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Koncepcja reformy legislacji rzadowej
w zakresie kodyfikacji prawa gospodarczego
prywatnego i publicznego w Polsce

Wstep

W artykule zaprezentowano zarys koncepcji reformy dziatalnosci Rady Mi-
nistrow w zakresie legislacji prawa gospodarczego. Analiza uwzglednia, doko-
nang 17.12.2015 r. przez ministra sprawiedliwosci, likwidacje Komisji Kodyfi-
kacyjnej Prawa Cywilnego przy Ministrze Sprawiedliwosci'. Okoliczno$¢ ta ma
kluczowe znaczenie dla loséw legislacji prawa gospodarczego prywatnego
(prawa handlowego) w Polsce.

Przed sformulowaniem konkretnych propozycji dotyczacych rozwoju dzia-
talnosci kodyfikacyjnej w zakresie prawa gospodarczego nalezy oceni¢ stan
obecny, ktdry jest od wielu lat przedmiotem kontrowersji w doktrynie prawa’.
Niezwykle problematyczne w tej doktrynie jest pojecie prawa gospodarczego
jako zbiorczej kategorii obejmujacej zaréwno prawo gospodarcze publiczne
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Piotr Nazaruk

(administracyjne) i prywatne (handlowe)’. Autor niniejszego artykulu wyraza
poglad, iz w dziatalno$ci legislacyjnej nie nalezy kierowa¢ sie¢ $cisle klasyfikacja
doktrynalng na prawo publiczne i prywatne, ale tworzy¢ regulacje gospodarcze
w odniesieniu do calego systemu prawa

Opracowujac nowe koncepcje legislacji rzadowej w zakresie kodyfikacji
prawa gospodarczego, nalezy zadba¢ przede wszystkim o poszanowanie tzw.
kultury legislacyjnej w dziatalnosci prawotwdrczej. Mozna wiec przyjaé, ze
przepisy sa tworzone w sposob wzorowy z punktu widzenia efektu procesu
legislacyjnego albo tez w sposéb uwlaczajacy dobrym praktykom i utartym
schematom tworzenia prawa.

W Polsce, w ostatnich latach, w obszarze regulacji prawa gospodarczego
mamy do czynienia z niskim poziomem kultury legislacyjnej, skutkujacym
»psuciem prawa”. Wynika to przede wszystkim z nastgpujacych przyczyn:

— braku odpowiednich kwalifikacji u 0s6b tworzacych projekty ustaw;
— braku koncepcji zmian praw, ktére sa opracowywane ,,pod publiczke” lub

»ha zamoOwienie”;

— dokonywania zmian regulacji bez odniesienia si¢ do calego systemu prawa;

— braku rzeczywistych konsultacji ze sSrodowiskiem naukowym; dokonywania
pozornych konsultacji, np. z organizacjami przedsigbiorcoéw prowadzacych
dziatalno$¢ lobbingowg oraz z blizej nieokre§lonymi ekspertami®.

Koncepcje legislacji prawa gospodarczego w Polsce

Obecnie w systemie polskiej legislacji rzadowej brak jest jednego osrodka
koordynujacego zmiany w zakresie prawa gospodarczego. Roli tej nie spelnia
ani Rada Legislacyjna ani Rzagdowe Centrum Legislacji ani tez Kancelaria Preze-
sa Rady Ministrow. Wraz z likwidacja Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilne-
go przy Ministrze Sprawiedliwosci zakonczyt swojg prace zespdt naukowcow,
ktdry przez wiele lat odgrywal wiodaca role w zakresie legislacji prawa gospo-
darczego prywatnego w Polsce’. Okoliczno$¢ ta uzasadnia powolanie nowej
komisji kodyfikacyjne;.

> W. Katner, Rozwazania nad zakresem i trescig prawa gospodarczego i handlowego w Polsce,
[w:] Studia z prawa prywatnego gospodarczego. Ksigga pamigtkowa ku czci Profesora 1. Weissa,
red. W. Pyziol, A. Szumanski, Krakéw 2003, s. 97 i n.

* A. Kidyba, Kultura legislacyjna w kodeksach handlowych, ,Przeglad Prawa Handlowego”
2015, nr 7, s. 4-7.

