SPRAWOZDANIE Z DZIALALNOSCI RADY LEGISLACYJNEJ XI KADENCJI
(od 29 czerwea 2010 r. do 31 grudnia 2011 r.)

L. Dzialalno$¢ merytoryczna

Merytoryczna dzialalno$¢ Rady Legislacyjnej w okresie sprawozdawczym (od 29
czerwea 2010 r. do 31 grudnia 2011 r.) pozwala na sformulowanie kilku generalnych uwag
odnosnie do procesu stanowienia prawa i oceny jego stanu. Wydane przez Rade opinie i
zajmowane stanowiska odnoszg si¢ bowiem do podobnych legislacyjnych problemdw,
ktorych podmioty odpowiedzialne za tworzenie tekstu aktu normatywnego nie rozwigzywaty
W odpowiedni sposéb. Nie oznacza to oczywiscie, ze w analizowanym okresie Rada
Legislacyjna przedstawiala jedynie krytyczne uwagi w stosunku do przedkladanych do
zaopiniowania projektow. Wicle szczegdtowych rozwiazan legislacyjnych zyskalo bowiem
aprobat¢ Rady. Dato sig tutaj zaobserwowaé pewna regule generalng polegajacg na tym, ze
wyzszy standard legislacyjny prezentowaly akty tworzone przez Rzadowe Centrum
Legislacji. Pomimo zmiany zasad procesu legislacyjnego czestymi przypadkami w pracach
Rady Legislacyjnej byly jednak projekty przygotowywane przez poszczegdlne ministerstwa,
Wydaje sig, ze pomijanie RCL w procesie tworzenia projektéw aktéw mogto skutkowac
pewnymi potknigciami w zakresie respektowania wymogdw techniki legislacyjnej’. Owe
krytyczne spostrzezenia Rady Legislacyjnej nalezy podzieli¢ na kwestie dotyczace: po
pierwsze, problematyki zasad i regul konstytucyjnych; po drugie, wlasciwej implementacji
prawa unijnego i uwzgledniania standardéw miedzynarodowych; po trzecie, spraw
systemowych odnoszacych si¢ do poszezegdlnych galezi prawa; po czwarte, techniki

legislacyjne;j.

1. Problematyka konstytucyjna

1.1. Konstytucyjny system zrédel prawa

W analizowanym okresie Rada Legislacyjna przedstawila liczne uwagi dotyczace
problematyki zwigzanej ze Zrédlami prawa. Okazuje sie bowiem, ze mimo ugruntowanego
znaczenia norm Konstytucji RP z 1997 r. podmioty opracowujace tekst aktu normatywnego
nie zawsze uwzgledniaja ten fundamentalny standard. Przedstawione do Zaopiniowania

projekty zawieraly bowiem wadliwe propozycje dotyczace tresci upowaznien do wydawania

! Najbardziej zauwazalny wyraz znalazlo to w opiniach RL: w sprawie projektu ustawy o wdrozeniu naziemne;j
telewizji cyfrowej; w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji; w sprawie konwersji
oplat z tytutu udzielenia koncesji operatorom ruchomych publicznych sieci telekomunikacyjnych.



aktow wykonawezych. Rada Legislacyjna stwicrdzata zaréwno brak wymaganych przez art.
92 Konstytucji elementéw szczegdlowosci (podmiotowej, przedmiotowej lub tresciowej)
upowaznienia do wydania rozporzadzenia®, jak i zjawisko blankietowo$ci samego
upowaznienia®, Projektodawcy naruszali konstytucyjna zasade wylgcznosei ustawy przez
samoistne uregulowanie w rozporzadzeniu kwestii dotyczacych ograniczania praw i wolnosci
Jednostek oraz przekraczanie ustawowego zakresu upowaznienia do wydania rozporzadzenia®.
Rada Legislacyjna negatywnie odniosta sie takze do propozycji okreslania w drodze
rozporzadzenia treéci niemajacych charakteru normatywnego’.

Z drugiej jednak strony, w opiniach zwracano uwagg takze na inny aspekt zwiazany z
konstytucyjna konstrukcjg systemu zrédel prawa. Rada Legislacyjna uznata, ze w
przedstawionych propozycjach rozwiazan ich autorzy zbyt ostroznie postuguja si¢ aktami
wykonawczymi do ustawy. Takie podejsciec moze, zdaniem RIL, doprowadzi¢ do
absolutyzowania zasady wylacznoéci ustawy, co w konsekwencji wigze si¢ z
niebezpieczenstwem przekreslenia konstytucyijnej roli rozporzadzenia®.

