SPRAWOZDANIE Z DZIAEALNOSCI RADY LEGISLACYJNEJ XI KADENCJI
(od 1 stycznia 2012 r. do 31 grudnia 2012 r.)

I. Dzialalno$¢é merytoryczna

Merytoryczna dzialalno$¢ Rady Legislacyjne] w okresie sprawozdawczym (od 1
stycznia 2012 r. do 31 grudnia 2012 r.) pozwala na sformutowanie kilku generalnych uwag
odnosnie do procesu stanowienia prawa i oceny jego stanu. Wydane przez Rade opinie i
zajmowane stanowiska odnosza si¢ bowiem do podobnych problemoéw, ktorych podmioty
odpowiedzialne za tworzenie tekstu aktu normatywnego nie rozwigzywaly w odpowiedni
sposdb. Nie oznacza to oczywiscie, ze w analizowanym okresie Rada Legislacyjna
przedstawiata jedynie krytyczne uwagi w stosunku do przedkitadanych do zaopiniowania
projektow. Wiele szczegdlowych rozwigzan legislacyjnych znalazto bowiem aprobate ze
strony Rady. Krytyczne spostrzezenia Rady Legislacyjnej] mozna natomiast podzieli¢ na
kwestie dotyczace: 1. problematyki zasad 1 regul konstytucyjnych; 2. wiasciwej
implementacji prawa unijnego i uwzgledniania standardéw miedzynarodowych; 3. systemu

prawa, odnoszace si¢ do poszczegdlnych galezi prawa; 4. techniki legislacyjne;j.

1. Problematyka konstytucyjna

1.1. Podmioty konstytucyjnych praw i wolnosci politycznych

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna wypowiedziata si¢ co do aspektu
podmiotowego zagwarantowanej w art. 11 ust. 1 Konstytucji wolnosci zrzeszania si¢ w
partiach politycznych'. Zdaniem Rady Legislacyjnej dopuszczalne jest przyjecie interpretacii
zakladajacej, ze przepis ten nie stoi w sprzecznosci z rozwigzaniem ustawowym
dopuszczajacym czlonkostwo w partiach politycznych obywateli UE stale zamieszkujacych w
Polsce. W swojej opinii Rada zaakcentowala ten ostatni wymdg — skoncentrowania swojej
dzialalnosci zyciowej w Polsce, gdyz dzigki temu mozna wykazaé pewnego rodzaju wiez z
Rzeczapospolita, a osoba taka posiada nickwestionowany interes w uczestniczeniu na
terytorium RP w polityce samorzadu terytorialnego i polityce Unii Europejskiej. Rada
Legislacyjna zasygnalizowala rowniez, ze rozwigzaniem lepszym od usuwania ewentualnych
sprzecznosci prawa krajowego z prawem unijnym w drodze interpretacji bytaby odpowiednia

nowelizacja Konstytucji RP. Pozadana bylaby modyfikacja nie tylko art. 11 wust. 1

! Opinia dot. interpretacji art. 11 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i mozliwosci ewentualnej nowelizacji
ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych.



Konstytucji, lecz takze uwzglednienie w polskiej ustawie zasadniczej kategorii obywatelstwa

UE w sposob kompleksowy.

1.2, Zrédla prawa oraz zasada wylacznosci ustawy

Rada Legislacyjna wypowiadala si¢ na temat konstytucyjnego podziatu na akty prawa
wewngtrznego oraz akty normatywne powszechnie obowiazujace. W jednej z opinii
sygnalizowano, ze planowane przez projektodawce ,,Zasadnicze kierunki polityki karnej”
stanowig w my$l art. 93 Konstytucji tzw. akty prawa wewnetrznego, co oznacza, ze beda one
obowiazywaly jedynie jednostki organizacyjne podlegte organowi wydajgcemu ten akt. W
zwigzku z tym Rada zauwazyla, ze w obecnym stanie prawnym brak jest organizacyjnej
podleglosci Prokuratora Generalnego (catej instytucji prokuratury) wobec Rady Ministrow, co
w konsekwencji pozwolilo na postawienie tezy, ze ustalenie konkretnych kierunkow polityki
karnej przez Rade Ministrow nie bedzie wiazace dla prokuratury i nie spowoduje zadnych
obowiazkéw prawnych?.

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna wypowiedziala sie takze na temat
zakresu obowigzywania innego rodzaju aktéw wewnetrznych — uchwat Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego i ich skutecznosci w stosunku do bankéw komercyjnych®. Rada Legislacyjna
krytycznie odniosla si¢ do mozliwosci nakladania obowigzkéw na podmioty niebedace w
strukturze organizacyjnej podlegtosci wobec BFG. W przedmiotowej opinii pojawila sie takze
kwestia wylacznosci ustawy w nakladaniu podatkéw i innych danin publicznych. Rada
Legislacyjna zasygnalizowata, ze sposob ustalania wysokos$ci oplaty ostroznosciowe] stoi w
sprzeczno$ci z zasada wylacznosci ustawy w sprawach danin publicznych (art. 217
Konstytucji). Do takiej oplaty majg bowiem wprost zastosowanie konstytucyjne zasady w
postaci koniecznosci ujmowania w ustawie wszystkich zasadniczych elementéw obowiazku
daninowego (w szczegdlnosci podmiotu, przedmiotu oraz stawki podatkowej). Zamieszczenie
takich elementéw w innych aktach normatywnych (nawet w powszechnie obowigzujacym
rozporzadzeniu) nie jest natomiast wystarczajace z punktu widzenia standardu
konstytucyjnego.