> Zob. Z. Radwanski, Wstep, [w:] Zielona ksigga. Optymalna wizja Kodeksu cywilnego w Rze-
czypospolitej Polskiej, red. Z. Radwanski, Warszawa 2006, s. 9 i n., Sprawozdanie z dziatalnosci
Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego w latach 2011-2015, https://bip.ms.gov.pl/Data/Files/_
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Dzialalnos$¢ legislacyjna w zakresie prawa gospodarczego prywatnego i pu-
blicznego powinna by¢ koordynowana w przyszlosci przez ministra wlasciwego
dla spraw gospodarki (obecnie minister rozwoju). Dla osiggniecia tego celu
nalezaloby wzmocni¢ jego kompetencje legislacyjne oraz utworzy¢ w ramach
kierowanego przez niego resortu nowe organy doradcze, a takze wewnetrzne
komorki zatrudniajgce m.in. specjalistéw o wysokich kwalifikacjach naukowych
w zakresie szeroko pojetego prawa gospodarczego. Jednoczesnie warto w spo-
sOb jednoznaczny zdefiniowa¢ cele dziatania Zespotu do spraw Prawa Gospo-
darczego przy Ministrze Rozwoju’.

W zwiazku z powyzszym, mozna wskaza¢ kilka alternatywnych koncepcji
dzialalnosci ministra rozwoju w zakresie kodyfikacji prawa gospodarczego,
czyli:

— powolanie Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Gospodarczego przy Ministrze
Rozwoju (szczegdtowy projekt rozporzadzenia w tym zakresie przedstawio-
no ponizej);

— utworzenie w Ministerstwie Rozwoju swoistego Centrum Legislacji Gospo-
darczej koordynujacego dzialalnos¢ departamentéow odpowiedzialnych za
legislacje w ramach Ministerstwa Rozwoju, Ministerstwa Sprawiedliwosci,
Ministerstwa Skarbu Panstwa oraz Ministerstwa Finansow;

— zwigkszenie skali i zakresu dzialalnosci obecnie dzialajagcego Zespolu do
spraw Prawa Gospodarczego przy Ministrze Rozwoju;

— zwigkszenie skali i zakresu dzialalno$ci obecnie dzialajagcego Departamentu
Doskonalenia Regulacji Gospodarczych w Ministerstwie Rozwoju.

public/kkpc/projekty-koncowe/sprawozdanie-kkpc-2011-2015.pdf (dostep 18.12.2016).
¢ Zarzgdzenie Ministra Gospodarki z dnia 29 maja 2015 r. w sprawie powolania Zespotu do
spraw Prawa Gospodarczego, Dz. Urz. 2015, poz. 15.
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Projekt rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie utworzenia,
organizacji i trybu dziatania
Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Gospodarczego’

Na podstawie art. 12a i art. 15 ust. 2 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r.
0 Radzie Ministréw (DzU z 2012 r. poz. 392)8 zarzadza sie, co nastepuije:

§ 1. 1. Przy ministrze wtasciwym do spraw gospodarki, zwanym dalej ,Mi-
nistrem”, tworzy sie Komisje Kodyfikacyjng Prawa Gospodarczego, zwang da-
lej ,Komisjq”.

2. Komisja opracowuje projekty kodyfikacji oraz deregulaciji dziedzin pra-
wa zwigzanych z szeroko pojetym prawem gospodarczym.

3. Komisja kontynuuje i rozwija dziatania dotychczasowych organéw do-
radczych przy Ministrze, czyli Zespotu do spraw Doskonalenia Regulacji Go-
spodarczych oraz Zespotu do spraw Prawa Gospodarczego.

§ 2. 1. W sktad Komisji wchodza;

1) przewodniczacy Komisji;

2) zastepcy przewodniczacego Komisji;

3) cztonkowie Komisji;

4) sekretarz Komisji.

§ 3. 1. Prezes Rady Ministréw, na wniosek Ministra, powotuje i odwotuje
przewodniczacego Komisiji.

