SPRAWOZDANIE Z DZIAEALNOSCI RADY LEGISLACYJNEJ XII KADENCJI
(od 30 czerwca 2014 r. do 30 czerwca 2018 r.)

I. Dzialalno$¢ merytoryczna

Merytoryczna dziatalno$¢ Rady Legislacyjnej XII kadencji pozwala na sformutowanie
kilku generalnych uwag dotyczacych procesu stanowienia prawa i oceny jego stanu.
Wydawane przez Rade w latach 2014 — 2018 opinie i zajmowane stanowiska odnosity sie
bowiem do probleméw, ktérych podmioty odpowiedzialne za przygotowanie projektu aktu
normatywnego — z punktu widzenia regul konstytucyjnych, systemowych i dotyczacych
prawidlowego tworzenia prawa — nie rozwigzywaly w odpowiedni sposdb. Analiza
powyzszych kwestii miala miejsce w dotychczasowych rocznych sprawozdaniach Rady
Legislacyjnej, gdzie odnotowano szereg zagadnien wymagajacych poglebionej refleksji w
ramach rzadowej procedury legislacyjne;j'.

Niniejsze sprawozdanie jest natomiast proba przedstawienia pewnych probleméw
natury ogoélnej, zauwazonych przez Rade Legislacyjng XII kadencji. Nie chodzi zatem o
wykazanie calosci problematyki, ktorag zajmowata sie Rada w latach 2014 — 2018, lecz o
systemowe podsumowanie tendencji legislacyjnych i zasadniczych probleméw, jakie
powinny w najblizszej przysziosci zosta¢ kompleksowo rozwigzane w rzagdowej praktyce
tworzenia prawa. Ponizsze spostrzezenia Rady Legislacyjnej mozna podzieli¢ na kwestie
dotyczace: 1) problematyki zasad i regut konstytucyjnych; 2) wlasciwej implementacji prawa
unijnego i1 uwzgledniania standardow migdzynarodowych; 3) rozwigzan systemowych

odnoszacych si¢ do poszczegdlnych gatezi prawa; 4) rzadowego procesu ustawodawczego.

1. Problematyka konstytucyjna

1.1. Zrédla prawa oraz zasada wylacznosci ustawy

W  okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna odnotowata szereg uchybien
dotyczacych konstytucyjnych regut zwigzanych z systemem zrodet prawa. W tym zakresie
poruszane byly zagadnienia podstawowe, takie jak np. podziat systemu Zrodet préwa na akty

powszechnie obowigzujace 1 wewnetrzne. Rada odnotowywala, ze prawa i obowigzki oséb,

! Zob. Sprawozdanie z dziatalno$ci Rady Legislacyjnej XII kadencji za 2014 r., ,,Przeglad Legislacyjny” nr
2/2015; Sprawozdanie z dzialalnosci Rady Legislacyjnej XII kadencji za 2015 r., ,,Przeglad Legislacyjny” nr
2/2016; Sprawozdanie z dzialalno$ci Rady Legislacyjnej XII kadencji za 2016 r., ,,Przeglad Legislacyjny” nr
2/2017; Sprawozdanie z dzialalnosci Rady Legislacyjnej XII kadencji za 2017 r., ,,Przeglad Legislacyjny” nr
2/2018.



ktére ubiegajg si¢ o przyznanie pomocy z funduszy unijnych, byty regulowane przez akty
niemieszczace si¢ w katalogu zrddel prawa powszechnie obowiazujacego”. Rada zwracata tez
uwagg na niezasadne postugiwanie si¢ w projektach ustaw upowaznieniami do regulowania w
drodze zarzadzenia zagadnien zwigzanych z dzialalnoscig oséb, w stosunku do ktérych nie
zachodzi wi¢Z organizacyjnego podporzadkowania wobec organu panstwowego, ktory takie
zarzadzenia miatby wydawaé®. Rada Legislacyjna krytykowata zatozenie, ze projektowany
akt wykonawczy bedzie mial form¢ zarzadzenia, pomimo tego, ze tres¢ przepisu
upowazniajacego do jego wydania wskazuje, ze bedzie obowigzywal tzw. podmioty
zewnetrzne * . Rada Legislacyjna wskazata, ze w $wietle podstawowych zatozen
konstytucyjnego systemu zrodel prawa akty prawa wewnetrznego, o ktérych mowa w art. 93
Konstytucji (np. zarzadzenia, regulaminy), nie mogg ksztattowa¢ uprawnien ani obowigzkow
podmiotéw niepozostajacych w relacji podleglosci organizacyjnej wzgledem organu
wydajgcego akt. W konsekwencji zasady i tryb przeprowadzania konkurséow dla organizacji
pozarzadowych, kryteria, w oparciu o ktdre wylaniani s3 wykonawcy projektow, a takze
istotne elementy procedur konkursowych powinny by¢ okreslone w ustawie lub w aktach
prawa powszechnie obowigzujacego wydanych na podstawie ustawy, w szczegdlnosci w
rozporzadzeniach wykonawczych, o ktérych mowa w art. 92 Konstytucji’.

Jednym z najczgsciej spotykanych mankamentéw projektéw ustaw opiniowanych w
trakcie XII kadencji przez Rade Legislacyjng byto nieprawidlowe formulowanie upowaznien
do wydawania rozporzadzen (w szczegdlnosci niewystarczajgco jednoznaczne, niekompletne
i niezgodne z art. 92 Konstytucji, wytyczne co do przyszlej tresci aktu wykonawczego®).
Kumulacja tych problemow doprowadzita do zajecia przez Rade z urzgdu stanowiska

dotyczacego problematyki upowazniania do wydawania aktéw podustawowych 7. W

2 Opinia z 19 grudnia 2014 r. o projekcie ustawy o wspieraniu rozwoju obszaré6w wiejskich z udziatem srodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich 2014-2020.
3 Opinia z 24 stycznia 2014 r. o projekcie ustawy o Agencji Wywiadu.

Opinia z 7 lipca 2017 r. o projekcie ustawy o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu
oraz opinia z 25 sierpnia 2017 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym oraz
niektérych innych ustaw.

> Opinia z 17 lutego 2017 r. o projekcie ustawy o Narodowym Centrum Rozwoju Spoteczenstwa
Obywatelskiego.

Opinia z 24 stycznia 2014 r. o projekcie ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz opinia z 24
stycznia 2014 r. o projekcie ustawy o Agencji Wywiadu oraz opinia z 8 sierpnia 2014 r. o projekcie ustawy o
zmianie ustawy o Stuzbie Celnej, ustawy o urzedach i izbach skarbowych oraz niektérych innych ustaw, opinia z
3 lipca 2015 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo lotnicze oraz niektérych innych ustaw.

7 Stanowisko z 19 lutego 2016 r. dotyczace problematyki upowazniania do wydawania aktéw podustawowych.



dokumencie tym wyjasniono rol¢ ustawy w systemie zrodel prawa, zagadnienia tworzenia
przepisow upowazniajacych do wydawania rozporzadzen wykonawczych, aktow prawa
miejscowego, a takze aktow prawa wewnetrznego. W stanowisku Rady Legislacyjnej
zaakcentowano m.in. specyfike kazdego z powyzszych aktow podustawowych, ktora
przektada si¢ na zroznicowane wymogi co do zasad tworzenia przepisOw upowazniajacych do
ich wydawania.

Istotnego zagadnienia dotyczacego ww. problematyki dotyczyta rowniez opinia Rady
Legislacyjnej, w ktorej poruszono m.in. kwesti¢ wykladni art. 92 Konstytucji, méwigcego
o warunkach dopuszczalnosci upowazniania do wydawania rozporzadzen wykonawczych

do ustaw ®

. Zdaniem Rady Legislacyjnej, konsekwencje przystapienia Polski do Unii
Europejskiej wymagaja przyjgcia nowego spojrzenia na rol¢ ustawy w systemie zrodet prawa,
w tym na relacje zachodzace migdzy ustawag a aktami wykonawczymi, w szczeg6lno$ci
rozporzadzeniami. Rada wyrazita przekonanie, ze w przepisach upowazniajgcych
do wydawania rozporzadzen mozna zamieszcza¢ odestania do aktow prawa UE. Jezeli
bowiem ustawa ma charakter wykonawczy wobec aktu prawa unijnego, to funkcje takg moga
pelnié réwniez rozporzadzenia wydawane na podstawie takiej ustawy.

Podkreslano takze, ze funkcja rozporzadzenia jest wykonanie ustawy, polegajace na
wprowadzeniu do porzadku prawnego norm prawnych, to znaczy powinnosci o charakterze
generalnym 1 abstrakcyjnym. W konsekwencji, zdaniem Rady Legislacyjnej, sformutowanie
przez organ wladzy publicznej upowaznienia dla innego podmiotu do dokonywania — w
imieniu tegoz organu — okreslonych czynnosci, nalezacych do jego ustawowych kompetencji,
jest aktem stosowania, a nie stanowienia prawa. Dlatego tez przyznawanie tego typu
upowaznien w formie rozporzadzen nalezy uzna¢ za niewlasciwe. Wystarczajace byloby w
tym wzgledzie wydanie aktu stosowania prawa, np. zarzadzenia’.

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna stwierdzila m.in., ze w prawie
administracyjnym swoboda ustawodawcy w upowaznianiu do uregulowania pewnych materii
w aktach podustawowych jest szersza niz np. w przypadku prawa podatkowego. Niemnie;j
jednak w kazdym przypadku niedopuszczalne jest tworzenie przepiséw upowazniajacych,

zawierajacych tzw. pozorne wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia — to znaczy wytyczne

8 Opinia z 18 wrzesnia 2014 r. o projekcie zalozen projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu
drogowym oraz niektorych innych ustaw.

Opinia z 12 stycznia 2016 r. o projekcie ustawy o obowiazkowej automatycznej wymianie informacji w
dziedzinie opodatkowania.



odwotujace si¢ do okolicznosci czy wartosci, ktorych uwzglednienie jest zawsze
obowigzkiem organu tworzagcego prawo (np. rzetelnos¢, efektywnosé, sprawnosc,
prawidlowo$¢, interes publiczny) ' Ponadto zdaniem Rady przepis upowazniajgcy do
wydania rozporzadzenia powinien wskazywa¢ w sposob jednoznaczny organ, ktéremu
przyznawana jest kompetencja prawodawcza. W szczegoélnosci, jezeli w takg kompetencje
wyposaza si¢ ministra kierujgcego dzialem administracji rzagdowej, to ustawodawca powinien
okresli¢ resort, ktorego piastun ma uzyska¢ omawiang kompetencje. Nie jest wykluczone
odrebne powierzenie kazdemu 2z ministréw kierujacych poszczegdlnymi dziatami
administracji rzagdowej upowaznienia do wydania rozporzadzenia dotyczacego okreslonych

kwestii, jednak powinno to nastgpi¢ w odrgbnych przepisach upowazniajacych.

