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Opinia
0 rzagdowym projekcie ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu deregulacji prawa
gospodarczego i administracyjnego oraz doskonalenia zasad opracowywania prawa

gospodarczego

I. Uwagi ogolne

1. [Przedmiot niniejszej opinii] Przedmiotem niniejszej opinii jest projekt ustawy o
zmianie niektorych ustaw w celu deregulacji prawa gospodarczego i administracyjnego oraz
doskonalenia zasad opracowywania prawa gospodarczego (dalej: ,,Projekt”). Projekt zostat
przygotowany przez Ministra Rozwoju 1 Technologii, za§ przedmiotem niniejszej opinii jest
jego wersja z dnia 5 kwietnia 2024.! Niniejsza opinia zostala opracowana i przyjeta przez Rade
Legislacyjng z jej wlasnej inicjatywy.

2. [Ogolna charakterystyka tresci Projektu] Projekt przewiduje znowelizowanie 35
ustaw z dziedziny szeroko rozumianego prawa gospodarczego i administracyjnego w celu
poprawy regulacji prawnych dotyczacych obywateli i przedsigbiorcow. Projekt zmierza do
uczynienia tych regulacji mniej ucigzliwymi dla ich adresatow 1 bardziej efektywnymi w
praktycznym stosowaniu. Ponadto Projekt przewiduje zmiany w przepisach okreslajacych
zasady przygotowywania (opracowywania) aktow normatywnych regulujacych zasady
podejmowania, wykonywania lub zakonczenia dzialalno$ci gospodarcze;.

W uzasadnieniu Projektu jego cele zostaly opisane w nastepujacy sposob: ,,Projekt ustawy
stanowi pierwszy krok w realizacji zapowiedzi polskiego rzqdu dotyczqcej koniecznosci
przeprowadzenia deregulacji w zakresie prawa gospodarczego i administracyjnego, w tym w
szczegolnosci w kierunku poprawy srodowiska prawnego i instytucjonalnego, w ktorym
dziatajq polskie firmy. Zidentyfikowano te obszary, w ktorych mozna wprowadzi¢ regulacje
Jjeszcze skuteczniej bronigce praw przedsiebiorcow. [...] Celem proponowanych w projekcie

rozwiqzan jest zmniejszenie liczby zbednych i nadmiernych wymogow regulacyjnych, co w

! Projekt w tej wersji jest dostepny na stronie:
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12383815/13050496/13050497/dokument662652.pdf.
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konsekwencji przyczyni sie do zmniejszenia kosztow przedsiebiorcow. Rezultatem bedg szybsze
i sprawniejsze procedury administracyjne, co przelozy sig¢ rowniez na efektywnos¢ pracy
administracji publicznej.”.?

W tym wzgle¢dzie pojawia si¢ przede wszystkim pytanie, czy uzyte w tytule Projektu pojecie
»deregulacji” adekwatnie wyraza zamierzone cele Projektu? Przy przyjeciu bardzo waskiego
znaczenia pojecia ,regulacja”, tozsamego z wycofywaniem (znoszeniem) okre§lonych
przepisow prawnych (deregulacja jako mniej przepisow)® lub oznaczajacego uwalnianie
poszczegdlnych dziedzin od regulacyjnego oddzialywania panstwa,* odpowiedz na to pytanie
musiataby by¢ negatywna. Projekt w zasadzie nie znosi ani nie uchyla jakichkolwiek
obowigzujacych przepisow prawnych, ani tez nie czyni zadnych dziedzin zycia spotecznego i
gospodarczego wolnymi od prawnej regulacji (i w tym sensie zderegulowanymi). Mozna
powiedzie¢, ze jest wrecz przeciwnie: w obowigzujacych w Polsce ustawach Projekt dodaje
bardzo duza liczbe przepisow nowych, czynigc te ustawy jeszcze diuzszymi i bardziej
normatywnie rozbudowanymi. Projekt nie zmierza zatem do deregulacji w znaczeniu
formalnym (dostownym).

Jednakze z drugiej strony w refleksji teoretycznej oraz w polskiej praktyce legislacyjnej
mozna si¢ spotka¢ z funkcjonalnym czy tez celowosciowym rozumieniem terminu
,deregulacja”, oznaczajacym nie tyle zmniejszenie regulacji prawnych czy tez ich catkowite
wycofanie w jakiej$ dziedzinie, co raczej odmienne niz dotychczas uregulowanie okreslonych
spraw: ich uregulowanie przy kierowaniu si¢ innymi niz dotychczas przestankami. Jest to
zmiana legislacyjna, ktéora w pewnym sensie uwalnia okreslony system i go realnie
odregulowuje.’

Wydaje si¢, ze wlasnie z takim znaczeniem pojecia ,,deregulacja” mamy do czynienia w
przypadku Projektu. Projekt wprowadza do polskiego porzadku prawnego liczne nowe przepisy

i przynosi wiecej niz dotychczas regulacji prawnych w sensie formalnym, ale w sensie

2 Uzasadnienie Projektu, S. 3, dostepne na stronie:
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12383815/13050484/13050485/dokument662640.pdf.

3 Deregulacja ,,zwykle oznacza krétszy akt prawny, mniejszq jej objetosé, a wiec mniej stow w ustawie. Pojawia
sie wtedy rozumienie deregulacji jako procesu gramatycznego. Oznacza to wprowadzanie pojecia tzw. deregulacji
gramatycznej.”: J. Woznicki, Deregulacja i jej rozumienie, wiasciwe ze wzgledu na wymogi rozwojowe
szkolnictwa wyzszego [W:] Deregulacja w systemie szkolnictwa wyzszego, red. J. Woznicki, Warszawa 2015, ss.
63-64 (powotana praca zbiorowa stanowi element projektu zrealizowanego przez Fundacje Rektorow Polskich w
ramach Programu Rozwoju Szkolnictwa Wyzszego do 2020 r. i jest dostgpna na stronie:
https://www.frp.org.pl/pliki/Raport - Deregulacja_w_szkolnictwie wyzszym__(ost.) - 4,03,2015.pdf).

4 Zob. np. hasto ,deregulacja” w internetowym Stowniku jezyka polskiego PWN, wyjasnione na stronie:
https://sjp.pwn.pl/szukaj/deregulacja.html.

5 J. Woznicki, Deregulacja i jej rozumienie, wlasciwe ze wzgledu na wymogi rozwojowe szkolnictwa wyzszego,
op. cit., s. 64.
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materialnym (funkcjonalnym) jego zamierzonym celem jest deregulacja rozumiana jako
liberalizacja, uelastycznienie lub zreformowanie tych regulacji prawnych, ktore w codziennym
zyciu negatywnie dotykaja obywateli i przedsiebiorcow (regulacja w celu deregulacji® lub re-
regulacja’). Byé moze wszakze bardziej zrozumiale dla spoleczenstwa i bardziej
komunikatywne bytoby postuzenie si¢ w tytule Projektu nie tyle pojeciem ,,deregulacji”, co
raczej okreslenie przewidzianych w Projekcie zmian legislacyjnych tak jak to uczynita wyzej
Rada Legislacyjna, tj. jako poprawe lub uelastycznienie lub liberalizacje przepisow prawa
gospodarczego i administracyjnego, wzglednie tez jako znoszenie nadmiernych obcigzen
biurokratycznych.® Jednoczesnie Rada Legislacyjna rozumie potrzebe uzycia w tym przypadku
okreslenia bedacego atrakcyjnym hastem politycznym, wpisujacym si¢ w oczekiwania
spoteczne dla mniejszej biurokratyzacji i lzejszej formalizacji zycia spolecznego oraz
gospodarczego.

Nawiasem moéwige, Projekt przewiduje ustanowienie nie tylko przepisow, ktore
odformalizowujg lub liberalizujg okre§lone obcigzenia administracyjne jednostek, ale rOwniez
przepiséw, ktore w pewien sposob zaostrzajag odpowiedzialnos¢ jednostek (np. Projekt
wprowadza wigksze zrygoryzowanie przepisow o administracyjnych karach pienigznych w
celu przymuszenia jednostek do ich niezawodnego ptacenia — zob. art. 2 pkt 11 i 12 Projektu).
W takim za$ przypadku trudno jest méwi¢ o jakiejkolwiek deregulacji.

