SPRAWOZDANIE Z DZIALALNOSCI
RADY LEGISLACYJNEJ PRZY PREZESIE RADY MINISTROW
ZA ROK 2018

(od dnia 1 stycznia 2018 r. do dnia 31 grudnia 2018 r.)

1. Podstawa prawna niniejszego sprawozdania

Niniejsze sprawozdanie z dziatalnosci Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow
(dalej: ,,Rada Legislacyjna™) zostalo sporzagdzone na podstawie § 6 ust. 2 pkt 8 rozporzagdzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie zadan Rady Legislacyjnej oraz
szczegOlowych zasad i trybu jej funkcjonowania'. Przepis ten stanowi, ze Przewodniczacy
Rady Legislacyjnej przedstawia Prezesowi Rady Ministrow coroczne sprawozdanie z
dziatalnosci Rady Legislacyjnej. Przepis ten obliguje Przewodniczacego Rady Legislacyjnej
nie tylko do dokonania technicznej czynnosci przedstawienia (wyslania) corocznego
sprawozdania z dzialalno$ci Rady Legislacyjnej Prezesowi Rady Ministrow, ale implicite
rowniez do uprzedniego sporzadzenia tego sprawozdania. Coroczne sprawozdania z
dziatalnosci Rady Legislacyjnej sa najpierw przedstawiane Prezesowi Rady Ministrow (jako
konstytucyjnemu organowi panstwa, przy ktérym dziala Rada Legislacyjna) do Jego
wiadomosci, a nastgpnie — i to od wielu juz lat — sg publikowane na stronie internetowej Rady
Legislacyjnej?, co uzasadnia ich status prawny informacji publicznej w rozumieniu ustawy z

dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publiczne;®.

2. Kadencje i sklad osobowy Rady Legislacyjnej w roku 2018

Rada Legislacyjna jest organem o charakterze kadencyjnym: w mysl stosownych przepisow
prawa, kadencja Rady Legislacyjnej trwa cztery lata (§ 4 ust. 4 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow w sprawie zadan Rady Legislacyjnej oraz szczegélowych zasad i trybu jej

funkcjonowania). Rok kalendarzowy 2018 byt tym okresem czasu, w ktorym funkcjonowaty

' Dz. U. 22011 r. Nr 6, poz. 21. Z kolei powolane rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow zostalo wydane na
podstawie art. 14 ust. 3 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, tekst jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 392,
ze zm.

? Zob. sprawozdania dostgpne na stronie: https:/radalegislacyina.gov.pl/rada-legislacyina.

* Tekst jedn. Dz. U. 2018 r. poz. 1330, ze zm.




Rady Legislacyjne dwoch kolejnych kadencji, a mianowicie Rada Legislacyjna XII kadencji
oraz Rada Legislacyjna XIII kadencji*. W objetym niniejszym sprawozdaniem okresie
sprawozdawczym (czyli w roku 2018) do dnia 30 czerwca 2018 r. funkcjonowata Rada
Legislacyjna XII kadencji, za$ od dnia 1 wrze$nia 2018 r. dzialala (i nadal dziala) Rada
Legislacyjna XIII kadencji.

Rada Legislacyjna XII kadencji zostala powolana w dniu 30 czerwca 2014 r. W dniu 1
stycznia 2018 r., czyli w pierwszym dniu okresu sprawozdawczego, w sklad Rady Legislacyjne;j
XII kadencji wechodzito 20 oséb. Byly to nastepujace osoby:

1) prof. dr hab. Mirostaw Stec, profesor Uniwersytetu Jagielloniskiego, wchodzacy w sklad
Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 30 czerwca 2014 r. i od tego dnia do dnia 30 czerwca
2018 r. pelnigcy funkcje¢ Przewodniczacego Rady Legislacyjnej XII kadencji

2) dr hab. Maciej Kalinski, profesor Uniwersytetu Warszawskiego, wchodzacy w sktad
Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 30 czerwca 2014 r. i od dnia 5 wrze$nia 2014 r. do
dnia 30 czerwca 2018 r. pelnigcy funkcje Wiceprzewodniczacego Rady Legislacyjnej XII
kadencji

3) dr hab. Adam Krzywon, pracownik naukowy Uniwersytetu Warszawskiego, wchodzacy
w sklad Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 30 czerwca 2014 r. i od dnia 5 wrze$nia 2014
r. do dnia 30 czerwca 2018 r. pelnigcy funkcje Sekretarza Rady Legislacyjnej XII kadencji

4) prof. dr hab. Bogustaw Banaszak, profesor Uniwersytetu Zielonogérskiego, wchodzacy
w sklad Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 1 kwietnia 2016 .

5) dr hab. Tomasz Bakowski, profesor Uniwersytetu Gdanskiego, wchodzacy w sktad Rady
Legislacyjnej XII kadencji od dnia 30 czerwca 2014 r.

6) doc. dr Beata Teresa Bienkowska, pracownik naukowy Uniwersytetu Warszawskiego,
wchodzaca w sklad Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 1 kwietnia 2016 r.

7) prof. dr hab. Marek Bojarski, profesor Uniwersytetu Wroclawskiego, a nastepnie
profesor Wyzszej Szkoty Prawa we Wroctawiu, wchodzacy w sklad Rady Legislacyjnej XII
kadencji od dnia 30 czerwca 2014 r.

8) dr hab. Marek Dobrowolski, pracownik naukowy Katolickiego Uniwersytetu

Lubelskiego Jana Pawtla II, wchodzacy w skiad Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 1
kwietnia 2016 r.

* Kadencje Rady Legislacyjnej s liczone od roku 1973, kiedy to zarzadzeniem Prezesa Rady Ministrow zostata
powolana Rada Legislacyjna I kadencji. Sama za$ instytucja Rady Legislacyjnej zostata utworzona w roku 1972
na podstawie decyzji Nr 93/72 Prezydium Rzadu z dnia 28 lipca 1972 r. w sprawie usprawnienia procesu tworzenia
prawa (niepublikowana).



9) dr hab. Adam Doliwa, profesor Uniwersytetu w Bialymstoku, wchodzacy w sktad Rady
Legislacyjnej XII kadencji od dnia 30 czerwca 2014 r.

10) prof. zw. dr hab. Antoni Hanusz, profesor Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej w
Lublinie, wchodzacy w sklad Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 1 kwietnia 2016 r.

11) prof. dr hab. Dariusz Kijowski, profesor Uniwersytetu w Bialymstoku, wchodzacy w
sktad Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 30 czerwca 2014 1.

12) prof. dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokolowska, profesor Uniwersytetu Warszawskiego,
wchodzaca w sktad Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 30 czerwca 2014 r.

13) prof. dr hab. Anna Labno, profesor Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach, wchodzaca
w sklad Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 1 kwietnia 2016 r.

14) dr hab. Wojciech Orlowski, profesor Uniwersytetu im. Marii Curie-Sktodowskiej w
Lublinie, wchodzacy w sktad Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 30 czerwca 2014 r.

15) dr hab. Maria Rogacka-Rzewnicka, profesor Uniwersytetu Warszawskiego, wchodzaca
w sktad Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 30 czerwca 2014 r.

16) prof. dr hab. Jakub Stelina, profesor Uniwersytetu Gdanskiego, wchodzacy w sklad
Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 30 czerwca 2014 r.

17) dr hab. Bogumil Szmulik, profesor Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego,
wchodzacy w sklad Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 1 kwietnia 2016 r.

18) dr hab. Marcin Wigcek, pracownik naukowy Uniwersytetu Warszawskiego, wchodzgcy
w sklad Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 30 czerwca 2014 r.

19) prof. dr hab. Krzysztof Wojtowicz, profesor Uniwersytetu Wroctawskiego, a nastgpnie
profesor Wyzszej Szkoly Prawa we Wroctawiu, wchodzacy w sklad Rady Legislacyjnej XII
kadencji od dnia 30 czerwca 2014 1.

20) prof. dr hab. Anna Wyrozumska, profesor Uniwersytetu Lodzkiego, wechodzaca w sktad
Rady Legislacyjnej XII kadencji od dnia 30 czerwca 2014 r.

W dniu 9 stycznia 2018 r. zmarl Pan Profesor Bogustaw Banaszak. Opuszczone przez Niego
miejsce w Radzie Legislacyjnej XII kadencji wakowato do dnia 1 czerwca 2018 r. W tym dniu
w sklad Rady Legislacyjnej XII kadencji zostal powotany Pan dr hab. Piotr Marcin Widrek,

pracownik naukowy Uniwersytetu Wroctawskiego.

W dniu 30 czerwca 2018 r. Rada Legislacyjna XII kadencji — w przedstawionym wyzej
skladzie osobowym — zakonczyla swojg dziatalno$é¢ w zwigzku z uplywem przewidzianej

prawem kadencji.