1.2. Zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) i
wywodzone z niej zasady poprawnej legislacji

Rada Legislacyjna wypowiadala si¢ odnosnie do poszanowania przez projektodawce
zasad poprawnej legislacji, wynikajacych instrumentalnie z reguly zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przezen prawa (art. 2 Konstytucji). W okresie sprawozdawczym
Rada rozwazala niebezpieczefistwo naruszenia praw nabytych oraz intereséw w toku''. Na
problem ten Rada Legislacyjna zwracala uwage, podnoszac, ze w opiniowanych projektach
nastgpuje ograniczanie lub pozbawianie praw nabytych na podstawie dotychczasowych
przepisow, a takze wustanawianie kompetencji organom wykonujagcym ustawe do
podejmowania rozstrzygnig¢ ingerujagcych w te prawa w oparciu o nazbyt ogoélnikowe
przeslankilz. Rada analizowala znaczenie tej zasady takze na gruncie regulacji dotyczacej
energii ddnawialnej 13 Zdaniem Rady, dotychczasowe przepisy ustawy — Prawo energetyczne
uksztattowaly po stronie wytworcoOw energii ze zrédel odnawialnych prawa majatkowe
chronione normami konstytucyjnymi. Istnialy zatem uzasadnione powody by twierdzic,

iz zaproponowane regulacje godzag w konstytucyjng ochrone¢ tych praw. Problemem

0 Opinia z 5 grudnia 2016 r. o projekcie ustawy — Kodeks urbanistyczno-budowlany.

H Opinia z 29 pazdziernika 2015 r. o projekcie zalozen projektu ustawy o zmianie ustawy o bieglych
rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych do badania sprawozdan finansowych oraz niektérych
innych ustaw
12 Opinia z 17 lutego 2017 r. o projekcie ustawy o komornikach sadowych; opinia z 27 pazdziernika 2017 r. o
gojekcie ustawy o architektach, inzynierach budownictwa oraz urbanistach.

Opinia z 30 stycznia 2014 r. o projekcie ustawy o odnawialnych Zrédfach energii.



systemowym pojawiajagcym si¢ na tle projektowanej regulacji bylo réwniez
niebezpieczenstwo naruszenia intereséw w toku.

Rada Legislacyjna podkreslala, ze ustawodawca, tworzac nowe organy wiadzy
publicznej i przyznajac im zadania, powinien je jednocze$nie wyposazyé w odpowiednie
kompetencje stuzace realizacji tych zadan, co jest istotne z punktu widzenia postanowien art.
2 Konstytucji. Z kolei kompetencje organow wiadzy publicznej powinny by¢ ,,obudowane”
stosownymi procedurami, w ramach ktérych begdzie mozliwe wiasciwe realizowanie tych
kompetencji'*. Rada Legislacyjna zwracata takze uwage na znaczenie zasady kadencyjnosci.
Wiyrazita poglad, ze jesli ustawodawca decyduje si¢ na wprowadzenie kadencyjnosci organu,
to rbwnoczesnie powinien zagwarantowa¢ wzgledna stabilnosé obsady personalnej takiego
organu. Nieograniczona swoboda odwotania cztonka czy piastuna organu powolanego na
kadencje przeczy istocie zasady kadencyjnosci i czyni te¢ zasade iluzoryczna. Jest to
niezgodne z regulami poprawnej legislacji. Kadencyjno$¢ zaklada bowiem pewng
niezalezno$¢ od organu powolujacego, wyrazajaca si¢ w szczegdlnosei w stabilnosei kadencji,
obiektywizacji i przewidywalnosci przestanek umozliwiajacych odwolanie przed uplywem
kadencji'.

Przedmiotem refleksji Rady Legislacyjnej byla ogdlna zasada proporcjonalnosci
wywodzona z postanowien art. 2 Konstytucji'®. Wyrazono stanowisko, ze wprowadzajac
procedury stuzace egzekwowaniu podatkéw oraz mechanizmy walki z nieuczciwymi
podatnikami, ustawodawca powinien jednoczesnie respektowal zasade proporcjonalnosci,
zakazujaca nadmiernej ingerencji w status jednostki. Zrédtem zakazu, o ktérym mowa, jest
klauzula demokratycznego panstwa prawnego. Wprowadzenie okreSlonego obowiazku
powinno by¢ rzeczywiscie niezbedne dla osiagni¢cia zatozonego przez ustawodawce celu.

Ponadto wprowadzana regulacja powinna by¢ adekwatna do osiagniecia zalozonego celu, to
17

znaczy ustawodawca powinien udowodni¢, ze regulacja taka rzeczywiscie bedzie skuteczna

W Opinia z 7 kwietnia 2017 r. o projekcie ustawy o Komisji Wsp6lnej Rzadu i Przedsigbiorcéw oraz Rzeczniku
Przedsigbiorcow.

> Opinia z 17 lutego 2017 r. o projekcie ustawy o Narodowym Centrum Rozwoju Spoleczenstwa
Obywatelskiego.

16 Opinia z 5 grudnia 2017 r. o projekcie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce; opinia z 5 grudnia
2017 r. o projekcie ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawg — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce; opinia z
5 grudnia 2017 r. o projekcie ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z uproszczeniem procesu
inwestycyjno-budowlanego; opinia z 22 grudnia 2017 r. o projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego.

7 Opinia z 7 lipca 2017 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa.



1.3. Prawa i wolnoSci konstytucyjne

W trakcie XII kadencji przedmiotem opinii Rady Legislacyjnej niejednokrotnie byty
propozycje regulacji odnoszacych si¢ do sposobu korzystania z praw 1 wolnosci
konstytucyjnych. Co za tym idzie analizowano respektowanie praw i wolnosci osobistych,
politycznych oraz ekonomicznych i spolecznych.

W zakresie praw i wolnosci osobistych nalezy przede wszystkim odnotowaé
wypowiedzi dotyczace prawa do prywatnosci oraz autonomii informacyjnej jednostek. Rada
Legislacyjna podkreslita, ze dostrzega, iz obowigzek skladania oswiadczen majatkowych
przez osoby petnigce funkcje publiczne moze by¢ uzasadniony dazeniem do walki z korupcja.
W konsekwencji, w odniesieniu do pewnych kategorii funkcjonariuszy publicznych
ustawodawca ma prawo do nalozenia obowigzku sktadania oswiadczen majatkowych. Jednak,
zdaniem Rady Legislacyjnej, wprowadzenie generalnej zasady upubliczniania o$wiadczen
majatkowych wszystkich oséb pelnigcych funkcje publiczne nalezy uznaé¢ za zbyt daleka
ingerencje w ochrone prywatnosci i autonomii informacyjnej jednostek'®. Rada powtérzyta
powyzsze tezy przy kolejnej probie uregulowania procedury skladania o$wiadczen
majgtkowych. Wskazano, Zze nalozenie na jednostke obowigzku ujawnienia stanu
majgtkowego jest ingerencjg w prawo do ochrony zycia prywatnego. Znacznie dalej idaca
ingerencjag w to prawo jest podawanie oswiadczen majgtkowych do wiadomosci publiczne;j.
Obie wskazane wyzej formy ingerencji w prawo do ochrony prywatnosci moga byc
motywowane potrzebg walki z korupcja oraz zapewnienia obywatelom dostepu do informacji
publicznej. Rada sformutowala jednak szereg wytycznych, ktére powinien w takim wypadku
uwzgledni¢ projektodawca'.

Problematyki prawa do prywatnosci dotyczyla réwniez opinia, w ktorej
przeanalizowano dopuszczalno$¢ wprowadzenia rejestru tzw. dtuznikéw publicznoprawnych.
Nie jest to co do zasady wykluczone, jednak w ustawie powinny znaleZ¢ si¢ szczegdtowe
regulacje proceduralne o charakterze gwarancyjnym, chroniace jednostke przed pochopnym
zamieszczeniem informacji o niej w rejestrze dluznikow 1 ryzykiem powstania
nieodwracalnych skutkéw prawnych ujawnienia informacji opartej na decyzji, ktora nastgpnie
okazata si¢ by¢ decyzja naruszajacg prawo. W szczegélnosci — zdaniem Rady — nalezy

wykluczy¢ nieograniczone upublicznienie rejestru w taki sposob, aby kazdy mogh

18 Opinia z 18 wrzesnia 2014 r. o projekcie ustawy o o§wiadczeniach o stanie majatkowym oséb pemigcych
funkcje publiczne.

19 Opinia z 22 grudnia 2017 r. o projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego.



»Sprawdzi¢” — bez jakiegokolwiek uzasadnionego powodu, réwniez z czystej ciekawosci —
stan niewykonanych zobowigzan publicznoprawnych dowolnej osoby?.

W zakresie praw i wolnosci politycznych Rada Legislacyjna odnosita sie do wolnosci
zgromadzen (art. 57 Konstytucji) i jej dopuszczalnych ograniczen ustawodawczych?!. Rada
Legislacyjna podkreslila, ze obowigzkiem projektodawcy jest stworzenie prawnych ram
korzystania z wolnosci zgromadzen, tj. wprowadzenie rozwigzan majgcych na celu
urzeczywistnienie tej wolnosci. Zakreslajac te ramy, projektodawca powinien jednocze$nie
wywazy¢ wszystkie wchodzace w gre wartosci, takie jak bezpieczenstwo panstwa, porzadek
publiczny, ochrona Srodowiska, zdrowia, moralnosci publicznej, a takze wolnosci i praw
innych os6b (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Rada Legislacyjna stwierdzita, ze wiasciwym
instrumentem, stuzacym ochronie wolnosci pokojowych zgromadzen przy jednoczesnym
uwzglednieniu potrzeby ochrony innych wartosci konstytucyjnych, jest tzw. procedura
notyfikacyjna, polegajaca na tym, ze co do zasady organizator zgromadzenia jest
zobowigzany powiadomi¢, z odpowiednim wyprzedzeniem, wiasciwe organy wiadzy
publicznej o planowanym zgromadzeniu. Mozliwos$¢ odbycia zgromadzenia — z jednej strony
— nie jest wowczas uwarunkowana zgoda organu administracji, lecz — z drugiej strony — organ
moze w pewnych okolicznosciach wyda¢ decyzje o zakazie zgromadzenia badz, gdy chodzi o
zgromadzenie juz rozpoczete, 0 jego rozwigzaniu.

Rada Legislacyjna odnosilta si¢ réwniez do praw i wolnosci ekonomicznych oraz
socjalnych. W tym wzgledzie niejednokrotnie analizowano respektowanie konstytucyjnej
ochrony wlasnosci. Opiniujac projekt ustawy dotyczacy rachunkéw bankowych
prowadzonych dla oséb fizycznych przez Narodowy Bank Polski, Rada zwracata uwage na
problem braku poszanowania wiasnosci prywatnej. Tym samym sformutowano wytyczne,
ktére nalezy bra¢ pod uwagg, aby nie naruszy¢ przepisow art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 2
Konstytucji??. W kontekscie regulacji dotyczace] wydobywania weglowodoréw zwrocono
natomiast uwage¢ na niebezpieczenstwo niekonstytucyjnosci rozwigzania pozbawiajgcego
osoby poszkodowane prawa do rekompensaty w przypadkach, gdy wiasno$¢ nieruchomosci

zostanie pozniej nabyta przez inwestora. Wskazywano na niedopuszczalno$é rozwigzania

20 Opinia z 17 pazdziernika 2014 r. o projekcie zalozefi projektu ustawy o zmianie ustawy o postepowaniu
g%zekucyjnym w administracji oraz niektérych innych ustaw.