1.2, Okreslonosé ustawowej ingerencji w prawa i wolnosci jednostki

Odrebnie od problematyki zwigzanej z systemem Zrédet prawa nalezy potraktowaé
kwesti¢ okreslonosci ustawowej ingerencji w prawa i wolnosci jednostki. Konstytucja RP
zawiera w tym wzgledzie bardzo istotne wytyczne wynikajace z art. 31 ust. 3 (zasady
ograniczania w korzystaniu z praw i wolnosci) oraz art. 2 (zasady prawidlowej legislacji, w
szezegolnodei zasada okreslonoscei). Obie te normy ustawy zasadniczej wymagaja, aby kazde
ograniczenie prawa lub wolnoéci uregulowane bylo w ustawie, a ponadto, aby tres¢ tej ustawy
byla jasna, precyzyjna i kompletna. W analizowanym okresie zasada ta nie byla jednak
zawsze W pelni respektowana. Rada Legislacyjna stwierdzala bowiem, ze propozycje
ustawowego rozwigzania — ze wzgledu na nicokre§lono$é — stwarzaja niebezpieczefistwo

dowolnego ingerowania przez organy wiadzy publicznej w prawa i wolnosci jednostek’ oraz

? Opinie RL: w sprawie projektu zatozefi projektu ustawy o zmianie ustawy o narodowym zasobie archiwalnym i
archiwach; w sprawie projektu ustawy o wdrozeniu naziemnej telewizji cyfrowe;.

* Opinia RL w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo telekomunikacyjne oraz niektérych innych
ustaw.

* Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucja RP wykluczenia faczenia funkeji cztonka Rady IPN z
przynaleznodcia do zwigzku zawodowego.

> Opinia RL w sprawie projektu ustawy o zasadach wykonywania niektorych uprawnieri Skarbu Pafistwa.

® Opinia RL w sprawie projektu zalozefi projektu ustawy o cywilnej odpowiedzialnosci za szkodg jadrowa.

7 Opinia RL w sprawie projektu zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym oraz
opinia RL w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw.



kreuja sytuacj¢ nadmiernego uznania administracyjnego®. Dotyczylo to zaréwno takich
wartosci, jak prawo do zycia i zdrowia’, jak 1 wolnosé dziatalnogci gospodarczej'’.

1.3. Konstytucyjna zasada podzialu wladz

Jedng z podstawowych zasad ustroju RP jest tréjpodzial wladz (art. 10 Konstytuciji),
ktéry nakazuje respektowanie niezaleznodci wiadzy sadowniczej, ustawodawcze] i
wykonawczej. Wplywanie na kompetencie i status pozostalych wladz musi mie¢ wyrazne
podstawy prawne, przy czym szczegdlna ostroznodé nalezy zachowaé, okreslajac pozycije
wiadzy sadowniczej. W swojej dzialalnosci opiniodawczej Rada Legislacyjna zwracala
uwage, ze powyzsze dyrektywy konstytucyjne nie sa w pelni respektowane. Mialo to miejsce
w wypadku propozycji regulacji antykorupcyjnych dotyczacych sedziow'l, ustawowego
regulowania sytuacji konkretnych podmiotéw gospodarczych'? czy ustawowego rozstrzygania
o prawach i obowiazkach indywidualnie oznaczonych przedsiebiorcow'’.

1.4. Konstytucyjna zasada rownosci

Trescig konstytucyjnej zasady réownosci (art. 32 ust. 1) jest koniecznodé takiego
samego traktowania podmiotéw charakteryzujacych sie tg sama cechg relewantna (istotng).
Stosowanie zasady réwnosci uzaleznione jest zatem od prawidlowego zakwalifikowania
danego podmiotu do konkretnej grupy ze wzgledu na posiadana przez niego cechg relewantng
(istotna). Na podstawie zaopiniowanych przez Rade Legislacyjng projektow rozwiazan nalezy
Jednak stwierdzi¢, ze propozycje rozwigzan legislacyjnych nie zawsze w prawidlowy sposob
dokonywaly owego zakwalifikowania. Projektodawcy nieréwno traktowali bowiem jednolita
grupg 0s0b zarzadzajacych publicznymi podmiotami gospodarczymi'* czy roznicowali zakazy
w dostepie do dobr i ustug wedlug odmiennych kryteriéw dyskryminacji®’. Proponowane
rozwigzania naruszaly takze zasade réwnosci w zakresie opodatkowania i prowadzenia
dziatalnosci gospodarcze;j'®.

