SPRAWOZDANIE Z DZIALALNOSCI RADY LEGISLACYJNEJ
XII KADENCJI ZA ROK 2015

(od 1 stycznia 2015 r. do 31 grudnia 2015 r.)

I Dzialalno$¢ merytoryczna

Merytoryczna dzialalnosé Rady Legislacyjnej w okresie sprawozdawczym (od 1
stycznia 2015 r. do 31 grudnia 2015 r.) pozwala na sformulowanie kilku 0g6lnych uwag
dotyczacych procesu stanowienia prawa i oceny jakosci przedstawianych do zaopiniowania
propozycji legislacyjnych. Wydane przez Radg opinie i zajmowane stanowiska odnoszg sie
bowiem do podobnych problemoéw, ktérych podmioty odpowiedzialne za tworzenie teksty aktu
normatywnego nie rozwigzywaly w adekwatny sposéb. Nie oznacza to oczywiscie, ze w
analizowanym okresie Rada Legislacyjna przedstawiata jedynie krytyczne uwagi w stosunku
do przedkiadanych do zaopiniowania projektéw. Wiele szczegdtowych  rozwiazan
legislacyjnych zostato pozytywnie ocenionych i Rada Legislacyjna rekomendowata ich dalsze
procedowanie w ramach rzadowego procesu legislacyjnego.

Krytyczne spostrzezenia Rady Legislacyjnej mozna natomiast podzieli¢ na kwestie
dotyczace: 1) problematyki zasad i regul konstytucyjnych; 2) wlasciwej implementacji prawa
unijnego i uwzgledniania standardow migdzynarodowych; 3) aspektow  systemowych

odnoszacych sie do poszczegblnych gatezi prawa; 4) techniki legislacyjne;.

1. Problematyka konstytucyjna

1.1. Zasada demokratycznego panstwa prawnego i zwigzane z nia zasady

poprawnej legislacji

Rada Legislacyjna wypowiadata si¢ odnosnie do poszanowania przez projektodawce
zasad poprawnej legislacii, 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!. Zwracala

! Opinia z dnia 29 pazdziernika 2015 r. o projekcie zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o biegtych

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



takze uwage na nieprecyzyjnos¢ oraz niekompletno$é¢ projektowanych regulacji’. Krytyka
dotyczyla rowniez zagadnienia blankietowos$ci przepisOw upowazniajgcych oraz naruszenia

konstytucyjnej zasady wylacznosci ustawy?.
1.2. Konstytucyjny status jednostki

Przedmiotem opinii Rady Legislacyjnej byly kwestie dotyczace wolnosci zgromadzen
(art. 57 Konstytucji) i jej dopuszczalnych ograniczen ustawodawczych?. Rada Legislacyjna
podkreslita, ze obowiazkiem projektodawcy jest stworzenie prawnych ram korzystania z
wolnoéci zgromadzen, tj. wprowadzenie rozwigzan majacych na celu urzeczywistnienie tej
wolnosci. Zakreslajac te ramy, projektodawca powinien jednoczesnie wywazy¢ wszystkie
wchodzace w gre wartosci, takie jak bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona
$rodowiska, zdrowia, moralnosci publicznej, a takze wolnosci i praw innych os6b (art. 31 ust.
3 Konstytucji). Rada Legislacyjna stwierdzila, ze wlasciwym instrumentem, stuzacym ochronie
wolnosci pokojowych zgromadzen przy jednoczesnym uwzglednieniu potrzeby ochrony
innych wartosci konstytucyjnych, jest tzw. procedura notyfikacyjna, polegajaca na tym, ze co
do zasady organizator zgromadzenia jest zobowigzany powiadomié, z odpowiednim
wyprzedzeniem, wlasciwe organy wladzy publicznej o planowanym zgromadzeniu. Mozliwo$é
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 rozpoczgte, o jego rozwigzaniu.

Ponadto, zdaniem Rady Legislacyjnej, przepisy prawa regulujace obowiagzki osob
pragnacych skorzysta¢ z wolnosci zgromadzen oraz kompetencje organéw zaangazowanych w
postgpowanie w sprawach zgromadzen powinny odpowiada¢ wymogom proporcjonalnosci.
Wprowadzenie tego typu rozwiagzan powinno wigc by¢ zwigzane z potrzeba realizacji celu
znajdujacego uzasadnienie konstytucyjne, a uzyte $rodki powinny by¢ adekwatne do
zalozonego celu, konieczne dla osiagnigcia tego celu i w odpowiedni sposéb wywazaé
wchodzace w gre warto$ci. Dopuszczalne jest zroznicowanie warunkéw, jakie powinni spetnié
organizatorzy zgromadzen w zaleznosci od cech danego zgromadzenia. Dobér kryteriow
takiego zréznicowania powinien by¢ jednak racjonalny, wolny od arbitralnosci i znajdowac

uzasadnienie w potrzebie ochrony wartosci konstytucyjnych.

? Opinia z dnia 15 maja 2015 r. o projekcie zatozen projektu ustawy o kredytach zwigzanych z nieruchomo$ciami.
* Opinia z dnia 3 lipca 2015 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo lotnicze oraz niektorych innych ustaw.
* Opinia z dnia 29 kwietnia 2015 r. o projekcie ustawy — Prawo o zgromadzeniach.



Rada Legislacyjna szczegotowo przeanalizowata zagadnienie dopuszczalno$ci wydania
przez organ gminy decyzji o zakazie zgromadzenia. Zdaniem Rady zakres swobody organu
gminy powinien by¢ w odpowiednim stopniu zréwnowazony rzetelng i efektywna procedurg
odwolawcza, pozwalajacg na zweryfikowanie tej decyzji w okresie poprzedzajacym planowany
termin rozpoczecia zgromadzenia. Projektodawca powinien wiec w taki sposob skoordynowaé
ze soba poszczegdlne etapy procedury notyfikacyjnej, a nastepnie — w razie wydania zakazu —
odwotawczej, aby obie te procedury mogly si¢ zamkngé¢ przed momentem planowanego
rozpoczgcia zgromadzenia. W przeciwnym razie prawo do odwolania stawatoby sie
iluzoryczne. W przekonaniu Rady Legislacyjnej nakaz ochrony wolnosci zgromadzen (art. 57
Konstytucji), odczytywany w zwigzku z prawem do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) wymaga
od projektodawcy takiego uksztaltowania postgpowania, w ktérym zostata wydana decyzja o
zakazie zgromadzenia, aby organizator zgromadzenia — co do zasady — byl w stanie
doprowadzi¢ do sadowej kontroli takiej decyzji przed terminem planowanego zgromadzenia.

Rada Legislacyjna w analizowanym okresie badata takze projektowang ingerencje w
konstytucyjne prawo wiasnosci (art. 64). W kontekscie regulacji dotyczacej wydobywania
weglowodoréw zwrdcono uwage na niebezpieczenstwo niekonstytucyjnosci rozwigzania
pozbawiajacego osoby poszkodowane prawa do rekompensaty w przypadkach, gdy wtasnosé
nieruchomosci  zostanie pozZnie] nabyta przez inwestora. Wskazywano ponadto na
niedopuszczalno$¢ rozwiazania przewidujacego wywolywanie ograniczen prawa wlasnosci
decyzjg, ktora nie zostala doreczona wiascicielowi’.