W dniu 1 wrzesnia 2018 r. rozpoczela si¢ XIII kadencja Rady Legislacyjnej. W dniu 1
wrzesnia 2018 r. Prezes Rady Ministréw, Pan Mateusz Morawiecki, powotal w sklad Rady
Legislacyjnej XIII kadencji 18 osob, za$ w dniu 1 pazdziernika 2018 r. powotat On do tego
skladu jeszcze jedng osobg. Wszystkie 19 0séb wchodzito w skiad Rady Legislacyjnej XIII
kadencji do konca objetego niniejszym sprawozdaniem okresu sprawozdawczego (czyli do dnia
31 grudnia 2018 r.) i na dzien skladania niniejszego sprawozdania osoby te nadal pelnig funkcje
czlonkéw Rady Legislacyjnej XIII kadencji. W dniu 31 grudnia 2018 r., czyli w ostatnim dniu
okresu sprawozdawczego, w sktad Rady Legislacyjnej XIIT kadencji wchodzily nastepujace
osoby:

1) prof. dr hab. Marek Szydto, profesor Uniwersytetu Wroctawskiego, bedacy cztonkiem
Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrzesnia 2018 r. i od tego dnia pehiacy funkcje
Przewodniczacego Rady Legislacyjnej XIII kadencji

2) dr hab. Elzbieta Karska, profesor Uniwersytetu Kardynala Stefana Wyszynskiego,
bedaca czlonkiem Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrzeénia 2018 r. i od dnia 23
pazdziernika 2018 r. pelnigca funkcje Wiceprzewodniczacego Rady Legislacyjnej XIII
kadencji

3) dr hab. Piotr Marcin Widrek, pracownik naukowy Uniwersytetu Wroclawskiego, bedacy
czlonkiem Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrzesnia 2018 r. i od dnia 23
pazdziernika 2018 r. pelnigcy funkcj¢ Sekretarza Rady Legislacyjnej XIII kadencji

4) dr hab. Marek Dobrowolski, pracownik naukowy Katolickiego Uniwersytetu
Lubelskiego Jana Pawla II, bedgcy czlonkiem Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1
wrzes$nia 2018 r.

5) dr hab. Marcin Dyl, profesor Uniwersytetu Warszawskiego, bedacy czlonkiem Rady
Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrzes$nia 2018 r.

6) prof. zw. dr hab. Antoni Hanusz, profesor Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej w
Lublinie, bedacy czlonkiem Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrze$nia 2018 r.

7) dr hab. Anna Hrycaj, profesor Uczelni Lazarskiego, bedaca czlonkiem Rady
Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrzesnia 2018 r.

8) dr hab. Jacek Jastrzebski, profesor Uniwersytetu Warszawskiego, bedacy czlonkiem
Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrzesnia 2018 r.

9) prof. dr hab. Malgorzata Korzycka, profesor Uniwersytetu Warszawskiego, bedaca
czlonkiem Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrze$nia 2018 r.



10) dr hab. Beata Kozlowska-Chyta, pracownik naukowy Uniwersytetu Warszawskiego,
bedaca czlonkiem Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrze$nia 2018 r.

11) prof. dr hab. Anna Labno, profesor Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach, bedgca
czlonkiem Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrzesnia 2018 r.

12) dr hab. Maciej Marszal, profesor Uniwersytetu Wroctawskiego, bedgcy cztonkiem Rady
Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrze$nia 2018 r.

13) dr Przemystaw Sobolewski, Wicedyrektor Biura Analiz Sejmowych, bedacy cztonkiem
Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 pazdziernika 2018 r.

14) prof. dr hab. Jakub Stelina, profesor Uniwersytetu Gdanskiego, bedgcy czlonkiem Rady
Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrzesnia 2018 r.

15) dr hab. Adam Szafranski, pracownik naukowy Uniwersytetu Warszawskiego, bedacy
cztonkiem Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrzesnia 2018 r.

16) dr hab. Bogumit Szmulik, profesor Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego,
bedacy cztonkiem Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrzesnia 2018 r.

17) dr hab. Piotr Szymaniec, profesor Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej w
Walbrzychu, bedacy czlonkiem Rady Legislacyjnej XIIT kadencji od dnia 1 wrzesnia 2018 r.

18) ks. dr hab. Krzysztof Warchatowski, profesor Uniwersytetu Kardynala Stefana
Wyszynskiego, bedacy cztonkiem Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrzesnia 2018
I

19) dr hab. Krzysztof Wiak, profesor Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawla
II, bedacy czlonkiem Rady Legislacyjnej XIII kadencji od dnia 1 wrzesnia 2018 r.

3. Syntetyczna charakterystyka tresci opinii Rady Legislacyjnej sporzadzonych i
przyjetych w 2018 roku

W praktyce podstawowg forma dzialania Rady Legislacyjnej jest sporzadzanie opinii o
rzadowych projektach ustaw. W $wietle przepisow prawa regulujacych zadania Rady

Legislacyjnej nie jest to bynajmniej jedyna forma jej dziatania®, ale statycznie rzecz biorac

3 Oprocz opinii o rzadowych projektach ustaw Rada Legislacyjna jest uprawniona do przyjmowania opinii o
innych jeszcze dokumentach rzadowych (takich jak np. projekty zalozen rzadowych projektow ustaw, rzadowe
projekty innych niz ustawy aktow normatywnych), a takze moze opiniowac inne niz rzadowe projekty ustaw o
szczegolnej doniostosci, moze formulowaé¢ wnioski lub opinie w sprawach zwigzanych ze stosowaniem
Konstytucji RP lub wdrazaniem prawa Unii Europejskiej lub w sprawach zwigzanych z procesem stanowienia
prawa, a takze moze wydawac opinie wyrazajace oceny na temat stosowania prawa lub analizujace potrzebe jego
zmian (zob. § 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie zadan Rady Legislacyjnej oraz szczegotowych
zasad i trybu jej funkcjonowania).



forma ta w poszczegdlnych latach wyraznie dominuje w dzialalnoéci Rady Legislacyjne;.
Rowniez w roku 2018 Rada Legislacyjna wykonywala swoje okreslone prawem zadania
gldwnie poprzez sporzadzanie i przyjmowanie opinii o rzagdowych projektach ustaw. W roku
2018 Rada Legislacyjna sporzadzita i przyjeta 28 opinii o rzadowych projektach ustaw. Z tych
28 opinii 16 z nich zostato sporzadzonych i przyjetych przez Rade Legislacyjng XII kadencji,
za$ 12 opinii zostalo sporzadzonych i przyjetych przez Rade Legislacyjng XIII kadencji.
Ponizej zostanie w sposéb syntetyczny podsumowana tre$¢ poszczegdlnych opinii o

rzadowych projektach ustaw sporzadzonych i przyjetych przez Rade¢ Legislacyjng w 2018 roku.

W dniu 12 stycznia 2018 r. Rada Legislacyjna (XII kadencji) przyjela w trybie obiegowym
opini¢ o projekcie ustawy o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy o oplatach
abonamentowych. Rada Legislacyjna pozytywnie ocenita projekt tej ustawy jako majacy
dostosowywac przepisy polskiego prawa do zasad rynku wewngtrznego Unii Europejskiej w
zakresie misji publicznej nadawcow radiowych i telewizyjnych oraz udzielania pomocy
publicznej nadawcom publicznym. Rada Legislacyjna podniosta pewne szczegdlowe
zastrzezenia wzgledem przepisow projektu moéwiacych o porozumieniach zawieranych
pomigdzy Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji a jednostkami publicznej radiofonii i telewizji,
cho¢ ogélnie pozytywnie odniosta si¢ do rozwoju takich jak porozumienia dwustronnych form
dzialania administracji, opartych na podejsciu koncyliacyjnym. Rada Legislacyjna
sygnalizacyjne podniosta tez watpliwosci co do aktualnego sposobu wykonywania przez
Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji jej konstytucyjnych funkcji, z zwiazku ze zmianami
legislacyjnymi wprowadzonymi w latach 2015 i 2016, co bylo tez sygnalizowane w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok z dnia 13 grudnia 2016 r., K 13/16). Rada
Legislacyjna przyznala przy tym, Ze te ostatnio wspomniane regulacje nie sa przedmiotem jej
opinii (i projektu ustawy), cho¢ istnieje zwiazek pomiedzy misja publiczna (pluralizmem,
bezstronnoscia, wywazeniem i niezaleznoscia) a ustawowym statusem i sposobem

wykonywania zadan przez Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji.

W dniu 12 stycznia 2018 r. Rada Legislacyjna przyjela w trybie obiegowym opinie o
projekcie ustawy o zmianie ustawy o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej oraz niektorych innych ustaw. Rada Legislacyjna uznala, ze przed skierowaniem do
dalszych prac legislacyjnych projekt tej ustawy wymaga uzupelnienia i modyfikacji. W
szezegblnoscei wymaga rozwazenia, czy istotnie status prawny wszystkich zotnierzy Wojsk

Obrony Terytorialnej, bez wzgledu na rodzaj petnionej shuzby, jest na tyle tozsamy, ze
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uzasadnia to rozstrzygnigcie tworcow projektu o jednolitym traktowaniu tych zolnierzy z
punktu widzenia prawa karnego. Rada Legislacyjna nie podzielita stanowiska tworcow projektu
ustawy o koniecznodci zwiekszenia uprawnien procesowych Zandarmerii Wojskowej. W
zwigzku ze zmiang granicy wieku, do ktorego na osobach (obywatelach) spoczywajg obowigzki
w zakresie obronnos$ci, Rada Legislacyjna zwrdcila uwage na konieczno$¢ skonstruowania w
projekcie ustawy odpowiednich przepiséw przejsciowych. Rada Legislacyjna zasugerowata
ponadto dokonanie przez projektodawce powtornej analizy przepiséw upowazniajacych do

wydawania aktow wykonawczych.