Opinia z 29 kwietnia 2015 r. o projekcie ustawy — Prawo o zgromadzeniach.

2 Opinia z 30 stycznia 2014 r. o projekcie zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o Narodowym Banku
Polskim oraz ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym.



przewidujgcego wywolywanie ograniczen prawa wilasnosci decyzja, ktora nie zostata
dorgczona wiascicielowi®.

Istotne wytyczne dotyczace ochrony wlasnosci sformulowano przy ocenie
dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen praw wiascicielskich wilascicieli gospodarstw
rolnych?. Rada Legislacyjna podkreslita, ze grunty rolne powinny byé traktowane jako dobro
wspblne, pozostajace pod ochrong wiadz publicznych. Obroét tymi gruntami rolnymi moze
wiec by¢ regulowany przez panstwo. Wprowadzajac ograniczenia, ustawodawca ma jednak
wezszg swobodg, gdy chodzi o prywatne nieruchomosei rolne, niz w przypadku
nieruchomosci nalezacych do Skarbu Panstwa. Ograniczenia wprowadzane w tym zakresie
stanowig bowiem ingerencje w prawo do ochrony wtasnosci i innych praw majgtkowych oraz
prawo dziedziczenia (art. 64 Konstytucji), a takze — w pewnych sytuacjach — w wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji). Ustawodawcy wolno wiec tyle, na ile pozwala
mu zasada proporcjonalnosci. Pozwolilo to na sformulowanie istotnych wytycznych
dotyczgcych regulowania zasad zbywania i1 korzystania z nieruchomosci rolnych. Po
pierwsze, Rada Legislacyjna zauwazyta, ze gospodarstwa rolne nie powinny by¢ nadmiernie
rozdrobnione (nieracjonalnie dzielone). Ponadto w pewnych wypadkach uzasadnione moze
by¢ pozostawanie gospodarstwa w rekach jednej osoby (jednego podmiotu). Niemniej jednak
nalezy zarazem unika¢ nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych. Po drugie, w celu
zapewnienia funkcjonalnosci (produktywnosci) gospodarstw rolnych zasadne moze okazaé
si¢ wprowadzenie reguly, ze wilasciciel gospodarstwa powinien osobiscie pracowaé w
gospodarstwie oraz posiada¢ kwalifikacje rolnicze. Przepis art. 23 Konstytucji wyraza
preferencje aksjologiczng ustrojodawcy, ze gospodarstwa rodzinne w RP powinny byé
podstawowym elementem ustroju rolnego panstwa, a wiec by¢ wykorzystywane na cele
rolnicze. Ich pierwszorzednym celem nie powinno natomiast by¢ generowanie zysku, czy
lokowanie kapitalu w nieruchomosciach rolnych, tylko prowadzenie dziatalnosci rolnicze;j
przez rolnika, jego rodzing oraz osoby przez niego wskazane, majgce kwalifikacje rolnicze.

W  ramach praw ekonomicznych zwracano ponadto uwage na swobode
przedsigbiorczosci. Rada Legislacyjna odnotowata, ze ustawodawca dysponuje relatywnie

szerokg swobodg polityczng w zakresie wprowadzania ograniczen wolnosci dziatalnosci

B Opinia z 28 stycznia 2015 r. o projekcie ustawy o zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
oszukiwania, rozpoznawania, wydobywania i transportowania weglowodorow.

. Opinia z 26 lutego 2016 r. o projekcie ustawy o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektdérych ustaw.



gospodarczej. Wynika to z art. 22 Konstytucji (,,Ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny”). Przepis ten jest, przynajmniej w pewnym zakresie, lex specialis wzgledem
ogolnej zasady proporcjonalnosci, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Pojecie ,,wazny
interes publiczny”, ktérym postuzono si¢ w art. 22 Konstytucji, moze by¢ do pewnego stopnia
wypelnione trescig przez ustawodawce, realizujacego okreslone cele i zatozenia polityczne.
Istotne jest, aby 6w interes publiczny zostal w sposob przejrzysty zidentyfikowany i
wyjasniony w trakcie postgpowania ustawodawczego >’ . Rada Legislacyjna podkreslita
jednoczesnie, ze swoboda ustawodawcy we wprowadzaniu ograniczefi ww. wolnosci jest
rownowazona  kwalifikowanym  wymogiem zamieszczenia wszystkich regulacji
ograniczajgcych t¢ wolnos¢ w ustawie. Wymoég ten nie powinien by¢ jednak rozumiany
czysto formalnie, to znaczy wylacznie jako obowigzek zamieszczenia regulacji w akcie o
randze ustawy. Chodzi réwniez o odpowiednig ,jako$¢” przepiséw, zapewniajaca
przewidywalno$¢ prowadzenia dzialalnosci przez przedsigbiorcéw, ochrone pewnosci obrotu
oraz wykluczajgcg arbitralno$¢ ze strony organéw wiladzy publicznej wydajacych
rozstrzygnigcia w sprawach indywidualnych. Ponadto ustawodawca powinien unikaé
tworzenia przepiséw, ktére przyznaja komu$ uprawnienie, czemu jednak nie towarzysza
gwarancje korzystania z tego uprawnienia, albo nakladaja na kogo$ obowiazki, czemu nie
towarzyszy procedura egzekwowania wykonania tych obowigzkéw.

Przedmiotem zainteresowania Rady byta takze konstytucyjna wolno$¢ wyboru i
wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1). W kontekscie biegtych rewidentéw wskazywano, ze
osobom wykonujgcym zawéd zaufania publicznego w ramach postepowan egzekwujacych
odpowiedzialno$¢ za prawidlowe wykonywanie zawodu nalezy zapewnié poczucie
bezpieczefistwa prawnego oraz odpowiednie gwarancje procesowe w postaci domniemania
niewinnosci i dostepu do sadu. Zwrécono takze uwage, ze odebranie samorzadom
zawodowym mozliwosci egzekwowania odpowiedzialnosci za prawidlowe wykonywanie
zawodu moze sta¢ w kolizji z postanowieniami art. 17 ust. 1 Konstytucji, w szczegélnosci z

wynikajgca z tego przepisu piecza sprawowang przez organy samorzadu®®.

2 Opinia z 7 kwietnia 2017 r. o projekcie ustawy — Prawo przedsiebiorcow.

26 Opinia dnia z 29 pazdziernika 2015 r. o projekcie zalozen projektu ustawy o zmianie ustawy o bieglych

rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych do badania sprawozdan finansowych oraz niektérych
innych ustaw.



1.4. Pozostale problemy konstytucyjne

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna analizowala zaproponowanag przez
grupe postow ustawe o zmianie Konstytucji RP. Przedmiotem tej nowelizacji bylo
wprowadzenie normy konstytucyjnej chronigcej lasy stanowigce wtasno$¢ Skarbu Parnistwa’’.

Rada Legislacyjna odniosta si¢ takze do problematyki powotywania s¢dziéw oraz
omawiata dopuszczalnos¢ zakonczenia kadencji Krajowej Rady Sadownictwa przed uptywem
formalnego terminu, w zwigzku z proponowang zmiang przepiséw ustawy o KRS. W kwestii

tej zostaly przedstawione odrebne stanowiska?®.

2. Standardy miedzynarodowe oraz prawo Unii Europejskiej

W zakresie prawa migdzynarodowego Rada Legislacyjna w okresie sprawozdawczym
odnosita si¢ do szerokiego spektrum probleméw. Po pierwsze, przedmiotem oceny byla
propozycja wykonania uméw zawartych przez Polske jeszcze w latach 60. 1 70., tj. m.in.
Uktadu o zasadach dziatalnosci panstw w zakresie badania i uzytkowania przestrzeni
kosmicznej tgcznie z Ksiezycem i innymi ciatami z 1967 r. oraz Konwencji o rejestracji
obiektow wypuszczonych w przestrzen kosmiczng z 1975 r.”. Po drugie, Rada odniosta sie
do zagadnienia ratyfikowania przez RP Protokotu nr 12 do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci z 1950 r. Podkreslono z jednej strony tozsamosé
standardow, konstytucyjnego i Protokotu nr 12, a z drugiej, wzmocnienie ochrony jednostek
przed dzialaniami wiadzy publicznej przez umozliwienie kierowania skargi do sadu
miedzynarodowego. Rada wskazata szereg konsekwencji prawnych ratyfikacji, podkreslajac
potrzebe glebszej analizy zgodnosci ustawodawstwa polskiego z Protokolem nr 12 oraz w
istocie polityczny charakter decyzji w tej sprawie’’.

Po trzecie, jedng z wazniejszych kwestii migdzynarodowo-prawnych rozwazanych
przez Rade Legislacyjng byla sprawa wykonywania w prawie polskim sankcji
ograniczajgcych w stosunku do jednostek polegajacych np. na zamrozeniu aktywow

znajdujacych sie na koncie bankowym 0sob podejrzanych o wspieranie migdzynarodowego

27 Opinia z 20 sierpnia 2014 r. o projekcie ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
8 Opinia z 26 sierpnia 2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz
niektorych innych ustaw. Zob. réwniez: opinia odrebna siedmiu cztonkéw Rady Legislacyjnej z 26 sierpnia 2016

r. do opinii Rady Legislacyjnej o projekcie ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz
niektérych innych ustaw.

2 Opinia z 19 grudnia 2014 r. o projekcie zatozen projektu ustawy — Prawo kosmiczne.

Stanowisko z 17 wrzesnia 2015 r. w kwestii przystapienia Polski do Protokolu nr 12 do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 1950 r.
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terroryzmu. W Polsce brakuje generalnego mechanizmu wykonywania i stosowania sankcji
mig¢dzynarodowych, a préby uregulowan sektorowych nie s udane. Rada skrytykowala
polaczenie w projekcie ustawy o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu
terroryzmu rezimu wykonywania sankcji w stosunku do 0s6b podejrzanych o dokonywanie
przestgpstwa o charakterze terrorystycznym z rezimem stosowania sankcji w stosunku do
0s6b podejrzanych o finansowanie proliferacji broni masowego razenia’!.