2. Prezes Rady Ministrow, na wniosek Ministra zgtoszony po zasiegnieciu
opinii przewodniczacego Komisji, powotuje zastepcéw przewodniczacego
Komisji oraz jej cztonkéw w liczbie od 8 do 14 osdb sposréd przedstawicieli
nauki i praktyki prawa gospodarczego prywatnego i publicznego.

3. Sekretarza Komisji, jako swojego przedstawiciela w Komisji, powotuje
sposrod pracownikow urzedu i odwotuje Minister po zasiegnieciu opinii prze-
wodniczacego Komisji.

7 Niniejszy projekt jest autorska koncepcja tworcy niniejszego artykutu i nie ma zwiazku
z dzialalno$cia autora jako czlonka Zespotu ds. Prawa Gospodarczego przy ministrze wlasciwym
dla spraw gospodarki.

8 Art. 12a. Rada Ministréw moze, w drodze rozporzadzenia, tworzy¢ komisje do opracowania
projektow kodyfikacji okreslonych dziedzin prawa, uwzgledniajac dorobek nauki i do$wiadczenia
z praktyki. Rada Ministréw, wydajac rozporzadzenie, okresli nazwe i przedmiot dzialania komisji
oraz jej sktad i tryb postepowania.

Art. 15. 1. W celu sfinansowania dzialalnoéci organéw pomocniczych, komisji i komisji
wspdlnych, o ktérych mowa w art. 12, 12a i 13, Prezes Rady Ministréw moze, w drodze rozpo-
rzadzenia, dokonywal przeniesienia planowanych dochodéw i wydatkéw budzetowych miedzy
czg$ciami budzetu panstwa, z zachowaniem przeznaczenia $rodkéw publicznych wynikajacego
z ustawy budzetowe;j.

2. Rada Ministréw okresli, w drodze rozporzadzenia, sposéb finansowania i obstugi organéw
pomocniczych, komisji i komisji wspélnych, o ktérych mowa w art. 12, 12ai 13.
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§ 4. 1. Czlonkowie Komisji, jej przewodniczacy, zastepcy przewodnicza-
cego oraz sekretarz Komisji sg powotywani na czas oznaczony, nie diuzszy
niz 4 lata.

2. W razie powotania uzupetniajacego sktadu Komisji w czasie trwania jej
kadencji, kadencja 0sdb powotanych w tym trybie uptywa wraz z kadencjq ca-
tej Komisji.

§ 5. 1. Przewodniczacy Komisji moze powotywaé sposrod cztonkdw Komi-
sji zespoty problemowe na state lub na czas oznaczony albo do wykonania
okre$lonego zadania.

2. Statymi zespotami problemowymi sg:

1) Zespot Prawa Gospodarczego Publicznego,

2) Zespot Prawa Gospodarczego Prywatnego,

3) Zespot Deregulaciji i Ekonomicznej Analizy Prawa Gospodarczego.

3. Wraz z powotaniem zespotu problemowego przewodniczacy Komisji
wyznacza sposrod cztonkéw Komisji przewodniczacego zespotu.

4. Cztonkami statych zespotéw problemowych moga by¢ osoby niebedace
cztonkami Komisji, majace wybitne osiggniecia z zakresu nauk prawnych oraz
ekonomicznych.

§ 6. 1. Przewodniczacy Komisji kieruje jej pracami.

2. Zastepca przewodniczacego Komisji wykonuje czynnoSci powierzone
mu przez przewodniczacego oraz zastepuje go w razie jego nieobecnosci.

3. Sekretarz Komisji organizuje prace Komisji, podejmuje decyzje finan-
sowe w tym zakresie, a takze kieruje obstugg organizacyjno-techniczng Ko-
misji oraz zapewnia wspotprace Komisji z Ministrem.

4. Przewodniczacy zespotdw problemowych kierujg pracami tych zespo-
tow.

§ 7. 1. Do zadan Komisji nalezy:

1) przygotowywanie zatozen i ogoinych kierunkéw zmian w systemie

prawa gospodarczego prywatnego i publicznego,

2) opracowywanie zatozen oraz projektéow regulacji prawnych o podsta-

wowym znaczeniu dla rozwoju gospodarczego Polski,

3) opracowanie projektdw przepisdéw rangi ustawowej w zakresie regu-

lacji prawa gospodarczego prywatnego oraz publicznego,

4) state analizowanie przepisow prawa regulujgcych podejmowanie

i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w Polsce, w celu identyfiko-
wania barier prawnych rozwoju przedsiebiorczosci i formutowanie
propozycji dziatan stuzacych likwidacji lub ograniczeniu tych barier
oraz zwigkszeniu atrakcyjnosci inwestycyjnej Polski,

5) opiniowanie projektéw aktow normatywnych z zakresu prawa gospo-

darczego.