Przedmiotem zainteresowania Rady byla takze konstytucyjna wolno$¢ wyboru i
wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1). W kontekscie bieglych rewidentéw wskazywano, ze
osobom wykonujgcym zawod zaufania publicznego w ramach postepowan egzekwujacych
odpowiedzialno$¢ za prawidlowe wykonywanie zawodu nalezy zapewni¢ poczucie
bezpieczenstwa prawnego oraz odpowiednie gwarancje procesowe w postaci domniemania
niewinnosci i dostepu do sadu. Zwrdocono takze uwagg, ze odebranie samorzadom zawodowym
mozliwosci egzekwowania odpowiedzialno$ci za prawidtowe wykonywanie zawodu moze staé
w kolizji z postanowieniami art. 17 ust. 1 Konstytucji, w szczegolnosci z wynikajaca z tego

przepisu piecza sprawowang przez organy samorzadu®.

* Opinia z dnia 28 stycznia 2015 1. o projekcie ustawy o zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
poszukiwania, rozpoznawania, wydobywania i transportowania weglowodorow.
¢ Opinia dnia z 29 pazdziernika 2015 r. o projekcie zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o biegtych

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



2. Prawo Unii Europejskiej oraz standardy miedzynarodowe

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna zajmowata sie kilkoma istotnymi
problemami dotyczacymi wykonywania zobowigzan migdzynarodowych w prawie krajowym
(wykonywanie porozumienia nieformalnego oraz postanowien umowy miedzynarodowej,
ktore nie moga by¢ bezposrednio stosowane), skutkéw prawnych i oglaszania decyzji o
skorzystaniu z odstepstwa od przepisow UE i powiadamiania o tym fakcie organéw UE,
oglaszania uméw mig¢dzynarodowych zawartych przed wejsciem w zycie ustawy o umowach
migdzynarodowych z 2000 r., a takze ratyfikowania przez RP Protokotu nr 12 do Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka z 1950 r.

Rada Legislacyjna analizowata kilka sposobow prawnego uregulowania sprawy
unikania podwojnego opodatkowania w stosunkach polsko-tajwanskich (Polska nie uznaje
Tajwanu za panstwo)’. Pafistwa, ktore tak jak Polska traktuja Tajwan jako rezim, de facto
utrzymujg z nim stosunki miedzynarodowe na poziomie nizszym niz z panstwami, nie
zawieraja z Tajwanem klasycznych uméw miedzynarodowych, nie utrzymujg stosunkow
dyplomatycznych, lecz ustanawiaja specjalne biura handlowe (m.in. dla ochrony wiasnych
obywateli). Interesy polskie na Tajwanie reprezentuje Warszawskie Biuro Handlowe w Taipei,
z kolei w Warszawie dziata Biuro Gospodarcze i Kulturalne Taipei. Trzeba bylo zatem
wykluczy¢ zawarcie umowy miedzynarodowej miedzy rzadami lub ministrami finanséw stron,
do ktorej zastosowanie mialyby ustawa o umowach migdzynarodowych 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 intencja Polski nie jest
postuzenie si¢ klasycznym instrumentem prawa migdzynarodowego; po drugie, gdyby taka
wola byla, ustawa o umowach migdzynarodowych miataby 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 rozwiazaniem jest przyjecie w tym celu ustawy
transponujacej porozumienie i umieszczenie jego tekstu w zalaczniku. W efekcie porozumienie
bedzie mialo moc réwng ustawie. Do ustawy za$ bedzie miala zastosowanie zasada lex specialis
derogat legi priori. W dalszej czeéci swojej opinii Rada rozwazata kwestie vacatio legis
ustawy, spetnienia zasady wzajemnosci, zapewnienia jednolitej interpretacji przez obie strony

porozumienia oraz relacji miedzy utrata skutecznosci przez porozumienie a ustawa.

" Opinia z dnia 13 lutego 2015 r. w sprawie sposobu prawnego uregulowania unikania podwdjnego opodatkowania
w stosunkach polsko-tajwanskich.



Podobne rozwigzanie — specjalng ustawe — Rada Legislacyjna zaproponowata dla
wykonania w prawie polskim zobowigzan wynikajacych z umowy migdzy rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Stanow Zjednoczonych Ameryki w sprawie poprawy
wypelniania migedzynarodowych obowiazkéw podatkowych oraz wdrozenia ustawodawstwa
FATCA, podpisanej w Warszawie dnia 7 pazdziernika 2014 r.* Cho¢ umowa FATCA miala
by¢ umowa ratyfikowana i co do zasady bezposrednio stosowang, wymagala stworzenia
odpowiednich mechanizmow przekazywania informacji podatkowe;.

W opinii w sprawie niektoérych problemdw zwigzanych z notyfikowaniem organom
Unii Europejskiej odstepstw od stosowania przepisow UE?, przyjetej z wlasnej inicjatywy w
zwigzku z pismem Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego, Rada Legislacyjna zajmowata sie
skutkami prawnymi i oglaszaniem w Polsce decyzji o skorzystaniu z odstepstwa i
powiadomienia o tym fakcie organéw UE. Rada Legislacyjna opierala si¢ przy tym na
konkretnych przypadkach z praktyki Urzedu Lotnictwa Cywilnego. Rada dostrzegta pilng
potrzebe uporzadkowania i ujednolicenia polskiej praktyki w zakresie korzystania z odstepstw
od stosowania przepisow prawa unijnego. Zwrécita jednak uwage, ze reakcja systemu
krajowego jest zalezna od rodzaju i charakteru odstepstwa oraz skutkéw prawnych
notyfikowania decyzji panstwa organom UE. Musi ponadto miesci¢ si¢ w granicach swobody
pozostawionej panstwu czlonkowskiemu przez majace w danym przypadku zastosowanie,
pozwalajace na odstepstwo, przepisy prawa UE. W niektérych sytuacjach dopuszczonych
prawem UE panstwo moze wprowadzi¢ do prawa krajowego odstepstwo zanim notyfikuje je
organom UE, nie czekajac na reakcje Komisji lub innego organu UE, i ewentualnie odwolaé je
W przypadku negatywnej decyzji. Sama notyfikacja nie wywohuje tu skutkéw prawnych. Nie
ma zadnych przestanek do tego, by fakt notyfikacji oglaszaé w publikatorze krajowym.
Urzgdowe ogloszenie jest potrzebne, gdy akt stosowania prawa zmienia zakres stosowania
rozporzadzenia UE, wywotuje skutki w stosunku do 0s6b fizycznych i prawnych. Nie we
wszystkich przypadkach jednak skutek wywoluje sama notyfikacja (tak jest, gdy notyfikacja
jest obowiazkowa i wywiera skutek konstytutywny), lecz raczej akt organu krajowego.

Rada Legislacyjna sugerowala ponadto, aby rzad RP zwrécit uwage odpowiednim
instytucjom UE nie tylko na problemy powodowane brakiem publikacji w Dzienniku

Urzedowym Unii Europejskiej informacji o Czasowym niestosowaniu przez panstwa

® Opinia z dnia 24 kwietnia 2015 r. 0 projekcie ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych
innych ustaw.,

? Opinia z dnia 27 listopada 2015 r. w sprawie niektorych probleméw zwigzanych z notyfikowaniem organom
Unii Europejskiej odstepstw od stosowania przepiséw prawa UE.



czlonkowskie niektorych przepisow prawa unijnego, ale takze wymogi, uznanej w prawie UE,
zasady pewnoscl prawa.