3. [Ogoélna ocena Projektu] Rada Legislacyjna pozytywnie ocenia Projekt i rekomenduje

go do dalszych prac w ramach rzadowego procesu prawodawczego. Projekt jest generalnie

zgodny z Konstytucja RP, nie narusza zobowigzan migdzynarodowych RP, w tym nie narusza
prawa Unii Europejskiej, a ponadto w odniesieniu do zdecydowanej wigkszosci swoich
przepisow Projekt nie wprowadza niepozadanych niespojnosci systemowych w ramach
polskiego porzadku prawnego. Projekt jest tez zasadniczo zgodny z Zasadami techniki

prawodawczej,® w tym dotyczacymi zmiany (nowelizacji) ustawy.® Jednoczesnie, w ocenie

& Por. np. T. Czapiewski, Regulacja w celu deregulacji. Polityka bezpieczenstwa na obszarach wodnych w Polsce,
Wroctawskie Studia Politologiczne 2016, nr 21, s. 170.

" Por. np. N. Kohtamiki, Internacjonalizacja prawa jako instrument zarzqdzania antykryzysowego, Przeglad
Zachodni 2019, nr 2, s. 21.

8 Warto przypomnie¢, ze podobne ustawy lub projekty ustaw jak Projekt nosity w przesztosci rozne tytuly, np.
ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o redukcji niektorych obowiazkow obywateli i przedsigbiorcow (Dz. U. z 2011
r. Nr 232, poz. 1378) lub projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu uproszczenia procedur
administracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcéw (projekt ten w dniu 13 lipca 2022 r. zostat skierowany do
Sejmu RP IX kadencji, lecz nie zostat finalnie uchwalony, jest dostgpny na stronie:
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/Projekty/9-020-971-2022/$file/9-020-971-2022.pdf).

® Zasady techniki prawodawczej stanowig zalagcznik do rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 283.

10 Zob. dziat 11 Zasad techniki prawodawcze;.
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Rady Legislacyjnej, Projekt zawiera szereg niedoskonatosci tresciowych w zakresie
dotyczacym szczegotowych kwestii merytorycznych. Ich przedstawienie nastgpuje w dalszej
cze¢$ci niniejszej opinii legislacyjne;j.

I1. Szczegoltowe uwagi do niektorych przepisow Projektu

1. [Zmiany w Prawie wekslowym] Przewidziane w Projekcie zmiany w ustawie Prawo

wekslowe!® — ukierunkowane na wprowadzenie w tej ustawie instytucji weksla w postaci

elektronicznej — sa nie w pelni kompatybilne z juz zamieszczonymi w tej ustawie przepisami i

sa niedostatecznie precyzyjne oraz niekompletne. Przede wszystkim zwraca uwage

okolicznos¢, iz w dodawanych przez Projekt do ustawy Prawo wekslowe nowych przepisach
art. 10a i art. 10b Prawa wekslowego jest mowa o ,sporzadzeniu weksla” (w postaci
elektronicznej), podczas gdy ustawa Prawo wekslowe bardzo konsekwentnie uzywa w tym
kontekscie pojecia ,,wystawienia weksla” (zob. tytut dziatu I w tytule I Prawa wekslowego oraz
art. 1 pkt 7, art. 2 zd. 4, art. 5 zd. 4, art. 10, art. 23 zd. 1, art. 34 zd. 2, art. 37 zd. 1i 2, art. 41
zd. 6, art. 80, art. 81, art. 101 pkt 6, art. 102 zd. 3 1 4 Prawa wekslowego). Natomiast pojecie
,»Sporzadzenia” jest w ustawie Prawo wekslowe w sposob spOjny stosowane nie w odniesieniu
do sporzadzenia weksla, lecz sporzadzenia innych dokumentéw lub czynnosci zwigzanych z
wekslem, np. sporzadzenie protestu (art. 85-94 Prawa wekslowego), sporzadzenie odpisu
weksla (art. 67 Prawa wekslowego), sporzadzenie rachunku pokwitowanego (art. 58 zd. 2
Prawa wekslowego). Z powyzszych wzgledow, w celu zachowania w ramach ustawy Prawo
wekslowe elementarnej spdjnosci terminologicznej, nalezatoby rekomendowaé tworcom
Projektu postuzenie si¢ w projektowanych art. 10a i art. 10b Prawa wekslowego okresleniem
mowigcym o ,,wystawieniu weksla w postaci elektronicznej”.

W dalszej kolejnos$ci nalezatoby zauwazy¢, ze w projektowanym art. 10a Prawa
wekslowego zupelnie niepotrzebnie wystepuje dwukrotne powtdrzenie sformutowania
mowigcego o wekslu w postaci elektronicznej: uzywa si¢ tego okreslenia zarowno w zdaniu
pierwszym, jak tez w zdaniu drugim projektowanego nowego artykuhu.'?> Tymczasem mozliwe
i zasadne jest bardziej skrotowe sformutowanie tych przepiséw, tak aby czynilo to zados¢

postulatowi zwigztego i skrotowego redagowania przepisow prawa (zob. § 5 Zasad techniki

11 Ustawa z dnia 28 kwietnia 1936 r. Prawo wekslowe, tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 282.

12 Projektowany art. 10a Prawa wekslowego brzmi nastepujaco: ,, Weksel moze by¢ sporzqdzony takze w postaci
elektronicznej. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o wekslu nalezy przez to rozumieé takze weksel w postaci
elektronicznej, zwany dalej ,, elektronicznym wekslem”, chyba ze ustawa stanowi inaczej.”.
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prawodawczej) oraz by odpowiadalo to stylistyce juz obowigzujacych przepisow Prawa
wekslowego (ktory jest aktem prawnym bardzo syntetycznym i ktory w dazeniu do skrétowosci
przepisow czesto formutuje definicje pewnych termindéw ujmujac definiendum w nawiasie). Z
tych wzgledow Rada Legislacyjna postuluje zredagowanie projektowanego art. 10a Prawa
wekslowego w nastepujacy sposob: ,,Weksel moze byé wystawiony takze w postaci
elektronicznej (elektroniczny weksel). Illekro¢ w ustawie jest mowa o wekslu nalezy przez to
rozumiec takze elektroniczny weksel, chyba ze ustawa stanowi inaczej.”.

Bardzo nieprecyzyjne i nieadekwatne tresciowo jest zamieszczone w projektowanym art.
10c Prawa wekslowego okreslenie (wyliczenie) zakresu spraw przekazanych do uregulowania
w rozporzadzeniu (majacym zosta¢ wydanym przez Ministra Sprawiedliwo$ci w porozumieniu
z innymi ministrami). Projektowany art. 10c Prawa wekslowego stanowi, ze przewidziane tam
rozporzadzenie ma okresla¢ ,,wzor formularza elektronicznego weksla, i dokonywania innych
czynnosci dotyczqcych weksla okreslonych w ustawie”. Taka stylistyka ustawowa jest przede
wszystkim sprzeczna z reguta wyrazong w projektowanym art. 10b Prawa wekslowego, z ktorej
wynika, ze formularz ma by¢ pewnym urzgdowym dokumentem, w ktéorym dokonuje si¢
wszystkich czynnosci dotyczacych elektronicznego weksla, w tym sporzadzenia (a wlasciwie
wystawienia) elektronicznego weksla (,,Czynnosci dotyczgcych elektronicznego weksla, w tym
Jjego sporzqdzenie, dokonuje si¢ na formularzu.”). Tym samym z projektowanego art. 10b
Prawa wekslowego jasno wynika, ze formularz jako taki nie jest sam w sobie jakakolwiek
»czynnosciq — dotyczgcq  elektronicznego  weksla”, lecz jest jedynie zewngtrznym
upostaciowieniem (ucielesnieniem) poszczegolnych czynnosci dotyczacych elektronicznego
weksla, w tym jego wystawienia. W takim uktadzie w projektowanym art. 10c Prawa
wekslowego de lege ferenda nie nalezaloby stosowaé zbitki pojeciowej: ,,wzor formularza
elektronicznego weksla, i dokonywania innych czynnosci dotyczqcych weksla”, poniewaz taka
stylistyka mylnie sugeruje jakoby formularz elektronicznego weksla byl sam w sobie
czynnoscig dotyczaca elektronicznego weksla, a konkretnie jego wystawieniem
(sporzadzeniem): mianowicie, po wzmiance o formularzu jest w tym nowo projektowanym
przepisie mowa o ,,innych czynnosciach dotyczqcych weksla”, zas skoro jest tu mowa o ,,innych
czynnosciach”, to znaczy, ze wczesniej w tym przepisie — W odniesieniu do formularza
elektronicznego weksla — tez jest mowa o okreslonej czynnosci (formularz jako czynnos$¢ eo
ipso). W przekonaniu Rady Legislacyjnej nalezy odejs¢ od takiej stylistyki, a w konsekwencji
zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu powinno si¢ W projektowanym
art. 10c Prawa wekslowego opisa¢ w nastepujacy sposob: Minister Sprawiedliwosci, w

porozumieniu z innymi wtasciwymi ministrami, okresli ,,wzor formularza elektronicznego
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weksla stosowany przy dokonywaniu poszczegolnych, okreslonych w ustawie, czynnosci
dotyczgcych elektronicznego weksla, w tym przy jego wystawianiu”. Takie sformutowanie
ustawowego upowaznienia bedzie nie tylko bardziej precyzyjne niz obecne, ale tez zapewni
spojnos¢ terminologiczng z catoScig projektowanej nowelizacji Prawa wekslowego (tzn.
spojnos¢ art. 10c¢ z art. 10b Prawa wekslowego), a ponadto bedzie adekwatne merytorycznie.