Po czwarte, Rada Legislacyjna analizowata kilka sposobéw prawnego uregulowania
sprawy unikania podwéjnego opodatkowania w stosunkach polsko-tajwanskich (Polska nie
uznaje Tajwanu za panstwo)>2. Pafistwa, ktére tak jak Polska traktuja Tajwan jako rezim, de
Jacto utrzymujg z nim stosunki migdzynarodowe na poziomie nizszym niz z paristwami, nie
zawierajg z Tajwanem klasycznych umoéw miedzynarodowych, nie utrzymuja stosunkow
dyplomatycznych, lecz ustanawiajg specjalne biura handlowe (m.in. dla ochrony wtasnych
obywateli). Trzeba bylo zatem wykluczyé zawarcie umowy migdzynarodowe; miedzy
rzgdami lub ministrami finanséw stron, do ktorej zastosowanie mialaby ustawa o umowach
mig¢dzynarodowych oraz przepisy Konstytucji — art. 89 i art. 91. Rada Legislacyjna uznata, ze
nie jest dobrym rozwigzaniem zmiana ustawy o umowach migdzynarodowych. Po pierwsze
dlatego, ze intencjg Polski nie jest postuzenie si¢ klasycznym instrumentem prawa
migdzynarodowego; po drugie, gdyby taka wola byta, ustawa o umowach migdzynarodowych
mialaby zastosowanie do umowy z Tajwanem. Gdy chodzi o wykonanie projektowanego
porozumienia migdzy biurami handlowymi (z punktu widzenia prawa miedzynarodowego —
porozumienia nieformalnego), Rada Legislacyjna uznata, ze najprostszym rozwigzaniem jest
przyjecie w tym celu ustawy transponujgcej porozumienie i umieszczenie jego tekstu w
zatgezniku. W efekcie porozumienie bgdzie mialo moc réwna ustawie. Do ustawy za$ bedzie
miata zastosowanie zasada lex specialis derogat legi priori. W dalszej czesci swojej opinii
Rada rozwazala kwestie vacatio legis ustawy, spelnienia zasady wzajemnosci, zapewnienia
jednolitej interpretacji przez obie strony porozumienia oraz relacji migdzy utrata skutecznosci
przez porozumienie a ustawa.

Podobne rozwigzanie — specjalng ustawe — Rada Legislacyjna zaproponowata dla
wykonania w prawie polskim zobowigzan wynikajacych z umowy miedzy rzadem

Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Stanéw Zjednoczonych Ameryki w sprawie poprawy

Opmla z 7 lipca 2017 r. o projekcie ustawy o przeciwdziataniu praniu pienigdzy i finansowaniu terroryzmu.

Opmla z 13 lutego 2015 r. w sprawie sposobu prawnego uregulowania unikania podwéjnego opodatkowania
w stosunkach polsko-tajwarnskich.
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wypetniania migdzynarodowych obowiazkéw podatkowych oraz wdrozenia ustawodawstwa
FATCA, podpisanej] w Warszawie dnia 7 pazdziernika 2014 r.¥* Cho¢ umowa FATCA miata
by¢ umowg ratyfikowang i co do zasady bezposrednio stosowang, wymagata stworzenia
odpowiednich mechanizméw przekazywania informacji podatkowe;j.

Po pigte, Rada Legislacyjna zaopiniowala takze przewidziany w projekcie ustawy
specyficzny s$rodek wykonawczy — zawieranie uméw migdzynarodowych z innymi
panstwami>®. Zaproponowano przyjecie odpowiednich rozwigzan w projekcie ustawy, ktore
umozliwilyby zastosowanie do wigzania si¢ takimi umowami trybu uproszczonego,
przewidzianego wart. 13 ust. 2 pkt 1 ustawy o umowach miedzynarodowych z dnia 14
kwietnia 2000 r. Na podstawie tego przepisu umoweg mozna zawrze¢ bez ratyfikacji, tj. przez
podpisanie, gdy ,,ustawa upowaznia do zawarcia umowy mi¢dzynarodowej w ten sposéb, a
zawarta umowa miedzynarodowa nie narusza przepisOw ustawy upowazniajacej”. Umowy
zawierane w trybie uproszczonym sg waznym instrumentem wspdipracy miedzynarodowej,
ze wzgledu na szybkos$¢ zawarcia umowy.

W zakresie prawa Unii Europejskiej Rada Legislacyjna w trakcie XII kadencji
przyjela z wilasnej inicjatywy opini¢ w sprawie niektorych probleméw zwigzanych z
notyfikowaniem organom Unii Europejskiej odstepstw od stosowania przepisow UE®. Rada
zajmowala si¢ tam skutkami prawnymi i oglaszaniem w Polsce decyzji o skorzystaniu z
odstepstwa i powiadomienia o tym fakcie organéw UE. Rada Legislacyjna opierata si¢ przy
tym na konkretnych przypadkach z praktyki Urz¢du Lotnictwa Cywilnego. Rada dostrzegla
pilng potrzebe uporzadkowania i ujednolicenia polskiej praktyki w zakresie korzystania z
odstepstw od stosowania przepisOw prawa unijnego. Zwrocila jednak uwage, ze reakcja
systemu krajowego jest zalezna od rodzaju i charakteru odstepstwa oraz skutkow prawnych
notyfikowania decyzji panstwa organom UE. Musi ponadto miesci¢ si¢ w granicach swobody
pozostawionej panstwu czlonkowskiemu przez majgce w danym przypadku zastosowanie,
pozwalajace na odstgpstwo, przepisy prawa UE. W niektérych sytuacjach dopuszczonych
prawem UE panstwo moze wprowadzi¢ do prawa krajowego odstgpstwo zanim notyfikuje je

organom UE, nie czekajgc na reakcje Komisji lub innego organu UE, i ewentualnie odwotaé

3 Opinia z 24 kwietnia 2015 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektdérych
innych ustaw.

% Opinia z 30 stycznia 2014 r. o projekcie ustawy o odnawialnych zrédlach energii.

. Opinia z 27 listopada 2015 r. w sprawie niektérych probleméw zwigzanych z notyfikowaniem organom Unii
Europejskiej odstepstw od stosowania przepiséw prawa UE.
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je w przypadku negatywnej decyzji. Sama notyfikacja nie wywoluje tu skutkéw prawnych.
Nie ma zadnych przestanek do tego, by fakt notyfikacji ogtaszaé w publikatorze krajowym.
Urzgdowe ogloszenie jest potrzebne, gdy akt stosowania prawa zmienia zakres stosowania
rozporzadzenia UE, wywotuje skutki w stosunku do oséb fizycznych i praWnych. Nie we
wszystkich przypadkach jednak skutek wywoluje sama notyfikacja (tak jest, gdy notyfikacja
jest obowigzkowa i wywiera skutek konstytutywny), lecz raczej akt organu krajowego.

Rada Legislacyjna czgsto zajmowata si¢ kwestiami dotyczacymi sposobu wykonania
prawa UE. Doszto w tym wzgledzie do sformutowania nastepujacych wnioskéw ogélnych®.
Po pierwsze, zmieniajgc prawo krajowe nalezy uwzgledniaé to, ze cze$é przepisow prawa
unijnego obowigzuje bezposrednio i nie wymaga implementacji. Zbedne jest zwlaszcza
dostowne, in extenso, powtarzanie tresci przepiséw rozporzadzenia unijnego w przepisach
ustawy krajowej. Po drugie, nalezy, zmieniajac prawo krajowe w kierunku dostosowywania
go do wymogow prawa unijnego, szanowac i uwzglednia¢ polski jezyk prawny i prawniczy —
w zakresie pojec i ich definicji — ktére sa w polskiej legislacji i doktrynie prawa uznane i
utrwalone. Po trzecie wreszcie, liczne zmiany ustawy krajowej, ktére przeprowadzane sa W
zwigzku ze zmianami prawodawstwa unijnego, prowadza zwykle do tego, ze tekst polskiej
ustawy staje si¢ nieczytelny, zagmatwany, czasem wewnetrznie sprzeczny.

W zakresie problematyki prawidlowej implementacji prawa UE Rada Legislacyjna
zwracata takze uwage na fakt, ze dyrektywa moze byé wykonywana nie tylko przez
wprowadzenie nowych srodkéw, ale i przy pomocy juz istniejacych mechanizméw. Powinno
to wymaga¢ od projektodawcy wnikliwego zbadania i przedstawienia w uzasadnieniu tresci
dyrektywy z podaniem sposobu wykonania jej kolejnych przepisow, tak by czytajacy
uzasadnienie miat doktadng wizje, w jaki spos6éb dyrektywa jest implementowana. Rada
Legislacyjna zauwazyla takze, ze w takich sytuacjach jak w opiniowanym przypadku, gdy
implementacja wymaga zmian w wielu ustawach, warto dostosowaé te ustawy do obecnego
stanu prawnego, zwlaszcza w kwestii nazewnictwa i zmieni¢ np. nazwe ,,Wspélnota
Europejska” na nazwe ,,Unia Europejska”, zgodnie z Traktatem o Unii Europejskiej>’.

Nieco inne problemy pojawity si¢ w zwiazku z projektami wykonujacymi dyrektywy
UE przewidujace duzy zakres swobody dla panstw czlonkowskich przy wyborze

36 Opinia z 14 listopada 2014 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niektdrych
innych ustaw.

H Opinia z 10 czerwca 2016 . o projekcie ustawy o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy oraz niektérych innych ustaw.
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i ustanowieniu odpowiedniego systemu ¥ a takze wprowadzajace zasadnicze zmiany
W systemie prawa polskiego® ° Rada Legislacyjna zwracata uwage, ze przyjete dla wykonania
dyrektyw rozwigzanie musi szanowa¢ ogélne zasady prawa UE, m.in. zasade
niedyskryminacji, ochrony uprawnionych oczekiwan, proporcjonalnosci, czy prawo wlasnosci
oraz uwzglednia¢ inne akty prawa Unii, nie tylko te, ktére bezposrednio wykonuje. Rada
podkreslata konieczno$¢ pelnej implementacji i potrzebe zachowania spdjnosci
terminologicznej i definicyjnej miedzy aktami prawa Unii i prawa krajowego. Ponadto
sugerowata mozliwo$¢ wykonania niektorych zobowigzan wynikajacych z prawa UE w inny

sposob niz w drodze ustawy.

3. Poszczegodlne galezie prawa

3.1. Prawo i postepowanie karne

W zakresie prawa karnego jednym z najpowazniejszych opiniowanych przez Radg
Legislacyjng projektow legislacyjnych byt projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny
oraz niektorych innych ustaw®, bedacy propozycja najglebszej reformy prawa karnego
materialnego od wejscia w zycie kodeksu karnego z 6 czerwca 1997 r. Projekt ten przewiduje
takze nowelizacje wielu innych aktéw prawnych, w tym kodeksu postepowania karnego.
Wiekszo$¢ projektowanych zmian w kodeksie postepowania karnego jest wynikiem
konieczno$ci dostosowania do nowelizowanych przepiséw kodeksu karnego. Wymaga
podkreslenia, ze mozna byto tego uniknaé¢, gdyby prace nad kodeksem karnym toczyly si¢
z wyprzedzeniem lub co najmniej réwnolegle z pracami nad nowelizacja kodeksu
postepowania karnego. Niewlasciwa kolejno$¢ procedowania nad aktami normatywnymi,
bez uwzglednienia zachodzacych miedzy nimi zaleznosci funkcjonalnych, spowodowata
konieczno$¢ zmiany prawa karnego procesowego, gruntownie przeciez znowelizowanego
w uchwalonej niespetna kilka miesiecy wczesniej ustawie z dnia 27 wrzesnia 2013 r. Taki
stan niepotrzebnie poglebia niestabilno$¢ prawa. Poza tym w zakresie, w jakim propozycje
zmian wskazanego projektu podejmujg kwestie wczesniej uregulowane ustawg z dnia
27 wrzesnia 2013 r. dochodzito do kuriozalnej (choé¢ nie precedensowej) sytuacji uchylania

(lub zmiany) przepiséw, ktore jeszcze nie zdazyly wejs¢ w zycie. W zasadniczej bowiem

3% Opinia z 30 stycznia 2014 r. o projekcie ustawy o odnawialnych zrédtach energii.
3% Opinia z 23 czerwca 2014 r. o projekcie ustawy — Prawo restrukturyzacyjne.