Zagadnienie notyfikowania organom Unii Europejskiej odstepstw od stosowania
przepisow prawa UE zostalo takze ocenione przez Rade Legislacyjng z punktu widzenia
standardu konstytucyjnego. Przepisy Konstytucji powinny by¢ bowiem interpretowane w
sposob umozliwiajgcy ustalenie ram prawnych dzialalnosci organéw panstwa polskiego w
relacjach z Unig Europejska. W tym swietle Rada stwierdzila, ze z art. 2 w zw. z art. 88
Konstytucji nalezy wywodzi¢ ogdlna zasade podawania do publicznej wiadomosci, w formie
urzgdowo okreslonej, zrodel prawa powszechnie obowigzujacego w RP. Zasada ta odnosi sie
rowniez do zrédel prawa, o ktérych mowa w art. 91 ust. 3 Konstytucji, w tym do aktow
pochodnego prawa UE. Co wiecej, do wiadomosci publicznej powinny by¢ podawane nie tylko
same akty normatywne, lecz rowniez czynnosci organéw wiadzy publicznej, bedace aktami
stosowania prawa, ktorych dokonanie wywotuje skutek w postaci obowigzku stosowania, badz
niestosowania, okreslonej grupy przepisow zawartych w akcie normatywnym. Innymi stowy,
w Swietle standardow demokratycznego panstwa prawnego nie moze by¢ tak, ze okreslone
przepisy widnieja w opublikowanym tekscie urzedowym obowigzujacego aktu normatywnego,
lecz tak naprawde nie obowiazujg (badz nie podlegaja stosowaniu) na skutek pewnej czynnosci
organu wiladzy publicznej, ktéra to czynno$¢ nie zostata urzedowo podana do publicznej
wiadomosci.

Rada Legislacyjna zwrdcita uwage, ze ,notyfikacja”, o ktorej mowa w analizowanej
opinii (tj. notyfikacja odstgpstw od stosowania niektorych przepisow prawa UE), jest
czynno$cia wymagang przez prawo migdzynarodowe (prawo UE) $cisle powiazang z decyzja
organu krajowego dotyczaca zakresu zwigzania si¢ aktem organizacji miedzynarodowej. Z
istoty notyfikacji wynika, ze stanowi jedynie powiadomienie o dokonaniu czynnosci.
Notyfikacja jest zatem czynnoscig wtérng w stosunku do decyzji kompetentnego organu
krajowego. Nie tyle zatem notyfikacja, co decyzja organu panstwa moze by¢ aktem stosowania
prawa, lezacym, co do zasady, w kompetencji Rady Ministrow, jako organu, do ktérego zadan
nalezy prowadzenie polityki zagranicznej i sprawowanie ogdlnego kierownictwa w dziedzinie
stosunkow z organizacjami migdzynarodowymi, wlaczajac w to uczestniczenie w procesie
decyzyjnym w UE (zob. art. 146 ust. 1 i ust. 4 pkt 9 Konstytucji). Czynnosci notyfikacji nie
mozna uznac za akt normatywny (akt stanowienia prawa) w rozumieniu konstytucyjnym. Nie
zmienia to jednak faktu, ze czynnos¢ ta (i powiazana z nig decyzja organu panstwa) ma wplyw
na to, jakie normy prawne podlegaja stosowaniu na terytorium Polski. Skutek decyzji organu

panstwa i notyfikacji moze bowiem — w zaleznosci od konkretnego przypadku — mieé wplyw
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na tres¢ praw lub obowiazkow po stronie jednostek, badz zakres kompetencji organéw wiadzy
publicznej w RP.

W konsekwencji, zdaniem Rady Legislacyjnej, informacja na temat decyzji
kompetentnych organéw panstwa i notyfikacji odstepstw od stosowania przepiséw prawa UE
powinna by¢ podawana do publicznej wiadomosci w urzgdowy — okre$lony prawem — Sposab.
Urzgdowe ogloszenie jest potrzebne, gdy decyzja organu wiadzy RP w przedmiocie odstepstwa
oraz dokonana w jej nastepstwie notyfikacja zmienia zakres stosowania rozporzadzenia UE,
wywoluje skutki w stosunku do 0séb fizycznych i prawnych. Rada Legislacyjna podkreslita, ze
— w swietle zaréwno Konstytucii, jak tez podstawowych zasad prawa Unii Europejskiej — nie
do przyjecia jest sytuacja, gdy adresaci prawa nie dysponujg urzedowo ogloszong informacja o
obowiazujacym stanie prawnym.

Kolejng istotna kwestia analizowana przez Rade Legislacyjng byl tryb oglaszania
oswiadczen rzadowych o utracie mocy obowigzujacej umoéw migdzynarodowych, ktérymi
Polska zwiazata sie przed dniem wejscia W Zycie ustawy o umowach mig¢dzynarodowych z
2000 . (nieratyfikowanej umowy mi¢dzynarodowej, wigzacej Polsk¢ w wyniku zatwierdzenia,
ogloszonej w Dzienniku Ustaw oraz nieogloszonej umowy mi¢dzynarodowej)'’. Watpliwosci
przedstawione przez RCL powstaty na tle niekompletnych przepiséw intertemporalnych
ustawy o umowach migdzynarodowych. W opinii Rada Legislacyjna podkreslita, ze
procedowanie w takich sprawach powinno opiera¢ sie na zasadach wywiedzionych z ww.
ustawy oraz na zasadzie pewnosci prawa. Rada sformutowala podstawowe wytyczne dla
praktyki w tym zakresie, dajace si¢ przedstawi¢ w 4 zasadach: 1. utrata mocy obowigzujacej
przez umowe, ktéra Polska zwigzata sie przed wejsciem w zycie ustawy o umowach
migdzynarodowych z 2000 r., wymaga ogloszenia tego faktu w formie o$wiadczenia
rzagdowego; 2. o$wiadczenia rzadowe dotyczace uméw ratyfikowanych przed wejsciem w zycie
ustawy o umowach miedzynarodowych oglasza si¢ w Dzienniku Ustaw, niezaleznie od tego,
czy umowa byla ogloszona. Ogloszenie zarzadza Prezydent na wniosek Ministra Spraw
Zagranicznych; 3. o$wiadczenia rzadowe dotyczace umow zatwierdzonych przed wejsciem w
zycie ustawy o umowach migdzynarodowych, niezaleznie od tego, czy byty ogloszone, oglasza
si¢ w: a) Monitorze Polskim, lub b) Dzienniku Ustaw, jesli umowa byta ogloszona w
Dzienniku Ustaw. Ogloszenie zarzadza Prezes Rady Ministrow na wniosek Ministra Spraw

Zagranicznych; 4. o$wiadczenia rzagdowe powinny podawaé¢ do wiadomosci wszystkie istotne

' Opinia z dnia 23 pazdziernika 2015 r. w sprawie trybu oglaszania oéwiadczen rzadowych o utracie mocy
obowiazujacej uméw migdzynarodowych, ktérymi Polska zwigzata si¢ przed dniem wejscia w Zycie ustawy o
umowach migdzynarodowych z 2000 r.



elementy dotyczace utraty mocy obowigzujacej przez umowe miedzynarodowa, m.in.
wskazywac przyczyne wygasnigcia umowy miedzynarodowej, podmiot obcy lub organ polski,
ktéry podjat decyzje o jej wypowiedzeniu, date utraty jej mocy obowiazujacej oraz by¢
oglaszane w odpowiednim czasie, tj. przed dniem utraty mocy obowiazujacej przez umowe.
Warto rowniez wspomnie¢ o stanowisku Rady Legislacyjnej w sprawie ratyfikowania
przez RP Protokotu nr 12 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
21950 ., w ktérym Rada podkreslita z jednej strony tozsamosé standardow, konstytucyjnego
1 Protokotu nr 12, a z drugiej, wzmocnienie ochrony jednostek przed dziataniami wiadzy
publicznej przez umozliwienie kierowania skargi do sagdu miedzynarodowego. Rada wskazala
szereg konsekwencji prawnych ratyfikacji, podkreslajac potrzebe glebszej analizy zgodnosci

ustawodawstwa polskiego z Protokotem nr 12 oraz w istocie polityczny charakter decyzji w tej

sprawie.

