończenie działalności gospodarczej. Wagę aktu podkreślało nadanie 
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mu tytułu „Prawo przedsiębiorców”. W kilka miesięcy po wejściu w życie 
trudno ocenić, czy akt prawny spełnił pokładane w nim nadzieje. Jednak 
należy podkreślić fakt powielenia dużej części dotychczasowych rozwią-
zań, konsekwentnego akcentowania zasad mających znaczenie dla przed-
siębiorców, niewprowadzania rewolucyjnych zmian.

Niniejszy komentarz stanowi dzieło zbiorowe, opracowane przez prak-
tyków na co  dzień zajmujących się pomocą prawną przedsiębiorcom. 
Zamiarem autorów było przedstawienie przede wszystkim praktycznych 
aspektów omawianego aktu, odniesienie się do elementów mających zna-
czenie w codziennym stosowaniu przepisów Prawa przedsiębiorców.

Komentarz został sporządzony według stanu prawnego na 1.02.2019 r.
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z dnia 6.03.2018 r.

Prawo przedsiębiorców1

(Dz.U. poz. 646; zm.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1479, poz. 1629, poz. 1633, poz. 2212)

 1 Niniejsza ustawa w zakresie swojej regulacji wdraża dyrektywę 2006/123/WE Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczącą usług na rynku wewnętrz-
nym (Dz.Urz. UE L 376 z 27.12.2006, str. 36).
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  [Preambuła]

Kierując się konstytucyjną zasadą wolności działalności gospodarczej, 
a  także innymi zasadami konstytucyjnymi mającymi znaczenie dla 
przedsiębiorców i wykonywanej przez nich działalności gospodarczej, 
w tym zasadami praworządności, pewności prawa, niedyskryminacji 
oraz zrównoważonego rozwoju,
uznając, że ochrona i wspieranie wolności działalności gospodarczej 
przyczyniają się do rozwoju gospodarki oraz do wzrostu dobrobytu 
społecznego,
dążąc do zagwarantowania praw przedsiębiorców oraz uwzględnia-
jąc potrzebę zapewnienia ciągłego rozwoju działalności gospodarczej 
w warunkach wolnej konkurencji,
uchwala się, co następuje:

1. Tytuł ustawy

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej2 w art. 87 ust. 1 wskazuje, że źró-
dłami powszechnie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej 
są: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy międzynarodowe oraz 
rozporządzenia. W powyższym kontekście Prawo przedsiębiorców jest 
ustawą. Nadanie aktowi prawnemu określonej nazwy może stanowić 
istotny wyznacznik w  procesie stosowania prawa. Należy zau ważyć, 
że zgodnie z § 19 Załącznika do rozporządzenia w sprawie zasad techniki 

 2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. poz. 483 ze zm.) – dalej Kon-
stytucja.
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Adam Kraszewski

prawodawczej3 określenie przedmiotu ustawy może być rzeczowe – roz-
poczynające się od wyrazów „Kodeks”, „Prawo” albo „Ordynacja”, pi-
sanych wielką literą, w  przypadku gdy ustawa wyczerpująco reguluje 
obszerną dziedzinę spraw. Przyjmuje się przy tym, że w odróżnieniu od 
„Kodeksu”, którego rolą jest stworzenie koherentnej i – w miarę możli-
wości – zupełnej oraz trwałej regulacji w danej dziedzinie prawa4, nada-
nie ustawie nazwy „Prawo” jest właściwe, gdy dana ustawa w  sposób 
wyczerpujący reguluje obszerną dziedzinę spraw, ale czyni to za pomocą 
przepisów należących do różnych dziedzin prawa5. Tym samym nadanie 
ustawie tytułu „Prawo przedsiębiorców” nakazuje przyjąć, że  ustawo-
dawca w sposób szczególny pragnął podkreślić wagę aktu normatywnego 
w systemie prawa. Powyższe znajduje potwierdzenie w uzasadnieniu do 
projektu Prawa przedsiębiorców, gdzie wprost zostało wskazane, iż „pro-
jekt ustawy – Prawo przedsiębiorców jawi się jako akt prawny, który ma 
w sposób spójny, całościowy i konsekwentny uregulować w Polsce ogólne 
zasady oraz reguły podejmowania, wykonywania i zakończenia działal-
ności gospodarczej”6. Posłużenie się dla oznaczenia Prawa przedsiębior-
ców nazwą „Prawo” stanowi istotną zmianę jakościową w porównaniu 
do dotychczas regulującej obszar prowadzenia działalności gospodarczej 
ustawy o swobodzie działalności gospodarczej7. Zmiana ta może wywie-
rać wpływ na tworzenie i interpretację innych aktów prawnych. Zgodnie 
bowiem z § 9 Załącznika do z.t.p. w ustawie należy posługiwać się okre-
śleniami, które zostały użyte w ustawie podstawowej dla danej dziedziny 
spraw, w szczególności w ustawie określanej jako „kodeks” lub „prawo”. 
Dodatkowo zgodnie z § 148 Załącznika do z.t.p., jeżeli w ustawie zacho-
dzi wyjątkowo potrzeba odstąpienia od znaczenia danego określenia 