1.5. Zasada proporcjonalnosci

¥ Opinia RL w sprawie projektu ustawy o korytarzach przesytowych.

® Opinia RL w sprawie projektu zatozen projektu ustawy o érodkach przymusu bezposredniego i bromi palnej.

' Opinia RL w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo telekomunikacyjne oraz niektérych innych
ustaw.

'! Opinia RL w sprawie projektu zatozen projektu ustawy o niektérych sposobach unikania konfliktu intereséw.
" Opinie RL: w sprawie projektu ustawy o zasadach wykonywania niektdrych uprawnien Skarbu Pafistwa oraz
W sprawie konwersji opfat z tytuli udzielenia koncesji operatorom ruchomych publicznych sieci
telekomunikacyjnych.

** Opinia RL w sprawie projektu ustawy o wdrozeniu naziemnej telewizji cyfrowe;.

' Opinia RL w sprawie projektu ustawy o zasadach wykonywania niektérych uprawnien Skarbu Pafistwa.

¥ Opinia RL w sprawie projektu ustawy o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie
rownego traktowania,

' Opinia RL: w sprawie projektu zalozen projektu ustawy o odwréconym kredycie hipotecznym; w sprawie
projektu zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o niektérych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego.



Innym problemem, ktéry ujawnil sie w opiniowanych przez Rade Legislacyjng
dokumentach, bylo niedotrzymywanie zasady proporcjonalnosci, polegajace zwlaszcza na
proponowaniu ustanowienia nadmiernie rygorystycznych przepisow’’ albo regulacji, ktore nie

beda w stanie doprowadzi¢ do realizacji celu ich ustanowienia'®.

2. Prawo Unii Europejskiej oraz standardy migdzynarodowe

Rada Legislacyjna zauwaza, ze zatozenia do projektéw ustaw niekiedy powotuja sie
na akty prawa miedzynarodowego, gdyz majg na celu wykonanie zobowigzaf
micdzynarodowych lub powolujg si¢ na okreslone standardy miedzynarodowe. Zdarza sie
jednak, ze jest to tylko rodzaj ,,0zdobnika”, okazuje sie¢ bowiem, Ze zobowigzania Polski sg
nierozpoznane prawidtowo lub standard migdzynarodowy nie jest wykorzystany z pozytkiem
dla regulaciji krajowej'”.

Warto takze zwrdcié uwage na ochrong praw podstawowych i uwzglednianie
orzecznictwa FEuropejskiego Trybunaln Praw Cztowieka na etapie projektowania aktow
prawnych. Generalnie Rada ocenia pozytywnie wszelkie proby stosowania standarddéw
ochrony praw czlowieka. Zdarzaty si¢ jednak wypadki, gdy te kwestie nie byly dostatecznie
uwzgledniane®.

Gdy chodzi o wykonywanie prawa Unii Europejskiej, odnotowac trzeba przypadki, w
ktorych ustawa lepiej formulowata pewne kwestie niz wersja polska dyrektywy, jak i takie,
gdzie dostosowania dokonywano w sposdb malo czytelny, postugujac sie niedostatecznie
jasno sformulowanymi definicjami, nadajac im nieco inny zakres’'. Zdarzalo sie tez zbyt
mechaniczne transponowanie dyrektywy™>. W okresie sprawozdawezym Rada miata takze do

czynienia z op6zniona transpozycja dyrektywy™.

3. Poszezegolne galezie prawa

3.1. Prawo karne

'" Opinia RL w sprawie projektu ustawy o wdrozeniu naziemnej telewizji cyfrowej.

¥ Opinie RL: w sprawie projektu zalozen projektu ustawy o zmianie ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym oraz w
sprawie projektu zalozen projektu ustawy o niektérych sposobach unikania konfliktu intereséw.