3. Poszczegolne galezie prawa

3.1. Uwagi generalne

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna opiniowata rozwiazania legislacyjne,
ktére odnosily si¢ do réznych galezi prawa i stanowily wrecz probe systemowej reformy
pewnych dziedzin prawa. W kontynuacji dokonano krétkiego podsumowania poruszanych
przez Radg Legislacyjng zagadnien, ktore dotycza szeroko rozumianego prawa i postepowania
karnego, prawa i postgpowania administracyjnego, prawa finansowego, prawa rolnego i

polityki rozwoju, a takze prawa dziatalno$ci gospodarczej.

3.2. Prawo i postepowanie karne

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna nie otrzymata do zaopiniowania
zadnego projektu ustawy lub projektu zatozen projektu ustawy, ktére dotyczyltby wylacznie lub
scisle materii prawa karnego. Ten brak nalezy tlumaczy¢ nadzwyczajng aktywnoscig
legislacyjng w tym przedmiotowym zakresie, majaca miejsce w poprzednich okresach. Jej
skutkiem byly przelomowe (systemowe) reformy prawa karnego materialnego, procesowego i
dyscyplin pokrewnych. W 2015 r. nie pojawily sie takze projekty aktéw prawnych o

tematycznym, chocby luzniejszym, zwiazku z prawem karnym sensu largo. Wskazany brak ma

' Stanowisko z dnia 17 wrzesnia 2015 r. w kwestii przystapienia Polski do Protokotu nr 12 do Konwencji o
ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci z 1950 r.



podobna przyczyne do wskazanej wezesniej. Z tego powodu opinie, odnoszace sie do regulacji
prawnokarnej obejmowaty w przedmiotowym okresie sprawozdawczym jedynie poszczegolne
(partykularne) rozwigzania zawarte w projektach aktow, poswigconych innym dziedzinom
prawa, gléwnie prawu administracyjnemu. Wymaga podkreslenia, ze w opiniowanych
projektach z zakresu tych innych sfer regulacyjnych, nie byto norma wystepowanie przepisow
o charakterze prawnokarnym. Jedynie nieliczne spogrod opiniowanych w 2015 r. przez Rade
Legislacyjng projektow prawnych, zawieraty przepisy karne. Okolicznoé ta jest o tyle warta
podkreslenia, ze w ubieglych latach Rada Legislacyjna stwierdzata najczesciej inflacje prawa
karnego, traktujac ten stan jako niepozadany z racji braku nalezytego respektu dla zasady
ultymatywnosci prawa karnego.

Przedmiotem opinii Rady Legislacyjnej w 2015 r. byty przepisy karne, zawarte w
projekcie zmiany ustawy Prawo lotnicze!’. Na tym przykladzie ujawnily sie wady
konstrukcyjne  proponowanych rozwiazan prawnokarnych, niejednokrotnie wezesniej
stwierdzane w opiniach Rady Legislacyjnej. W tym przypadku najwazniejszy zarzut

obejmowal nieprawidlowe wykorzystanie formuty »Czynnego zalu” w tresci projektowanego
aktu.

3.3. Prawo i postepowanie administracyjne

Kilka istotnych probleméw systemowych zostalo zauwazonych w projektach
dotyczacych prawa administracyjnego. W tym kontekécie Rada Legislacyjna zwracata uwage,
po pierwsze, na modyfikacje przepisdow z zakresu postepowania 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
1 transportowania weglowodorow!3. Modyfikacje te polegaja zwykle na ograniczaniu dostepu
przez zainteresowanych do przystugujacych im srodkéw prawnych. Takie ograniczenia
sprowadzaja si¢ do skracania terminéw do wnoszenia odwolan od decyzji, sktadania zazalen,
wnioskéw o uruchomienie postgpowan nadzwyczajnych itp., badz tez wylaczeniu mozliwosci
skorzystania z kodeksowych srodk6w, majacych zastosowanie w 0gblnym postepowaniu

administracyjnym. Podobna tendencj¢ mozna zaobserwowaé w odniesieniu do zasad i trybu

12 Opinia z dnia 3 lipca 2015 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo lotnicze oraz niektérych innych
ustaw,

'* Opinia z dnia 28 stycznia 2015 r. o projekcie ustawy o zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
poszukiwania, rozpoznawania, wydobywania i transportowania weglowodoréw.



zaskarzania do sagdu administracyjnego rozstrzygnig¢ podejmowanych na podstawie specustaw.
W tym kontekscie Rada sygnalizowata, Ze niektore z proponowanych rozwigzan powinny byé
zastosowane nie jako rozwigzania przejsciowe i ukierunkowane wylgcznie na konkretny sektor
gospodarczy, ale jako obowigzujace powszechnie z uwagi na brak powodéw utrzymywania w
stanie niezmienionym takich przepiséw prawa, ktore stwarzaja przeszkody w sprawnym
zalatwianiu wszystkich spraw administracyjnych.

Po drugie, na tle prawa administracyjnego data sie¢ zauwazyé tendencja do
~dekodyfikacji” aktéw majacych podstawowe znaczenie dla danej dyscypliny prawa, czego
przykladem byly krytycznie ocenione propozycje zawarte w projekcie ustawy o zmianie ustawy
— Prawo lotnicze oraz niektorych innych ustaw w odniesieniu do przepiséw ustawy o
postgpowaniu egzekucyjnym w administracji'®. W tym zakresie dat si¢ rowniez zauwazy¢
problem odchodzenia przez projektodawce od stosowanej zazwyczaj siatki terminologicznej i
wprowadzania nazw pozostajgcych w sprzecznosci z systemem polskiego prawa'®.

Po trzecie, Rada Legislacyjna zwracata uwaga na problematyke kar administracyjnych.
W opiniach odnotowano niewlasciwe regulowanie wymierzania administracyjnych kar
pienigznych'® oraz zwracano uwage na potrzebe rozwazenia, czy wprowadzenie
administracyjnych kar pienigznych za stosowanie niedozwolonych klauzul jest do pogodzenia

z zasadami demokratycznego panstwa prawnego'”.

3.4. Prawo finansowe

W zwigzku z projektowanymi ustawami, Rada Legislacyjna zajmowala takze
stanowisko w kwestiach zwigzanych z finansami publicznymi oraz regulacjami prawnymi w
tym obszarze. Ocena dotyczyla zaréwno kwestii $cisle prawnofinansowych, jak i spojnosci
projektowanych regulacji z obowiazujacymi systemami regulacyjnymi o charakterze
prawnofinansowym.