W dniu 12 stycznia 2018 r. Rada Legislacyjna przyj¢la w trybie obiegowym opinie o
projekcie ustawy o zrekompensowaniu niektorych krzywd wyrzadzonych osobom fizycznym
wskutek przejecia nieruchomodci lub zabytkéw ruchomych przez wladze komunistyczne po
1944 r. Rada Legislacyjna poddata analizie i ocenila projekt tej ustawy w sposob bardzo
kompleksowy, badajac jego aspekty cywilnoprawne oraz zgodno$¢ z prawem
migdzynarodowym i prawem Unii Europejskiej. Rada Legislacyjna podniosia wzgledem
opiniowanego projektu szereg szczegdlowych zastrzezen, w tym dotyczacych uzywanych tam
poje¢ ,krzywda” i ,,zado$cuczynienie” oraz zasadno$ci postugiwania si¢ kategorig osoby
prawnej prawa publicznego. Rada Legislacyjna stwierdzita, ze watpliwosci z punktu widzenia
zgodnosci z prawem mi¢dzynarodowym budzi kluczowa konstrukcja projektu ustawy, jakg jest:
wygasnigcie w momencie wejScia w zycie ustawy wszelkich praw lub roszczen
przystugujacych z tytutu przejecia nieruchomosei przez panstwo po Il wojnie $wiatowej,
umorzenie z chwilg wejscia w Zycie ustawy postepowan sagdowych, administracyjnych lub
sgdowo-administracyjnych dotyczacych tych praw lub roszczen, wylaczenie mozliwosci
zadania wznowienia postgpowania w sprawach decyzji o przejeciu nieruchomosci i mozliwosci
stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanych w tych sprawach, co zamyka droge dla
dochodzenia praw i roszczen kompensacyjnych w odniesieniu do nieruchomosci ziemskich i
gruntow warszawskich. Rada Legislacyjna zauwazyla ponadto daleko posunietg kazuistyke w
przepisach projektu (jego nadmierne odnoszenie sie do konkretnych stanéw faktycznych) oraz

niedostatki w uzasadnieniu do projektu.

W dniu 26 stycznia 2018 r. Rada Legislacyjna przyjela na swoim posiedzeniu opini¢ o
projekcie ustawy o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii. W opinii tej podkreslono,
ze przewidziane w tym projekcie sankcje karne majace by¢ $rodkiem zwalczania tzw.

dopalaczy powinny by¢ — tak jak wszelkie w ogdle $rodki karne przewidywane przez prawo —
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instrumentem ultymatywnym, za$ siggac po takie srodki nie mozna w sposéb automatyczny,
jedynie dlatego, ze procedury lub kary innego rodzaju okazaly sie nieskuteczne. Rada
Legislacyjna podkreslita ponadto, ze ,,mozliwos¢ odeslania do rozporzqdzenia wykonawczego
zachodzi wylgcznie w celu skonkretyzowania ustawowo okreslonych znamion czynow
zabronionych, nie zas w celu ich uzupelnienia o dodatkowe elementy”, a przy tym jezeli
przewidziane w projekcie ustawy rozporzadzenia wykonawcze sa przejawem powaznej
jakosciowej zmiany prawa, to projektodawca powinien dolgczyé je do projektu. Rada
Legislacyjna aprobujgco odniosta si¢ do przewidzianej w projekcie ustawy koncepcii
zréwnania nowych substancji psychoaktywnych ze $rodkami odurzajacymi i substancjami
psychotropowymi w zakresie, w jakim przewidziano leczenie i rehabilitacje oséb od nich
uzaleznionych oraz wprowadzono badZ rozszerzono dotychczasowe mechanizmy
monitorowania 1 instytucjonalnego przeciwdzialania zjawiskom bedgcym przedmiotem

projektu.

W dniu 26 stycznia 2018 r. Rada Legislacyjna przyje¢ta na swoim posiedzeniu opini¢ o
projekcie ustawy o przetwarzaniu danych dotyczacych przelotu pasazera. Rada Legislacyjna
rekomendowala prowadzenie dalszych prac legislacyjnych nad tym projektem, podnoszac
jednoczesnie wiele szczegdlowych zastrzezen wobec projektowanych przepisow. Zastrzezenia
te dotyczyly w szczegolnodci: zasadnosécei powierzenia komérce organizacyjnej utworzonej w
Strazy Granicznej funkcji Krajowej Jednostki do spraw Informacji o Pasazerach; zasadnosci
umieszczenia Komendanta Gléwnego Zandarmerii Wojskowej wsréd organéw wilasciwych do
wystepowania do Krajowej Jednostki do spraw Informacji o Pasazerach o dane dotyczace
przelotu pasazera; kryteriow przetwarzania danych dotyczacych przelotu pasazera; przepisow
projektu o karach pieni¢znych, w zakresie, w jakim przepisy te powtarzajg regulacje kodeksowa
oraz znie do konca jasnych powoddw odchodza od obowigzujacych ogélnych przepisow k.p.a.
normujgcych zasady i warunki nakladania lub wymierzania administracyjnej kary pienieznej

lub udzielania ulg w jej wykonaniu.

W dniu 26 stycznia 2018 r. Rada Legislacyjna przyjela na swoim posiedzeniu opinie o
projekcie ustawy o Polskiej Agencji Geologicznej. W opinii tej Rada Legislacyjna wyrazila
pozytywne stanowisko wobec zamiaru ustanowienia nowej agencji wykonawczej majacej
realizowa¢ zadania panstwa w sferze geologii i hydrogeologii oraz majacej przy tym pelni¢
funkej¢ panstwowej stuzby geologicznej i hydrogeologicznej. Jednocze$nie Rada Legislacyjna

zglosila szereg zastrzezen wobec projektu opiniowanej ustawy, dotyczacych w szczegdlnoscei

8



zamierzonego odstapienia od stosowania wzgledem Polskiej Agencji Geologicznej regul
systemu prawa finansow publicznych, zwlaszcza w zakresie, w jakim spowoduje to
pozostawianie jej do dyspozycji niemal calych nadwyzek finansowych. Rada Legislacyjna
podniosta ponadto, ze w przepisach zawierajgcych regulacje sankcjonowania niektérych
zachowan Iaczacych si¢ z funkcjonowaniem Polskiej Agencji Geologicznej nie mozna
zaakceptowac kolejnosci, konstrukeji oraz sposobu ujecia sankcjonowanych czynow, a nawet
ich zamieszczenia wlasnie w ustawie o Polskiej Agencji Geologicznej, bez réwnoczesnego
uchylenia podobnych przepisow w ustawie Prawo wodne. Zdaniem Rady Legislacyjnej te

przepisy sankcyjne zaprojektowano z naruszeniem okreslonych zasad techniki prawodawcze;.

W dniu 26 stycznia 2018 r. Rada Legislacyjna przyje¢la na swoim posiedzeniu opini¢ o
projekcie ustawy o zmianie ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji oraz niektorych
innych ustaw. Rada Legislacyjna pozytywnie ocenila projekt tej ustawy jako jej zdaniem
zasadniczo prawidlowo implementujacy do polskiego prawa przepisy dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/943 z dnia 8 czerwca 2016 r. w sprawie ochrony niejawnego
know-how 1 niejawnych informacji handlowych (tajemnic przedsigbiorstwa) przed ich
bezprawnym pozyskaniem, wykorzystaniem i ujawnianiem. Przede wszystkim Rada
Legislacyjna pozytywnie ocenila ideg implementacji powotanej dyrektywy dokonywanej w
drodze nowelizacji (zmiany) obowigzujgcej ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, nie
za$ poprzez uchwalanie odrebnej ustawy dedykowanej stricte problemowi stanowigcemu
przedmiot dyrektywy. Ta druga technika prawodawcza oznaczataby bowiem dalszg
dekompozycje zrodel prawa zwalczania nieuczciwej konkurencji, w sytuacji istnienia w prawie
polskim ustawy z dnia 21 kwietnia 2017 r. o roszczeniach o naprawienie szkody wyrzadzone;j
przez naruszenie prawa konkurencji. Rada Legislacyjna podniosta pewne zastrzezenia odnosnie

prawidlowosci implementacji art. 8 ust. 2 powolanej dyrektywy.

W dniu 8 lutego 2018 r. Rada Legislacyjna przyjeta w trybie obiegowym opinie o projekcie
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw. W
opinii tej Rada Legislacyjna zauwazyta, ze propozycje zawarte w opiniowanym projekcie
nalezy uznaé¢ za najdalej idgce zmiany Kodeksu postgpowania cywilnego w pordéwnaniu z
dokonanymi juz w historii obowigzywania tego kodeksu, z wyjatkiem nowelizacji bedacych
naturalng konsekwencja zmian spoleczno-gospodarczych w Polsce w 1989 r. Rada
Legislacyjna zauwazyla tez, ze zmiany przewidywane w projekcie ustawy wpisujg si¢ w

dostrzegalng od 2011 r. w Polsce tendencj¢ do zmiany polskiego postgpowania cywilnego z
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modelu liberalnego na model socjalny, wiazacy si¢ z potrzeba wyposazenia organu
procesowego (sgdu) w instrumenty wiasciwego i ekonomicznego zarzgdzania postepowaniem
cywilnym. Kierunek ten Rada Legislacyjna ocenila ogolnie pozytywnie, zwlaszcza w $wietle
strategicznego celu projektu ustawy, jakim jest usprawnienie postepowania cywilnego. Rada
Legislacyjna zwrdcita jednak uwage, ze tworcy projektu ustawy przeceniajg role szczegdlowej
regulacji procesowej, majacej na celu przyspieszenie zalatwiania spraw, podczas gdy zdaniem
Rady Legislacyjnej nalezy w wigkszym stopniu skupi¢ si¢ na przepisach o charakterze
organizacyjnym i ustrojowym. Ponadto usprawniajac procedure trzeba pamietaé o koniecznosci
utrzymania poziomu formalizmu procesowego przyjmowanej regulacji procesowej na
wlasciwym poziomie, tak by nie pozbawiaé strony mozliwosci realizacji jej konstytucyjnego

prawa do sadu.