% Opinie RL; w sprawie projektu zalozen projektu ustawy o érodkach przymusu bezposredniego i broni palnej
oraz w sprawie projeltu zalozen projektu ustawy o niektérych sposobach unikania konfliktéw interesow.

0 Zwlaszcza projekty w dziedzinie prawa karnego, a takze np. opinia RL w sprawic projektu zatozen projektu
ustawy o niektdrych sposobach unikania konfliktow intereséw.

*! Opinia RL w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym.

** Opinie RL: w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o zwiazkach zawodowych oraz o zmianie niektérych
innych ustaw oraz w sprawie projektu ustawy o wdrozeniu niektérych przepiséw Unil Europejskiej w zakresie
réwnego traktowania.

* Opinia RL w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo lotnicze.



W okresie  dzialalnosci Rady  obejmujacym niniejsze  sprawozdanie
charakterystycznym symptomem jest multiplikacja przepiséw karmnych w projektowanych
aktach prawnych. O skali tego zjawiska najdobitniej swiadczy to, ze tylko jeden sposrod
opiniowanych przez Rade projektow ustaw lub zatozen projektéw ustaw nie zawieral
propozycji wprowadzenia przepisow karnych lub rozszerzenia zakresu dotychczasowej
penalizacji**.

Projektujac prawo, nalezy uwzgledniaé, ze sankcja karna za naruszenie okreslonych
nakazéw zachowania powinna by¢ srodkiem ultymatywnym. Nalezy jg przewidywaé tylko
wiedy, gdy osiagnigcie zamierzonego przez ustawodawce celu nie bedzie mozliwe przy
uzyciu Srodkéw tagodniejszego rodzaju albo nalezacych do innego rezimu odpowiedzialnosci
prawnej (np. za wykroczenia albo administracyjnej). Nadmiar prawa karnego, oprocz tego, ze
prowadzi do szkodliwej banalizacji tego instrumentu, zwykle réwniez oznacza brak
racjonalnej korelacji migdzy skutkami danych zachowan, ktére powstaja w prawie, a
spotecznym odczuciem ich stusznosei. W praktyce traktowanie zycia spolecznego w szerokiej
perspektywie prawnokarnej moZe narusza¢ granice racjonalnej proporcjonalnosci w
ograniczaniu konstytucyjnych praw i wolnosci, czego efektem jest stwierdzanie w ostatnim
czasie na szeroka skale niekonstytucyjnosci regulacji penalnych. Gdy zjawisko kryminalizacji
przybiera duze rozmiary, na ogét brakuje przekonywajacych argumentow, uzasadniajgcych
ekspansje prawa karnego. Argument ochrony spolecznej moze nie wystarczy¢, skoro przez
skale potencjalnego ograniczenia indywidualnych praw i wolnosci za sprawg szerokiej
penalizacji w gre wehodzi zagrozenie dla débr szerszej zbiorowosci.

Wszechobecnod¢ prawa karnego jest tez niebezpieczna z punktu widzenia zasady
ignorantia iuris nocet. Jakze dzis trudno odpowiedzialnie ja egzekwowaé, skoro §wiadomosé
czynow zakazanych przez prawo karne nie moze by¢ ksztaltowana na podstawie
wewnetrznego imperatywu dozwolonych zachowan przecietnego czlowieka czy jego intuigji,
odpowiadajacych kodeksowi moralnemu znajdujacemu pokrycie z tredcig kodeksu karnego.
W obliczu niekontrolowanego wzrostu regulacji penalnej przerasta mozliwosci przecictnego
obywatela praktykowanie Zycia zgodnego z prawem karnym. Projektujac prawo, nalezy
zatem uwzglednia¢ ogét uwarunkowan wynikajacych z wprowadzania albo rozszerzania
karalnosci, nie za$ tylko cel w postaci wzmocnienia efektu egzekucyjnego nowej regulacji
dzigki wykorzystaniu najsurowszego $rodka prawnego. 7 takim przekonaniem jest natomiast

zwigzany postulat powsciggliwoscei i glebszej refleksji nad zasadnoscig wykorzystania

* Opinia RL w sprawie projektu zalozen projektu ustawy o zmianie ustawy o nicktorych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego.



srodkéw penalnych w projektowanych aktach prawnych. W tym celu Rada Legislacyjna
zwraca uwagg na koniecznos¢ wnikliwego uzasadniania propozycji zmian zmierzajacych do
wprowadzenia lub wzmocnienia sankcji karnej za nieprzestrzeganie prawa. Z reguly bowiem
motywacja projektodawcow, w czedei odnoszacej si¢ do regulacii penalnej, ogranicza sie do
powtdrzenia tresci proponowanych zmian albo wskazania ich ogélnych powodow, podczas
gdy powinna przede wszystkim wyjasnia¢ przestanki i celowos$é oraz potencjalne skutki
reformy w tym zakresie.