Jesli chodzi o pierwszy rodzaj propozycji legislacyjnych, ocenie Rady podlegato m.in.

stanowisko Rzadu dotyczace projektu ustawy o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz

'* Opinia z dnia 3 lipca 2015 r. 0 projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo lotnicze oraz niektorych innych
ustaw.

** Opinia z dnia 3 lutego 2015 r. o projekcie ustawy o Administracji Podatkowe;.

'%Opinia z dnia z 23 stycznia 2015 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow oraz niektérych innych ustaw.

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

10



niektorych innych ustaw!$, Szczegdlnie wazna kwestia bylo ustosunkowanie si¢ do propozycji
wprowadzenia do Ordynaciji podatkowej zasady rozstrzygania watpliwoéci na korzysé
podatnika (in dubio pro tributario). Rada zwracala uwage, ze zasada ta byla i jest trwatym
elementem systemu prawa, stosowanym w praktyce orzeczniczej jako konsekwencja
konstytucyjnego wymogu okreslono$ci, z ktérego wynika obowigzek precyzyjnego
wyznaczania granic ingerencji w sfere wolnosci i praw obywatelskich, i do ktérej czesto
odwohuje si¢ Trybunat Konstytucyjny. Stad tez, niezaleznie od zgloszonych uwag i zastrzezen
0 charakterze bardziej szczegolowym, Rada sugerowala rozwazenie mozliwosci odlozenia
decyzji do ewentualnego nadania tej zasadzie normatywnego charakteru do zakonczenia prac
W ramach powolanej komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego, z
uwzglednieniem zachowania spojnosci tresciowej tej zasady z innymi klauzulami o charakterze
generalnym. Zdaniem Rady niewlasciwosé watpliwosci budzilo zalecenie, aby w przypadku,
gdy rezultaty wykladni sa wieloznaczne, przy interpretacii przepiséw kierowaé sie prymatem
wykladni zgodnej z Konstytucja, poniewaz nakaz wyktadni prawa zgodnie z Konstytucja jest
jednym z elementéw wyktadni systemowej.

Oceniajac poszczegdlne ustawy, Rada zwracala takze uwage na pojawiajace sig
niespdjnosci projektowanych przepisOw z rozwigzaniami systemowymi funkcjonujagcymi w
obszarze regulacji prawnofinansowych, w tym w szczegolnosci z instytucjami uregulowanymi
W ustawie o finansach publicznych. Dotyczyly one m.in. niejasnego statusu i zakresu
kompetenciji decyzyjnych zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi (dotyczyto to
m.in. projektu ustawy o Administracji Podatkowej'?), braku korelacji miedzy kompetencjami
wynikajacymi z ogdlnych regulacji prawa budzetowego zawartych w ustawie o finansach
publicznych z nowymi kompetencjami do dysponowania $rodkami publicznymi na okreslone
zadania (dotyczylo to m.in. projektu zatozen do ustawy o zmianie ustawy o organizowaniu
zadan na rzecz obronnosci panstwa realizowanych przez przedsiebiorcéw oraz niektorych
innych ustaw??).

Uwagi Rady dotyczyty takze niedostatecznej harmonizacji poje¢, ktérymi postugiwat
si¢ projektodawca, z pojeciami wyjasnionymi w innych przepisach o charakterze bardziej

ogélnym (np. projekt ustawy o rozwoju lokalnym kierowanym przez spotecznosé?!). Rada

'* Opinia z dnia 13 marca 2015 . o projekcie stanowiska Rzadu wobec prezydenckiego projektu ustawy o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw.

'” Opinia z dnia 3 lutego 2015 r. o projekcie ustawy o Administracji Podatkowej.

% Opinia z dnia 23 pazdziernika 2015 r. o projekcie zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o organizowaniu
zadan na rzecz obronnosci panstwa realizowanych przez przedsiebiorcow oraz niektérych innych ustaw.

*! Opinia z dnia 13 stycznia 2015 r. o projekcie ustawy o rozwoju lokalnym kierowanym przez spolecznosé.



zwracala takze uwage na wiele mankamentéw jesli chodzi o wprowadzenie do polskiego
porzadku prawnego niewtasciwie ttumaczonych zwrotéw w procesie implementacji przepisow
unijnych. Dotyczylo to takze okreslen zwiazanych z systemem finanséw publicznych. W
zwigzku z réznorodnymi propozycjami zmian w systemie finanséw publicznych oraz w
systemie prawnopodatkowym, Rada zwracala uwage na niecelowo$é doraznych,
fragmentarycznych modyfikacji istniejacych przepiséw i koniecznosé zapewnienia spdjnosci z
innymi regulacjami w tym obszarze, z uwzglednieniem szerszego kontekstu prawnego (np.

zmiany w Ordynacji podatkowej??).

3.5. Prawo rolne oraz polityka rozwoju

W okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna zajmowala sie projektem ustawy
majgcej na celu ustanowienie podstawy prawnej realizacji rozwoju lokalnego kierowanego
przez spoleczno$¢, co bylo konieczng przestanka wdrozenia dziatania LEADER Programu
Rozwoju Obszaréow Wiejskich w latach 2014-2020%. Rada Legislacyjna zwrdocila
projektodawcy uwage, Ze opiniowane przepisy powinny jednoznacznie precyzowac, czyje
zadania i czyja wlasciwos¢ reguluja, jednoznacznie okresla¢, czy (1 w jakim zakresie)
do rozwoju lokalnego kierowanego przez spolecznoéé maja zastosowanie przepisy ustawy z
dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz przepisy ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Ponadto Rada Legislacyjna podkreslita, ze
przepisy opiniowanego projektu ustawy, powinny w sposob klarowny uregulowaé zakres

stosowania przepiséw K.p.a. do spraw rozwoju lokalnego kierowanego przez spotecznosc.

3.6. Prawo dzialalnos$ci gospodarczej

W okresie sprawozdawczym nalezy odnotowaé dwie wazne wypowiedzi dotyczace
prawa dziatalnosci gospodarczej. Rada Legislacyjna opiniowata bowiem zalozenia projektu
ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarczej*, a nastepnie projekt ustawy — Prawo dziatalnosci
gospodarczej?®.

W opinii o projekcie zatozen projektu ustawy — Prawo dzialalnogei gospodarczej Rada

Legislacyjna zajeta stanowisko, ze zamyst opracowania i przyjecia nowej ustawy, majacej

22 Opinia z dnia 24 kwietnia 2015 r. o projekcie ustaw

y 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych
innych ustaw.

% Opinia z dnia 13 stycznia 2015 r. o projekcie ustawy o rozwoju lokalnym kierowanym przez spotecznosc.