W dniu 23 lutego 2018 r. Rada Legislacyjna przyj¢la na swoim posiedzeniu opinie o
projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym.
W swojej opinii Rada Legislacyjna pozytywnie ocenita proponowane rozwigzanie polegajace
na kwalifikacji fatszerstwa licznika catkowitego przebiegu pojazdu jako przestepstwa.
Pozytywnie tez ocenila propozycje zmian administracyjnoprawnych przedstawionych w
projekcie w zakresie ustalania prawidlowosci funkcjonowania licznika i trybu wymiany.
Jednoczesnie Rada Legislacyjna stwierdzila, ze przewidziana w projekcie ustawy sankcja za
okreslone naruszenia o charakterze administracyjnoprawnym jest zbyt surowa i wyrazita
watpliwos¢, czy czyn ten powinien stanowi¢ przestepstwo (jak przewidywat projekt ustawy),

czy tez moze raczej wykroczenie.

W dniu 7 marca 2018 r. Rada Legislacyjna przyjeta w trybie obiegowym opinie o projekcie
ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Rada Legislacyjna uznata w opinii,
ze wspomniany projekt ustawy moze by¢ przedmiotem dalszych prac legislacyjnych, ale
podniosta jednoczesnie szereg uwag i ocen o charakterze szczegdlowym. W szezegélnosei
Rada Legislacyjna krytycznie ocenila przepis art. 3 ust. 1 projektu ustawy regulujacy kwestie
przej$ciowe w sprawach o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci. Zdaniem Rady Legislacyjnej
tres¢ tego przepisu w niedopuszczalny sposob roznicuje identyczne co tredci sytuacje prawne
podmiotow uprawnionych do restytucji. Tym samym przepis ten nie uwzglednia gléwnego
zatozenia i celu projektu, wynikajacego z wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego (z dnia 14
lipca 2015 r., SK 26/14 i z dnia 12 grudnia 2017 r., SK 39/15) méwiacych o zwrocie

wywlaszczonej nieruchomosci, jezeli stala si¢ ona zbgdna na cel okreslony w decyzji o
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wywlaszczeniu. Rada Legislacyjna zauwazyla ponadto, ze kilka innych przepiséw projektu

opiniowanej ustawy jest niedostatecznie jednoznacznych tresciowo i wymaga doprecyzowania.

W dniu 27 kwietnia 2018 r. Rada Legislacyjna przyjela na swoim posiedzeniu opinie o
projekcie ustawy o pracowniczych planach kapitalowych. W opinii tej Rada Legislacyjna
stwierdzita, ze opiniowany projekt ustawy nie budzi zastrzezen z punktu widzenia zgodnosci z
Konstytucjg RP, z wyjatkiem art. 31 ust. 4 projektu ustawy zawierajacego upowaznienie dla
Rady Ministrow do wydania rozporzadzenia, w ktérym moze zosta¢ zmieniona wysoko$é tzw.
doplaty rocznej do pracowniczych planéw kapitalowych. Zdaniem Rady Legislacyjnej
wspomniane upowaznienie nie zawiera wystarczajaco okreslonych wytycznych do wydania
rozporzgdzenia. Generalnie Rada Legislacyjna doszta do wniosku, ze proponowane w projekcie
ustawy regulacje zastuguja na pozytywna opini¢: przepisy projektu sg spojne i wyczerpujaco
regulujg poszczegolne zagadnienia, prawidlowe tez sg na ogdl powigzania systemowe
wystepujace w projekcie. Rownoczesnie Rada Legislacyjna zwrdcila uwage na pewien istotny
brak w uzasadnieniu projektu ustawy oraz w przygotowanej Ocenie Skutkéw Regulacii.
Zdaniem Rady Legislacyjnej z obu tych dokumentéw nie wynika mianowicie, czy zamiar
wprowadzenia do polskiego systemu prawa projektowanej ustawy, majgcej mieé zastosowanie
wobec wielu milionéw pracownikéw i ponad miliona pracodawcow, zostal poprzedzony
zbadaniem, czy jego wprowadzenie w zycie juz od 2019 roku jest rzeczywiscie realne. W tym
kontekscie Rada Legislacyjna podniosta w szczegdlnosci watpliwo$é, czy mozna liczyé na to,
ze dzialajace na rynku ustug finansowych instytucje gotowe sg zawrze¢ tak ogromng liczbe
umoéw o prowadzenie pracowniczych plandéw kapitalowych i czy sg przygotowane na to, aby
nimi zarzadza¢. Rada Legislacyjna przyznala, ze ten ostatnio wspomniany aspekt nie ma
charakteru scisle jurydycznego, ale jej zdaniem w procesie legislacyjnym nalezy braé pod

uwage rowniez te czynniki, od ktérych zalezy realnosc i efektywnos¢ stanowionego prawa.

W dniu 22 czerwca 2018 r. Rada Legislacyjna przyjela na swoim posiedzeniu opini¢ o
projekcie ustawy o ochronie danych osobowych przetwarzanych w zwigzku z zapobieganiem i
zwalczaniem przestepczosci. W opinii tej Rada Legislacyjna uznala, ze ewentualne wejscie w
zycie projektowanej ustawy majacej obowigzywac¢ obok nowej ustawy o ochronie danych
osobowych bedzie prowadzito do dekonsolidacji zrodel prawa ochrony danych osobowych.
Rada Legislacyjna zidentyfikowala w uzasadnieniu do projektu ustawy braki argumentacji
przekonujgcej o stusznosci proponowanych regulacji, a ponadto w tre$ci uzasadnienia

dostrzegla w kilku miejscach bledy rzeczowe i redakcyjne. W ocenie Rady Legislacyjnej
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wymaga weryfikacji okreslenie zakresu przedmiotowego projektowanej ustawy oraz tres¢
niektorych zawartych w projekcie definicji ustawowych. W ramach oceny konstytucyjnosci
projektu ustawy Rada Legislacyjna dostrzegta rozbieznosci pojawiajace si¢ pomiedzy
projektowanymi przepisami i trescig art. 51 Konstytucji RP wyrazajacego konstytucyjne prawo
do ochrony danych osobowych oraz z wynikajaca mi¢dzy innymi z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP zasadg proporcjonalnosci. Rada Legislacyjna podniosta tez watpliwosci odno$nie
niektorych rozwigzan projektu dotyczacych nadzoru nad przetwarzaniem danych osobowych,
zasad przetwarzania danych osobowych, praw osdb, ktoérych dane dotyczg oraz wspoétpracy z

organami nadzorczymi Unii Europejskie;j.

W dniu 22 czerwca 2018 r. Rada Legislacyjna przyjeta na swoim posiedzeniu opinie o
projekcie ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba
kary 1 zmianie niektérych ustaw. W opinii tej Rada Legislacyjna doszia do wniosku, ze
opiniowany projekt ustawy zastuguje na aprobat¢ w zakresie, w jakim odstepuje od modelu
odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych przyjetego w obowigzujace] ustawie o
odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary, ktory okazat
si¢. wadliwy prawnie 1 nieefektywny pod wzgledem funkcjonalnym. Zdaniem Rady
Legislacyjnej przewidziane w opiniowanym projekcie ukierunkowanie odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych w strong rezimu penalnego jest zabiegiem jednoznacznie trafnym,
aczkolwiek wymaga to wigkszej konsekwencji od ustawodawcy. Jednoczesnie Rada
Legislacyjna zauwazyla, ze w ramach tak prawidlowo zdefiniowanej koncepcji
odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych opiniowany projekt ustawy budzi zastrzezenia o
roznym poziomie znaczenia. W ocenie Rady Legislacyjnej gléwny zarzut dotyczy
nieprzystosowania projektu w szeregu proponowanych rozwiazaniach do wymagan, jakie
wynikajg z przynaleznosci jego materii regulacyjnej do sfery penalnej. W szczegolnosci Rada
Legislacyjna zidentyfikowala w projekcie ustawy szereg niescistoéci jezykowych i
pojeciowych, co — niezaleznie od niezgodnosci z zasadami techniki prawodawczej — ma

dodatkowa negatywna wymowg wiasnie w zwiazku z przynaleznoscia materii projektu do sfery

prawa karnego.