Rada Legislacyjna podkreslata takze doniostosé reguty ustawowej ingerencji w prawo
do prywatnodci. Konsekwencjg tej konstytucyjnej zasady jest to, ze nikt nie moze by¢
obowigzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawniania informacji dotyczacych jego

osoby (art. 51 ust. 1 Konstytucji). W kontekscie tych konstytucyjnych unormowan Rada

? Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektérych innych ustaw.
* Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym.



Legislacyjna oceniata propozycje regulacji dotyczacej przetwarzania danych osobowych, by
stwierdzié, ze przeczy ona przytoczonej zasadzie wylgcznosci ustawy w ksztaltowaniu
obowigzku jednostek do przekazywania wiladzy publicznej informacji chronionych prawem
do prywatnosci oraz nie precyzuje chocby podstawowych elementéw samego obowiazku

przekazywania danych®.

1.3. Zasada okreslono$ci ustawowej ingerencji w prawa i wolnosci jednostek oraz

poszezegilne konstytucyjne prawa i wolnosci

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna zauwazyla rowniez, ze przestanka
konstytucyjnej wylacznosci ustawy wiaze si¢ z kwestia warunku kompletnosci regulacyjnej,
rozumianego jako wymog jasnosci i precyzji poje¢ uzywanych w ustawie, w celu Scistego
okreélenia zakresu ingerencji w sfere konstytucyjnych praw i wolnosei jednostel’.

Rada Legislacyjna wskazywata takze, ze niektére z opiniowanych rozwigzan moga
prowadzié¢ do naruszenia konstytucyjnych praw i wolnosci w zakresie postgpowania karnego.
W szczego6lnosci chodzilo o materialne dzialania referendarzy sadowych (wydawanie
orzeczen konczacych postgpowanie karne) zwiazanych z wymierzaniem sprawiedliwosci,

ktére tworzyly ryzyko naruszenia gwarancji wynikajacych z art. 45 Konstytucji®.

1.4. Upowaznienia do wydawania rozporzadzen

W okresic sprawozdawczym Rada Legislacyjna o wicle rzadziej niz w roku 2011
sygnalizowala problematyke nieodpowiedniego sformutowania przepisoOw upowazniajgcych
do wydawania rozporzadzen. Zdarzaly si¢ jednak projekty rozwiazan, ktore budzity
watpliwodei gldwnie natury legislacyjnej. Rada Legislacyjna zauwazala niescislosci w
definiowaniu pojeé stosowanych w projektowanych przepisach, niedostatek przepiséw
udzielajacych upowaznien do wydawania aktéw wykonawczych, brak precyzji w ich

redagowaniu i proponowanie rozwiazan o watpliwej skutecznosci’.

1.5. Zawody regulowane oraz zawody zaufania spolecznego

* Opinia dot. kwestii przetwarzania danych osobowych okreslanych w programie badan statystycznych
statystyki publicznej na rok 2013.

® Opinia o projekcie zatozen do projektu ustawy o érodkach przymusu bezpoéredniego i broni palnej.

® Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego i niektdrych innych ustaw.

4 Opinia z 12 paZdziernika 2012 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska oraz
niektérych innych ustaw.



Rada Legislacyjna analizowala takze konstytucyjna granice tworzenia zaréwno
zawodow regulowanych, jak i zawodow zaufania spolecznego. Sygnalizowano, ze
ustawodawca musi pamietac, iz nadanie jakiej$ profesji tego ostatniego statusu laczy sie z
wykreowaniem specyficznej sytuacji prawnej 1 dzialanie to uwarunkowane jest spelnieniem
kryterium proporcjonalnodci (art. 2 Konstytucji). Ponadto, art. 17 ust. 1 Konstytucji,
pozwalajac na sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu, nie upowaznia
samorzadow zawodowych do samoistnego, dowolnego i pozaustawowego ingerowania w
konstytucyjnie chroniong sfere wolnosci wyboru i wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1

Konstytucji)®.

1.6. Przekazywanie kompetencji organow wladzy publicznej

W analizowanym okresie Rada Legislacyjna zajmowata si¢ specyficznym
zagadnieniem dotyczacym mozliwoséci przekazywania kompetencji organéw wiladzy
publicznej organom innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiejg. Rada zwrécita uwage,
ze przedstawiona propozycja ustanawia specyficzny mechanizm prawny, w ktérym dochodzi
do delegowania zadan i obowiazkow organéw wladzy publicznej na podmioty obce.
Rozwigzanie takie — mimo ze wynika z bezposrednio stosowanych na terytorium RP aktow
Unii — musi zapewnia¢ poszanowanie wszystkich konstytucyjnych praw i wolnodci
przystugujacych dzialajacym na polskim rynku przedsigbiorcom, w szczeg6lnosci gwaranciji
dla jednostek wynikajacych z art. 2, art. 7, art. 45 i art. 78 Konstytucji. Rada Legislacyjna
podkreslata, ze niezwykle rozwaznie nalezy podejs¢ do mozliwosci przenoszenia do realizacji
na podmioty zagraniczne tych elementéw zadan polskich organéw publicznych, ktére maja
charakter stricte wladczy (whadcze $rodki nadzoru). Chodzi bowiem o utrzymanie gwarancji
procesowych zwigzanych z mozliwoscia wniesienia $rodka prawnego w toku postepowania

administracyjnego oraz z uprawnieniem do zaskarzenia takich rozstrzygni¢¢ do sadu.