** Opinia z dnia 3 marca 2015 r. o projekcie zalozen projektu ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarczej.
* Opinia z dnia 7 lipca 2015 r. o projekcie ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarcze;.
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stanowi¢ zbidr og6lnych przepiséw, w tym zasad ogdlnych wykonywania dziatalnosci
gospodarczej, odnoszacych sie do wszystkich przejawow szeroko pojmowanej dziatalnosci
gospodarczej, a takze majacych stuzyé poprawie sytuacji przedsiebiorcéw w ich relacjach z
organami wiadzy publicznej, sprawia wrazenie pozbawionego jasno skrystalizowanej
koncepcji. Podkreslono przy tym, ze na krytyczng ocene zastuguje wyeksponowanie w
projekcie tylko niektorych zasad ogolnych, w tym powtérzenie niektérych zasad
konstytucyjnych. Zdaniem Rady w opiniowanym dokumencie zabrakto zidentyfikowania
realnych barier rozwoju przedsigbiorczosci, jak rowniez propozycji konkretnych rozwiazan
mogacych istotnie wplynaé na wyeliminowanie zbednych ograniczen w tym zakresie. W
zwigzku z tym zaopiniowana wersja projektu zalozen takiego aktu prawnego zostata oceniona
przez Rade za niewystarczajaco dojrzata, aby oprze¢ na niej dalsze etapy procesu
legislacyjnego.

W opinii na temat projektu ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarczej Rada
Legislacyjna pozytywniej odniosta si¢ do przedstawionych rozwiazan. Z uznaniem spotkata sie
propozycja zamieszczenia w ustawie preambuty, wyrazajacej ogdlne zasady prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Rada Legislacyjna wyrazila pozytywna oceng wobec zamyshu
projektodawcy, ze nowa regulacje nalezy opracowaé przy zalozeniu, ze zdecydowana
wigkszo$¢ przedsiebiorcow dziata rzetelnie i uczciwie, W powotlanej wyzej opinii uznano, ze
znaczna czgs¢ przepisow proponowanej ustawy uwzglednia w sposéb wlasciwy wyrazane
publicznie wnioski, wynikajace z zastrzezefi zglaszanych do zalozen tej ustawy. Niemniej
jednak, celu tego nie mozna osiagng¢ przez przeniesienie na poziom ustawy norm, zasad i
wartosci konstytucyjnych, gdyz te i tak obowigzujg w aktualnych relacjach gospodarczych, a
taka regulacja ustawowa pozbawiona bedzie znaczenia normatywnego. W ocenie Rady
koncepcja nowego prawa gospodarczego powinna  sie opiera¢ na rozwigzaniach
szezegdlowych, ktore rozwijaja (a nie powtarzajg) tre$¢ przepisow Konstytucji. Przedstawione
W ocenianym projekcie ustawy rozwigzania powinny zwlaszcza wprowadza¢ mechanizmy
intensywniej chronigce konstytucyjna wolnosé¢ dziatalnodci gospodarczej, zwlaszcza w
relacjach przedsiebiorcow z organami administracji publicznej.

Praw i obowiazkow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza dotyczyla takze opinia na
temat zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o organizowaniu zadan na rzecz obronnosci
panstwa realizowanych przez przedsigbiorcé6w?S. Rada Legislacyjna wyrazita tam poglad, ze

niezbedne jest doprowadzenie do umocowania procedury opracowywania i funkcjonowania

* Opinia z dnia 23 pazdziernika 2015 r. o projekcie zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o organizowaniu
zadan na rzecz obronnosci panstwa realizowanych przez przedsigbiorcow oraz niektérych innych ustaw.



Programu Mobilizacji Gospodarki (PMG) w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego.
W ocenie Rady PMG, tak jak na gruncie obecnie obowigzujacej ustawy, powinien by¢
rozpatrywany przez Radg Ministréw, nie zas, jak zaproponowano w projekcie, przez Prezesa
Rady Ministrow. Rada Legislacyjna pozytywnie ocenila wskazanie na Ministra Obrony
Narodowej jako gtéwny organ administracji rzagdowej wlasciwy do organizacji, koordynacji i

nadzoru nad zadaniami z obszaru mobilizacji gospodarki.

4. Zagadnienia dotyczace techniki legislacyjnej oraz rzadowego procesu

legislacyjnego

Najwazniejsza wypowiedzig Rady Legislacyjnej dotyczacg techniki prawodawczej byta
opinia na temat projektu rozporzadzenia zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie ,,Zasad
Techniki Prawodawczej™?’.

W obszernym tekscie Rada Legislacyjna ustosunkowata si¢ do kilku fundamentalnych
kwestii, w tym przede wszystkim systemowych regul walidacyjnych. Rada staneta na
stanowisku, ze projektodawcy zmieniajgcemu norm¢ upowazniajaca do wydania
rozporzadzenia nie nalezy przypisywaé 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 upowazniajacej
rozporzadzenie wydane na podstawie tej normy w dalszym ciagu pozostanie lub stanie si¢
zgodne z normg upowazniajgca. Przeczyloby zasadom logiki przyjmowanie, ze w takiej
sytuacji rozporzadzenie przestaje obowiazywac, mimo iz nie stato si¢ nawet niezgodne z ustawa
upowazniajgea. To samo nalezy powiedzieé¢ o sytuacji, gdy na skutek zmiany normy
upowazniajgcej rozporzadzenie jest tylko czesciowo niezgodne z ta norma.

Rada Legislacyjna podkreslita, ze zalozenie, na ktorym opieraja si¢ ZTP (tak w
obecnym, jak i w proponowanym brzmieniu), budzi watpliwosci z punktu widzenia zasady
zaufania obywatela do panstwa i zasady pewnosci prawa (wynikajacych z klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji). Wynika to przede wszystkim z faktu,
ze w praktyce organéw stanowiacych oraz stosujacych prawo regula wyrazona w § 32 ust. 2

ZTP nie jest powszechnie akceptowana w literaturze ani w orzecznictwie.

*” Opinia z dnia 13 lutego 2015 r. o projekcie rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow Zmieniajacego
rozporzgdzenie w sprawie ,, Zasad Techniki Prawodawczej”.
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W demokratycznym panstwie prawnym od obywatela nalezy oczekiwaé znajomosci i
stosowania si¢ do przepiséw wynikajacych z prawidlowo opublikowanych aktéw
normatywnych. Brak w systemie prawa przepisu derogujacego okreslona norme (akt
normatywny) co do zasady uprawnia obywatela do opierania swojej dziatalnosci na zalozeniu,
ze taka norma (akt normatywny) jest elementem systemu prawa. Nie mozna natomiast
wymagac¢ od obywateli, aby opierali swoja dziatalno$é na analizie niejednoznacznych regut
walidacyjnych, spornych zaréwno w nauce, jak i praktyce, a takze na samodzielnej ocenie, czy
1 w jakim stopniu zmiana brzmienia przepisu upowazniajacego doprowadzita do modyfikacji
tresci normy upowazniajacej. Akt normatywny —w tym przypadku ustawa nowelizujgca norme
upowazniajaca do wydania rozporzadzenia — powinien w sposob jednoznaczny rozstrzygaé o
skutkach prawnych jego wejscia w zycie.

W konsekwencji Rada Legislacyjna wyrazita negatywna opini¢ w zakresie dotyczacym
projektu § 32 ust. 2 i 2a ZTP. W przekonaniu Rady Legislacyjnej, ZTP nie $3 miejscem na
rozstrzyganie kwestii spornych w nauce i praktyce stosowania prawa. Tym bardziej,
rozstrzygania takich kwestii nie nalezy pozostawia¢ legislatorowi przygotowujacemu projekt
ustawy. Zdaniem Rady optymalnym rozwigzaniem bytoby wprowadzenie do ZTP regulacji,
ktora zobowiazywataby autora projektu ustawy do zamieszczenia w projekcie przepisu
Jednoznacznie rozstrzygajacego o losie rozporzadzen wydanych na podstawie zmienianej
normy upowazniajace;.