W dniu 22 czerwca 2018 r. Rada Legislacyjna przyjela na swoim posiedzeniu opinie o
projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo upadiosciowe oraz niektorych innych ustaw.
Opiniowany projekt ustawy Rada Legislacyjna ocenila jako spojny i przemyslany oraz

zauwazyla, ze proponowane w projekcie nowe rozwigzania prawne mogg znalez¢ pozyteczne
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zastosowanie w praktyce upadlosciowej. Rada Legislacyjna podkreslita, ze opiniowanym
przepisom towarzyszy rzetelne uzasadnienie, w ktorym wiasciwie zdiagnozowano stabe punkty
regulowanych przez obecnie obowiazujace prawo upadiosciowe oddluzeniowych procedur
znajdujacych zastosowanie do niewyplacalnych dtuznikéw bedacych osobami fizycznymi, co
dotyczy zar6wno takich oséb prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, jak tez nieprowadzacych
dzialalnosci gospodarczej. Rada Legislacyjna zauwazyla, ze zawarta w opiniowanym projekcie
ustawy propozycja zmiany prawa bedzie juz trzecig obszerng nowelizacjg obowigzujacych od
dnia 31 marca 2009 r. przepiséw o upadiosci konsumenckiej w ciggu ostatnich 9 lat, co zdaniem
Rady Legislacyjnej oznacza, ze obowiazujace do tej pory w tym obszarze regulacje prawne z

roznych wzgleddw nie w pelni realizowaly lezace u ich podstaw zalozenia.

W dniu 22 czerwca 2018 r. Rada Legislacyjna przyjela na swoim posiedzeniu opini¢ o
projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektoérych innych
ustaw. Rada Legislacyjna uznala w niej, ze opiniowany projekt ustawy w sposob zasadniczo
prawidlowy realizuje wskazane w jego uzasadnieniu zatozenia, takie jak: okreslenie zasad i
trybu postepowania z informacjami niejawnymi w postepowaniu cywilnym i sgdowo-
administracyjnym  oraz  stworzenie skutecznego, jednorodnego i nowoczesnego
elektronicznego systemu ogloszen sadowych, ktéry zapewni wszystkim obywatelom
powszechny, tani i realny dostep do nich. Réwnocze$nie Rada Legislacyjna podniosta szereg
uwag o charakterze szczegolowym, np. dotyczacych konieczno$ci ujednolicenia w okreslonym
zakresie terminologii stosowanej w Kodeksie postepowania cywilnego i Kodeksie
postgpowania karnego, czy tez krytykujgcych kryterium (przestanke) ,.dobra wymiaru

sprawiedliwos$ci” jako wyjatkowo nieostre i stanowigce w istocie pleonazm.

W dniu 22 czerwca 2018 r. Rada Legislacyjna przyjeta na swoim posiedzeniu opinie o
projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks spotek handlowych oraz niektdrych innych ustaw.
W opinii tej Rada Legislacyjna poddata krytyce przewidziany w projekcie ustawy zamiar
wprowadzenia do Kodeksu spolek handlowych nowego typu spotki w postaci tzw. prostej
spotki akeyjnej. Zdaniem Rady Legislacyjnej opiniowany projekt ustawy rodzi tak duzg ilo$¢
watpliwoscel 1 zastrzezen, iz w tym przedlozonym ksztalcie winien on zosta¢ skierowany do
dalszych prac analitycznych przy udziale srodowiska naukowego. W przekonaniu Rady
Legislacyjne] wprowadzenie do prawa polskiego przepisow o prostej spolce akcyjnej w
proponowanym ksztalcie moze godzi¢ w bezpieczenstwo obrotu prawnego przez faktyczne

wprowadzenie do prawa polskiego, zamiast prostej spotki akcyjnej, tzw. ,,spotki akcyjnej bis”
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czy tez ,spolki akcyjnej light”. Rada Legislacyjna uznala, Zze projektowana regulacja nie
uwzglednia przepiséw dotyczacych pozostatych spotek kapitalowych, co przejawia sie m. in.
w tworzeniu wlasne;j siatki pojeciowej. To zas z kolei, zdaniem Rady Legislacyjnej, wywola
fundamentalne trudnosci interpretacyjne na gruncie regulacji istniejacych spotek akecyjnych.
Rada Legislacyjna doszla do wniosku, Ze opiniowany projekt ustawy nie spelni zasadniczego
celu sformutowanego w uzasadnieniu projektu, polegajacego na uksztaltowaniu ,,nowoczesnej
spolki niepublicznej dla nowoczesnej gospodarki”, a w szczegdlnosci spdtki przeznaczonej do
realizacji nowych przedsigwzie¢ podejmowanych w warunkach duzej niepewnosci rynkowe;j,

czyli tzw. startupow.

Przedstawione wyzej opinie zostaly wydane przez Rade Legislacyjna XII kadencii,
natomiast opinie charakteryzowane ponizej zostaly przyjete przez Rade Legislacyjng XIII

kadencji.

W dniu 26 pazdziernika 2018 r. Rada Legislacyjna (XIII kadencji) przyjeta na swoim
posiedzeniu opini¢ o projekcie ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach oraz niektorych innych ustaw. W opinii tej Rada Legislacyjna pozytywnie ocenita
projektowane przepisy w tym zakresie, w jakim dotycza problematyki usuwania odpadéw z
miejsc na ten cel nieprzeznaczonych (problem tzw. dzikich wysypisk) oraz z miejsc, w ktorych
zakonczono dziatalno$¢ w zakresie gospodarki odpadami niezgodnie z przepisami
obowigzujgcego prawa. Rada Legislacyjna pozytywnie tez ocenila projektowane przepisy w
zakresie nowych wymogow dotyczacych instalacji zwigzanych z odpadami oraz zwigkszenia
sankcji prawnych za naruszenia przepiséw dotyczacych transportu i magazynowania odpadow.
Natomiast za zdecydowanie bardziej dyskusyjne Rada Legislacyjna uznata przepisy projektu
dotyczace organizacji i funkcjonowania gminnego systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi. Rada Legislacyjna zauwazyla, ze jakkolwiek cele zmian proponowanych w tym
ostatnim zakresie sg jak najbardziej stuszne (chodzi bowiem o zwigkszenie odsetka odpadow
komunalnych zbieranych selektywnie oraz podlegajacych recyklingowi i przygotowaniu do
ponownego uzycia), to jednak przynajmniej niektére z instrumentéw prawnych majacych
stuzy¢ tym pozadanym celom wydaja si¢ by¢ z praktycznego punktu widzenia nicadekwatne, a
ponadto w zbyt daleko idacy sposéb wkraczaja one w samodzielno$¢ gmin w zakresie
wykonywania zadan wlasnych oraz sa w tym wzgledzie nadmiernie dyrygistyczne i mato
clastyczne. Rada Legislacyjna rekomendowata tworcom projektowanych przepiséw (oraz

ustawodawcy), aby dazyli oni do osiagnigcia bardziej wywazonej réwnowagi pomigdzy
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koniecznoscia wymuszenia na gminach wigkszej skutecznosci w zakresie gospodarowania
odpadami komunalnymi (w tym skutecznosci w zakresie osiggania wymaganych prawnie
pozioméw recyklingu tych odpadéw) a gwarantowang konstytucyjnie i majgcg swoje
uzasadnienie prakseologiczne samodzielnoscig gmin w wykonywaniu omawianego zadania
wlasnego, umozliwiajaca gminom elastyczne dostosowywanie swoich dzialan do

zroznicowanych warunkow lokalnych.

W dniu 26 pazdziernika 2018 r. Rada Legislacyjna przyjeta na swoim posiedzeniu opinie o
projekcie ustawy — Ordynacja podatkowa. W opinii tej Rada Legislacyjna uznala, ze zaréwno
pod wzgledem formalnym, jak i merytorycznym projekt ustawy nie spetnia wymagan dla aktow
prawnych o charakterze kodeksowym. Zdaniem Rady Legislacyjnej, strona formalna projektu
nie odpowiada wymogom, jakie powinna spelnia¢ kodyfikacja prawa podatkowego. W
przekonaniu Rady Legislacyjnej projekt Ordynacji podatkowej w wielu miejscach uchybia
zasadom techniki prawodawczej, zwlaszeza pod wzgledem spéjnosci projektowanych
rozwigzan, w tym wewnetrznej systematyki oraz przejrzystosci i czytelnosci. Rada
Legislacyjna zauwazyla, ze w projekcie powielane sg dotychczasowe rozwigzania znajdujace
si¢ w obowigzujacej obecnie Ordynacji podatkowej, zas wiele z tych aktualnych rozwigzan
zmieniono w sposob nieprawidtowy; z kolei nowe instytucje zawarte w projekcie sa obarczone
wieloma wadami merytorycznymi. Pozwolito to Radzie Legislacyjnej na wypowiedzenie
ogolnej konkluzji, iz projekt Ordynacji podatkowej wymaga istotnych zmian systemowych i
wypracowania koncepcji zmierzajgcej w kierunku prawidlowej systematyki oraz stworzenia
instytucji prawa podatkowego réwnowazacych w sposob realny i calo$ciowy tak interes
publiczny jak interes podatnikéw. Finalnie Rada Legislacyjna uznata, ze projekt ustawy w

obecnym ksztalcie nie moze by¢ przedmiotem dalszych prac legislacyjnych.