 3   Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z 20.06.2002 r. w sprawie „Zasad techniki pra-
wodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283) – dalej z.t.p.

 4 Orzeczenie TK z 18.10.1994 r., K 2/94, LEX nr 25215.
 5 G. Wierczyński, Komentarz do rozporządzenia w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” 

[w:]  Redag owanie i  ogłaszanie aktów normatywnych. Komentarz, red.  G.  Wierczyński, 
Warszawa 2016, § 19 Załącznika.

 6 Rządowy projekt ustawy –  Prawo przedsiębiorców, VIII kadencja, druk sejm. nr  2051, 
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/9E761CF9B6B03CBCC12581E10059DD88/
%24File/2051.pdf, dostęp: 29.06.2018 r., s. 40.

 7 Ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (Dz.U. z 2017 r. poz. 2168) 
– dalej u.s.d.g.
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ustalonego w  ustawie określanej jako „kodeks” lub „prawo” lub innej 
ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, wyraźnie podaje się in-
ne znaczenie tego określenia i zakres jego odniesienia, używając zwrotu: 
„w  rozumieniu niniejszej ustawy określenie … oznacza …” albo zwro-
tu: „ilekroć w niniejszej ustawie jest mowa o …, należy przez to rozu-
mieć …”. Prawo przedsiębiorców powinno być zatem brane pod uwagę 
przy konstruowaniu i interpretowaniu siatki terminologicznej stosowanej 
w innych aktach prawnych. Oczekiwać należy, iż niektóre pojęcia zdefi-
niowane w Prawie przedsiębiorców będą stanowić pojęcia modelowe dla 
systemu prawa. W szczególności zaś kluczowego znaczenia nabierają: de-
finicja działalności gospodarczej (art. 3), definicja przedsiębiorcy (art. 4) 
oraz inne definicje legalne (art. 7).

Na uwagę zasługuje podmiotowy charakter tytułu ustawy, który odnosi 
się bezpośrednio do przedsiębiorców, nie zaś do prowadzonej przez nich 
działalności, jak to miało miejsce w przypadku ustawy o swobodzie dzia-
łalności gospodarczej. Jak podkreślał ustawodawca w  projekcie Prawa 
przedsiębiorców, tego rodzaju podmiotowe zorientowanie tytułu ustawy, 
wyraźnie identyfikujące konkretną grupę podmiotów prawa jako adresa-
tów ustawy, ma znaczenie zarówno symboliczne, jak i praktyczne (central-
ną postacią regulacji jest w łaśnie przedsiębiorca, jego prawa i  obowiązki).

2. Preambuła

2.1. Uwagi o gólne

Zawarta w Prawie przedsiębiorców preambuła stanowi uroczysty wstęp 
do ustawy oraz określa wartości i  cele, jakimi kierował się ustawodaw-
ca. Sama w sobie preambuła nie rodzi skutków prawnych dla adresatów 
ustawy, ale ukierunkowuje interpretację i sposób jej stosowania8. Ustawo-
dawca przyjął, że  utworzenie odpowiednich warunków do działalności 
przedsiębiorców może przyczynić się do rozwoju gospodarki i wzrostu 
dobrobytu społecznego, a zatem może mieć pozytywny skutek dla ogółu 
społeczeństwa i tym samym stanowi wartość pożądaną.

 8 Por. wyrok TK z 11.05.2007 r., K 2/07, OTK-A 2007/5, poz. 48.
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