Warto tez doda¢, ze w projektowanym art. 10c Prawa wekslowego niepoprawnie okreslono
ministrow majacych wspoétdziata¢ z Ministrem Sprawiedliwosci przy wydawaniu
przewidzianego tam rozporzadzenia. Mianowicie, w projektowanym art. 10c Prawa
wekslowego jest mowa o ,,ministrze do spraw cyfryzacji” oraz o ,ministrze do Spraw
gospodarki”, podczas gdy prawidlowo powinno si¢ tutaj uzy¢ okreslen mowiacych,
odpowiednio, o ,,ministrze wlasciwym do spraw cyfryzacji” oraz o ,,ministrze wtasciwym do
spraw gospodarki”.

Ponadto de lege ferenda w spos6b znacznie bardziej szczegdtowy i precyzyjny nalezatoby
sformutowa¢ w projektowanym art. 10c Prawa wekslowego wytyczne dotyczace tresci
przewidzianego tam rozporzadzenia. Obecnie ten projektowany przepis nakazuje przy
wydawaniu rozporzadzenia ,zapewnienie bezpieczenstwa i ochrone uczestnikow obrotu”.
Tymczasem bezpieczenstwo jest wiasciwie synonimem ochrony, a mianowicie jest ochrong

przed rdznego rodzaju niebezpieczenstwami czy tez zagrozeniami,'®

CO sprawia, ze W
projektowanym przepisie mamy do czynienia z niepotrzebnym powtérzeniem (synonimami).
Dlatego tez Rada Legislacyjna postuluje zapisanie w art. 10c Prawa wekslowego, aby przy
wydawaniu rozporzadzenia wlasciwi ministrowie kierowali si¢ konieczno$cig zapewnienia
realizacji nastepujacych — odmiennych i do pewnego stopnia konkurencyjnych — wartosci:
»wbezpieczenstwa obrotu prawnego” (bezpieczenstwo obrotu jako takiego bedace wartoScig
obiektywna), ,,ochrong interesow uczestnikow obrotu wekslowego” (interesy jednostek jako
wartosci subiektywne) oraz ,unikanie zbednych formalnosci” (warto$¢ korespondujaca z
celami Projektu).

Nalezy tez rozstrzygnaé, w jakiej relacji beda pozostawaty projektowane przepisy Prawa
wekslowego o elektronicznym wekslu, w tym zwtaszcza przepisy rozporzadzenia wydawanego
na podstawie projektowanego art. 10c Prawa wekslowego, wzglegdem projektowanych
przepiséw Kodeksu cywilnego®* (k.c.) o papierach warto$ciowych na nosniku elektronicznym
(projektowane przepisy art. 921[15a] k.c.). Jak wynika z uzasadnienia Projektu, te ostatnio

wspomniane przepisy k.c. majg dotyczy¢ m. in ,weksla elektronicznego” (ss. 16-19

13 Por. np. R. Rosicki, O pojeciu i istocie bezpieczenstwa, Przeglad Politologiczny 2010, nr 3, ss. 23-32.
14 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r., tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 1610, ze zm.
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uzasadnienia Projektu) i w zwigzku z tym wydaje si¢, ze de lege ferenda przepisy
rozporzadzenia wydawanego na podstawie projektowanego art. 10c Prawa wekslowego (o0
formularzu elektronicznego weksla) bgda musialy uwzglednia¢ projektowane przepisy art.
921[15a] k.c., mowigce m. in. o formie papieru wartosciowego sporzadzanego na no$niku
elektronicznym. Sam Projekt oraz jego uzasadnienie catkowicie milczg w tej kwestii.

Trzeba tez koniecznie zauwazy¢, ze przewidziana w Projekcie nowelizacja Prawa
wekslowego jest niepelna, aby zapewni¢ efektywne wprowadzenie do obrotu elektronicznego
weksla w odniesieniu do wszystkich przewidzianych w Prawie wekslowym rodzajow weksla:
mianowicie, brak jest jakiejkolwiek wzmianki o elektronicznym wekslu w przepisach Prawa
wekslowego dotyczacych weksla whasnego (tytut II Prawa wekslowego). Projekt wprowadza
przepisy o elektronicznym wekslu tylko do dziatu | Prawa wekslowego odnoszacym si¢ do
weksla trasowanego (ciagnionego). Tymczasem de lege ferenda konieczne jest wyrazne
przesadzenie W Prawie wekslowym, iz rowniez weksel wlasny moze by¢ wystawiony w postaci
elektronicznej, zwtaszcza, ze w obecnym przepisie art. 103 Prawa wekslowego przyjeto metode
wyczerpujacego wyliczenia tych przepisow ustawy Prawo wekslowe o wekslu trasowanym,
ktore stosuje si¢ rowniez do weksla wlasnego. De lege ferenda w art. 103 Prawa wekslowego
nalezaloby zatem wyraznie przesadzi¢, ze wérdd przepisow o wekslu trasowanym, ktore stosuje
si¢ takze do weksla wlasnego (,,0 ile z istotq wekslu wilasnego nie zostajg w sprzecznosci”) sa
tez przepisy, ktore dotyczg ,,elektronicznego weksla (art. 10a-10c)”.

2. [Zmiany w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego] Chociaz zmiany

przewidziane przez Projekt w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego®® (k.p.a.)

ida generalnie we wilasciwym — z punktu widzenia celu Projektu — kierunku, to jednak

wymagaja one pewnego dalszego doprecyzowania i udoskonalenia.

| tak, po pierwsze, w projektowanym art. 45a § 2 k.p.a., odnoszacym si¢ do instytucji
dorgczenia zastgpczego stosowanego do osoOb prawnych 1 jednostek organizacyjnych
nieposiadajgcych osobowosci prawnej, nalezatoby wyraznie zastrzec, ze przewidziane w tym
przepisie pozostawienie pisma w aktach sprawy ze skutkiem dorgczenia moze by¢ zastosowane
nie w kazdym przypadku ,,niemoznosci ustalenia adresu osoby fizycznej upowaznionej do
reprezentowania adresata”, lecz jedynie w przypadku, gdy niemozliwe jest dorgczenie pisma
w podstawowy sposob okreslony w art. 45 k.p.a. (,,Jednostkom organizacyjnym i organizacjom
spolecznym dorecza sie pisma w lokalu ich siedziby do rgk osob uprawnionych do odbioru

pism.”) i gdy dodatkowo zachodzg okolicznosci wyspecyfikowane w projektowanym art. 45a

15 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz.
775, ze zm.