W dniu 26 pazdziernika 2018 r. Rada Legislacyjna przyjeta na swoim posiedzeniu opini¢ o
projekcie ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika. W opinii tej Rada Legislacyjna uznala, ze o
ile prima facie idea powolania Rzecznika Praw Podatnika wydaje sie by¢ atrakcyjnym dla
podatnikéw rozwigzaniem, o tyle status ustrojowy, zadania oraz inne zagadnienia szczegélowe
zaproponowane w projekcie ustawy budzg istotne zastrzezenia jurydyczne. Zdaniem Rady
Legislacyjnej najwigksze watpliwosci budzi projektowany status ustrojowy Rzecznika Praw
Podatnika. W przekonaniu Rady Legislacyjnej Rzecznik Praw Podatnika z zalozenia ma by¢
organem stojacym na strazy praw podatnikow oraz w zwigzku z tym niezaleznym od organow

podatkowych. Rzecznik Praw Podatnika powinien dgzy¢ do wzajemnego réwnowazenia sig, z
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jednej strony, interesu podatnika oraz, z drugiej strony, interesu fiskalnego panstwa.
Tymczasem zdaniem Rady Legislacyjnej proponowane rozwigzania prawne zawarte w
projekcie ustawy przecza tej idei. Rada Legislacyjna zidentyfikowata tez okreslone

niezgodnosci projektu ustawy oraz jego uzasadnienia z zasadami techniki prawodawczej.

W dniu 26 pazdziernika 2018 r. Rada Legislacyjna przyjeta na swoim posiedzeniu opinie o
projekcie ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Ordynacja podatkowa i ustawe o
Rzeczniku Praw Podatnika. Zdaniem Rady Legislacyjnej zbyt krotki jest przewidziany w
projekcie 3-miesigczny okres vacatio legis. Ponadto watpliwosci nasuwa konstrukcja
przepisow intertemporalnych dotyczaca przepisow prawa procesowego. W tym wzgledzie
Rada Legislacyjna zauwazyla, ze wbrew § 156 ust. 2 Zasad techniki prawodawczej, méwiacym
o0 tym, ze w przepisie odsylajacym jednoznacznie wskazuje si¢ przepis lub przepisy prawne, do
ktorych sig odsyla, przepisy wymienione w art. 155 projektu ustawy odsylajg do przepiséw
spoza wskazanego katalogu, tworzac konstrukcj¢ kaskadowych odestan. W przekonaniu Rady
Legislacyjnej kwestia ta, zbagatelizowana w uzasadnieniu projektu ustawy, stanowi
skomplikowang i nieprzystepng dla adresata ustawy strukture. Biorac pod uwage mankamenty
zidentyfikowane w projekcie ustawy, a takze w zwiazku z konkluzjami zawartymi w odrebnych
opiniach (tj. w opinii o projekcie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz w opinii o projekcie
ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika), Rada Legislacyjna finalnie uznala, Ze projekt

opiniowanej ustawy nie moze by¢ przedmiotem dalszych prac legislacyjnych.

W dniu 9 listopada 2018 r. Rada Legislacyjna przyjeta na swoim posiedzeniu opinie o
projekcie ustawy o szczegolnych zasadach przedkladania niektérych dokumentéw urzedowych
wydanych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Zdaniem Rady Legislacyjnej projekt
ustawy, po jego przysztym uchwaleniu, bedzie aktem prawnym potrzebnym i przydatnym w
polskim porzadku prawnym. Bedzie tak w szczegdlnosci dlatego, ze akt ten, wykonujac
przepisy rozporzadzenia (UE) 2016/1191, upraszcza procedury wzajemnego uznawania
dokumentéw przez urzedy z réznych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i znosi wymogi
legalizacji, a takze apostille w odniesieniu do niektérych dokumentéw urzedowych wydanych
w jednym panstwie czlonkowskim Unii Europejskicj. Rada Legislacyjna uznata, ze projekt
opiniowanej ustawy jest zasadniczo zgodny z rozporzadzeniem (UE) 2016/1191, niemnie;
jednak w projekcie znalazly si¢ tez pewne uchybienia w tym zakresie. W szczegdlnosci Rada
Legislacyjna podniosta watpliwos¢é, czy wskazanie w projekcie ustawy jako organu centralnego

ministra kierujgcego dzialem administracji rzadowej obejmujacym sprawy okreslonych
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dokumentow jest na tyle konkretne, ze odpowiada wymogowi wskazania wlasciwego organu
panstwa czlonkowskiego, o ktérym jest mowa w rozporzadzeniu (UE) 2016/1191. Rada
Legislacyjna zauwazyla tez, ze polski porzadek prawny nie zna instytucji po§wiadczenia przez

notariusza zamieszkania, tak jak to przewidujg przepisy projektu ustawy.

W dniu 9 listopada 2018 r. Rada Legislacyjna przyjeta na swoim posiedzeniu opini¢ o
projekcie ustawy o zmianie niektdrych ustaw w celu ograniczenia zatoréw platniczych. W
opinii tej Rada Legislacyjna pozytywnie ocenila ide¢ dzialan legislacyjnych zmierzajacych do
zwalczania opoznien w platnosciach handlowych, gdyz moze sig to przyczyni¢ do zwickszenia
konkurencyjnosci przedsigbiorcow, w szczegolnosci matych i $rednich przedsiebiorcow,
poprawy przeplywdw pieni¢znych w przedsigbiorstwach, a w konsekwencji do ograniczenia
zjawiska niewyplacalnosci przedsigbiorcow. Rada Legislacyjna negatywnie ocenila niektore
przepisy projektu nowelizujace Kodeks postgpowania cywilnego, jak tez nowelizujace ustawe
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji oraz ustawe o ochronie konkurencji i konsumentéw. Z
kolei pozytywnie Rada Legislacyjna ocenila przewidziang w projekcie szczegolng ochrone
maltych i $rednich przedsigbiorcow, zwlaszcza w transakcjach asymetrycznych, czyli w
relacjach z duzymi przedsigbiorcami. Rada Legislacyjna pozytywnie ocenila tez zawarte w
projekcie przepisy prawa podatkowego, jako realizujgce w petni cel stawiany przed projektem,
cho¢ jednoczesnie postawita postulat, aby wprowadzi¢ dodatkowe ograniczenia w korzystaniu
z okreslonych uprawnien przyznawanych podatnikom, tak aby w praktyce korzystania z nich
nie dochodzilo do naduzy¢. Rada Legislacyjna zarekomendowala opiniowany projekt ustawy

do dalszych prac legislacyjnych.

W dniu 19 listopada 2018 r. Rada Legislacyjna przyjeta w trybie obiegowym opini¢ o
projekcie ustawy o zmianie ustawy o podatku od towarow i ustug oraz niektorych innych ustaw.
Rada Legislacyjna pozytywnie ocenita przepisy projektu dostosowujgce przepisy polskiego
prawa do prawa Unii Europejskiej oraz do prawa mig¢dzynarodowego. Pozytywnie Rada
Legislacyjna ocenila tez przepisy projektu majace na celu zapewnienie efektywnego poboru
podatku od towaréw i ustug oraz podatku akcyzowego poprzez ograniczenie niektorych zjawisk
unikania oraz uchylania si¢ od opodatkowania w tych podatkach. Zastrzezen Rady
Legislacyjnej nie wzbudzily tez przepisy projektu majace na celu wprowadzenie uproszczen w
prawie podatkowym oraz preferencji dla okreslonych podmiotow. Aprobujgco Rada
Legislacyjna odniosta si¢ rowniez wzgledem przepisdéw projektu majgcych na celu

dostosowanie przepiséw ustaw podatkowych do przepiséw innych ustaw, w tym takze ustaw
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podatkowych. Okreslone zastrzezenia Rada Legislacyjna podniosta natomiast wzgledem
przepisow projektu majacych na celu zapobiezenie zwrotom kwot nadptaconego podatku, ktére

skutkowalyby nieuzasadnionym wzbogaceniem podatnika.

W dniu 5 grudnia 2018 r. Rada Legislacyjna przyje¢ta w trybie obiegowym opinie o projekcie
ustawy o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz ustawy — Ordynacja podatkowa.
Projekt tej ustawy spotkal si¢ z pozytywna oceng Rady Legislacyjnej. Rada Legislacyjna
uznata, ze pod wzglgdem merytorycznym przepisy projektu ustawy w pelni realizuja cel
stawiany przed tym projektem, jakim jest ujednolicenie stawek podatku od towaréw i ushug. W
przekonaniu Rady Legislacyjnej zwigkszeniu przejrzystosci stosowania stawek w tym podatku
stuzy¢ bedzie takze system wigzacej informacji stawkowej. W konsekwencji Rada Legislacyjna
uznala, ze projekt ustawy pozostaje w zgodzie z celami unijnej dyrektywy VAT, a takze z
wynikajacg z tej dyrektywy zasada neutralno$ci. Zdaniem Rady Legislacyjnej nierozwiazany
pozostaje jednak problem wysokosci oplaty za wydanie wiazacej informacji stawkowej, ktéra
powinna odzwierciedla¢ koszt niezbedny dla wydania decyzji. Odnoszac sie do kwestii
formalnych Rada Legislacyjna uznata opiniowany projekt ustawy za zredagowany zgodnie z
zasadami techniki prawodawczej, w szczegolnosei dlatego, ze przepisy projektu ustawy ujete
sg dokladnie 1 w sposéb zrozumiaty dla adresatow, a takze sa zwigzle i syntetyczne. Z kolei

termin wejscia w zycie ustawy zapewnia odpowiednie vacatio legis.