Wazng wypowiedzig bylo réwniez stanowisko dotyczace przepisow ZTP regulujgcych
reguly tworzenia przepiséw upowazniajacych do wydawania rozporzadzen. Zgodnie § 65 zd. 2
ZTP okreslenie spraw przekazanych do uregulowania w rozporzgdzeniu ,,nie moze byé
ogdlnikowe, w szczegolnosci przez postuzenie si¢ zwrotem <<... okregli szczegdlowe
zasady...>>". W ocenie Rady Legislacyjnej nie mozna podzieli¢ bez zastrzezen zalozenia, iz
odestanie do uregulowania w rozporzgdzeniu ,,szczegdlowych zasad (trybu czy warunkéw)”
jest z punktu widzenia standardu konstytucyjnego bezwzglednie niedopuszczalne. 7
orzecznictwa TK wynika, ze upowaznienie do okreslenia w rozporzadzeniu ,,szczegbtowych
zasad” moze by¢ uznane za zgodne z Konstytucja — pod warunkiem, ze owe »zasady”, ktore
majg zosta¢ uszczegdlowione w rozporzadzeniu, beda w odpowiedni sposob wyjasnione na
poziomie ustawowym. Duze znaczenie ma réwniez w takim przypadku szczegdlowosé
wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia.

Zgodnie z § 70 ZTP , Nie przekazuje si¢ do uregulowania w rozporzadzeniu spraw
niewyjasnionych lub nasuwajacych trudnosci przy opracowywaniu projektu ustawy”. Rada

Legislacyjna podkreslita, ze zgodnie z funkcjg rozporzadzenia w systemie zrédet prawa



autorem rozporzadzenia jest organ wiadzy wykonawczej upowazniony do jego wydania, a nie

projektodawca. W $wietle art. 92 Konstytucji rola projektodawcy jest wytgcznie zdefiniowanie
zakresu spraw, jakie maja znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu oraz ,.ukierunkowanie” tresci tego aktu
przez zamieszczenie w ustawie odpowiednio szczegOtowych wytycznych, natomiast organ
wydajacy rozporzadzenie powinien dysponowac pewnym zakresem swobody prawodawcze;.
Rolg rozporzadzenia jest bowiem m.in. zwolnienie projektodawcy od koniecznosci
regulowania spraw o charakterze specjalistycznym i technicznym, badz ulegajacych czestym
zmianom. Ustawa nie powinna byé wiec obladewana regulacjami technicznymi i
drugorzednymi. Skoro zamieszczenie w ustawie upowaznienia do wydania rozporzadzenia ma
stuzy¢ uelastycznieniu regulacji prawnej ze wzgledu na zmieniajace si¢ okolicznosci, czy
uwarunkowania, badZ ze wzgledu na koniecznogé uwzglednienia wiedzy specjalistycznej, to
jest logiczne — i tym samym nie powinno by¢ z gory oceniane negatywnie — ze w chwili
przygotowywania projektu ustawy pewne kwestie moga pozostawa¢ — z obiektywnych
przyczyn — ,niewyjasnione” (gdyz zalezg np. od czynnikéw zmiennych w czasie, niedajacych
si¢ przewidzie¢ na etapie opracowywania projektu) lub bedg ,,nasuwaé trudnosci” (gdyz majg
np. charakter specjalistyczny, w zwiazku z czym wydanie rozporzadzenia powinno byé —
zgodnie z przepisem upowazniajacym — poprzedzone zasiggnigciem opinii innego podmiotu,

specjalizujgcego si¢ w danej dziedzinie).

IL. Informacje organizacyjno-statystyczne

1. Sklad osobowy Rady Legislacyjnej i jego zmiany
W dniu 31 grudnia 2015 r. w sktad RL wchodzito 14 0s6b:
1. Przewodniczqcy prof. dr hab. Mirostaw Stec (od 30 czerwea 2014 1.),
2. Wiceprzewodniczqcy dr hab. Maciej Kalifiski, prof. Uniwersytetu Warszawskiego

(od 5 wrzes$nia 2014 r., cztonek RL od 30 czerwca 2014 1),
3. Sekretarz dr Adam Krzywon (od 5 wrzeénia 2014 I.,

czlonek RL od 30 czerwca 2014 r.).

Pozostali cztonkowie:

4. dr hab. Tomasz Bakowski, prof. Uniwersytetu Gdanskiego (od 30 czerwca 2014 i 4 A
5. prof. dr hab. Marek Bojarski (od 30 czerwca 2014 r.),

6. drhab. Adam Doliwa, prof. Uniwersytetu w Biatymstoku (od 30 czerwca 2014 r.),
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7. prof. dr hab. Dariusz Kijowski (0d 30 czerwca 2014 r.),
8. prof. dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokotowska (od 30 czerwca 2014 r.),
9. dr hab. Wojciech Ortowski, prof. Uniwersytetu im. Marii Curie-Sklodowskiej

(0d 30 czerwca 2014 1.),
10. dr hab. Maria Rogacka-Rzewnicka, prof. Uniwersytetu Warszawskiego

(od 30 czerwca 2014 r.),
11. dr hab. Jakub Stelina, prof, Uniwersytetu Gdanskiego (od 30 czerwca 2014 L),
12. dr hab. Marcin Wigcek (od 30 czerwcea 2014 3
13. prof. dr hab. Krzysztof Wéjtowicz (od 30 czerwcea 2014 1.),
14. prof. dr hab. Anna Wyrozumska (od 30 czerwea 2014 r.):

W okresie sprawozdawczym nie dokonano zadnych zmian osobowych w skladzie RL.

2. Tryb dzialania Rady Legislacyjnej

Opinie Rady Legislacyjnej przygotowuja w postaci projektow opinii referenci
wyznaczani sposréd czionkéw Rady Legislacyjnej przez jej Przewodniczacego. Nastepnie
na posiedzeniach plenarnych, ktére odbywaja si¢ co miesiac (w wyjatkowych wypadkach dwa
razy w miesigcu), projekty opinii poddawane sa dyskusji, w wyniku ktorej referenci
1 Przewodniczacy ustalaja ostateczne brzmienie opinii Rady Legislacyjnej. Nalezy podkreslié,
ze wszystkie opinie sag wynikiem kolegialnych decyzji Rady, poniewaz wszyscy cztonkowie
Rady Legislacyjnej wnoszg istotne, merytoryczne wartosci stuzace sformutowaniu
ostatecznych wersji opinii. Nalezy zaznaczy¢, ze maja miejsce sytuacje, w ktorych ze wzgledu
na pilnos¢ sprawy, projekt opinii przygotowany przez referenta (lub kilku referentow) i
przedyskutowany na posiedzeniu Rady, przyjmowany jest pozniej przez cztonkéw Rady w
trybie obiegowym.

Rada Legislacyjna wzbogaca swe formy dzialania, zwlaszcza w przypadkach
rozpatrywania skomplikowanych i kontrowersyjnych projektow aktow normatywnych, poprzez

zapraszanie na swe posiedzenia przedstawicieli wnioskodawcow i stuzb legislacyjnych
wiasciwych ministerstw.