§ 1 k.p.a. (,Jezeli podany przez osobe prawng lub jednostke organizacyjng nieposiadajgcq
osobowosci prawnej adres jej siedziby nie istnieje, zostal wykreslony z rejestru lub jest
niezgodny z odpowiednim rejestrem i nie mozna ustali¢ miejsca prowadzenia dziatalnosci’).
Tres¢ projektowanego art. 45a § 2 k.p.a. nie moze bowiem tworzy¢ mylnego wrazenia lub by¢
asumptem do btednej interpretacji, ze przewidziane tam dor¢czenie zastepcze mozna stosowac
bez podjgcia uprzedniej proby normalnego dorgczenia przewidzianego w k.p.a. dla jednostek
organizacyjnych. Dlatego tez de lege ferenda zasadne bytoby nadanie projektowanemu art. 45a
§ 2 k.p.a. nastepujacego brzmienia: ,Jezeli w przypadku okreslonym w § I nie jest mozliwe
ustalenie adresu osoby fizycznej upowaznionej do reprezentowania adresata, pismo pozostawia
sig w aktach sprawy ze skutkiem doreczenia.”. Dopiero przy takim wyraznym odestaniu
wewnatrzsystemowym (do § 1 w art. 45a k.p.a.) bedzie zupetie oczywiste, ze w przypadku
dorgczania pism w postepowaniu administracyjnym jednostkom organizacyjnym nakazana
sekwencja dziatan organu jest nastgpujaca: najpierw musi nastgpic¢ proba doreczenia zwyklego
przewidzianego dla takich przypadkow w art. 45 k.p.a.; nastepnie, jezeli zachodzg przypadki
opisane wyczerpujaco w projektowanym art. 45a § 1 k.p.a., mozliwe jest dorgczenie pisma do
rak osoby fizycznej uprawnionej do reprezentowania adresata; i dopiero, gdy nie jest mozliwe
ustalenie adresu tej osoby fizycznej, w gre wchodzi opisane w projektowanym art. 45a § 2 k.p.a.
doreczenie zastgpcze (tak wigc proponowane przez Rade Legislacyjng odestanie
wewnatrzsystemowe w projektowanym art. 45a § 2 k.p.a. zapobiegnie probom wyktadni i
stosowania tego przepisu w oderwaniu od poprzedzajacych go regulacji prawnych). Przy czym
wydaje si¢, ze w projektowanym art. 45a § 2 k.p.a. nalezatoby dodatkowo wyraznie przesadzi¢
0 jaki adres osoby fizycznej tam chodzi: adres miejsca zamieszkania lub moze inny jeszcze
adres, np. adres miejsca pobytu. Zdaniem Rady Legislacyjnej w gre powinny tutaj wchodzié
oba te rodzaje adresu i w rezultacie dorgczenie zastgpcze z projektowanego art. 45a § 2 k.p.a.
nalezatoby dopusci¢ dopiero wtedy, gdy nie jest mozliwe ustalenie nie tylko adresu miejsca
zamieszkania wspomnianej wyzej osoby fizycznej, ale rowniez adresu miejsca jej aktualnego
pobytu. W takim uktadzie proponowane finalnie brzmienie projektowanego art. 45a § 2 k.p.a.
mogloby by¢ nastgpujace: ,,Jezeli w przypadku okreslonym w § 1 nie jest mozliwe ustalenie
adresu miejsca zamieszkania lub adresu aktualnego miejsca pobytu osoby fizycznej
upowaznionej do reprezentowania adresata, pismo pozostawia si¢ w aktach sprawy ze skutkiem
doreczenia.”.

Po drugie, projektowane zastrzezenie o dopuszczalnosci przeprowadzenia mediacji, gdy w
szczegllnos$ci sprawa jest rozstrzygana w ramach uznania administracyjnego (projektowany

art. 96a § la k.p.a.) nalezatoby zamiesci¢ nie w osobnym paragrafie (tak jak to przewiduje
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obecnie Projekt), ale wprost w art. 96a § 1 k.p.a., czyli w jednostce redakcyjnej, w ktorej jest
og6lnie mowa o dopuszczalno$ci przeprowadzenia mediacji. Ponadto wsrod przyktadowego
wyliczenia spraw, ktorych charakter pozwala na przeprowadzenie mediacji nalezatoby tez
wymieni¢ sprawy, w ktorych wystepuja strony o spornych interesach. W takim uktadzie Rada
Legislacyjna proponuje nadanie przepisowi art. 96a § 1 k.p.a. nast¢pujgcego brzmienia: ,,\W
toku postepowania moze by¢ przeprowadzona mediacja, jezeli pozwala na to charakter sprawy,
w tym w szczegolnosci, gdy sprawa jest rozstrzygana w ramach uznania administracyjnego lub
gdy w sprawie wystepujq strony o spornych interesach.”, przy réwnoczesnej rezygnacji z
projektowanego art. 96a § la k.p.a.

Po trzecie, projektowany art. 97 § 6 k.p.a., stanowiacy, ze ,,Przepisu § 4 nie stosuje si¢ do
postepowan administracyjnych wszczetych z urzedu.”, jest catkowicie zbedny (superfluum
ustawowe), skoro projektowany art. 97 § 4 k.p.a. wyraznie przeciez stanowi, ze przewidziana
tam instytucja umorzenia postgpowania administracyjnego moze zosta¢ zastosowana tylko w
przypadku postgpowania ,,wszczetego na zqdanie strony”. Tak wigc samo juz literalne
brzmienie projektowanego art. 97 § 4 k.p.a. jasno przesadza, ze przewidziane w tym przepisie
umorzenie  postgpowania  administracyjnego moze dotyczy¢ tylko  postgpowan
administracyjnych wszczetych na wniosek, nie za§ postgpowan wszczetych z urzedu. Nie ma
potrzeby powtarzania tej regulacji w nowym art. 97 § 6 k.p.a.

Ponadto w projektowanym art. 97 § 4 k.p.a. nalezaloby de lege ferenda postuzy¢ sie¢
sformulowaniem moéwiacym nie tyle o ,,usunigciu” przyczyn uzasadniajagcych zawieszenie
postepowania, ale raczej — w nawigzaniu do stylistyki stosowanej w obecnym art. 97 § 2 k.p.a.
— 0 ,ustgpieniu” przyczyn uzasadniajacych zawieszenie postgpowania. Proponowane przez
Rade Legislacyjng zastosowanie w projektowanym art. 97 § 4 k.p.a. okreslenia ,,ustagpienie
przyczyn” (zamiast ,,usunigcie przyczyn’) zapewni niezbedng spojnos¢ terminologiczng w
ramach jednego 1 tego samego artykulu k.p.a. oraz zapobiegnie ewentualnym sporom
interpretacyjnym odnos$nie tego, czy w obu paragrafach ustawodawca mial na mysli te same
zjawiska prawne.

Po czwarte, w projektowanym art. 109 § 3 k.p.a. nalezatoby wyraznie rozstrzygnaé kwesti¢
tego, czy przewidziane w tym przepisie dorgczenie stronie zatacznikow do decyzji wydanej w
postaci papierowej na innym trwatym nos$niku informacji (za zgoda strony wyrazong na pismie
albo ustnie do protokotu) nalezy traktowa¢ jako komplementarng forme dorgczenia
zalacznikow do decyzji, stosowang kumulatywnie z dorgczeniem zatacznikdéw w postaci
papierowej, czy tez moze jest to zastgpcza forma dorgczenia stronie zalgcznikow do decyz;ji,

stosowana zamiast dorgczania zatacznikow do decyzji w postaci papierowej. Obecne brzmienie
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projektowanego art. 109 § 3 k.p.a. wyraznie tej kwestii nie przesadza, co oznacza, ze zgoda
strony na dorgczenie jej zatacznikow do decyzji wydanej w formie papierowej na innym
trwatym nos$niku informacji niekoniecznie musi by¢ rozumiana jako zwalniajgca organ
administracji od konieczno$ci dorgczenia tych zatacznikow w formie papierowej. To za$ z kolei
byloby sprzeczne z zakladanym celem projektowanej regulacji.’® Dlatego tez Rada
Legislacyjna proponuje nastepujace brzmienie projektowanego art. 109 § 3 k.p.a.: ,,Zalgczniki
do decyzji wydanej w postaci papierowej mogqg by¢ doreczone, zamiast w postaci papierowej,
na innym trwatym nosniku informacji za zgodq strony wyrazong na pismie albo ustnie do
protokotu.”.

Po piate, zdefiniowane w projektowanym art. 1891 § 1 k.p.a. pojecie zaleglej
administracyjnej kary pieni¢znej jest wysoce nieprawidtowe, poniewaz wbrew ogoélnym
zasadom k.p.a. oraz w sposob zupelnie niecelowy ten projektowany przepis zmusza osobg
ukarang administracyjna karg pieni¢zng do zaptaty natozonej na nig decyzja Kary jeszcze przed
uostatecznieniem si¢ decyzji nakladajacej kare, a wigc jeszcze przed uplywem terminu do
whniesienia odwotania w administracyjnym toku instancji lub wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Projektowany art. 189i § 1 k.p.a. stanowi, ze ,,Zaleglq administracyjng karq pienig¢zng
jest kara niezaptacona w terminie 14 dni od dnia doreczenia stronie decyzji w sprawie
administracyjnej kary pienigznej, jezeli decyzja stala si¢ ostateczna, chyba Ze przepisy
szczegolne wskazujq inny termin jej zaplaty.” Z przepisu tego wynika, ze jezeli przepis
szczegllny nie wskazuje odrgbnego terminu zaptaty administracyjnej kary pieni¢znej, to tego
rodzaju kara natozona decyzja administracyjnag wydana w pierwszej instancji staje si¢ zalegta
wtedy, gdy ukarany nie zaptacit jej w terminie 14 dni od dnia doreczenia mu decyzji o ukaraniu,
cho¢ pod zawieszajacym warunkiem uostatecznienia si¢ tej decyzji. Projektowany art. 189a §
1 k.p.a. nie stanowi zatem, ze administracyjna kara pieni¢zna staje si¢ zalegta, gdy decyzja o
ukaraniu stata si¢ ostateczna i gdy ukarany nie zaptacit jej w terminie 14 dni od tej daty
dorgczenia mu ostatecznej decyzji o ukaraniu. Przeciwnie, zgodnie z projektowanym przepisem
administracyjna kara pieni¢zna staje si¢ zaleglta juz wtedy, gdy ukarany nie zaptaci jej w
terminie 14 dni od dnia doreczenia mu decyzji o ukaraniu, o ile (warunek zawieszajacy) decyzja
ta stanie si¢ nastgpnie ostateczna: czy to dlatego, ze ukarany w terminie 14 dni od dnia
doreczenia mu decyzji o ukaraniu nie wniesie od niej odwolania lub wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy (zob. art. 129 § 2 w zw. z art. 16 § 1 k.p.a.), czy tez dlatego, ze po