1.7. Zwierzchnictwo nad stluzbg cywilng oraz dowodzenie rodzajami Sil
Zbrojnych RP

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna dokonala interpretacji art. 153

Konstytucji, ktérego istota daje si¢ sprowadzi¢ do nalozenia przez ustrojodawce na organy

panstwowe (zwlaszcza ustawodawceg), przez zapowiedz wydania stosownej ustawy,

® Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustaw regulujgcych wykonywanie niektérych zawodéw.
° Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz niektdérych innych
ustaw.



obowiazku powolania korpusu stuzby cywilnej, ktéry dziata w urzedach administracji
rzadowej, pod zwierzchnictwem Prezesa Rady Ministrow i posiada $cisle okreslone cele.
Rada zaznaczyla, ze owe minimum konstytucyjne musi by¢ respektowane przez parlament, a
Konstytucja tworzy ograniczone ramy dla instytucjonalnych rozwigzan na poziomie
ustawowym. Rada Legislacyjna przypomniala takze, ze tworzac owe ramy, ustawodawca
powinien bra¢ pod uwage tres¢ art. 148 pkt 7 Konstytucji. Stanowi on, ze Prezes Rady
Ministréw sprawuje zwierzchnictwo stuzbowe wobec pracownikow administracji rzgdowej.
Za niedopuszczalne w $wietle obu wspomnianych przepiséw nalezy zatem uznaé ustawowe
odbieranie tego zwierzchnictwa, czy to wprost, czy w drodze nie do konca jasnych
mechanizméw ,,dzialania w imieniu” Prezesa Rady Ministrow'®.

Zdaniem Rady Legislacyjnej w analizowanym okresie pojawily sie wypadki
niedostatecznego umotywowania projektéw z punktu widzenia zalozonych celéw
proponowanych regulacji oraz ich zgodnosci z zasadami konstytucyjnymi. Taka konstatacja w
szczegblnosci jest uzasadniona na tle opinii, w ktorej Rada Legislacyjna analizowata

proponowana przez projektodawce nowa strukture i sposéb dowodzenia Sitami Zbrojnymi'.

2. Prawo Unii Europejskiej oraz standardy migedzynarodowe

W zakresie wykonywania prawa Unii Europejskiej Rada Legislacyjna pragnie
odnotowa¢ problemy zwiazane z prawidlowa implementacjg dyrektyw oraz zapewnieniem
stosowania aktow delegowanych Komisji Europejskiej wydanych na podstawie kompetencji
delegowanych przez Rade lub Parlament Europejski w polskim porzadku prawnym'Z,
Dotyczyly one prawidlowego transponowania dyrektywy, ktérej celem bylo stworzenie
systemu kontroli wykonywania zobowigzan wynikajacych z rozporzadzen delegowanych,
dostosowania poje¢ i instytucji kilku ustaw prawa polskiego do odrgbnego systemu pojec i
instytucji prawnych wyznaczajacych zakres i sposdb stosowania na obszarze UE dyrektywy,
wlasciwego operowania terminologia wprowadzong przez traktat z Lizbony, np. pojgciami
aktow ustawodawczych, nieustawodawczych czy delegowanych, nadmiernego korzystania z
odestania do innych ustaw, braku tabeli zgodnosci pomiedzy dyrektywsg a $rodkami
transpozycji, do ktorej sporzadzenia dyrektywa zacheca, a ktora zdecydowanie ulatwitaby

dziatanie wszystkim organom zobowigzanym do jej wdrozenia. Rada Legislacyjna

® stanowisko Rady Legislacyjnej dotyczace projektu ustawy o zmianie ustawy o dziatach administracji rzagdowej
oraz niektorych innych ustaw.

H Opinia o projekcie zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o urzedzie Ministra Obrony Narodowe] oraz
niektdrych innych ustaw.

" Opinia o projekcie ustawy o etykietowaniu produktow zwigzanych z energia.



odnotowala takze w tym wypadku znaczne opOzZnienie wykonania dyrektywy w prawie
polskim i ukrywanie tego faktu w przepisach dotyczacych wejscia w zycie ustawy. Pojawit
si¢ takze problem sformulowania przepisu upowazniajacego do stosowania mechanizmu
przewidzianego w ustawie do przysztych rozporzadzen delegowanych.

Rada Legislacyjna zwracala takze uwage na problemy terminologiczne pojawiajace sie
w zwigzku z thumaczeniem zwrotow prawnych i1 prawniczych z jezykéw angielskiego,
niemieckiego i francuskiego'”. Czasami zauwazano takze niescistosei w zakresie zrédel
zobowigzan miedzynarodowych RP i prawa Unii Europejskiej oraz zwracano uwage, Ze
projekty aktow nie wskazujg jasno zakresu niezbednych dostosowan czy nie zawieraja tabel
porownawczych, ktore w opinii Rady Legislacyjne] powinny stanowi¢ punkt wyjéciowy
wszelkich prac legislacyjnych'®.