“ Opinia z 21 lutego 2014 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw.
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czgsci nowelizacja kodeksu postepowania karnego wchodzi w zycie 1 lipca 2015 r. Wskazana
sytuacja, co podkreslata Rada w swojej opinii, nie byta wzorcem legislacyjnym, co ma tym
bardziej negatywna wymowe, ze dotyczy materii o kluczowym (fundamentalnym) znaczeniu
prawnym.

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna opiniowata takze projekty dotyczace
zabezpieczenia i konfiskaty narzedzi stuzacych do popeienia przestepstwa i1 korzysci
pochodzacych z przestepstwa *' oraz przewidujgce Srodki przeciwdzialania zjawisku
wyludzania podatku od towaru i ustug w drodze wprowadzenia w kodeksie karnym nowych
czynow karalnych, odnoszacych si¢ do dokumentu, jakim jest faktura oraz
przyporzadkowanie im odpowiednich §rodkéw procesowych*. W zwigzku z przewidzianymi
zmianami prawa karnego wystapit problem granicy miedzy prewencja i restytucja, a ,,czystg”
represja w stosowaniu inicjowanych srodkéw oraz limitacji odpowiedzialnosci 0séb trzecich
w zwiazku z fundamentalnym znaczeniem w prawie karnym zasady indywidualnej
(jednostkowej) odpowiedzialnosci za popetnione przestepstwo. W przypadku obu
powyzszych projektéw ustaw konieczna byla analiza projektowanych przepisow przez
pryzmat ich zgodnosci ze standardem konstytucyjnym, zwlaszcza w zakresie instytucji tzw.
konfiskaty rozszerzonej, konfiskaty orzekanej bez wyroku skazujacego, konstrukcji tzw.
odwroconego cigzaru dowodu, projektowanych $rodkéw przymusu procesowego, czy
wysokosci proponowanych sankcji karnych. Znaczenie obu opiniowanych projektéw zmian
prawa karnego wyraza si¢ wprowadzaniem do prawa karnego instytucji dotychczas w nim
niewystepujacych, a jednocze$nie nieobojetnych ze wzgledu na obowiazujace
uwarunkowania systemu, w tym zwlaszcza o charakterze konstytucyjnym.

Waznym zagadnieniem analizowanym przez Rade Legislacyjna byla kwestia
koniecznos$ci, niezbednosci i celowosci wyposazenia Panstwowej Stuzby Ochrony w
uprawnienia przynalezne shuizbom specjalnym, w tym w kompetencje do prowadzenia
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, prawo do dostepu do danych telekomunikacyjnych,

pocztowych i internetowych, prawo do uzyskiwania, gromadzenia i przetwarzania informacji

Op1n1a z 18 lipca 2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw.

Oplma 2 26 pazdziernika 2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw.
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w celu realizacji ustawowych zadan. W sprawie tej zostaly przedstawione odrgbne
stanowiska™. '

Przedmiotem opinii Rady Legislacyjnej XII kadencji byty takze przepisy represyjne w
zakresie regulacji postepowan dyscyplinarnych #_ Regulacja odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej nalezy do materii prawnokarnej sensu largo. W opiniach tych odnotowano
wazny legislacyjny problem wiasciwego podziatu materii postgpowania dyscyplinarnego

nauczycieli migdzy ustawe i1 rozporzadzenie wykonawcze.

3.2. Prawo i postepowanie administracyjne

Kilka istotnych problem6éw systemowych zostalo zauwazonych w projektach
dotyczacych prawa administracyjnego. W tym kontekscie Rada Legislacyjna zwracala uwage,
po pierwsze, na modyfikacje przepisow z zakresu postgpowania administracyjnego
unormowanych w k.p.a., w projektach tak zwanych specustaw. Najlepszym tego przyktadem
byly rozwigzania przewidziane w projekcie ustawy o zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji W zakresie poszukiwania, rozpoznawania, wydobywania
i transportowania weglowodoréw*’. Modyfikacje te polegaja zwykle na ograniczaniu dostepu
przez zainteresowanych do przystugujacych im sSrodkéw prawnych. Takie ograniczenia
sprowadzajg si¢ do skracania termindw do wnoszenia odwotan od decyzji, sktadania zazalen,
wniosk6w o uruchomienie postepowan nadzwyczajnych itp., badz tez wylaczeniu mozliwosci
skorzystania z kodeksowych srodkéw, majacych zastosowanie w ogdélnym postgepowaniu
administracyjnym. Podobng tendencj¢ mozna zaobserwowac¢ w odniesieniu do zasad i trybu
zaskarzania do sgdu administracyjnego rozstrzygnie¢ podejmowanych na podstawie
specustaw. W tym kontekscie Rada sygnalizowata, ze niektére z proponowanych rozwigzan
powinny by¢ zastosowane nie jako rozwigzania przejsciowe i ukierunkowane wytacznie na
konkretny sektor gospodarczy, ale jako obowigzujace powszechnie z uwagi na brak powodow
utrzymywania w stanie niezmienionym takich przepisow prawa, ktore stwarzajg przeszkody

w sprawnym zatatwianiu wszystkich spraw administracyjnych.

= Opinia z 25 sierpnia 2017 r. o projekcie ustawy o Pafistwowej Stuzbie Ochrony. Zob. réwniez: opinia odrgbna
sze$ciu czlonkow Rady Legislacyjnej z 25 sierpnia 2017 r. o projekcie ustawy o Pafistwowej Stuzbie Ochrony.

4 Opinia z 19 lutego 2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Karta Nauczyciela oraz o zmianie
niektorych innych ustaw oraz opinia z 18 lipca 2016 r. o projekcie ustawy o Strazy Ochrony Kolei.

> Opinia z 28 stycznia 2015 r. o projekcie ustawy o zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
poszukiwania, rozpoznawania, wydobywania i transportowania weglowodoréw.
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Po drugie, na tle prawa administracyjnego dala si¢ zauwazy¢ tendencja do
»dekodyfikacji” aktéw majgcych podstawowe znaczenie dla danej dyscypliny prawa, czego
przyktadem byly krytycznie ocenione propozycje zawarte w projekcie ustawy o zmianie
ustawy — Prawo lotnicze oraz niektérych innych ustaw w odniesieniu do przepiséw ustawy o
postepowaniu egzekucyjnym w administracji‘®. W tym zakresie dal si¢ réwniez zauwazy¢
problem odchodzenia przez projektodawce od stosowanej zazwyczaj siatki terminologicznej i
wprowadzania nazw pozostajacych w sprzecznos$ci z systemem polskiego prawa47. Krytyczne
uwagi sformulowano takze w stosunku do propozycji kodyfikacji prawa urbanistyczno-
budowlanego™®®

Po trzecie, Rada Legislacyjna zwracala uwagg na problematyke kar
administracyjnych. W opiniach odnotowano niewlasciwe regulowanie wymierzania
administracyjnych kar pienigznych® oraz zwracano uwage na potrzebg rozwazenia, czy
wprowadzenie administracyjnych kar pienigznych za stosowanie niedozwolonych klauzul jest
do pogodzenia z zasadami demokratycznego panstwa prawnego’’. Takze analiza propozycji
nowelizacji k.p.a. wzbudzita watpliwosci ze wzglgdu na wprowadzenie nowych, nieznanych
dotychczas regulacji kodeksowej rozwiazan. Rada zwrdcila migdzy innymi uwage na niejasne
unormowanie postgpowania uproszczonego, bigdne zamieszczenie w ustawie procesowej
dzialu ,,Zasady naktadania kary administracyjnej i udzielania ulg w jej wykonaniu”, majacego
charakter materialnoprawny oraz liczne bledy redakcyjne. Ze wzgledu na doniostosé
nowelizowanego aktu oraz liczbg i wage zastrzezenn Rada uznala, ze wskazanych bledow i

brakéw nie da si¢ prawdopodobnie usunaé na kolejnych etapach procesu legislacyjnego’!

3.3. Prawo pracy
W trakcie XII kadencji Rada Legislacyjna opiniowala kilka bardzo waznych
projektow ustaw z zakresu prawa pracy (prawa zatrudnienia) oraz szeroko pojmowanego

prawa socjalnego. Sposrod najbardziej istotnych wymieni¢ nalezy projekt ustawy wdrazajacej

Op1n1a z 3 lipca 2015 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo lotnicze oraz niektérych innych ustaw.
Opmla z 3 lutego 2015 r. o projekcie ustawy o Administracji Podatkowe;.
Oplma z 5 grudnia 2016 r. o projekcie ustawy — Kodeks urbanistyczno-budowlany.

Oplma z 23 stycznia 2015 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcéw oraz niektérych innych ustaw.

Opinia z 29 maja 2015 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz
ustawy Kodeks postgpowania cywilnego.

Opmla z 16 wrzesnia 2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektdérych innych ustaw.
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rzadowy program wsparcia dla rodzin>®. Najwiecej uwagi Rada Legislacyjna poswiecita
problemowi zgodnos$ci z konstytucyjng zasadg réwnosci rozwigzan ograniczajacych zakres
podmiotowy prawa do $wiadczenia wychowawczego, wskazala réwniez na szereg usterek
formalnych odnoszacych si¢ gtéwnie do aspektéw proceduralnych zwigzanych z nabyciem
prawa do tego swiadczenia. W konkluzji Rada Legislacyjna, co do zasady, wyrazila
pozytywna opini¢ o tym projekcie.

Inny wazny projekt z zakresu polityki spolecznej dotyczyl zmian w ustawie o
minimalnym wynagrodzeniu za pracg, przewidujgcych wprowadzenie stawek minimalnych
dla os6b zatrudnionych na podstawie umow cywilnoprawnych®®. Kierujac sie przestankami
aksjologicznymi Rada Legislacyjna generalnie pozytywnie odniosta si¢ do opiniowanej
propozycji, wyrazajac przy tym poglad, ze przyczyni si¢ ona do — przynajmniej czgsciowego
— ograniczenia zjawiska nieuprawnionego zatrudnienia cywilnoprawnego, odpadnie bowiem
jeden z argumentéw przemawiajagcych za zawieraniem umoéw cywilnych zamiast
wymaganych przez prawo uméw o prace. Rada zwrdcita jednak projektodawcy uwage na
trudnoéci zwigzane z wyznaczeniem kregu oséb pozostajacych w  stosunkach
cywilnoprawnych, ktére powinny podlega¢ przepisom o minimalnej stawce wynagrodzenia.
Wynikajg one przede wszystkim z niedookreslonosci samego pojecia ,zatrudnienie”. Z
podobnym problemem Rada zetknela si¢ takze przy okazji analizowania projektu ustawy o
zmianie ustawy o zwiazkach zawodowych> . Celem tego projektu bylo wdrozenie do
porzadku prawnego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 czerwca 2015 r. (K 1/13)
znoszacego ograniczenia zakresu podmiotowego wolnosci koalicji zwigzkowej. Réwniez w
tym przypadku Rada Legislacyjna zwrocita uwage na niedookreslono$é pojecia
»zatrudnienia”, zwlaszcza w kontekscie umow cywilnoprawnych. Wskazata takze, ze obecne
rozwigzania dotyczace ksztaltu organizacyjnego zwigzkoéw zawodowych sg nieadekwatne do
specyfiki zatrudnienia o charakterze cywilnoprawnym.