2. Komisja przy opracowywaniu zatozen i projektow regulacji dotyczacych
prawa gospodarczego prywatnego dziata w porozumieniu z Komisjgq Kodyfi-
kacyjng Prawa Cywilnego przy Ministrze Sprawiedliwo$ci oraz z przedstawi-
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cielami Ministra Sprawiedliwo$ci, Ministra Finanséw i Ministra Skarbu Pan-
stwa, ktorzy braliby udziat w pracach Komisji.

§ 8. 1. Komisja wykonuje zadania na posiedzeniach plenarnych.

2. Posiedzenia plenarne Komisji odbywajg sie nie rzadziej niz raz w mie-
sigcu.

3. Zespoty problemowe wykonujg zadania przydzielone przez przewodni-
czacego Komisji, w szczegolnosci przygotowujg poszczegdlne czesci regula-
cji, o ktdrych mowaw § 7.

4. Opracowanie projektdw, o ktérych mowa w § 7., przewodniczacy Komi-
sji moze zleci¢ rowniez innym przedstawicielom nauki i praktyki prawniczej
oraz przedstawicielom odpowiednich organizacji zawodowych, spotecznych
i gospodarczych; w takich przypadkach osoby te uczestniczg w pracach od-
powiedniego zespotu problemowego.

5. Projekty poszczegdlnych czesci regulacji, o ktdrych mowa w § 7., Ko-
misja rozpatruje i przyjmuje na posiedzeniach plenarnych.

§ 9. 1. Przewodniczacy Komisji nie rzadziej niz raz na trzy miesiace prze-
syta Ministrowi informacje o pracach Komis;ji.

2. Projekty przyjete przez Komisje przewodniczacy Komisji przedstawia
Ministrowi.

§ 10. 1. Opracowany i przyjety przez Komisje projekt, o ktérym mowa
w § 7., Minister przedstawia Radzie Ministréw w trybie okreslonym odrebnymi
przepisami.

2. Na podstawie upowaznienia udzielonego przez Ministra, osoby wymie-
nione w § 2. biorg udziat w pracach legislacyjnych, o ktérych mowa w ust. 2.

§ 11. 1. Koszty zwigzane z dziataniem Komisji pokrywa Minister z czeSci
budzetu panstwa, ktérej jest dysponentem.

2. Na finansowanie prac Komisji mogg by¢ przeznaczane takze przyznane
Ministrowi $rodki pochodzace ze zrédet zagranicznych.

§ 12. Czlonkom Komisji przystuguja wynagrodzenia za udziat w pracach
Komisji (...)°.

§ 13. Obstuge organizacyjno-techniczng Komisji, w tym odpowiednie po-
mieszczenia i wyposazenie, zapewnia urzad obstugujacy Ministra.

§ 14. Rozporzadzenie wchodzi w zycie z dniem ............. r.

Przedstawiony powyzej projekt rozporzadzenia stanowilby wykonanie upo-
waznienia ustawowego zawartego w art. 12a i art. 15 ust. 2 Ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (DzU z 2012 r., poz. 392). Zaklada utwo-
rzenie Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Gospodarczego, zwanej dalej ,,Komisja".

® W projekcie § 12. projektu rozporzadzenia odstapiono od szczegotowej regulacji wynagro-
dzen, ktora powinna si¢ znalez¢ w ostatecznej wersji projektu.
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Dotychczas w Polsce na podstawie na podstawie ww. rozporzadzenia utwo-

rzono sze$¢ komisji kodyfikacyjnych'’:

— Komisje Kodyfikacyjng Prawa Cywilnego;

— Komisje Kodyfikacyjna Prawa Pracy;

— Komisje Kodyfikacyjng Prawa Karnego;

— Komisje Kodyfikacyjna Prawa Morskiego;

— Komisje Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego;

— Komisje Kodyfikacyjng Ogdlnego Prawa Podatkowego.