Generalnym mankamentem byl rowniez brak poglebionej analizy regulacji prawa
krajowego w wypadkach, w ktérych w gre wchodzi ich ocena z punktu widzenia zgodnosci z
prawem Unii Europejskiej i mogacej powsta¢ — w sytuacji braku takiej zgodnosci — potrzeby
zmian prawa krajowego. Przykladem moze by¢ kwestia statusu notariuszy w prawie polskim
w zwigzku z projektowanym zniesieniem wymagania posiadania polskiego obywatelstwa jako
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warunku powolania na stanowisko notariusza w odniesieniu do obywateli Unii Europejskicj .

3. Poszczegolne galezie prawa

3.1. Uwagi generalne

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna opiniowala rozwigzania legislacyjne,
ktére odnosity si¢ do roéznych galezi prawa i stanowily wrecz probe systemowej reformy
pewnych dziedzin prawa. Niektore z tych opinii — zwlaszcza z zakresu prawa i1 postepowania
karnego oraz prawa administracyjnego — dotykaly istotnych kwestii konstytucyjnych czy
legislacyjnych. W zwiazku z tym, zostaly one omdéwione w odpowiednich czesciach
niniejszego sprawozdania. W kontynuacji dokonano natomiast krotkiego podsumowania
poruszanych przez Rade Legislacyjna zagadnien, ktore dotyczg szeroko rozumianego prawa

finansowego oraz cywilnego.

3.2. Prawo podatkowe oraz finansowe

® Opinia w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz niektérych
innych ustaw.

" Opinia o projekcie zatozeri do projektu ustawy o wzajemnej pomocy przy odzyskiwaniu podatkéw, cet i
innych naleznosci publicznoprawnych.

** Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie niektdrych zawoddw.



W zwigzku z opiniowanymi przez Rade Legislacyjng projektami ustaw dotyczacymi
finanséw publicznych zwracano uwage na kwestie wlasciwego okresu vacatio legis w
odniesieniu do ustaw, ktére zmieniaja w istotny sposéb zakres opodatkowania oraz na
problem wiasciwej synchronizacji z rokiem podatkowym, ktéry nie zawsze pokrywaé musi
si¢ z rokiem kalendarzowym. Rada Legislacyjna sygnalizowala, ze takie modyfikacje
wymagajg odpowiednich przepiséw przejéciowych i nie moga byé wprowadzone bez
rownoleglej zmiany innych przepiséw (dotyczacych np. prawa bilansowego). Akcentowano,
ze ustawodawca ma prawo do podejmowania dziatan zmierzajacych do ograniczenia lub
wyeliminowania niekorzystnych dla intereséw fiskalnych panstwa zachowan podatnikéw, o
ile jednak nie narusza to wynikajacych z Konstytucji wartosei, takich jak ochrona praw
nabytych oraz pewnos¢ prawa’®,

Koniecznos¢ przewidzenia odpowiedniego okresu przejéciowego zasygnalizowano
rowniez przy opiniowaniu zmian w ustawie o finansach publicznych zwiazanych z
wprowadzeniem tzw. reguly wydatkowej w odniesieniu do budzetdéw jednostek samorzadu
terytorialnego, ktére =zaburzaly roczny cykl planowania budzetowego, skutkujac
koniecznoscia korekt uchwatl budzetowych w trakcie roku budzetowego'’. Rada Legislacyjna
podkreslata, ze wprowadzanie regut dyscyplinujgcych samorzady do bardziej restrykcyjnej
polityki budzetowej w imie ochrony tak fundamentalnej wartodci, jaka jest przestrzeganie
konstytucyjnych i traktatowo okreslonych warto$ci dotyczacych stabilnodci finansow
publicznych, jest uzasadnione, cho¢ moze by¢ dokonane jedynie droga regulacji ustawowych,
a nie decyzjami Ministra Finanséw. Stad tez zastrzezenia Rady dotyczace projektowanych
zmian w ustawie o finansach publicznych zwigzane byly z jednej strony z nadmierng
restrykeyjnoscig reguty dotyczacej limitowania deficytu w sektorze samorzadowym, brakiem
wyraznego okreslenia kregu podmiotow, ktorych zadluzenie byloby brane pod uwage, a takze
uzasadnionymi obawami samorzadéw co do nadmiernego oslabiania ich zdolnosci do

podejmowania dziatan prorozwojowych, w tym absorpeji $rodkéw europejskich.

3.3. Prawo i postgpowanie cywilne
W zakresie prawa cywilnego Rada Legislacyjna krytycznie odniosta si¢ do konstrukeji

roszezenia 0 zawarcie umowy najmu, o nieustalonej treéci, przy jednoczesnym nienadaniu

' Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy o podatku dochedowym od oséb prawnych, ustawy o podatku
dochodowym od 0sdb fizycznych oraz niektérych innych ustaw.
"7 Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw.



sadowi kompetencji do uksztattowania tresci stosunku najmu'®,

7 drugiej strony. Rada
Legislacyjna pozytywnie ocenila ide¢ umozliwienia likwidacji wspélnot gruntowych.
Aprobate zyskal projekt wprowadzajacy mozliwo$¢ przeksztalcenia wspdlnot w klasyczng
wspolwlasnos¢ regulowang w kodeksie cywilnym. Watpliwodci budzito jednak uznanie za
wystarczajaca do takiego przeksztalcenia wigkszosci glosdéw, ktéra nie wymaga
jednomyslnosci, co moze budzié watpliwosei natury konstytucyjnej*®.