wniesieniu przez niego odwolania decyzja zostanie utrzymana w mocy przez organ

16 Zob. uzasadnienie Projektu, s. 9.
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odwotawczy (art. 138 § 1 pkt 1 w zw. z art. 16 § 1 k.p.a.). W praktyce oznacza to, ze ukarany,
nie chcac aby natozona na niego decyzja administracyjna kara pieni¢gzna stata si¢ zalegla w
rozumieniu projektowanego art. 189i §1 k.p.a. (co bedzie z kolei skutkowato naliczeniem
odsetek za zwtoke w wysokos$ci okre$lonej jak dla zaleglosci podatkowych — zob. art. 189i § 2
k.p.a.), bedzie musiat t¢ kare zaptacic¢ juz od razu w terminie 14 dni od dnia doreczenia mu tej
decyzji wydanej w pierwszej instancji, gdyz nawet jezeli nastgpnie wniesie od tej decyzji
odwotanie, to nie bedzie mial on przeciez pewnosci, w jaki sposob odwotanie to zostanie W
przysztosci rozstrzygnigte przez organ odwotawczy (lub ewentualnie przez organ pierwszej
instancji w ramach autokontroli): jezeli jego odwotanic zostanie rozstrzygnig¢te na jego
niekorzys$¢ i decyzja o ukaraniu stanie si¢ ostateczna, to przy zatozeniu, ze nie ui$cit on kary od
razu w terminie 14 dni od dnia dor¢gczenia mu decyzji o ukaraniu wydanej w pierwszej instancji,
natozona na niego kara stanie si¢ zalegla (i to W sposob bezwzgledny oraz niecodwotalny i
automatycznie) w momencie uostatecznienia si¢ decyzji o ukaraniu Tym samym ukarany, chcac
unikng¢ uznania natozonej na niego administracyjnej kary pieni¢znej za zalegla (czy tez chcac
wyeliminowac ryzyko uznania nalozonej na niego administracyjnej kary pieni¢znej za zalegly),
bedzie — w sytuacji obowigzywania projektowanego art. 189i § 1 k.p.a. — w praktyce zmuszony
do zaplaty wspomnianej kary w terminie 14 dni od dnia doreczenia mu decyzji o ukaraniu
wydanej w pierwszej instancji.

Tymczasem takie faktyczne wymuszenie na ukaranym zaptaty administracyjnej kary
pienigznej jeszcze przed uostatecznieniem si¢ decyzji o ukaraniu jest niezgodne z regutami z
art. 130 § 1 i § 2 k.p.a., w mysl ktorych przed uptywem terminu do wniesienia odwotania
decyzja nie ulega wykonaniu (art. 130 § 1 k.p.a.), zas wniesienie odwolania w terminie
wstrzymuje wykonanie decyzji (art. 130 § 2 k.p.a.). Wbrew powotanym elementarnym regutom
zart. 130 § 1i § 2 k.p.a., w sytuacji ewentualnego obowiazywania projektowanego art. 189i §
1 k.p.a. osoba ukarana administracyjng kara pieniezna begdzie musiata wykona¢ decyzje o
nalozeniu tej kary jeszcze przed uptywem terminu do wniesienia przez nig odwotlania od
decyzji, czyli begdzie musiata zaptaci¢ natozona na nig administracyjng kar¢ pienigzng w
terminie 14 dni od dnia dorgczenia jej decyzji o ukaraniu wydanej w pierwszej instancji, gdyz
W razie nieuiszczenia jej w tym terminie kara ta stanie si¢ zalegta z momentem uostatecznienia
si¢ decyzji o ukaraniu (i to stanie si¢ zalegla od razu i automatycznie z chwilg uostatecznienia
si¢ decyzji o ukaraniu, bez dania ukaranemu Zzadnego dodatkowego terminu na uiszczenie
natozonej na niego administracyjnej kary pieni¢zne;j).

Co wigcej, jezeli ukarany administracyjng karg pieni¢zng zaptaci t¢ kare w terminie 14 dni

od dnia dorgczenia mu decyzji o ukaraniu wydanej w pierwszej instancji (czynigc to w celu
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unikni¢cia uznania tej kary za zalegla w razie niepowodzenia jego odwotania od decyzji), za$
nastgpnie decyzja ta zostanie przez organ odwotawczy uchylona lub zmieniona poprzez
zmniejszenie wysoko$ci natozonej kary pieni¢znej, wowczas okaze si¢, ze ukarany tak
naprawde¢ niezasadnie zostat pozbawiony na pewien okres czasu (moze nawet dtuzszy) swoich
srodkoéw pieni¢znych, i to by¢ moze nawet duzych srodkow (obowigzujace w Polsce przepisy
prawa przewiduja niekiedy kary pieniezne w wysokosci nawet wielu milionow ztotychl?). W
takiej sytuacji ukarany bedzie miat oczywiscie roszczenie do Skarbu Panstwa o zwrot swoich
pienigdzy, ale otrzyma je bez zadnych odsetek, pomimo iz przez pewien okres czasu nie bedzie
mogt z tych srodkow efektywnie korzystac, i to nie bedzie mogt tego czyni¢ — w Swietle decyzji
organu drugiej instancji — w sposob niezasadny (niesluszny). Te opisane negatywne skutki
prawne dla jednostek budza powazne watpliwosci co do zgodnosci projektowanego art. 189i §
1 k.p.a. z Konstytucja RP, w tym zwlaszcza z zasadg zaufania do panstwa i prawa (art. 2
Konstytucji RP) oraz z zasada dwuinstancyjno$ci postgpowania administracyjnego (art. 78 w
zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), bo czynia te dwuinstancyjno$¢ mniej efektywna.®

Aby zapobiec takim wlasnie skutkom — ktore sg na pewno niezgodne z ogblnymi zasadami
k.p.a. oraz nadmiernie ucigzliwe dla jednostek i w efekcie niecelowe — Rada Legislacyjna
proponuje nadanie projektowanemu przepisowi art. 189i § 1 k.p.a. nast¢pujacego brzmienia:
»Zalegtq administracyjng karg pienigzng jest kara niezaptacona w terminie 14 dni od dnia, w
ktorym decyzja naktadajqca na strone administracyjng kare pieniezng stala si¢ ostateczna,
chyba Ze przepisy szczegolne wskazujq inny termin jej zaptaty.” Przy takim brzmieniu
projektowanego przepisu jest oczywiste, ze bieg 14-dniowego terminu do zaptaty przez
ukaranego administracyjnej kary pienieznej — ktorego bezskuteczny upltyw powoduje uznanie
tej kary za zalegla — rozpoczyna si¢ dopiero z momentem, w ktorym decyzja naktadajaca na
ukaranego administracyjng kare pieni¢zng stata si¢ ostateczna, nie za§ juz w momencie
dorgczenia mu wspomnianej decyzji wydanej w pierwszej instancji.

Po szoste, projektowany art. 1891 § 4 k.p.a. powinien de lege ferenda dawa¢ organowi
administracji znacznie szersze mozliwo$ci umorzenia Wskazanej tam zalegtej administracyjnej

kary pieni¢znej niz to czyni w obecnym brzmieniu. Ten projektowany przepis stanowi, ze ,,\W

17 Zob. np. art. 106 ust. 1 i 8 oraz art. 106a ust. 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i
konsumentow, tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 1689, ze zm.