W dniu 14 grudnia 2018 r. Rada Legislacyjna przyjela na swoim posiedzeniu opinie o
projekcie ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych oraz niektérych innych ustaw. W opinii tej Rada Legislacyjna uznata, ze
proponowane w projekcie zmiany moga przyczyni¢ si¢ do stworzenia systemu bardziej
profesjonalnej, bezstronnej i wnikliwej kontroli sposobu udzielania $wiadczen zdrowotnych, a
przez to posrednio do podwyzszenia standardu tych $wiadczen, co moze mie¢ pozytywny
wplyw na sytuacj¢ pacjentow. Rada Legislacyjna podkreslila, ze obecnie obowigzujace
przepisy dotyczace kontroli wykonywania $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkéw publicznych majg charakter bardzo fragmentaryczny i nie reguluja dostatecznie
precyzyjnie przebiegu postgpowania kontrolnego; nie klada tez one wystarczajacego nacisku
na zapewnienie bezstronno$ci kontroleréw. Rada Legislacyjna zarekomendowata projekt
ustawy do dalszych prac, w ramach ktorych nalezaloby rozwazy¢ m.in.: role bieglego w
procesic kontroli, rozszerzenie zbioru podmiotéw zobowigzanych do sktadania wyjasnien w

trakcie kontroli oraz wprowadzenie mozliwosci wyznaczenia innego niz 14-dniowy terminu na
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poinformowanie Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia przez podmiot kontrolowany o
sposobie wykonania zalecefi pokontrolnych. Rada Legislacyjna podniosta tez szereg uwag
krytycznych dotyczgcych uzasadnienia projektu oraz Oceny Skutkéw Regulacji. Zdaniem Rady
Legislacyjnej, przedstawione w tych dokumentach kalkulacje majg charakter ogdlny, podczas
gdy w szczegOlnosci warto oceni¢ koszty administracyjne funkcjonowania korpusu

kontrolerow.

W dniu 14 grudnia 2018 r. Rada Legislacyjna przyj¢la na swoim posiedzeniu opinie o
projekcie ustawy o inzynierach budownictwa. W opinii tej Rada Legislacyjna stwierdzila, ze
opiniowany projekt dokonuje po raz pierwszy w polskim porzadku prawnym bezposredniego,
calosciowego i kompleksowego unormowania statusu prawnego zawodu inzyniera
budownictwa, bedac wyrazem odejscia od traktowania inzynieréw budownictwa jedynie jako
grupy osob bedacych czlonkami samorzadu zawodowego inzynieréw budownictwa. Tym
samym, zdaniem Rady Legislacyjnej, projekt w okreslony sposéb dowartosciowuje zawod
inzyniera budownictwa jako przedmiot odrebnej i swoistej dla specyfiki tego zawodu regulacii
prawnej oraz wyznacza temu zawodowi wazne miejsce w procesie projektowania i
realizowania procesow inwestycyjno-budowlanych w Polsce (choé¢ jednoczesnie Rada
Legislacyjna odnotowata, ze ta nowos¢ normatywna oraz warto$¢ dodana projektu ustawy nie
zostala w ogole wyeksponowana w uzasadnieniu projektu). Jakkolwiek w przekonaniu Rady
Legislacyjnej koncepcja i tres¢ opiniowanego projektu zastuguja co do zasady na pozytywna
oceng, to jednak w projekcie ustawy istniejg tez okreslone mankamenty i niedociagniecia
legislacyjne, takie jak: brak w projekcie legalnej definicji zawodu inzyniera budownictwa; brak
przesgdzenia o przystugiwaniu zawodowi inzyniera budownictwa kwalifikacji zawodu
zaufania publicznego; niewlasciwy (niepoprawny) podzial uprawnien zawodowych pomiedzy
inzynieréw budownictwa i architektow; niezgodnos¢ z Konstytucja RP przewidzianej w
projekcie kompetencji samorzadu zawodowego inzynieréw budownictwa do okre$lania
standardow praktyki zawodowej dla osob ubiegajgcych sie o uprawnienia budowlane i
niebedacych czlonkami tego samorzadu; nieprawidlowo$é¢ wytycznych do wydania
rozporzadzenia wykonawczego na podstawie projektu; a takze inne jeszcze usterki techniczno-
legislacyjne, w tym niepotrzebne dublowanie w przepisach projektu odnosnych przepisow
ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w

panstwach cztonkowskich Unii Europejskie;.
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W dniu 14 grudnia 2018 r. Rada Legislacyjna przyjeta na swoim posiedzeniu opini¢ o
projekcie ustawy o architektach. W opinii tej Rada Legislacyjna uznata, ze nie budzi zastrzezen
sam zamysl uregulowania samorzadéw zawodowych architektow oraz inzynierow
budownictwa w dwéch odrgbnych aktach prawnych, a nie — tak jak jest obecnie — w jednej
ustawie. Zdaniem Rady Legislacyjnej te przepisy opiniowanego projektu ustawy, ktore
wykorzystujg dorobek prawny obowiazujacej ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach
zawodowych architektéw oraz inzynierow budownictwa, nie budzg wigkszych zastrzezen.
Jednoczesnie Rada Legislacyjna zidentyfikowata w projekcie stosunkowo liczne uchybienia
redakcyjne, ktore uznata za wymagajace usunigcia w toku dalszych prac legislacyjnych.
Natomiast watpliwosci Rady Legislacyjnej wzbudzily przepisy projektu wprowadzajace
odpowiedzialno$¢ karng w proponowanym ksztalcie, zwlaszcza z powodu zbyt szerokiego
zakresu kryminalizacji. W tym kontekscie Rada Legislacyjna zauwazyla, ze prawo karne
powinno pelni¢ funkcje wltima ratio — ostatecznego $rodka ochrony dobr prawnych,
stosowanego wtedy, kiedy — zgodnie z zasada proporcjonalnosei (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)
—inne, mniej wkraczajgce w wolnos¢ jednostki instrumenty prawne (odpowiedzialnosé cywilna
czy odpowiedzialno$¢ administracyjna) okazg si¢ nieskuteczne. Rada Legislacyjna zauwazyla
ponadto, ze w poréwnaniu z obecnym stanem prawnym opiniowany projekt ustawy ogranicza
dostep do zawodu architekta. Zdaniem Rady Legislacyjnej, ograniczenie takie jest ingerencja
w konstytucyjng wolnos¢ wykonywania zawodu, a wobec tego musi by¢ uzasadnione na
gruncie testu proporcjonalnosei z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Rada Legislacyjna zgtosita
postulat doglebnego rozwazenia tej kwestii — a takze innych jeszcze zasygnalizowanych
kwestii, w tym licznych uchybien o charakterze techniczno-legislacyjnym — w toku dalszych

prac nad projektem ustawy.

W dniu 14 grudnia 2018 r. Rada Legislacyjna przyjela na swoim posiedzeniu opinie o
projekcie ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o architektach oraz ustawe o inzynierach
budownictwa. W opinii tej Rada Legislacyjna uznala, ze projekt ustawy zasadniczo w
prawidiowy sposdb realizuje idee odrgbnej ustawy wprowadzajacej i posiada strukture oraz
konstrukcj¢ adekwatnie dostosowang do tego rodzaju ustaw. W projekcie Rada Legislacyjna
zidentyfikowala tez szereg szczegétowych usterek legislacyjnych, takich jak: utrzymanie w
mocy okreslonych przepiséw ustawy Prawo budowlane, ktore powinny zosta¢ uchylone; brak
zastosowania czytelnego i jednoznacznego podzialu uprawnien zawodowych pomiedzy
architektami i inzynierami budownictwa, ktéry by odpowiadal wyksztatceniu i przygotowaniu

zawodowemu obu grup zawodowych i nie powodowal w tym zakresie zadnych watpliwosci
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interpretacyjnych oraz niepotrzebnych zadraznien i konfliktéw pomigdzy tymi $rodowiskami
zawodowymi; brak ochrony praw nabytych niektorych kategorii 0sob; zachowanie czasowo w
mocy tylko niektérych przepisow aktu wykonawczego wydanego na podstawie art. 16 ustawy
Prawo budowlane, a wigc wydanego na podstawie uchylanego przepisu upowazniajacego, co
jest niezgodne z zasadami techniki prawodawczej. Finalnie Rada Legislacyjna uznata, ze
opiniowany projekt zastuguje generalnie na poparcie i powinien byé nadal przedmiotem
stosownych prac prawodawczych, w ramach ktérych nalezy dokona¢ w nim stosownych

modyfikacji zasygnalizowanych przez Rade Legislacyjng.

4. Zasadnicze uchybienia prawne stwierdzone i sygnalizowane w opiniach Rady

Legislacyjnej przyjetych w roku 2018

W swoich opiniach przyjetych w roku 2018, scharakteryzowanych syntetycznie w
poprzednim punkcie niniejszego sprawozdania, Rada Legislacyjna stwierdzila i
zasygnalizowala wystgpowanie w opiniowanych przez nig rzadowych projektach ustaw

licznych uchybien prawnych o charakterze konstytucyjnym. systemowym oraz techniczno-

legislacyjnym. Nalezy podkresli¢, ze wlasciwie wszystkie te stwierdzone uchybienia nie sg
bynajmniej problemem nowym w dziatalnosci Rady Legislacyjnej, gdyz byty one przedmiotem
troski i analiz Rady Legislacyjnej réwniez w poprzednich latach i kadencjach jej
funkcjonowania oraz byly przy tym wyraznie podkreslane w sprawozdaniach z dziatalno$ci
Rady Legislacyjnej z ubieglych lat.