Aktywnos¢ legislacyjna w dziedzinie postgpowania cywilnego co do zasady zastuguje
na pozytywna oceng. Dotyczy to proponowanych zmian w zakresie dalszej informatyzacji
postgpowania cywilnego. Niemniej zastrzezenia Rady Legislacyjnej budzily proby
przyjmowania rozwigzan, ktdre zmierzaja do usprawnienia postepowania za wszelka ceng,
nawet kosztem jego rzetelnosci. Do takich zaliczy¢é nalezy propozycje zmian dotyczace
sporzadzania uzasadnien orzeczen, w tym w szczegolnosci koncepcje tzw. ustnych
uzasadniefl. Propozycje te sa ponadto przykladem niedobrego zatozenia legislacyjnego,
jakoby problemy praktyki zwigzane z czasochtonno$cia sporzadzania uzasadnien orzeczen
nalezalo rozwiazywa¢ gtéwnie przez zmiany normatywne zwalniajace s¢dziow z obowiazku

motywacji swoich rozstrzygniec, a nie przez podnoszenie ich umiejgtnosci w tym zakresie®.

4. Zagadnienia dotyczace techniki legislacyjnej

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna przedstawila dwie opinie dotyczace
reformy rzadowego procesu legislacyjnego. W pierwszej z nich Rada krytycznie odniosta sie
do propozycji znacznego skrdécenia terminu, w jakim podmiot uczestniczacy w procesie
konsultowania i uzgadniania dokumentdéw rzadowych ma zaja¢ stanowisko wobec projektu,
gdyz w zestawieniu ze soba dwoch wartosci: szybkodei 1 jakosci stanowionego prawa —
zdaniem Rady — nalezy da¢ pierwszenstwo niewatpliwie tej drugiej. Rada zwrocita takze
uwage na fundamentalne zagadnienie opracowywania aktéw wykonawczych do ustaw,
postulujac wigkszy stopien skoordynowania z opracowywaniem projektu ustawy. Bardzo
istotnym zagadnieniem poruszonym w tej opinii byla konieczno$é sprecyzowania momentu,
w ktérym projekty aktdéw normatywnych sa przekazywane Radzie do zaopiniowania. W
zaproponowanym ujeciu Rada jest bowiem wilaczona w tryb uzgodnien prowadzony przez
organ wnioskujacy, podobnie jak wszyscy pozostali uczestnicy tego procesu. 7

dotychczasowych doswiadczen, jak 1 ustawowej roli Rady Legislacyjnej wynika natomiast, ze

- Opinia o projekcie zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie praw lokatordow.

' Opinia o projekcie zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o zagospodarowaniu wspélnot gruntowych.

* Opinia o projekcie zatozeri projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw.



powinna by¢ ona konsultowana na mozliwie najpézniejszym etapie prac legislacyjnych, tj. w
sytuacji, w ktdrej projekt po zakonczonych uzgodnieniach migdzyresortowych nie podlega juz
dalszym modyfikacjom i jest przekazywany komitetowi stalemu RM. Co za tym idzie, Rada
Legislacyjna w swojej opinii zaproponowata dokonanie odpowiednich uscislen i modyfikacji
w poszczegblnych procedurach rzadowych?'.

W drugiej opinii dotyczacej rzadowego procesu legislacyjnego Rada Legislacyjna
zwrdcita uwage, ze modyfikacja Regulaminu Pracy Rady Ministrow w  zakresie
opracowywania OSR powinna byé¢ zrekompensowana wymogiem sporzadzania bardziej
precyzyjnych i konkretnych uzasadnien projektéw ustaw. Zauwazono, ze w obecnej chwili
uzasadnienia powielaja czesto przepisy samego projektu i nie spelniaja swojej funkcji w
postaci wyjasnienia potrzeby i celu wydania ustawy w brzmieniu przedstawionym w
projekeie tej ustawy, a proponowane rozwigzania budza powazne zastrzezenie. Nie zamierza
si¢ bowiem narzuci¢ na formulujacych rzadowe projekty aktéw prawnych obowiazku
uzasadnienia zastosowania w projekcie przepisu o wiasnie takiej, a nie innej tresci®.

Innymi problemami z zakresu techniki legislacyjnej, na ktére zwracano uwage, bylo
zamieszczanie w projekcie ustawy przepisow stanowiacych, ze dotychczas wydane przepisy
wykonawcze zachowuja moc, jezeli nie s sprzeczne z ustawa nowelizujaca. Zdaniem Rady,
ktora zgodzila si¢ z mozliwoscia uchylania i utrzymywania w mocy przez ustawodawce
przepisdéw wykonawczych, powyzsze sformulowanie nie jest poprawne. Oznacza ono
bowiem, Ze do szeroko rozumianego systemu prawa zostaje wprowadzona przestanka ocenna
stosowania aktow wykonawczych. Kazdy podmiot (takze organ wtadzy publicznej, np. sad
czy jednostka) siegajacy do tekstu aktu normatywnego musi zatem samodzielnie ocenié, czy
znowelizowana tres¢ ustawy pozwala na stosowanie dotychczasowych przepisow
wykonawczych®.