18 Ustawowe odstepstwo od zasady dwuinstancyjnosci jest co prawda konstytucyjnie dopuszczalne (art. 78 zd. 2
Konstytucji RP), ale tylko wyjatkowo (dla szczegdlnych wzgledow) i przy zachowaniu przestanek z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP (zob. np. wyrok TK z dnia 14 maja 2013 r. w sprawie P 27/12, OTK Z. U. 2013, nr 4A, poz. 41,
pkt 111.2.2 uzasadnienia; wyrok TK z dnia 16 maja 2018 r. w sprawie K 12/15, OTK Z. U. 2018, A, poz. 29, pkt
111.2.2-2.3 uzasadnienia), zas w omawianym przypadku spetnienie tych wyjatkowych powodow (dla ostabienia
efektywnosci dwuinstancyjnosci) wydaje si¢ watpliwe.
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przypadku, o ktorym mowa w § 1 pkt 2 [tj. gdy kwota zalegltej administracyjnej kary pieni¢znej
nie zostata zaspokojona w zakonczonym postgpowaniu likwidacyjnym lub upadtosciowym —
przyp. RL], wlasciwy organ moze umorzyé¢ zaleglq administracyjng kare pienigzng, jezeli
umorzenie nie bedzie stanowito pomocy publicznej lub bedzie stanowito pomoc de minimis — W
zakresie i na zasadach okreslonych w bezposrednio obowiqzujgcych przepisach prawa Unii
Europejskiej dotyczgcych pomocy w ramach zasady de minimis.”. Otdz nalezy rekomendowac,
aby wilasciwy organ mogl umorzy¢ wskazang w tym projektowanym przepisie zalegla
administracyjna kar¢ pieni¢zng réwniez wtedy, gdy umorzenie bedzie stanowito pomoc
publiczng zgodng z zasadami rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, ktorej dopuszczalnos$é
zostala okreslona przez wlasciwe organy Unii Europejskiej. Takie rozwigzanie bedzie zgodne
z prawem UE i bedzie ono zbiezne tre$ciowo Z analogicznymi rozwigzaniami przewidzianymi
w obecnym art. 189k § 3 lit. ¢) k.p.a., a ponadto, jako rozwigzanie korzystne dla jednostek
(przedsigbiorcow), bedzie to rowniez udanie si¢ wpisywato w gtowne cele Projektu.

3. [Zmiany w przepisach Kodeksu cywilnego] Nie jest w pelni jasne, jaki bedzie realny

zakres zastosowania projektowanych przepisdw K.c. o papierach warto$ciowych na no$niku

elektronicznym (projektowane przepisy art. 921[15a] k.c.). Projektowany art. 921[15a] § 2 k.c.

bardzo mocno zaweza zakres zastosowania tych przepiséw, gdyz wyraznie stanowi, ze
»Przepisow niniejszego kodeksu o dokumencie na nosniku elektronicznym nie stosuje sie do
papierow wartosciowych stanowigcych instrumenty finansowe w rozumieniu przepisow
odrebnych.”. Powotany projektowany przepis k.c. odsyla zatem do ustawy o obrocie
instrumentami  finansowymi,’® za§ z tej ostatniej ustawy wynika, Ze instrumentami
finansowymi w jej rozumieniu sg w zasadzie wszystkie mozliwe papiery wartosciowe, z
wyjatkiem jedynie weksli 1 czekow, do ktorych ta ustawa nie ma zastosowania (zob. art. 1 ust.
2, art. 2 ust. 1 pkt 1 i art. 3 pkt 1 ustawy o obrocie instrumentami finansowymi). Ustawa o
obrocie instrumentami finansowymi stanowi, Ze instrumentami finansowymi w jej rozumieniu
sa m. in. papiery wartosciowe (art. 2 ust. 1 pkt 1 powotanej ustawy), za§ zamieszczona w tej
ustawie legalna definicja papieru wartosciowego jest bardzo szeroka, obejmujgca w zasadzie
wszelkie mozliwe tego rodzaju papiery, co wynika z postuzenia si¢ w tej definicji nie tylko
obszernym katalogiem konkretnych wymienionych z nazwy papierow wartosciowych, ale i
zastosowania dopelniajacej generalnej formuty moéwiacej o ,,innych zbywalnych papierach
wartoSciowych” (art. 3 pkt 1 ustawy o obrocie instrumentami finansowymi). W zasadzie w tej

szerokie] (generalnej) definicji miescityby sie rowniez weksle 1 czeki, gdyby nie fakt, iz

19 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r., tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 646, ze zm.
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powolana ustawa wyraznie wylacza weksle 1 czeki z zakresu jej zastosowania (art. 1 ust. 2
ustawy o obrocie instrumentami finansowymi). W efekcie nalezy stwierdzi¢, ze projektowane
przepisy k.c. o papierach warto§ciowych na no$niku elektronicznym — z uwagi na zastrzezenie
zamieszczone w projektowanym art. 921[15a] § 2 k.c. — bedg miaty w praktyce zastosowanie
jedynie do weksli 1 czekdéw, co kaze postawi¢ zasadne pytanie, czy w takiej sytuacji nie lepiej
byltoby je zamiesci¢ po prostu bezposrednio w przepisach ustawy Prawo wekslowe i ustawy
Prawo czekowe?*?

Co jest przy tym znamienne, chociaz tworcy Projektu w jego uzasadnieniu nie stwierdzajg
wyraznie, 1z projektowane przepisy art. 921[15a] k.c. bedg miaty zastosowanie tylko do weksli
i czekow, to jednak cala ta cz¢$¢ uzasadnienia Projektu, w ktorej jest mowa o projektowanych
przepisach art. 921[15a] k.c. jest zatytutowana: ,,Weksel elektroniczny” (s. 16 uzasadnienia
Projektu), zas w tre$ci uzasadnienia jest w tym konteks$cie mowa tylko o elektronicznym wekslu
i koncepcji elektronicznego weksla (ss. 16-19 uzasadnienia Projektu). Kwestia realnego
zakresu zastosowania projektowanych przepisow art. 921[15a] k.c. wymaga wigc obecnie
jednoznacznego wyjasnienia i wyraznego odniesienia si¢ do tej problematyki w uzasadnieniu
Projektu oraz w Ocenie Skutkow Regulacji.

4. [Zmiany w ustawie o rzemios$le] Projektowane przepisy nowelizujace ustawe o

rzemio$le?! wymagaja doprecyzowania przede wszystkim w zakresie definicii rzemiosta. Rada

Legislacyjna nie kwestionuje w tym przypadku merytorycznych zmian w tej definicji,
rozszerzajacych w praktyce krag spotek, ktorych dziatalno$¢ bedzie kwalifikowana jako
rzemiosto (w rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy o rzemiosle), za$ one same bgda rzemieslnikami
(w rozumieniu art. 2 ust. 6 ustawy o rzemios$le), ale zwraca uwagg, iz przy okreslaniu w
projektowanym art. 2 ust. 1 ustawy o rzemiosle tychze spotek oraz ich wspdlnikow nalezy w
sposOb wyrazny unormowaé¢ dwie kwestie. Po pierwsze, w poszczegolnych punktach (2-7)
projektowanego art. 2 ust. 1 ustawy o rzemiosle nalezy wyraznie przesadzi¢, iz wspolnik spotki
(co najmniej jeden), ktoérego praca oraz kwalifikacje zawodowe pozwalajg uzna¢ dziatalnos¢
catej spotki za rzemiosto (a samg spotke za rzemies§lnika) musi by¢ osobg fizyczna, nie za$
osobg prawng lub inng spotka. W praktyce jest to oczywiscie (i powinno by¢) dopuszczalne, ze
wspolnikiem spotki cywilnej lub handlowej, ktorej dziatalno$¢ jest kwalifikowana jako
rzemioslo jest inna spotka, w tym spotka wykonujaca rzemiosto i bgdaca na gruncie ustawy
rzemieslnikiem: nie chodzi wigc o to, aby catkowicie wyklucza¢ takg mozliwo$é. Rzecz jednak

w tym, ze pierwotnym i niejako rudymentarnym warunkiem uznania dziatalno$ci spotki

20 Ustawa z dnia 28 kwietnia 1936 r. Prawo czekowe, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 462.
21 Ustawa z dnia 22 marca 1989 r., tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 2159.
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(cywilnej lub handlowej) za rzemiosto, a samej spotki za rzemieslnika, powinno by¢ to, ze co

najmniej jeden jej wspolnik bedacy osoba fizyczng wykonuje w jej ramach wiasng prace

rzemie$lniczg oraz posiada kwalifikacje zawodowe rzemies$lnika. Po drugie, w poszczegdlnych
punktach projektowanego art. 2 ust. 1 ustawy o rzemiosle nalezy w sposob jednoznaczny i
wyrazny przesadzié, ze ,,potwierdzone dowody”, o ktorych jest tam mowa, odnoszg si¢ jedynie
do kwalifikacji zawodowych rzemieslnika (osoby fizycznej), a nie do jego pracy wilasnej, cho¢
oczywiscie dziatalno$¢ danej spotki kwalifikowana jako rzemiosto musi by¢ oparta o prace
wlasng wspomnianej osoby fizycznej. Z obecnego brzmienia projektowanych przepisow art. 2
ust. 1 ustawy o rzemiosle mozna wyciggnag¢ — z pewnoscig nietrafny — wniosek, ze
,»potwierdzone dowody”, o ktérych jest tam mowa, dotycza nie tylko kwalifikacji zawodowych
rzemie$lnika, ale rowniez jego pracy wihasnej (,,[...] z wykorzystaniem kwalifikacji zawodowych
w rzemiosle co najmniej jednego wspdlnika, potwierdzonych dowodami kwalifikacji
zawodowych i jego pracy wlasnej”).