3.2. Prawo podatkowe oraz finansowe

W analizowanym okresie Rada Legislacyjna zauwazyla, ze proponowane byly
kilkukrotnie dorazne zmiany w konstrukeji poszezegédlnych podatkdw. Zmiany te wynikaly z
koniecznosci nowelizowania regulacji zwigzanych z poszezegdlnymi dziedzinami zycia
spoleczno-gospodarczego. Nalezy jednak zauwazyé, ze negatywnym zjawiskiem w tym
wzgledzie bylo niedostateczne zharmonizowanie zmian z ogélna konstrukcjg danego podatku,
wynikajaca z ustawy podatkowej”. Dodatkowo prowadzi to do ustanawiania kolejnych
wyjatkow w ustawach podatkowych, a co za tym idzie powoduje wzrost skomplikowania i
nieczytelnodci tych regulacji.

Przedstawiane do zaopiniowania Radzie projekty rozwiazan zawieraly wymagang
analiz¢ skutkéw finansowych. Zastrzezenia — z punktu widzenia systemu finanséw
publicznych — budzity jednak niejasne zalozenia metodologiczne, bedace przestanka do
przeprowadzenia tychze symulacji finansowych.

3.3. Prawo i postepowanie cywilne

W zakresie uwag zwiazanych z przedstawionymi do zaopiniowania Radzie
Legislacyjnej regulacjami dotyczacymi prawa i postepowania cywilnego nalezy zwrdcié
uwage na niespdjnos¢ projektowanych szezegélnych regulacii prawnych z zasadami
ogolnymi. Owe uchybienie polegato na taczeniu w ich ramach rozwigzan wilasciwych ré6znym

%%, Rada Legislacyjna zauwaza takze brak dostatecznego

modelom realizacji roszcze
uzasadnienia projektowanych rozwiazafi prawnych, w tym przede wszystkim wyjasnienia
celowosci ich odrebnosci w stosunku do rozwiazan przyjmowanych zwykle dla danej lub

podobnej kwestii w przepisach kodeksowych (zaskarzenie uchwaly zgromadzenia

¥ Opinia RL w sprawie projektu zalozefi projektu ustawy o zmianie ustawy o niektérych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego.
* Opinia RL w sprawie projektu zalozen projektu ustawy o cywilnej odpowiedzialnosci za szkode jadrowa.



uczestnikéw funduszu inwestycyjnego otwartego a postepowanie rejestrowe’”; proponowany

model dochodzenia roszezen z tytutu doznanych szkdd jadrowych?®).

4. Zagadnienia dotyczgce techniki legislacyjnej

W analizowanym okresie problemem legislacyjnym byl brak spéjnosci
proponowanych rozwigzan z obowiazujacym w Polsce systemem prawnym®. Rada
Legislacyjna zwracala uwage na niesp6jnosci systemowe oraz braki w ocenie skutkéw
regulacji i ich wptywu na zastany system™.

Krytycznie nalezy oceni¢ proces uzasadniania przez podmioty projektujace dany akt
normatywny projektow ustaw i zalozen do nich. Uzasadnienia miaty bowiem zrdznicowany
charakter, jednak najczeSciej sprowadzajacy uzasadnienie do powtdrzenia poszczegdlnych
przepisow, czasami ze wskazaniem przyczyn poddania danej kwestii regulacji prawne;j.
Natomiast bardzo rzadko znajdowala si¢ w nich odpowiedz na pytanie, dlaczego przepis ma
przyja¢ taka, a nie inng postaé. Zdarzalo si¢ réwniez, ze tre$¢ uzasadnienia nie dawata
zupelie gwarancji realizacji propozycji, gdyby weszly w zycie. Taka sytuacja prowadzié
moze do stanowienia norm, ktére nie beda w praktyce stosowane”'.