Rada Legislacyjna opiniowata ponadto projekt ustawy — Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce, ktéry obejmuje takze obszerna czesé dotyczaca pracownikéw uczelni®.

Generalnie cechg zaproponowanych zmian jest uelastycznienie regulacji prawnej poprzez

o2 Opinia z 28 stycznia 2016 r. o projekcie ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci.

= Opinia z 19 lutego 2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o minimalnym wynagrodzeniu za prace oraz
ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy.

> Opinia z 27 kwietnia 2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o zwiazkach zawodowych oraz niektérych
innych ustaw.

5 Opinia z 5 grudnia 2017 r. o projekcie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce.
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zwigkszenie autonomii uczelni i wprowadzenie dopuszczalnosci normowania w statucie
okreslonych zagadniefi w spos6b odmienny od ustawowego. Jest to co do zasady trafny
kierunek, oznacza bowiem mozliwos$¢ dostosowania modelu zatrudnienia w danej uczelni do
jej specyfiki. Dlatego Rada Legislacyjna pozytywnie ocenita wigkszo$¢ z zaproponowanych
rozwigzan, zwrdcila jednak uwage na niesatysfakcjonujgce propozycje w zakresie zasad
wynagradzania nauczycieli akademickich. Watpliwe jest osiggniecie strategicznych celow
reformy szkolnictwa wyzszego, jakimi sg zahamowanie emigracji zarobkowej zdolnych
naukowcow i zasilanie w ten sposdb potencjatu badawczego uczelni zagranicznych kosztem
placéwek polskich, przy ustanowieniu propozycji stawek wynagrodzenia na poziomie 250%

lub 300% minimalnego wynagrodzenia dla profesoréw.

3.4. Prawo finansowe

Rada Legislacyjna w okresie sprawozdawczym opiniowata kilka bardzo istotnych
propozycji nowelizacji ustaw podatkowych oraz ustawy — Ordynacja podatkowa. Zmiany
te mialy na celu zar6wno wprowadzenie nowych instytucji, gléwnie majgcych na celu
zwalczanie r6znych naduzy¢ podatkowych, uszczelnienie systemu poboru podatkow, jak tez
modyfikacje istniejacych instytucji w ramach procedur podatkowych®®. Czesé z nich stuzyta
implementacji wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego (np. w zakresie przedawnienia
zobowiagzan podatkowych zabezpieczonych hipotekg lub zastawem skarbowym oraz
dotyczacych opodatkowania dochodéw z tzw. nieujawnionych zrddet).

Dwukrotnie przedmiotem opinii Rady Legislacyjnej bylta klauzula przeciwko unikaniu
opodatkowania. W pierwszej opinii dotyczacej tego zagadnienia, nie negujgc potrzeby
wprowadzenia takiej klauzuli, zwlaszcza w kontekscie zalecen Komisji Europejskiej
dotyczacych zwalczania naduzy¢ podatkowych, zwrécita ona uwage na niedostateczne
uwzglednienie w projektowanych przepisach wymogéw okreslonych przez Trybunat
Konstytucyjny >’ . Rada podkreslita przy tym, Zenaobecnym etapie nie jest mozliwa
jednoznaczna i definitywna ocena konstytucyjnosci projektowanej klauzuli. Wskazujac

bowiem na potencjalng niezgodnosé regulacji z art. 2, 84 i 217 Konstytucji, podkreslono, iz

o8 Opinia z 17 pazdziernika 2014 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych oraz ustawy — Ordynacja podatkowa oraz opinia z 14 listopada 2014 r. o projekcie ustawy o zmianie
ustawy o podatku od towar6éw i ustug oraz niektérych innych ustaw.

Opinia z 17 pazdziernika 2014 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw.
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ostateczna ocena w duzym stopniu uzalezniona jest od praktyki stosowania tego rodzaju
regulacji. Pozytywnie oceniono natomiast inne, projektowane przepisy zwigzane ze
stosowaniem klauzuli, w tym m.in. dotyczace przerzucenia ci¢zaru dowodu na organy
podatkowe w zakresie wykazania zaistnienia przestanek stwierdzenia obej$cia prawa
podatkowego, wprowadzenie opinii zabezpieczajacych oraz powotanie organu eksperckiego,
ktéry wypracowywatby kierunki i przestanki stosowania klauzuli. Rada podkreslita takze
koniecznos$¢ takiego okreslenia terminu wejscia w zycie przepisow dotyczacych klauzuli, aby
unikng¢ zarzutu o dzialanie prawa wstecz.

W drugiej opinii dotyczacej klauzuli o unikaniu opodatkowania Rada Legislacyjna
zwrécita uwagg, ze rolg ustawodawcy jest odpowiednie wywazenie — z jednej strony — zasad:
pewnosci prawa, zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz
okreslonosci prawa podatkowego (art. 2, 84 i 217 Konstytucji), a takze — z drugiej strony —
zasady nakazujacej tworzenie efektywnych 1 skutecznych instytucji prawnych,
umozliwiajagcych organom panstwa (w tym przypadku organom podatkowym) rzetelne i
sprawne dziatanie (preambuta Konstytucji). W tym $wietle Rada Legislacyjna podkreslita, ze
instytucje prawne stuzace unikaniu opodatkowania nie mogg by¢ skonstruowane bez
postuzenia si¢ przez projektodawce pojeciami nieostrymi i1 klauzulami generalnymi. W
przeciwnym razie ich efektywnos$¢ bylaby watpliwa i1 nie stuzylyby one realizacji
przyswiecajgcego im celu. Arbitralno$¢ i uznaniowo$¢ wydawanych rozstrzygnie¢ powinna
by¢ zneutralizowana nie tyle przez zapewnienie regulacjom prawnym maksymalnego
poziomu precyzji, co stworzeniem odpowiedniego ,,otoczenia” proceduralnego, w ktérym
decyzje oparte na klauzuli bedg wydawane, a takze skutecznej kontroli sgdowej takich
decyzji®.

Do kwestii $ciggalnosci danin publicznych Rada Legislacyjna odnosila si¢ takze w
innych opiniach. Wskazywano, ze w $wietle art. 84 i art. 217 Konstytucji wtadza publiczna
ma znaczng swobode we wprowadzaniu podatkéw. Swobodzie tej towarzyszy obowigzek
zapewnienia efektywnych procedur stuzacych egzekwowalnosci podatkéw, co z kolei
gwarantuje rownos¢ wszystkich podatnikow wobec prawa. Ustawodawca powinien w ten
sposob minimalizowa¢ ryzyko powstawania patologiczne] w panstwie prawa sytuacji w

istocie dyskryminujacej podatnikow uczciwych, prawidlowo realizujagcych swoje

= Opinia z 19 lutego 2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych
innych ustaw.
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zobowiazania wzgledem panstwa. Po stronie pafistwa lezy zatem obowigzek wprowadzenia
takich gwarancji instytucjonalnych, ktére zapewnilyby organom wiadzy wykonawczej
kontrol¢ prawidlowego wywigzywania si¢ z tego obowigzku przez wszystkich
zobowigzanych>”.

Ocenie Rady podlegato takze stanowisko Rady Ministréw dotyczace projektu ustawy
o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw®. Szczegolnie wazng
kwestig bylo ustosunkowanie si¢ do propozycji wprowadzenia do Ordynacji podatkowej
zasady rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ podatnika (in dubio pro tributario). Rada
zwracala uwagg, ze zasada ta byla i jest trwatym elementem systemu prawa, stosowanym w
praktyce orzeczniczej jako konsekwencja konstytucyjnego wymogu okreslonosci, z ktdrego
wynika obowigzek precyzyjnego wyznaczania granic ingerencji w sfere wolnosci i praw
obywatelskich, i do ktérej czgsto odwotuje sie Trybunat Konstytucyjny. Stad tez, niezaleznie
od zgloszonych uwag i zastrzezen o charakterze bardziej szczegbtowym, Rada sugerowata
rozwazenie mozliwosci odlozenia decyzji do ewentualnego nadania tej zasadzie
normatywnego charakteru do zakonczenia prac w ramach powotanej Komisji Kodyfikacyjnej
Ogolnego Prawa Podatkowego, z uwzglednieniem zachowania spéjnosci tresciowej tej zasady
z innymi klauzulami o charakterze generalnym. Zdaniem Rady niewlasciwos$é watpliwosci
budzito zalecenie, aby w przypadku, gdy rezultaty wykladni sg wieloznaczne, przy
interpretacji przepiséw kierowa¢ si¢ prymatem wykladni zgodnej z Konstytucja, poniewaz

nakaz wyktadni prawa zgodnie z Konstytucja jest jednym z elementéw wyktadni systemowe;.

4. Zagadnienia dotyczace techniki legislacyjnej

Najwazniejsza wypowiedziag Rady Legislacyjnej w trakcie XII kadencji dotyczaca
techniki prawodawczej byla opinia na temat projektu rozporzadzenia zmieniajacego
rozporzadzenie w sprawie ,,Zasad Techniki Prawodawczej”61. W obszernym tekscie Rada
Legislacyjna ustosunkowata si¢ do kilku fundamentalnych kwestii, w tym przede wszystkim
systemowych regul walidacyjnych. Rada stangla na stanowisku, ze projektodawcy

zmieniajgcemu norme¢ upowazniajacg do wydania rozporzadzenia nie nalezy przypisywaé

Opm1a 27 lipca 2017 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa.

Opmla z 13 marca 2015 r. o projekcie stanowiska Rzadu wobec prezydenckiego projektu ustawy o zmianie
ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw.

Opmla z 13 lutego 2015 r. o projekcie rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw zmieniajacego rozporzadzenie
w sprawie ,,Zasad Techniki Prawodawczej”.
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intencji automatycznego wyeliminowania rozporzadzenia z systemu prawnego.
Projektodawca moze np. zmierza¢ do poszerzenia zakresu kompetencji prawodawczej organu
upowaznionego do wydania rozporzadzenia. W praktyce mozemy wigc mie¢ do czynienia z
sytuacja, gdy po nowelizacji normy upowazniajgcej rozporzadzenie wydane na podstawie tej
normy w dalszym ciggu pozostanie lub stanie si¢ zgodne z normg upowazniajaca.
Przeczytoby zasadom logiki przyjmowanie, ze w takiej sytuacji rozporzadzenie przestaje
obowigzywaé, mimo iz nie stalo si¢ nawet niezgodne z ustawg upowazniajacg. To samo
nalezy powiedzie¢ o sytuacji, gdy na skutek zmiany normy upowazniajacej rozporzadzenie
jest tylko czesciowo niezgodne z tg norma.