W efekcie Rada Legislacyjna proponuje, aby odnosne fragmenty w poszczegoélnych
punktach (2-7) art. 2 ust. 1 ustawy o rzemiosle sformutowaé, odpowiednio, w nastgpujacy
sposob: ,,[...] Z wykorzystaniem pracy wilasnej co najmniej jednego wspélnika bedgcego osobg
fizyezng oraz jego kwalifikacji zawodowych w rzemiosle, potwierdzonych dowodami
kwalifikacji zawodowych”. Analogicznie nalezy sformutowac art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o
rzemios$le dotyczacy osoby fizycznej dzialajacej indywidualnie: ,,[...] z wykorzystaniem pracy
wlasnej tej osoby i jej kwalifikacji zawodowych w rzemiosle, potwierdzonych dowodami
kwalifikacji zawodowych”.

Ponadto przy opisywaniu w art. 2 ust. 4 ustawy o rzemiosle rodzajéw dziatalnosci nie
kwalifikowanych jako rzemiosto (tj. wylaczonych z zakresu definicji rzemiosta) nalezy
postuzy¢ si¢ nie okresleniem: ,,ustugi lecznicze”, ale ,,dzialalnos¢ lecznicza”, gdyz tak wlasnie
dziatalno$¢ ta jest okreslona w stosownej poswigconej tej dziatalno$ci ustawie, gdzie jest ona
przy tym legalnie zdefiniowana (zob. ustawg¢ z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci
leczniczej??, w tym art. 3 ust. 1 i 2 tej ustawy).

Wreszcie w dodawanym przepisie art. 4 ust. la ustawy o rzemio$le wystepuje btedne
odestanie do ,,art. 2 ust. 1d”, podczas gdy prawidlowo odestanie to powinno nastgpowac do
»art. 2 ust. 1 pkt 3-7” (nalezy tu pominag¢ m. in. odestanie do art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o

rzemio$le, gdyz w tym ostatnim przepisie jest mowa o spotkach cywilnych, a te nie sg

22 Tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 991, ze zm.
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odrebnymi podmiotami prawa i nie moga by¢ cztonkami organizacji samorzadu gospodarczego
rzemiosta).
5. [Zmiany w ustawie o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikéw i platnikow] O

ile stuszna jest zawarta w Projekcie idea, ze osoby fizyczne wykonujace dziatalnosé, o ktorej
23

mowa W art. 5 ust. 1 ustawy Prawo przedsiebiorcow~" powinny uzywacé jako swojego

identyfikatora podatkowego numeru PESEL, a nie NIP (zob. art. 12 pkt 1 Projektu

wprowadzajacy nowy przepis art. 3 ust. 1 pkt 1 lit. b) ustawy o zasadach ewidencji i

identyfikacji podatnikéw i platnikow?®), o tyle nalezy zauwazy¢, iz reguta ta wynika juz z

obowiazujacego obecnie art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o zasadach ewidencii 1 identyfikacji

podatnikéw 1 platnikdw, za§ wprowadzenie w tym zakresie proponowanych w Projekcie

przepisow moze wywota¢ dalsze (niezamierzone) watpliwosci interpretacyjne. | tak, zgodnie z
art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikow i platnikow, w
przypadku podatnikow bedacych osobami fizycznymi nieprowadzacymi dziatalnosci
gospodarczej ich identyfikatorem podatkowym jest numer PESEL. Tymczasem dziatalnos$¢, o
ktoérej jest mowa w art. 5 ust. 1 ustawy Prawo przedsiebiorcow, jest wyraznie kwalifikowana
przez ustawodawce jako dziatalno$¢ nie stanowigca dziatalno$ci gospodarczej w rozumieniu
tej ustawy.?® Na gruncie obowiazujacych przepisoéw oznacza to, ze osoba fizyczna wykonujaca
wskazang tam dziatalno$¢ — jako podatnik nieprowadzacy dziatalnosci gospodarczej — ma
prawo uzywac¢ w charakterze swojego identyfikatora podatkowego numeru PESEL (wniosek z
art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o zasadach ewidencji 1 identyfikacji podatnikow i ptatnikow w zw. z
art. 5 ust. 1 ustawy Prawo przedsigbiorcow).

Wyrazne zapisanie tej kwestii w ksztalcie proponowanym w Projekcie wywota pewne
dalsze, prawdopodobnie niezamierzone, watpliwos$ci interpretacyjne. Mianowicie,
projektowany art. 3 ust. 1 pkt 1 lit. b) ustawy o zasadach ewidencji i1 identyfikacji podatnikow
1 platnikow stanowi, ze numer PESEL jest identyfikatorem podatkowym w przypadku
podatnikow bedacych osobami fizycznymi ,,wykonujgcymi dziatalnosé, o ktorejf mowa w art. 5
ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsi¢biorcow (Dz. U. z 2024 r. poz. 236 i ...),
o ktorych mowa w ust. 1a.”. Problem polega jednak na tym, ze w projektowanym art. 3 ust. la

ustawy o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikow i1 platnikow, do ktorego odsyta

23 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r., tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 236.

24 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r., tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 375.

%5 Powolany art. 5 ust. 1 ustawy Prawo przedsiebiorcow stanowi, ze ,,Nie stanowi dziatalnosci gospodarczej
dziatalnos¢ wykonywana przez osobe fizyczng, ktorej przychod nalezny z tej dzialalnosci nie przekracza w zadnym
miesigcu 75% kwoty minimalnego wynagrodzenia, o ktorym mowa w ustawie z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o
minimalnym wynagrodzeniu za prace (Dz. U. z 2020 r. poz. 2207 oraz z 2023 r. poz. 1667), i ktora w okresie
ostatnich 60 miesiecy nie wykonywata dziatalnosci gospodarczej.”.
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projektowany art. 3 ust. 1 pkt 1 lit. b) tej ustawy, jest mowa zaréwno o podatnikach, ktorzy
majg prawo uzywa¢ numeru PESEL jako swojego identyfikatora podatkowego, jak tez o
podatnikach, ktérzy takiego prawa nie maja.?® Mozna si¢ jedynie domysla¢, ze w ramach
odestania przewidzianego w projektowanym art. 3 ust. 1 pkt 1 lit. b) tej ustawy tworcy Projektu
mieli na mysli tylko te pierwsza grupe osob, aczkolwiek w tym projektowanym przepisie nie
zostato to wyraznie stwierdzone. Co wiecej, skoro projektowany art. 3 ust. 1 pkt 1 lit. b) ustawy
o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikéw i ptatnikow stanowi, ze numer PESEL jest
identyfikatorem podatkowym w przypadku podatnikéw bedacych osobami fizycznymi
swykonujgcymi dziatalnosc, o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. —
Prawo przedsigbiorcow”, to pojawia si¢ pytanie, czy prawo do poslugiwania si¢ numerem
PESEL jako identyfikatorem podatkowym przystuguje rowniez takim osobom fizycznym,
ktére co prawda wykonuja dziatalno$¢, o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 ustawy Prawo
przedsiebiorcow, ale ktore rownoczesnie, korzystajac z mozliwos$ci stworzonej przez art. 5 ust.
2 Prawa przedsi¢biorcow, ztoza w takiej sytuacji wniosek o wpis do Centralnej Ewidencji i
Informacji o Dzialalnosci Gospodarczej, co spowoduje, ze ich dziatalno$¢ stanie z dniem
okreslonym we wniosku dziatalno$cig gospodarcza? De lege lata takie osoby musiatyby w
takiej sytuacji zacza¢ uzywac NIP-u w charakterze swojego identyfikatora podatkowego, chyba
ze nadal nie bylyby one zarejestrowanymi podatnikami podatku od towarow i ustug — wowczas
nadal mogtyby one uzywa¢ w tym charakterze swojego numeru PESEL (wniosek z obecnego
art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikéw i ptatnikoéw).
Natomiast na gruncie projektowanych przepisow art. 3 ust. 1 pkt 1 lit. a) 1 b) w zw. z ust. la
ustawy o zasadach ewidencji 1 identyfikacji podatnikéw 1 ptatnikéw odpowiedz na to samo
pytanie nie jest juz tak jednoznaczna: z uwagi bowiem na stosunkowo skomplikowane
brzmienie tych projektowanych przepisow mozliwe sa tu r6zne odpowiedzi, w zalezno$ci od
zastosowanej argumentacji prawniczej.