Opinie o projektach ustaw wydawane przez Rade Legislacyjna nie sa wigzace, cho¢ ich
znaczenie i warto$¢ merytoryczna stanowig istotny wklad w proces tworzenia prawa. Opinie
Rady Legislacyjnej wraz ze stanowiskiem organu wnioskujacego 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, wiekszos¢ sposrod



21 rozpatrzonych projektéw ustaw i innych aktow normatywnych oraz zalozen projektow
ustaw.

Warto podkresli¢, ze informacje na temat Rady Legislacyjnej ukazywaly si¢ w prasie
(przede wszystkim w ,,Dzienniku Gazeta Prawna” oraz .»Rzeczpospolitej™).

Obstuge RL zapewnia Zespol Obstugi 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
aktow normatywnych, stanowiacych podstawe przeprowadzania reform zalozonych przez Rzad
oraz projektow aktéw prawnych dostosowujacych system prawa do wymagan Konstytucji i
europejskiego prawa wspolnotowego.

Rada Legislacyjna rozpatrzyla na 12 posiedzeniach 21 spraw, opracowujgc 1
stanowisko 1 20 opinii, w tym: 11 opinie o projektach ustaw, 4 opinii o projektach zalozen
projektow ustaw, 5 opinii dot. innych aktéw normatywnych oraz pytan ministréw (vide
zalgeznik 1 ,,Wykaz projektow ustaw, projektow zalozen projektow ustaw, projektow innych
aktow normatywnych oraz pytan prawnych ministréw i kierownikéw urzedéw centralnych
opiniowanych przez Rade Legislacyjna XII kadencji” oraz zalgcznik 2, Praca czlonkéw Rady
Legislacyjnej XII kadencji™).

W omawianym okresie Rada Legislacyjna otrzymala 15 odpowiedzi na opinie Rady od
organow przygotowujacych projekty aktéw prawnych, co stanowi 71 % wszystkich opinii (vide
zalgcznik 3 ,,Wykaz organéw, ktorych projekty aktow normatywnych zostaty skierowane przez

uprawnione organy do Rady Legislacyjnej XII kadencji celem zaopiniowania®).

4. Dzialalnos¢ wydawnicza

Od 1994 roku wydawane jest czasopismo Rady Legislacyjnej ,,Przeglad Legislacyjny”.
Poczatkowo byto ono kwartalnikiem, w latach 2004—2006 ukazywato si¢ jako dwumiesiecznik,
od 2007 r. ponownie jest kwartalnikiem. W »Przegladzie Legislacyjnym” zamieszczane sa
opracowania naukowe po$wiecone szeroko rozumianej problematyce legislacji oraz aktualne

informacje o pracach Rady Legislacyjnej. Od 2007 r. w sktad Komitetu Redakcyjnego wechodza

wszyscy cztonkowie Rady Legislacyjnej. Redaktorem naczelnym ,,Przegladu Legislacyjnego”
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jest Przewodniczacy RL 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) 4 numery czasopisma o lacznej objetosci okolo 48 arkuszy
wydawniczych. Odbyto sie 12 posiedzen Komitetu Redakeyjnego ,,PL”, zatwierdzajacych
koncepcje merytoryczna poszczegolnych numerdéw. Wspétpracowano z ponad 30 autorami
1 thumaczami, redaktorami tematycznymi i redaktorami statystycznymi. Opublikowano
m.in. 16 artykuléw, 23 opinie Rady Legislacyjnej, 1 sprawozdanie z dzialalnoci Rady
Legislacyjnej, 2 artykuly przygotowane przez pracownikow RCL-u, a takze wykazy
zawierajace okolo 190 pozyciji bibliograficznych z zakresu prawa konstytucyjnego, tworzenia

prawa i techniki legislacyjnej.

5. Udzial czlonkéw Rady Legislacyjnej w konferencjach, seminariach

i innych spotkaniach

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

W okresie sprawozdawczym czlonkowie Rady Legislacyjnej uczestniczyli jako
przedstawiciele Rady w wielu konferencjach i seminariach naukowych:

1. Konferencja Rzadowego Centrum Legislacji

W dniu 27 lutego 2015 r. w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw odbyla si¢ konferencja
naukowa ,,15 lat funkcjonowania modelu rzadowego procesu legislacyjnego — perspektywa
poréwnawcza”. Bezposrednia okazjg do jej zorganizowania bylo 15-lecie Rzadowego Centrum
Legislacji, ktore 1 stycznia 2000 r. zostato wyodrebnione ze struktury Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw i stato si¢ podmiotem samodzielnym pod wzgledem prawnym, organizacyjnym i
finansowym. Przewodniczacy Rady Legislacyjnej przyjat funkcje przewodniczacego komitetu
organizacyjnego konferencji i wsparl jej zorganizowanie. W komitecie organizacyjnym
konferencji zasiedli rowniez sekretarz Rady Legislacyjnej dr Adam Krzywon oraz cztonek RL
dr hab. Marcin Wigcek. Wszyscy czlonkowie Rady zostali zaproszeni do udzialu w tym
naukowym wydarzeniu, majacym na celu uczczenie rocznicy funkcjonowania RCL-u. Z tej
okazji zostata réwniez wydana publikacja ukazujgca dorobek Rzadowego Centrum Legislacji

w historii tworzenia i ogtaszania prawa. Wspotredaktorem ksiazki ,, Leges ab omnibus intellegi



debent. Ksigga XV-lecia Rzqdowego Centrum Legislacji”, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2015, ktora prezentuje dokonania RCL-u w dazeniu do polepszania stanu polskiego prawa oraz

zwigkszania dostgpnosci do informacji o jego tresci w procesie tworzenia prawa, byl sekretarz

Rady Legislacyjnej dr Adam Krzywon.

2. Ponadto czlonkowie Rady uczestniczyli w:

— Posiedzeniu Migdzyresortowego Zespotu ds. Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, 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 Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego

..Rola orzecznictwa w systemie prawnym®, 6 marca 2015 r., w Warszawie (prof. E. Kornberger-
Sokotowska)

— Zgromadzeniu Ogdlnym Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, 8 kwietnia 2015 r., w

Warszawie (prof. M. Rogacka-Rzewnicka, prof. M. Wiacek, dr A. Krzywon, prof. W.
Orlowski, prof. K. Wojtowicz)

— Konferencji ,,Nowy proces karny — sprawiedliwos¢ dla wszystkich?”, 13 czerwca 2015 1., w

Warszawie (prof. M. Rogacka -Rzewnicka i prof. M. Bojarski)

— Konferencji Rzagdowego Centrum Legislacji i Ministerstwa Gospodarki ,,Tworzenie prawa

opartego na dowodach”, 1 lipca 2015 r., w Warszawie (prof. M. Kalinski, prof. M. Wiacek, dr
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. Komberger-Sokolowska)

— Debacie eksperckiej w ramach obchodéw 15-lecia Wydzialu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego ,,Postulaty zmian regulacji prawnej jawnosci i

jej ograniczen”, S listopada 2015 r., w Warszawie (prof. T. Bakowski)

20



—Konferencji Naukowej ,,Jezyk prawny aktéw prawa Unii Europej skiej a wyzwania dla
legislatora krajowego™ zorganizowanej przez Rzadowe Centrum Legislacji i Wydziat
Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej, 21-22 maja 2015 r., w

Jachrance (prof. M. Stec, prof. M. Rogacka-Rzewnicka, prof. K. Wojtowicz, prof. W.
Ortowski, dr A. Krzywon, prof. M. Wiacek).