Dostrzezonym przez Rade¢ =zagadnieniem legislacyjnym byta takze sprawa
adekwatnosci przyjecia nowego prawa, w miejsce nowelizacji juz obowigzujacego. Rada
Legislacyjna wyrazita poglad, ze czasem obszerno§¢ 1 merytoryczna doniostosé
proponowanych zmian prawnych w stosunku do rozwigzan obowigzujacych uzasadnia
rozwazenie uchwalenia nowej ustawy. W celu nowelizacji zasadniczo nie mieszczg si¢
zmiany o charakterze strukturalnym, przewidujagce nowe usytuowanie danej formacji w
zwigzku z propozycjg innego rozwigzania oraz wprowadzanie szeregu innych, waznych dla
jej ustroju i statusu prawnego, postanowien®’.

Rada Legislacyjna wskazywala, ze niezwykle istotnym elementem wplywajacym
na ocen¢ projektu ustawy jest jego uzasadnienie. W opiniowanych przez Rad¢ dokumentach
niejednokrotnie brakowalo natomiast uzasadnienia spelniajgcego wymagania stawiane takim
dokumentom (§10 Regulaminu pracy Rady Ministrow, czy art. 34 Regulaminu Sejmu RP)%.
W szeregu przypadkow Rada wskazywala ponadto na niekompletno$é¢ projektowanych
regulacji, pozostawiajacych poza ich zakresem zagadnienia, ktére — w celu zapewnienia ich

skutecznosci 1 zupelnos$ci — powinny by¢ uregulowan664. Rada odnotowywata zaniechania

62 Opinia z 3 kwietnia 2014 r. o projekcie zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o kuratorach sadowych.
@ Opinia z 23 pazdziernika 2014 r. o projekcie ustawy o leczeniu nieptodnosci.
A Opinia z 23 czerwca 2014 r. o projekcie ustawy — Prawo konsularne, opinia z 8 sierpnia 2014 r. o projekcie

ustawy o zmianie ustawy o Shizbie Celnej, ustawy o urzedach i izbach skarbowych oraz niektérych innych
ustaw oraz opinia z 19 grudnia 2014 r. o projekcie zatozen projektu ustawy — Prawo kosmiczne.
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uzasadniania konkretnych, projektowanych rozwigzan % oraz pozornos¢ i brak mocy
przekonania niektérych fragmentéw uzasadnien®.

Systemowym problemem z zakresu techniki legislacyjnej byla takze kwestia
terminologii jezyka prawnego i prawniczego. Uwaga ta wigze sie z szerszym problemem,
zwigzanym z zasadami, metodami i uwarunkowaniami procesu tlumaczenia przepiséw
stanowionych przez organy Unii Europejskiej. Zdaniem Rady Legislacyjnej zrédtem
sygnalizowanego zametu terminologicznego jest, wiecej niz incydentalne, ignorowanie
w polskiej wersji jezykowej aktéw prawnych Unii Europejskiej powszechnie przyjetej siatki
pojeciowej, wlasciwej catemu systemowi obowigzujacego prawa, badz tez wiasciwej danej
galezi prawa i wprowadzanie w to miejsce neologizméw lub wyrazen bedgcych wynikiem

dostownego ttumaczenia poszczegdlnych wyrazen.

IL. Informacje organizacyjno-statystyczne

1. Skilad osobowy Rady Legislacyjnej XII kadencji i jego zmiany

Rozporzadzenie w sprawie zadan Rady Legislacyjnej w § 4 ust. 4 przewiduje,
ze kadencja Rady Legislacyjnej trwa 4 lata. Rada XII kadencji zostala powolana 30 czerwca
2014 r. na mocy postanowienia Prezesa Rady Ministrow. Koniec kadencji uptynat 30 czerwca
2018 r. W skiad Rady powotano wybitnych przedstawicieli nauki z poszczegdlnych dziedzin
prawa.

Funkcje Przewodniczacego Rady Legislacyjnej w okresie od 30 czerwca 2014 r. do 30
czerwca 2018 1. pelnit prof. dr hab. Mirostaw Stec (cztonek od 30 czerwca 2014 r.).

W skfad Prezydium Rady — obok Przewodniczgcego — weszli takze: dr hab. Maciej
Kalinski, prof. Uniwersytetu Warszawskiego — Wiceprzewodniczgcy od 5 wrzesnia 2014 .
(cztonek od 30 czerwca 2014 r.) oraz dr hab. Adam Krzywon — Sekretarz od 5 wrzesnia 2014
r. (od 30 czerwca 2014 1.).

Ponadto w skladzie Rady Legislacyjnej XII kadencji znalezli sie:

63 Opinia z 13 maja 2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo celne oraz niektorych innych ustaw;
opinia z 5 grudnia 2016 r. o projekcie ustawy — Kodeks urbanistyczno-budowlany; opinia z 14 grudnia 2016 r. o
projekcie ustawy o Polskiej Stuzbie Geologiczne;.

66 Opinia z 8 lipca 2016 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty oraz
ustawy o pobieraniu, przechowywaniu i przeszczepianiu komoérek, tkanek i narzadéw; opinia z 16 wrzesnia 2016
r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw; opinia z 5 grudnia 2016 r. o projekcie ustawy — Kodeks urbanistyczno-budowlany, opinia z 14 grudnia
2016 r. o projekcie ustawy o Polskiej Stuzbie Geologiczne;.
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10.
11.

12

13.
14.

15.

16.
17.

18.
19.

prof. dr hab. Bogustaw Banaszak (od 1 kwietnia 2016 r. do 9 stycznia 2018 r.,
zmarl w trakcie kadencji),

dr hab. Tomasz Bagkowski, prof. nadzw. Uniwersytetu Gdanskiego (od 30
czerwca 2014 1.),

doc. dr Beata T. Bienkowska (od 1 kwietnia 2016 r.),

prof. dr hab. Marek Bojarski (od 30 czerwca 2014 1.),

dr hab. Marek Dobrowolski (od 1 kwietnia 2016 r.),

dr hab. Adam Doliwa, prof. Uniwersytetu w Biatymstoku (od 30 czerwca 2014
r),

prof. dr hab. Antoni Hanusz (od 1 kwietnia 2016 r.),

prof. dr hab. Dariusz Kijowski (od 30 czerwca 2014 r.),

prof. dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokotowska (od 30 czerwca 2014 r.),

prof. dr hab. Anna Labno (od 1 kwietnia 2016 r.),

dr hab. Wojciech Ortowski, prof. Uniwersytetu im. Marii Curie-Sktodowskiej
(od 30 czerwca 2014 r.),

dr hab. Maria Rogacka-Rzewnicka, prof. Uniwersytetu Warszawskiego

(od 30 czerwca 2014 r.),

prof. dr hab. Jakub Stelina (od 30 czerwca 2014 r.),

dr hab. Bogumit Szmulik, prof. Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego
(od 1 kwietnia 2016 r.),

prof. dr hab. Karol Weitz (od 30 czerwca 2014 r. do 15 grudnia 2014 r.,
odwolany w zwigzku z przyjeciem stanowiska s¢dziego Sgdu Najwyzszego),

dr hab. Piotr Marcin Widrek (od 1 czerwca 2018 r.),

dr hab. Marcin Wigcek, prof. Uniwersytetu Warszawskiego (od 30 czerwca 2014
£ )

prof. dr hab. Krzysztof Wojtowicz (od 30 czerwca 2014 1.),

prof. dr hab. Anna Wyrozumska (od 30 czerwca 2014 r.).

2. Tryb dzialania Rady Legislacyjnej

Opinie Rady Legislacyjnej przygotowywane byly w postaci projektow opinii przez

referentow  wyznaczanych  sposréd cztonkéw Rady Legislacyjnej przez jej

Przewodniczacego. Nastepnie na posiedzeniach plenarnych, ktére odbywaty sie co miesigc

(w wyjatkowych wypadkach dwa razy w miesigcu), projekty opinii poddawane byly

dyskusji, w wyniku ktdrej referenci i Przewodniczacy ustalali ostateczne brzmienie opinii
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Rady Legislacyjnej. Nalezy podkreslié, ze wszystkie opinie byly wynikiem kolegialnych
decyzji Rady, poniewaz wszyscy czlonkowie Rady Legislacyjnej wnosili istotne,
merytoryczne wartosci stuzgce sformulowaniu ostatecznych wersji opinii. W wyjatkowych
sytuacjach, ze wzgledu na pilno$¢ sprawy, projekt opinii przygotowany przez referenta
(lub kilku referentéw) przyjmowany byl przez czlonkéw Rady Legislacyjnej w trybie
obiegowym lub na posiedzeniu zespotu powotywanego dla danej sprawy.

Rada Legislacyjna wzbogacala swe formy dzialania, zwlaszcza w przypadkach
rozpatrywania skomplikowanych i kontrowersyjnych projektéw aktéw normatywnych,
poprzez zapraszanie na swe posiedzenia przedstawicieli wnioskodawcow i stuzb
legislacyjnych wiasciwych ministerstw.

Opinie o projektach ustaw wydawane przez Rade Legislacyjng nie s3 wiazace,
choé ich znaczenie i wartos¢ merytoryczna stanowig istotny wklad w proces tworzenia
prawa. Opinie Rady Legislacyjnej wraz ze stanowiskiem organu wnioskujgcego sg dotaczane
do wniosku o rozpatrzenie przez Rade Ministrow projektu dokumentu rzadowego.

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna rekomendowata do dalszych prac
legislacyjnych, po uwzglednieniu uwag zawartych w opiniach Rady, prawie wszystkie
projekty ustaw lub zatozen projektéw ustaw.

Warto podkresli¢, ze informacje na temat Rady Legislacyjnej kilkanascie razy
ukazywaty si¢ w prasie i telewizji (przede wszystkim w ,Dzienniku Gazeta Prawna”,
»Rzeczpospolitej”, ,,Gazecie Wyborcze]” oraz w serwisach informacyjnych m.in.
,»Wiadomosci” TVP 1, ,,Panoramy” TVP 2 i ,,Wydarzeniach” Polsat).

Obstuge RL zapewnia Zespot Obstugi Rady Legislacyjnej w ramach Departamentu

Prawnego Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

3. Informacje o sporzadzonych opiniach

W okresie sprawozdawczym dziatalnos¢ Rady Legislacyjnej, bedacej organem
opiniodawczo—doradczym Prezesa Rady Ministrow i Rady Ministréw w sprawach
stanowienia prawa i oceny jego stanu, koncentrowala sie przede wszystkim na opiniowaniu
projektow aktéw normatywnych, stanowigcych podstawe przeprowadzania reform
zatozonych przez Rzad oraz projektow aktéw prawnych dostosowujgcych system prawa
do wymagan Konstytucji i europejskiego prawa wspdlnotowego.