Z powyzszych wzgledow Rada Legislacyjna rekomenduje ponowne przemyslenie
opisanych wyzej zmian legislacyjnych proponowanych przez Projekt w ustawie o zasadach
ewidencji 1 identyfikacji podatnikow i ptatnikow. Zdaniem Rady Legislacyjnej, ten sam efekt

co zatlozony w uzasadnieniu Projektu mozna uzyska¢ juz na gruncie obecnych — znacznie

% Powotany projektowany art. 3 ust. la ustawy o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikow i platnikéw
stanowi, ze ,,\W przypadku podatnikow bedgcych osobami fizycznymi wykonujgcymi dziatalnosé, o ktorej mowa w
art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw, identyfikatorem podatkowym jest numer
PESEL, chyba ze osoby te sq zarejestrowanymi podatnikami podatku od towarow i ustug albo nie sg
zarejestrowanymi podatnikami podatku od towarow i ustug, ale prowadzq ewidencje sprzedazy przy zastosowaniu
kas rejestrujqcych.”.
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krotszych i prostszych — przepisow ustawy, cO jest chyba lepsze niz czynienie tego za pomoca
dodatkowych rozbudowanych regulacji przewidzianych w tym zakresie w Projekcie.

6. [Zmiany w ustawie o podatku akcyzowym] Rada Legislacyjna postuluje poszerzenie

zakresu zwolnienia od akcyzy samochodu osobowego w prowadzonej dziatalno$ci badawczo-

rozwojowe] przez podmiot posiadajacy status centrum badawczo-rozwojowego. Projekt
przewiduje dodanie do ustawy o podatku akcyzowym?’ przepisu stanowigcego, ze zwalnia si¢
od akcyzy samochod osobowy wykorzystywany do celow badawczych w prowadzonej
dziatalnosci badawczo-rozwojowej przez podmiot posiadajgcy status centrum badawczo-
rozwojowego, o ktorym mowa w art. 17 ustawy z dnia 30 maja 2008 r. o niektorych formach
wspierania dziatalnosci innowacyjnej?® (projektowany art. 110b ust. 1 ustawy o podatku
akcyzowym). Przy czym zwolnienie to obowiazuje w czasie wykorzystywania samochodu
osobowego do celow badawczych w prowadzonej dziatalnosci badawczo-rozwojowej
(projektowany art. 110b ust. 2 ustawy o podatku akcyzowym). Skoro wspomniane wyzej
centrum badawczo-rozwojowe moze prowadzi¢ zarowno dzialalno$¢ badawcza, tzn. badania
naukowe, jak tez dziatalno$¢ rozwojowa (tak wyraznie stanowi art. 17 ust. 1 ustawy o
niektorych formach wspierania dziatalnosci innowacyijne;j),?® to zasadne wydaje si¢ zwolnienie
od akcyzy samochodu osobowego, ktory nie tylko jest wykorzystywany przez centrum w
prowadzonej dziatalnosci badawczo-rozwojowej ,.do celow badawczych” (jak to explicite
stanowig projektowane przepisy art. 110b ust. 1 i 2 ustawy o podatku akcyzowym), ale ktory
jest tez wykorzystywany ,,do celow prac rozwojowych”.

7. [Zmiany w ustawie Prawo przedsi¢biorcéw] Rada Legislacyjna popiera przewidziane

przez Projekt zmiany w ustawie Prawo przedsiebiorcOw ukierunkowane na poprawe jakosci i

zwiekszenie efektywnosci procesOw projektowania 1 przygotowywania aktOw normatywnych

regulujacych zasady podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej. W

szczegdlnosci Rada Legislacyjna z satysfakcja przyjmuje uznanie jej szczegolnego statusu jako
waznego rzadowego organu opiniodawczego we wspomnianych procedurach (zob.
projektowany art. 70 ust. 3 pkt 2 ustawy Prawo przedsi¢biorcow, przewidujgcy opiniowanie

przez Rade Legislacyjng informacji ministrow o wynikach biezacego przegladu

27 Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym, tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 1542, ze zm.

28 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 2474.

2 Definicje legalne badan (naukowych) oraz prac rozwojowych znajduja sie w art. 2 ust. 1 pkt 1 i 10 powotanej
ustawy — przy odestaniu tam do odno$nych przepiséw ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 742, ze zm.) — zob., odpowiednio, art. 4 ust. 2 i 3 tej ostatniej

ustawy.
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funkcjonowania aktow normatywnych okreslajacych zasady podejmowania, wykonywania lub
zakonczenia dziatalno$ci gospodarczej).

Rada Legislacyjna proponuje, aby w ustawie Prawo przedsigbiorcow zostato wyraznie
zapisane, ze program regulacyjny, o ktorym jest mowa w nowym projektowanym rozdziale 6a

ustawy Prawo przedsigbiorcoOw jest przyjmowany przez Rade Ministrow w_drodze uchwaly.

Obecnie Projekt przewiduje, ze program regulacyjny, opracowany przez ministra wlasciwego
do spraw gospodarki, jest przez Radg Ministrow ,,zatwierdzany” (projektowany art. 71a ust. 5
Prawa przedsiebiorcow), natomiast nie okresla formy tego zatwierdzenia. Prawdopodobnie
zatozono, ze nie bedzie to uchwala publikowana w Monitorze Polskim, gdyz w Projekcie
stanowi si¢, ze wspomniany program regulacyjny bedzie jedynie udostgpniany na stronie
internetowej urzedu obshugujacego ministra wlasciwego do spraw gospodarki. Ze wzgledu na
merytoryczng range tego programu byloby natomiast warto nada¢ mu jednoznacznie status
uchwaty Rady Ministrow, oglaszanej na ogdlnych zasadach w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” (tak jak to jest np. z polityka energetyczna
panstwa).®

8. [Przepisy przejsciowe Projektu] W Projekcie brak jest przepisoéw przejsciowych

dotyczacych niektérych kategorii spraw (inaczej mowigc: zawarte w Projekcie przepisy

przej$ciowe sa nickompletne). W szczegdlnosci brak jest w Projekcie wyraznego przesadzenia,
czy przewidziane w Projekcie zmienione przepisy k.c. dotyczace umowy leasingu (art. 702[2],
art. 709[11] 1 art. 709[13] § 2 k.c.) maja by¢ stosowane rowniez do umow leasingu zawartych
przed dniem wejscia w zycie Projektu. Ponadto nie zostato wyraznie przesadzone, czy nowe
lub zmienione przepisy Kodeksu postepowania cywilnego® dotyczace mediacji lub pozwu
majg by¢ stosowane rowniez do postepowan (lub spraw) wszczetych przed dniem wejscia w
zycie Projektu. Kwestie te wymagaja jednoznacznego rozstrzygnigcia w przepisach

przejSciowych Projektu.

I11. Konkluzje

Rada Leqgislacyjna pozytywnie opiniuje Projekt i rekomenduje go do dalszych prac

prawodawczych. Niewatpliwie zasadne i1 potrzebne sa w Polsce zmiany legislacyjne
ukierunkowane na liberalizowanie i uelastycznianie wymogoéw administracyjnych i innych

barier regulacyjnych dotykajacych obywateli 1 przedsigbiorcow. Projekt zmierza zatem w

30 Zob. art. 15a ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 266.
31 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r., tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 1550, ze zm.
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pozadanym spotecznie kierunku, cho¢ jest to oczywiscie krok czy tez postep (na razie)
niewielki. Roéwnoczesnie Projekt zawiera bardzo wiele szczegdtowych mankamentéw i
niescistosci, ktore w niniejszej opinii Rada Legislacyjna starata si¢ zidentyfikowac, proponujac
lepsze w jej przekonaniu brzmienie odnos$nych przepisow Ilub wykazujac zasadnos¢
zastosowania odmiennych rozwigzan niz przewidziane w Projekcie. Rada Legislacyjna wyraza

nadzieje na konstruktywne odniesienie si¢ do jej uwag oraz na przekazywanie jej w przysztosci

do opiniowania projektow rzadowych aktéw normatywnych, zwlaszcza tak waznych jak

Projekt, zgodnie z jej ustawowym mandatem.

Na podstawie projektu opinii
przygotowanego przez prof. dra hab.
Marka Szydio Rada Legislacyjna przyjeta
niniejszq opinie na posiedzeniu w dniu 19

kwietnia 2024 r.

prof. dr hab. Marek Szydlo
Przewodniczacy Rady Legislacyjnej
/-podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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