Rada Legislacyjna podkreslata takze brak uzasadnienia dla stanowienia nowych aktow
prawnych w sytuacji, gdy zmiana regulacji wynikajaca z koniecznosci implementacji
unijnych dyrektyw moglaby polega¢ na nowelizacji obecnych ustaw. Powyzsza tendencja
zasluguje na szczegdlnie negatywng ocene w wypadkach, gdy projektowana ustawa
prowadzila do dekodyfikacji lub dekoncentracji przepisoéw przewidzianych w ustawie

kluczowej dla danej dziedziny prawa®*. Problemem z zakresu techniki legislacyjnej bylo takze
d

# Opinia w sprawie propozycji RCL dotyczacej usprawnienia rzadowego procesu legislacyjnego (czesé 1).

*2 Opinia w sprawie propozycji RCL dotyczacych nowego Regulaminu pracy Rady Ministrow.

e Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego i niektdrych innych ustaw.

* Opinia o projekcie zatozen do ustawy o wzajemnej pomocy przy odzyskiwaniu podatkéw, cet i innych
naleznodci publicznoprawnych.



przenoszenie konstrukeji prawnych wlasciwych jednej galgzi prawa do drugiej, bez wnikliwej
analizy prawnych konsekwencji takich modyfikacji, czego przykladem moze by¢ okreslanie
»znamion czynéw” przy sankcjonowaniu kara pienigzng niewykonania obowiazku z zakresu

prawa administracyjnego®

5. Uwagi koncowe

Rada Legislacyjna pragnie zwrdci¢ uwagg na zagadnienie opracowywania rozwigzan
legislacyjnych  wykonujacych  wyroki Trybunahl Konstytucyjnego z odpowiednim
wyprzedzeniem. Obserwowana praktyka przystepowania do wdrazania ich w ostatnim
mozliwym terminie powoduje, Ze najczesciej brakuje czasu na doglebna analizg
przygotowanego projektu zmian aktu normatywnego i oceny przyjetego rozwiazania zardwno
co do jego poprawnosci legislacyjnej, jak i zrealizowania zamierzonego i nakazanego przez
sad konstytucyjny skutku®

W roku sprawozdawczym negatywnym do$wiadczeniem Rady Legislacyjnej byly
takze wypadki présb o opinie do projektow ustaw, wplywajace w niewlasciwym czasie ze
wzgledu na etap procesu legislacyjnego. Moment ten zbicgal sie z data przekazywania
projektow aktéw do konsultacji spolecznych albo nieznacznie tylko byt pézniejszy, co
oznaczalo, ze efekt tych konsultacji nie mégt znalezé odzwierciedlenia w tresci projektow,
zbyt wezesnie przekazywanych Radzie w celu wyrazenia przez nig opinii prawnej. W
konsekwencji okazywato si¢, ze Rada wydawala opinie w stosunku do projektow nastepnie
istotnie zmienionych w wyniku uwzglednienia postulatéw rozmaitych srodowisk
konsultacyjnych. W tej sytuacji opinie Rady Legislacyjnej odnoszace sie czasem do
historycznych projektéw mialy polowiczny, zasadniczo jedynie informacyjny skutek dla
podmiotu, kiéry o nie wystgpowal. Tytulem przykladu nalezy wskazaé projekt ustawy o
zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektérych innych ustaw (projekt z dnia 9 lipca 2012 r.).
Po przedstawieniu przez Rade Legislacyjng opinii z dnia 14 wrzeénia 2012 r. zostal jej
przedlozony projekt nowej ustawy o prokuraturze wraz z projektem ustawy — Przepisy
wprowadzajace ustawg — Prawo o prokuraturze (oba opatrzone data 3 pazdziernika 2012 r.).

Skutkiem tej sekwencji prac nad ustawg o prokuraturze byta niemoznos¢ uwzglednienia przez

Oplma o projekcie zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw.

=z sytuacjg taka Rada Legislacyjna spotkata sie w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych, realizujacej wyrok Trybunatu Konstytucyjny z dnia 18 listopada 2010 r. {sygn. akt P
29/09). Na skutek przedtozenia projektu opinii na ok. 2 miesiace przed data uptywu terminu wyznaczonego
przez sad konstytucyjny istniata realna obawa czasowego usuniecia z polskiego systemu prawnego przepisu
Kodeksu karnego penalizujacego przestepstwa przeciwko prawom pracownikéw (art. 218).
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projektodawce stanowiska Rady Legislacyjnej, wyrazonego w opinii z dnia 14 wrzesnia 2012
r. w kazdym aspekcie wowczas zgloszonych zastrzezen w odniesieniu do postanowief
transponowanych do poézniejszego projektu z projektu z dnia 9 lipca 2012 roku. Na
przeszkodzie stal pospiech prac. Podobna sytuacja wystapita na gruncie projektu ustawy o
zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (wersja z dnia 2 listopada 2012
r.). Zanim Rada Legislacyjna przyjeta projekt opinii w tej sprawie, otrzymala przekazany
przez RCL kolejny projekt z wnioskiem o opini¢ prawna (opatrzony data 14 stycznia 2013 r.).
Oba projekty istotnie si¢ od siebie roznity.