Rada Legislacyjna rozpatrzyla na 49 posiedzeniach 148 spraw, opracowujac 2

stanowiska i 146 opinii, w tym: 126 opinii o projektach ustaw, 14 opinii o projektach zalozen
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projektéw ustaw, 6 opinii dotyczacych innych aktow normatywnych. Wybrani czionkowie
RL wydali ponadto 2 opinie odrebne.
W  okresie sprawozdawczym, czlonkowie Rady Legislacyjnej przygotowali
nastepujaca liczbe opinii:
1. prof. dr hab. Mirostaw Stec (przewodniczacy) — 7 opinii,
2. dr hab. Maciej Kalinski, prof. Uniwersytetu = Warszawskiego
(wiceprzewodniczacy) — 40 opinii,
dr hab. Adam Krzywon (sekretarz) — 28 opinii,
prof. dr hab. Bogustaw Banaszak — 5 opinii,
dr hab. Tomasz Bakowski, prof. Uniwersytetu Gdanskiego — 36 opinii,
doc. dr Beata T. Bienkowska, Uniwersytet Warszawski — 6 opinii,
prof. dr hab. Marek Bojarski — 18 opinii,
dr hab. Marek Dobrowolski — 11 opinii,

© e N L kW

dr hab. Adam Doliwa, prof. Uniwersytetu w Biatymstoku (od 30 czerwca 2014

r.) — 29 opinii,

10. prof. dr hab. Antoni Hanusz — 14 opinii,

11. prof. dr hab. Dariusz Kijowski — 43 opinie,

12.  prof. dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokotowska — 35 opinii,

13. prof. dr hab. Anna Labno (od 1 kwietnia 2016 r.) — 7 opinii,

14.  dr hab. Wojciech Ortowski, prof. Uniwersytetu im. Marii Curie-Sktodowskiej —
9 opinii,

15. dr hab. Maria Rogacka-Rzewnicka, prof. Uniwersytetu Warszawskiego — 24
opinie,

16. prof. dr hab. Jakub Stelina — 24 opinie,

17.  dr hab. Bogumit Szmulik, prof. Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego
— 8 opinii,

18. prof. dr hab. Karol Weitz — 3 opinie,

19. dr hab. Marcin Wiacek, prof. Uniwersytetu Warszawskiego — 21 opinii,

20. dr hab. Piotr Marcin Widrek — 0 opinii,

21. prof. dr hab. Krzysztof Wojtowicz — 18 opinii,

22. prof. dr hab. Anna Wyrozumska — 20 opinii.

W zalaczniku 2 znajdujg si¢ tytuly opinii sporzgdzonych przez czlonkéw Rady
Legislacyjnej w okresie XII kadenc;ji.
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W omawianym okresie Rada Legislacyjna otrzymata 102 odpowiedzi na opinie
i stanowiska Rady od organéw przygotowujacych projekty aktéw prawnych, co stanowi 71

% wszystkich opinii.

4. Dzialalno$¢ wydawnicza

Od 1994 r. wydawane jest czasopismo Rady Legislacyjnej ,,Przeglad Legislacyjny”.
Poczatkowo bylo ono kwartalnikiem, w latach 2004-2006 ukazywato sie jako
dwumiesigcznik, od 2007 r. ponownie jest kwartalnikiem. W ,,Przeglagdzie Legislacyjnym”
zamieszczane s3 opracowania naukowe po$wigcone szeroko rozumianej problematyce
legislacji oraz aktualne informacje o pracach Rady Legislacyjnej. Od 2007 r. w sklad
Komitetu Redakcyjnego wchodza wszyscy cztonkowie Rady Legislacyjnej. Redaktorem
naczelnym ,,Przegladu Legislacyjnego” w okresie sprawozdawczym byl prof. dr hab.
Mirostaw Stec.

Kazdy artykut przed zakwalifikowaniem do druku jest recenzowany przez cztonka RL
lub recenzenta spoza RL wyznaczonego przez Komitet Redakcyjny.

W okresie sprawozdawczym przygotowano do druku (redakcja merytoryczna, korekta
redakcyjna i autorska) 16 numeréw czasopisma o lacznej objetosci okoto 192 arkuszy
wydawniczych. Odbyty si¢ 49 posiedzenia Komitetu Redakcyjnego ,,PL”, zatwierdzajace
koncepcje merytoryczng poszczegdlnych numerdéw. Wspotpracowano z okoto 120 autorami
i ttumaczami, redaktorami tematycznymi i redaktorami statystycznymi. Opublikowano m.in.
65 artykutow, 96 opinii i stanowisk Rady Legislacyjnej, 4 artykuly RCL-u, 1 recenzje
ksigzki, 1 opini¢ Doradczego Komitetu Prawnego przy Ministrze Spraw Zagranicznych,
atakze wykazy zawierajace okolo 750 pozycji bibliograficznych z zakresu prawa

konstytucyjnego, tworzenia prawa i techniki legislacyjne;j.

5. Udzial czlonkéw Rady Legislacyjnej w konferencjach, seminariach

i innych spotkaniach

Uczestnictwo czlonkéw Rady Legislacyjnej we wskazanych przez Przewodniczacego
Rady konferencjach, seminariach i innych spotkaniach ma istotny wptyw na prace Rady,
pozytywnie oddziatuje na stosunek innych podmiotéw do Rady oraz buduje jej autorytet.

W okresie sprawozdawczym cztonkowie Rady Legislacyjnej uczestniczyli jako
przedstawiciele Rady w nastepujacych wydarzeniach:

— dr hab. Adam Krzywon wyglosit wyklad pt. ,,Ocena rzadowego procesu

legislacyjnego” w dniu 30 czerwca 2014 r. na konferencji ,,Proces legislacyjny a
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wymiar sprawiedliwo$ci w Polsce”, organizowanej przez Helsinska Fundacje Praw
Czlowieka,

— dr hab. Maria Rogacka-Rzewnicka, prof. UW uczestniczyla w konferencji
pt. ,Monitoring wizyjny — za i przeciw”, ktora odbyta si¢ w Krakowie w dniu
6 pazdziernika 2014 r.,

— dr hab. Wojciech Orlowski, prof. UMCS uczestniczy} w VIII Seminarium
Warszawskim ,,Ré6wnos¢ w dostepie do praw gwarantowanych w systemie Konwencji
0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci — aktualny stan i wyzwania”,
ktére odbyto si¢ 24 pazdziernika 2014 r. w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,

— prof. dr hab. Anna Wyrozumska uczestniczyta w dniu 4 grudnia 2014 r. w
posiedzeniu migdzyresortowego Zespotu ds. Europejskiego Trybunatu Praw

Czlowieka.

— Konferencja Rzadowego Centrum Legislacji

W dniu 27 lutego 2015 r. w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow odbyta si¢ konferencja
naukowa ,,15 lat funkcjonowania modelu rzagdowego procesu legislacyjnego — perspektywa
poréwnawcza”. Bezposrednig okazja do jej zorganizowania byto 15-lecie Rzgdowego
Centrum Legislacji, ktére 1 stycznia 2000 r. zostalo wyodrebnione ze struktury Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow i stalo si¢ podmiotem samodzielnym pod wzgledem prawnym,
organizacyjnym 1 finansowym. Przewodniczacy Rady Legislacyjnej przyjat funkcje
przewodniczacego komitetu organizacyjnego konferencji i wsparl jej zorganizowanie. W
komitecie organizacyjnym konferencji zasiedli réwniez sekretarz Rady Legislacyjnej dr hab.
Adam Krzywon oraz cztonek RL dr hab. Marcin Wigcek. Wszyscy czlonkowie Rady zostali
zaproszeni do udzialu w tym naukowym wydarzeniu, majagcym na celu uczczenie rocznicy
funkcjonowania RCL-u. Z tej okazji zostata rowniez wydana publikacja ukazujaca dorobek
Rzadowego Centrum Legislacji w historii tworzenia i oglaszania prawa. Wspotredaktorem
ksigzki ,, Leges ab omnibus intellegi debent. Ksiega XV-lecia Rzgdowego Centrum
Legislacji”, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2015, ktora prezentuje dokonania RCL-u w
dazeniu do polepszania stanu polskiego prawa oraz zwigkszania dostepnosci do informacji o
jego tresci w procesie tworzenia prawa, byt sekretarz Rady Legislacyjnej dr hab. Adam

Krzywon.

Ponadto cztonkowie Rady uczestniczyli w:
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— Posiedzeniu Migdzyresortowego Zespotu ds. Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, 16 grudnia 2015 r., w Warszawie (prof. A. Wyrozumska)

— Konferencji ,Modernizacja Administracji Podatkowej i Nowa Ordynacja
Podatkowa®, 9 kwietnia 2015 r., w Warszawie (prof. Elzbieta Kornberger-Sokotowska)

— XVI Konferencji Naukowej Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego ,,Rola orzecznictwa w systemie prawnym®, 6 marca 2015 r., w Warszawie
(prof. E. Kornberger-Sokotowska)

— Zgromadzeniu Og6lnym Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, 8 kwietnia 2015 r., w
Warszawie (prof. M. Rogacka-Rzewnicka, prof. M. Wiacek, prof. A. Krzywon, prof. W.
Orlowski, prof. K. Wéjtowicz)

— Konferencji ,,Nowy proces karny — sprawiedliwo$é dla wszystkich?”, 13 czerwca
2015 r., w Warszawie (prof. M. Rogacka -Rzewnicka i prof. M. Bojarski)

— Konferencji Rzadowego Centrum Legislacji i Ministerstwa Gospodarki ,,Tworzenie
prawa opartego na dowodach”, 1 lipca 2015 r., w Warszawie (prof. M. Kalifiski, prof. M.
Wigcek, prof. A. Krzywon)

— Uroczystosci w Sali Kolumnowej KPRM zwigzanej z obchodami Dnia Skarbowosci,
31 lipca 2015 r., w Warszawie (prof. E. Kornberger-Sokotowska)

— Konferencji ,,The Transormation of Tax Systems of the Central and Eastern
European Countries (CEE) and BRICS Countries — 25 years of experience and future
challenges”, 9-10 pazdziernika 2015 r., w Lodzi (prof. E. Kornberger-Sokotowska)

— Debacie eksperckiej w ramach obchodéw 15-lecia Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego ,,Postulaty zmian regulacji prawnej jawnosci
1 jej ograniczen”, 5 listopada 2015 r., w Warszawie (prof. T. Bakowski)

— Konferencji Naukowej ,,Jezyk prawny aktow prawa Unii Europejskiej a wyzwania
dla legislatora krajowego™” zorganizowanej przez Rzgdowe Centrum Legislacji i Wydziat
Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, 21-22 maja 2015 r., w
Jachrance (prof. M. Stec, prof. M. Rogacka-Rzewnicka, prof. K. Woéjtowicz, prof. W.
Orlowski, prof. A. Krzywon, prof. M. Wigcek).

Przewodniczacy Rady Legislacyjnej
przy Prezesie Rady Minisir6y
rof. dr hab. Mirostay Stec
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