Gléwnym uzasadnieniem powotania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Gospo-
darczego i odstgpienia od tradycyjnej formuly procedowania ustaw z zakresu
prawa gospodarczego (zaré6wno prywatnego, jak i publicznego) jest bardzo
szeroki zakres regulacji, jaki bedzie przedmiotem jej prac. Komisja ta opraco-
wywalaby projekty kodyfikacji oraz deregulacji dziedzin prawa zwigzanych
z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej w Polsce.

Utworzenie Komisji zwigzane jest z potrzebg zapewnienia interdyscyplinar-
nego podejscia do zréznicowanych (czesto kompleksowych) regulacji z zakresu
prawa gospodarczego za pomocg metod: cywilnoprawnej oraz administracyj-
noprawnej. Powotanie Komisji wyodrebnitoby ,,szeroko pojete prawo gospo-
darcze” jako bardzo duzy, kompleksowy obszar dzialalnosci legislacyjnej Rady
Ministrow, ktory zostalby przypisany Ministerstwu Rozwoju. Jest to bardzo
wazne w kontekscie obecnych sporéw kompetencyjnych z Komisja Kodyfika-
cyjna Prawa Cywilnego przy Ministrze Sprawiedliwosci, ktéra opracowuje tylko
niektére projekty regulacji prawa prywatnego gospodarczego, nie majac kom-
petencji w zakresie prawa gospodarczego publicznego'.

10 Czyli: 1) Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 22 kwietnia 2002 r. w sprawie utworzenia,
organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego, DzU 2002, nr 55, poz. 476
z pozn. zm.

2) Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 20 sierpnia 2002 r. w sprawie utworzenia, organizacji
i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Pracy, DzU 2002, nr 139, poz. 1167 z pézn. zm.

3) Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 16 grudnia 2003 r. w sprawie utworzenia, organizacji
i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego, DzU 2003, nr 232, poz. 2319 z pdzn. zm.
4) Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 5 kwietnia 2007 r. w sprawie utworzenia, organizacji
i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Morskiego, DzU 2007, nr 69, poz. 452.

5) Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 10 lipca 2012r. w sprawie utworzenia, organizacji
i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego, DzU 2012, poz. 856.

6) Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 21 paZdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia, organi-
zacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego, DzU 2014, poz.
1471.

"' Na przyktad, Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego przygotowata projekt ustawy ko-
deksu spotek handlowych uchwalony w 2000 r., ktéra do dzi§ nie uregulowala problemu tzw.
spotek specjalnych - art. 611 k.s.h.
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Uwagi koncowe

W Polsce w ostatnich latach w obszarze regulacji prawa gospodarczego ma-
my do czynienia z niskim poziomem kultury legislacyjnej, skutkujacej ,,psu-
ciem prawa”. W zwigzku z powyzszym w pelni uzasadnione jest postulowanie
reformy dzialalnosci Rady Ministrow w zakresie legislacji w odniesieniu do
prawa gospodarczego. W niniejszym artykule oméwiono jedynie ide¢ powota-
nia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Gospodarczego. Alternatywne koncepcje
dziatalno$ci ministra rozwoju w zakresie legislacji w obszarze tego prawa zosta-
na omowione w oddzielnych publikacjach.
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Summary

The concept of government legislation reform
in terms of the codification of commercial law
of private and public sectors in Poland

The concept of government reform legislation as regards the codification of
commercial law private and public sectors in Poland. The article presents an
innovative concept of reform of activities of the Council of Ministers in the
field of legislation on economic law. Analysis takes into account legal status
after liquidation of the Civil Law Codification Commission at the Minister of
Justice in December 2015.

Author expresses the view that legislative activity in private economic law
(commercial law) and arbitration and mediation should be coordinated in the
future by the Minister of Development.

The article presents proposals of changes in the law of participation in gov-
ernment administration and a draft regulation of the Council of Ministers for
setting an Economic Law Codification Commission
Keywords: legislation, the codification commission, business law, Ministry of
Development
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