Z kolei w wypadku projektu ustawy o zmianie ustawy kodeks postepowania karnego,
przygotowanego przez Komisje Kodyfikacyjna Prawa Karnego (wersja z dnia 23 stycznia
2011 r.), po przedstawieniu opinii przez Rade¢ Legislacyjna z dnia 22 marca 2012 r. powstata
kolejna jego wersja. Mimo doniostosci wprowadzonych do projektu Komisji Kodyfikacyjnej
zmian, Rada Legislacyjna nie zostala poproszona o kolejng opinie. Zapewniono tylko, przez
udzial jej przedstawiciela, mozliwos$¢ ustnego wyrazenia opinii 0 nowej propozycji podczas
spotkania z udzialem przedstawicieli réznych podmiotéw zaangazowanych w przedmiotowy

projekt.

II. Informacje organizacyjno-statystyczne

1. Sklad osobowy Rady Legislacyjnej XI kadencji i jego zmiany
W dniu 31 grudnia 2012 r. w sktad Rady Legislacyjnej wchodzito 13 osob:
1. Przewodniczqcy prof. dr hab. Mirostaw Stec (od 10 czerwea 2011 r.;
cztonek RL od 29 czerwca 2010 1.),
2. Wiceprzewodniczqcy dr hab. Maciej Kalinski, prof. Uniwersytetu Warszawskiego
(od 15 listopada 2011 r.;
cztonek RL od 29 czerwca 2010 r.),
3. Sekretarz dr Adam Krzywon (od 29 czerwca 2010 r.).
Czlonkowie:
dr hab. Tomasz Bakowski, prof. Uniwersytetu Gdanskiego (od 1 lutego 2012 r.),
prof. dr hab. Marek Bojarski (od 29 czerwca 2010 r.),
dr hab. Dariusz Kijowski, prof. Uniwersytetu w Biatymstoku (od 29 czerwca 2010 r.),
prof. dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokolowska (od 29 czerwea 2010 1.),

S =

dr hab. Malgorzata Korzycka-Iwanow, prof. Uniwersytetu Warszawskiego

(od 29 czerwca 2010 1.),
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9. dr hab. Maria Rogacka-Rzewnicka, prof. Uniwersytetu Warszawskiego
(od 29 czerwca 2010 1.),

10. dr hab. Jakub Stelina, prof. Uniwersytetu Gdanskiego (od 29 czerwca 2010 1.),

11. prof. dr hab. Karol Weitz (od 29 czerwca 2010 1.),

12. dr hab. Krzysztof Wojtowicz, prof. Uniwersytetu Wroclawskiego (od 1 lutego 2012 1.),

13. prof. dr hab. Anna Wyrozumska (od 29 czerwca 2010 1.).

W okresie sprawozdawczym w dniu 1 lutego 2012 r. Prezes Rady Ministréw powolal

w sklad Rady Legislacyjnej nowych cztonkéw: dra hab. Tomasza Bakowskiego, prof.
Uniwersytetu Gdanskiego, specjaliste z zakresu prawa administracyjnego i dra hab.
Krzysztofa Wojtowicza, prof. Uniwersytetu Wroctawskiego, specjaliste z zakresu prawa

miedzynarodowego.

2. Tryb dzialania Rady Legislacyjnej

Opinie Rady Legislacyjnej przygotowuja w postaci projektdow opinii referenci
wyznaczani sposréd czlonkow Rady Legislacyjnej przez jej Przewodniczacego. Nastepnie na
posiedzeniach plenarnych, ktére odbywajg si¢ co miesige (w wyjatkowych wypadkach dwa
razy w miesiacu), projekty opinii poddawane sa dyskusji, w wyniku ktérej referenci i
Przewodniczacy ustalajg ostateczne brzmienie opinii Rady Legislacyjnej. Nalezy podkresli¢,
ze wszystkie opinie sa wynikiem kolegialnych decyzji Rady, poniewaz wszyscy cztonkowie
Rady Legislacyjnej wnosza istotne, merytoryczne wartodci stuzace sformutowaniu
ostatecznych wersji opinii. Trzeba zaznaczyé, Zze majg miejsce sytuacje, w ktorych ze
wzgledu na pilno$¢ sprawy projekt opinii przygotowany przez referenta (lub kilku
referentdw) przyjmowany jest przez cztonkéw RL w trybie obiegowym lub na posiedzeniu
zespotu powotywanego dla danej sprawy.

Rada Legislacyjna wzbogaca swe formy dzialania, zwlaszcza w wypadkach
rozpatrywania skomplikowanych i kontrowersyjnych projektéw aktow normatywnych, przez
zapraszanie na swe posiedzenia przedstawicieli wnioskodawcéw 1 stuzb legislacyjnych
wiasciwych ministerstw. W okresie sprawozdawczym udzial w posiedzeniu Rady
Legislacyjne] w dniu 11 maja 2012 r. wzial przedstawiciel Ministerstwa Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej — min. Janusz Zbik, Podsekretarz Stanu oraz prof.
Zygmunt Niewiadomski (Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie) 1 min. Adam Jasser,
Podsekretarz Stanu w KPRM. Obradowano nad koncepcja powotania Komisji Kodyfikacyjnej
z zakresu prawa inwestycyjno-budowlanego. Na wstepiec Przewodniczacy RL prof. M. Stec