Odnosnie do zagadnien legislacyjnych zwigzanych z konstruowaniem tresci przepiséw
nalezy zauwazy¢, ze negatywnym zjawiskiem w przedkladanych do zaopiniowania Radzie
Legislacyjnej dokumentach bylo niedostatecznie precyzyjne okre$lanie sytuacji, w jakich
mialaby by¢ zastosowana dyspozycja projektowanej normy prawnej’>. Zwiazane jest z tym
zjawisko nierespektowania przez projektodawcéw zasady okreslonosci przepiséw ustawy.
Dotyczyto ono np. upowaznienia do nakladania obowigzkdéw $wiadczen osobistych w
sytuacjach kryzysowych®, zasad wyznaczania lokalizacji korytarzy przesylowych™,
kryteriéw dystrybucji $rodkéw finansowych i innych dobr przez organy administracji

%7 Opinia RL w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o funduszach inwestycyjnych.

* Opinia RL w sprawie projektu zalozen projektu ustawy o cywilnej odpowiedzialnosci za szkode jadrowa.

» Dotyczylo to zwlaszeza projektow ustawy o zmianie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, ustawy o korytarzach
przesylowych, o zmianie ustawy o dziatalnoéci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, o konwersji oplat z
tytutu udzielenia koncesji operatorom ruchomej publicznej sieci telekomunikacyjnej oraz o zmianie prawa
telekomunikacyjnego.

* Opinia RL w sprawie projektu zatozen projektu ustawy o spolecznych grupach mieszkaniowych.

*! Opinia RL. w sprawie projektu zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o niektérych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego.

* Miato to miejsce w wypadkach opinii RL w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji,
w sprawie projektu ustawy o wdrozeniu naziemnej telewizji cyfrowej, o zatozeniach projektu ustawy o zmianie
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, o projekcie ustawy o korytarzach przesylowych, a takze o projekcie ustawy
o zmianie ustawy o funduszach inwestycyjnych.

** Opinia RL w sprawie projektu zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

% Opinia RL w sprawie projektu ustawy o korytarzach przesylowych.



publicznej oraz podejmowania decyzji uwalniajacych od realizacji obowiazkéw
publicznoprawnych®”. Najbardziej niepokojacym przykladem 2z tego obszaru bylo
zaprojektowanie przepiséw przewidujacych bardzo wysokie administracyjne kary pieniezne,
przewidziane do nakladania wedlug uznania organu administracji, bez okreglenia nawet
najbardziej ogélnych zasad ich wymierzania, a zwlaszcza — miarkowania. Ze wspomniana
okreslonoscia zwigzany jest problem wprowadzania nowych, mato zdefiniowanych i
nieokreslonych konstrukcyjnie i funkcjonéllnie pojec i instytucji prawnych (np. granty, ktére
okazuja si¢ pozyczka udzielana na podstawie srodkéw publicznych przez instytucje
bankowa’®).

Rada Legislacyjna sugeruje rozwazenie przyjecia zalozenia legislacyjnego
polegajacego na tym, aby zmiany kodekséw w danym okresie (np. co roku) dokonywane byty
kazdorazowo na mocy jednej ustawy, dotyczacej danego kodeksu, a nie byly rozproszone w
kolejnych ustawach, przyjmowanych w krétkich odstepach czasu. Rozwigzanie takie
pozwalatoby na przyjmowanie, w miar¢ mozliwosci, jednolitej daty wejécia w zycie zmian

danego kodeksu dokonanych w przyjetym okresie.

5. Uwagi koncowe

Do$wiadezenia Rady Legislacyjnej zwiazane z dotychezasows dziatalno$cig
opiniodawezg pozwalaja na odniesienie wrazenia nieco chaotycznego klucza otrzymywania
do zaopiniowania projektow ustaw oraz projektéw zalozen. 7, niepokojem nalezy odnotowac,
ze niektére istotne projekty ustaw — ktorych stosowanie w praktyce ujawnilo wiele
probleméw, w tym kwestie niekonstytucyjnoéci — nie zostaly przedstawione do opinii Rady
Legislacyjne;j.