powital przybylych gosci i po krétkim wprowadzeniu poprosit o zabranie glosu min. Adama
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Jassera, ktory podziekowal Radzie Legislacyjnej za wyrazenie zgody na pilne
przedyskutowanie ww. tematu. Nastepnic min. Jasser wprowadzil czlonkéw Rady w
zagadnienie dot. zasadno$ci powolania Komisji Kodyfikacyjnej w zakresie prawa
inwestycyjno-budowlanego, ktérej celem byloby uchwalenie Kodeksu Budowlanego,
majacego za zadanie gruntowne i kompleksowe uregulowanie przepiséw prawa w tym
zakresie. Nastepnie glos uzupetniajacy zabrali kolejno min. Janusz Zbik i prof. Zygmunt
Niewiadomski. Podczas wystapienia gosci Rada Legislacyjna miala mozliwosé zapoznania
si¢ z opracowaniem przygotowanym przez prof. Z. Niewiadomskiego. Po wystapieniu go$ci
Przewodniczacy RL rozpoczat dyskusje, w ktérej udziat wzieli i uwagi zglosili czlonkowie
RL. Na zakoriczenie Przewodniczacy podsumowal dyskusje 1 zaproponowal dalszg

wspolprace.

Opinie o projektach ustaw wydawane przez Rade Legislacyjng nie sg wigzace, choé
ich znaczenie i warto$¢ merytoryczna stanowig istotny wkiad w proces tworzenia prawa.
Rada Legislacyjna wielokrotnie formulowata postulat, by projekty ustawy kierowane pod
obrady Rady Ministréw (i jej Stalego Komitetu) zawieraly informacje o opinii Rady
Legislacyjnej, sposobie i zakresie jej wykorzystania albo wyjasnienie powoddéw, dla ktorych
projekt ustawy, bedacy przedmiotem obrad, nie zostat skierowany do zaopiniowania przez
Rade.

Rada Legislacyjna stoi na stanowisku, ze pod jej obrady powinny trafiaé wylgcznie
projekty po zakonczonych uzgodnieniach migdzyresorfowych, uwzgledniajace spoleczne i
finansowe skutki ich przyjecia, czyli ocene skutkéw regulacii.

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

Warto podkresli¢, ze informacje na temat Rady Legislacyjnej kilkanascie razy
ukazywaly si¢ w prasie i telewizji (przede wszystkim w ,Dzienniku Gazeta Prawna”,
.Rzeczpospolitej” oraz w serwisach informacyjnych ,,Panoramy” TVP 2 i , Wydarzeniach”
Polsat).

Obstuge RL zapewnia Zespo! do spraw Obshugi Rady Legislacyjnej w ramach

Departamentu Prawnego Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
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3. Informacje o sporzgdzonych opiniach

W okresie sprawozdawczym dzialalno$¢ Rady Legislacyjnej, bedacej organem
opiniodawczo-doradczym Prezesa Rady Ministréw i Rady Ministrow w sprawach stanowienia
prawa 1 oceny jego stanu, koncentrowala si¢ przede wszystkim na opiniowaniu projektow
aktdw normatywnych, stanowigcych podstawe przeprowadzania reform zatozonych przez
Rzad oraz projektéw aktow prawnych dostosowujacych system prawa do wymagan
Konstytucji i europejskiego prawa wspdlnotowego.

Rada Legislacyjna rozpatrzyta na 13 posiedzeniach 25 spraw, opracowujac 1
stanowisko i 24 opinie, w tym: 13 opinii o projektach ustaw, 8 opinii o projektach zalozen
projektow ustaw, 3 opinie dot. innych aktéw normatywnych. W omawianym okresiec Rada

Legislacyjna otrzymata 53% odpowiedzi.

4. Dzialalnosé wydawnicza
Od 1994 roku 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 , Przegladzie Legislacyjnym”
zamieszczane sq opracowania naukowe poswiecone szeroko rozumianej problematyce
legislacji oraz aktualne informacje o pracach Rady Legislacyjnej. Od 2007 r. w skiad
Kolegium Redakcyjnego wchodzg wszysey czlonkowie Rady Legislacyjnej. Redaktorem
naczelnym ,,Przegladu Legislacyjnego™ jest Przewodniczacy RL prof. dr hab. Mirostaw Stec.
Kazdy artykul przed zakwalifikowaniem do druku jest recenzowany przez cztonka RL.
W okresie sprawozdawczym przygotowano do druku (redakcja merytoryczna, korekta
redakeyjna i autorska) 4 numery czasopisma o lacznej objetosci okolo 49 arkuszy
wydawniczych. Odbylto si¢ 13 posiedzen Komitetu Redakcyjnego ,,PL”, zatwierdzajacych
koncepcje merytoryczng poszezegdlnych numeréw. Wspéipracowano z okolo 30 autorami i
tlumaczami, redaktorami i redaktorami technicznymi. Opublikowano m.in. 19 artykuléw i 2
recenzje, 1 glose, 24 opinie i stanowiska Rady Legislacyijnej, 21 artykuléw RCL-u, a takze
wykazy zawierajace okolo 400 pozycji bibliograficznych z zakresu prawa konstytucyjnego,
tworzenia prawa i techniki legislacyjnej.
Przewodniczacy Rady Legislacyjnej
przy Prezesie Rady Ministrow
prof. dr hab. Mirostaw Stec
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