Zdaniem Rady Legislacyjnej istotne jest réwniez precyzyjne zdeterminowanie etapu
procesu legislacyjnego, na ktérym Rada otrzymuje projekt do zaopiniowania. Przykladowo, z
odpowiedzi na opini¢ Rady w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo
telekomunikacyjne wynika, ze wiele opracowanych przez Rade Legislacyjng uwag zostato
~skonsumowanych” pézniejszymi ustaleniami w procesie legislacyjnym, ktorych Rada nie
znala (na 54 zgloszonych w opinii uwag i odpowiedzi resortu, 22 odpowiedzi opatrzone

zostaly komentarzem, Ze jest to uwaga nieaktualna z racji zmian, ktére nastapily np. w toku

* Opinia RL w sprawie konwersji optat z tytulu udzielenia koncesji operatorom ruchomych publicznych sieci
telekomunikacyjnych.

% Opinia RL w sprawie projekiu zalozefi projektu ustawy o zmianie ustawy o niektérych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego.



uzgodnien miedzyresortowych). Tym samym wysitek wlozony w opracowanie niektérych
punktoéw opinii, jak i same uwagi, staty sie bezprzedmiotowe.

Pewne watpliwosci budza tez udzielane Radzie Legislacyjnej odpowiedzi na
przedstawiane opinie. Pozytywnie nalezy oceni¢ samo ich udzielanie, niemniej zdarza sie, ze
w odpowiedziach tych w sposoéb dos¢ powierzchowny odrzuca si¢ zgloszone uwagi.
Odpowiedzi te, zamiast merytorycznego ustosunkowania si¢, majg czesto charakter
pouczajacy.

IL. Informacje organizacyjno-statystyczne

1. Sklad osobowy Rady Legislacyjnej XI kadencji i jego zmiany
31 grudnia 2011 r. w sktad Rady Legislacyjnej wchodzito 11 0sdb:
1. Przewodniczqcy prof. dr hab. Mirostaw Stec (od 10 czerwca 2011 r.;
czlonek RL od 29 czerwca 2010 r.),
2. Wiceprzewodniczqgcy prof. dr hab. Maciej Kalinski (od 15 listopada 2011 r.;
cztonek RL od 29 czerwca 2010 1.),
3. Sekretarz dr Adam Krzywon (od 29 czerwca 2010 r.).
Czlonkowie:
4. prof. dr hab. Marek Bojarski (od 29 czerwea 2010 r.),
. prof. dr hab. Dariusz Kijowski (od 29 czerwca 2010 r.),
. prof. dr hab. Elzbieta Komnberger-Sokotowska (od 29 czerwea 2010 r.),

. prof. dr hab. Maria Rogacka-Rzewnicka (od 29 czerwea 2010 1.),
. prof. dr hab. Jakub Stelina (od 29 czerwca 2010 r.),

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

11. prof. dr hab. Anna Wyrozumska (od 29 czerwca 2010 1.).
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7. prof. dr hab. Malgorzata Korzycka-Iwanow (od 29 czerwca 2010 r.),
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Od 29 czerwca 2010 r. do 3 grudnia 2010 r., tj. do momentu zaprzysi¢Zenia na
stanowisko sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, funkcje Przewodniczacego RL peil prof.
dr hab. Marek Zubik.

2. Tryb dzialania Rady Legislacyjnej
Opinie Rady Legislacyjnej przygotowuja w postaci projektéw opinii referenci
wyznaczani spoérod cztonkdow Rady Legislacyjnej przez jej Przewodniczgcego. Nastgpnie na
posiedzeniach plenarnych, ktére odbywaja si¢ co miesiac, projekty opinii poddawane sag

dyskusji, w wyniku ktorej referenci i Przewodniczacy ustalaja ostateczne brzmienie opinii



Rady Legislacyjnej. Nalezy podkresli¢, ze wszystkie opinie sa wynikiem kolegialnych
decyzji Rady, poniewaz wszyscy czlonkowie Rady Legislacyjnej wnosza istotne,
merytoryczne wartosci stuzace sformulowaniu ostatecznych wersji opinii. W wyjatkowych
wypadkach, ze wzgledu na pilnos¢ sprawy, projekt opinii przygotowany przez referenta (lub
kilku referentow) przyjmowany jest przez czlonkéw RL w trybie obiegowym lub na
posiedzeniu zespotu powolywanego dla danej sprawy.

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

Opinie o projektach ustaw wydawane przez Rade Legislacyjng nie sq wigzace, cho¢
ich znaczenie i warto$¢ merytoryczna stanowia istotny wkiad w proces tworzenia prawa.
Rada Legislacyjna wielokrotnie formulowala postulat, by projekty ustawy kierowane pod
obrady Rady Ministréw (i jej Statego Komitetu) zawieraly informacje o opinii Rady
Legislacyjnej, sposobie i zakresie jej wykorzystania albo wyjasnienie powodéw, dla ktérych
projekt ustawy, bedacy przedmiotem obrad, nie zostat skierowany do zaopiniowania przez
Radg.

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

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna rekomendowata do dalszych prac
legislacyjnych, po uwzglednieniu uwag zawartych w opiniach Rady, wszystkie (poza jednym)
projekty ustaw lub zatozen projektéw 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” TVP2 i ,,Wydarzeniach”
Polsat).

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

Departamentu Prawnego Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

3. Informacje o sporzadzonych opiniach
W okresie sprawozdawczym dzialalno$¢ Rady Legislacyjnej, bedacej organem
opiniodawczo-doradczym Prezesa Rady Ministrow i Rady Ministrow w sprawach stanowienia

prawa i oceny jego stanu, koncentrowala si¢ przede wszystkim na opiniowaniu projektow
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aktow normatywnych, stanowigcych podstawe przeprowadzania reform zatozonych przez
Rzad oraz projektéw aktéw prawnych dostosowujacych system prawa do wymagan
Konstytucji i europejskiego prawa wspélnotowego.

Rada Legislacyjna rozpatrzyta na 13 posiedzeniach 32 sprawy, opracowujac 29 opinii, w
tym: 18 opinii o projektach ustaw, 10 opinii o projektach zalozen projektéw ustaw, 1 opinie
prawng oraz 3 stanowiska, w tym: 1 stanowisko o projekeie ustawy o zmianie ustawy, 1
stanowisko o projekcie rozporzadzenia, 1 stanowisko o projekcie zarzadzenia. W
omawianym okresie Rada Legislacyjna otrzymala 62% odpowiedzi od ministréw, ktérych
projekty aktéw normatywnych zostaly skierowane przez. uprawnione organy do Rady

Legislacyjnej celem zaopiniowania.

4. Dzialalnosé wydawnicza

Od 1994 roku wydawane jest czasopismo Rady Legislacyjnej ,,Przeglad
Legislacyjny”. Poczatkowo bylo ono kwartalnikiem, w latach 2004—2006 ukazywato si¢ jako
dwumiesigeznik, od 2007 r. ponownie jest kwartalnikiem. W »Przegladzie Legislacyjnym”
zamieszczane sg opracowania naukowe poswiecone szeroko rozumianej problematyce
legislacji oraz aktualne informacje o pracach Rady Legislacyjnej. Od 2007 r. w sktad
Kolegium Redakcyjnego wchodza wszyscy czlonkowie Rady Legislacyjnej. Redaktorem
naczelnym ,,Przegladu Legislacyjnego” jest Przewodniczacy RL prof. dr hab. Mirostaw Stec.
Kazdy artykut przed zakwalifikowaniem do druku jest recenzowany przez czionka RL.

W okresie sprawozdawczym przygotowano do druku (redakcja merytoryczna, korekta
redakcyjna i autorska) 6 numeréw czasopisma (tzn. 3 numery pojedyncze — 3/2010, 4/2010,
172011, 1 numer potréjny — 2-4/2011) o lacznej objetosei okoto 52 arkuszy wydawniczych.
Odbylo si¢ 10 posiedzen Komitetu Redakeyjnego PL, zatwierdzajacych koncepcje
merytoryczng  poszezegOlnych numerdéw. Wspdlpracowano z okolo 40 autorami i
tlumaczami, redaktorami i redaktorami technicznymi.

Opublikowano m.in. 27 artykutéw i 6 recenzji, 32 opinic i stanowiska Rady
Legislacyjnej, 8 opinii Doradczego Komitetu Prawnego przy Ministrze Spraw
Zagranicznych, a takze wykazy zawierajace okolo 700 pozycji bibliograficznych z zakresu

prawa konstytucyjnego, tworzenia prawa i techniki legislacyjne;j.

Przewodniczacy Rady Legislacyjnej
przy Prezesie Rady Ministrow

prof. dr hab. Mirostaw Stec
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