Jezeli chodzi o zidentyfikowane przez Rade Legislacyjng w 2018 roku uchybienia czy

problemy konstytucyjne, to w biezacym okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna

kilkakrotnie zasygnalizowata watpliwosci odnosnie zgodnosci projektowanych rozwigzan
prawnych z konstytucyjna zasada rownosci (art. 32 Konstytucji RP), wymagajaca jednakowego
traktowania przez ustawodawce podmiotow znajdujacych sie w sytuacji tozsamej lub podobne;j
(z uwagi na cel danej regulacji), przy jednoczesnej dopuszczalnosci odmiennego traktowania
podmiotow znajdujacych si¢ w istotnie odmiennej sytuacji oraz z zastrzezeniem
dopuszczalnoéci wyjatkowego usprawiedliwienia odmiennego potraktowania podmiotow
podobnych, o ile jest to uzasadnione szczegdlnymi wzgledami konstytucyjnymi oraz jest

dokonywane w sposob proporcjonalny. W kilku przypadkach Rada Legislacyjna zauwazyta, ze
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projektowane przepisy moga nie by¢ zgodne z tak rozumianym konstytucyjnym standardem
rownosci®.

Rada Legislacyjna kilkakrotnie sygnalizowata tez w roku 2018, ze przepisy projektow
ustaw ograniczajgce prawa i wolnoéci obywateli gwarantowane przepisami Konstytucji RP
musza by¢ nakierowane na rzeczywistg realizacje wartosci, ktore w $wietle art. 31 ust. 3
Konstytucji RP lub w $wietle innych szczegélowych konstytucyjnych klauzul ograniczajacych
dozwalajg ustawodawcy ogranicza¢ korzystanie obywatelom z ich praw i wolnosci, a przy tym
ograniczenia te muszg respektowac¢ konstytucyjna zasade proporcjonalnos$ci, wymagajacg w
szczegolnosci utrzymania tych ograniczen jedynie w niezbednym zakresie, przy poszanowaniu
ponadto istoty ograniczanego prawa lub wolnosci. W biezacym okresie sprawozdawczym Rada
Legislacyjna wskazala liczne przepisy opiniowanych przez nig projektow ustaw, ktore nie
spetniaty tego konstytucyjnego standardu lub przynajmniej budzily w tym wzgledzie
uzasadnione watpliwosci Rady Legislacyjnej’.

Rada Legislacyjna podkreslata tez znaczenie i konieczno$¢ ustawowej regulacji ograniczen
praw 1 wolnosci jednostek, przy sigganiu w tym zakresie do instytucji rozporzadzenia jedynie
wyjatkowo, i to nie w celu ustanowienia takich ograniczen, co raczej w celu uszczegdétowienia
pewnych zagadnien techniczno-wykonawezych. Przepis rozporzadzenia nie moze bowiem
petni¢ w sposob samoistny funkcji instrumentu ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostek®. Ponadto w odniesieniu do dziedziny prawa karnego Rada Legislacyjna podkreslita,
ze ,mozliwos¢ odeslania do rozporzqdzenia wykonawczego zachodzi wylgcznie w celu
skonkretyzowania ustawowo okreslonych znamion czynéw zabronionych, nie zas w celu ich

uzupelnienia o dodatkowe elementy™

. Z kolei w odniesieniu do dziedziny prawa daninowego
Rada Legislacyjna przypomniata, ze, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, w
swietle art. 217 i art. 168 Konstytucji RP przepisy ustawy ustanawiajacej daning publiczna lub
oplatg lokalng w rozumieniu konstytucyjnym powinny bezposrednio okreslaé w swojej tresci

wszystkie istotne elementy stosunku daninowego, za$ do unormowania w drodze aktu

® Opinia z 12 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o powszechnym obowiazku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych ustaw; Opinia z 12 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o
zrekompensowaniu niektérych krzywd wyrzadzonych osobom fizycznym wskutek przejecia nieruchomosci lub
zabytkéw ruchomych przez wiladze komunistyczne po 1944 r.; Opinia z 7 marca 2018 r. o projekcie ustawy o
zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

7 Opinia z 12 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o zrekompensowaniu niektorych krzywd wyrzadzonych osobom
fizycznym wskutek przejgcia nieruchomosci lub zabytkéw ruchomych przez wladze komunistyczne po 1944 r.;
Opinia z 22 czerwca 2018 r. o projekcie ustawy o ochronie danych osobowych przetwarzanych w zwiazku z
zapobieganiem i zwalczaniem przestgpczosci; Opinia z 14 grudnia 2018 r. o projekcie ustawy o architektach.

¥ Opinia z 12 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o powszechnym obowiazku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw.

? Opinia z 26 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii.
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wykonawczego, w tym w drodze aktu prawa miejscowego, mogg zostaé przekazane przez
ustawodawcg tylko te sprawy, ktore nie maja istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny.
Jednoczesnie Rada Legislacyjna przypomniata, ze zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego normy
konstytucyjne nie wymagaja w kazdym wypadku kwotowego okreslenia wysokosci oplaty w
samej ustawie. Co wigcej, w przypadku optat o charakterze niepodatkowym przekazaniu do
uregulowania w drodze aktu wykonawczego do ustawy moze podlegaé szerszy zakres spraw
niz w wypadku podatkow!?.

W objetym niniejszym sprawozdaniem okresie sprawozdawczym Rada Legislacyjna
wielokrotnie tez zwracala uwage na koniecznos$¢ spelniania przez ustawowe wytyczne do
wydania rozporzadzenia, o ktérych mowa w art. 92 Konstytucji RP, standardéw wystarczajacej
szczegdlowosci i zupelnosdcei, zgodnie z orzecznictwem Trybunatlu Konstytucyjnego. Wiele
ustawowych wytycznych przewidzianych w opiniowanych przez Rade Legislacyjng projektach
nie spelnialo w dostateczny sposob tych konstytucyjnych standardow!!.

W zakresie spraw o wymiarze konstytucyjnym Rada Legislacyjna zwracata tez uwage na
konieczno$¢ poszanowania niezaleznoscei tych konstytucyjnie okreslonych podmiotow, ktorym
taki niezalezny status nadaje Konstytucja RP. Dotyczy to mianowicie Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji (art. 213-215 Konstytucji RP), tak jak to interpretuje Trybunal
Konstytucyjny'?, oraz jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP)"3.
Rada Legislacyjna zajmowala si¢ tez przepisami odnoszacymi si¢ do samorzadow
zawodowych, reprezentujacych osoby wykonujace zawody zaufania publicznego i sprawujgce
piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem tych zawoddéw w granicach interesu publicznego i dla
jego ochrony (art. 17 ust. 1 Konstytucji RP). W tym wzgledzie Rada Legislacyjna zwracala
uwage na koniecznos$¢ posiadania przez samorzady zawodowe dostatecznego zakresu
ustawowych zadan i kompetencji (instrumentéw prawnych), umozliwiajgcych im efektywne
realizowanie ich konstytucyjnie zakreslonej misji publicznej. Roéwnocze$nie jednak ustawowe
kompetencje samorzadow zawodowych, zwlaszcza te o charakterze wladczym, nie moga

ingerowa¢ w sytuacje prawng 0sob nieb¢dacych cztonkami danego samorzadu zawodowego'.

' Opinia z 26 pazdziernika 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach oraz niektérych innych ustaw.

'' Opinia z 12 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o powszechnym obowiazku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektoérych innych ustaw; Opinia z 27 kwietnia 2018 r. o projekcie ustawy o
pracowniczych planach kapitatowych; Opinia z 14 grudnia 2018 r. o projekcie ustawy o inzynierach budownictwa.
12 Opinia z 12 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy o oplatach
abonamentowych.

'3 Opinia z 26 pazdziernika 2018 1. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach oraz niektérych innych ustaw.

' Opinia z 14 grudnia 2018 r. o projekcie ustawy o architektach; Opinia z 14 grudnia 2018 r. o projekcie ustawy
o0 inzynierach budownictwa.
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W kontekscie problemow konstytucyjnych nalezy wspomniec o tym, ze w biezacym okresie
sprawozdawczym Rada Legislacyjna niejednokrotnie wyrazata troske o to, aby wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego moéwigce o niezgodnosci okreslonych przepiséw normatywnych z

15 oraz pozytywnie oceniala te

Konstytucjg RP byly efektywnie przez ustawodawce wdrazane
przepisy rzadowych projektow ustaw, ktére temu postulatowi wychodza naprzeciw!'®.
W kontekscie zidentyfikowanych przez Rade Legislacyjng w roku 2018 uchybien

legislacyjnych o charakterze systemowym na szczegdlng uwage zastuguja jej rozwazania na

temat regulacji prawnych o charakterze kodeksowym, stanowiacych najbardziej zaawansowang
legislacyjnie forme¢ uporzadkowania i systematyki okre$lonych dziedzin prawa. Rada
Legislacyjna podkreslata w tym kontekscie, ze kodyfikacja jest najwyzsza pod wzgledem
techniki prawodawczej forma systematyzacji przepiséw prawnych. Kodeks stanowi — i w
swoim zalozeniu powinien stanowi¢ — catosciowe unormowanie danej galezi prawa lub jej
czgscl. Podstawowymi kryteriami legislacyjnej oceny ustawy kodyfikujgcej sa oryginalnosé
rozwigzan jurydycznych, uporzadkowana ich struktura oraz przejrzysty uklad tresci, a takze
spOjnosc i jednolitos¢ terminologiczna. Zdaniem Rady Legislacyjnej: ,,[k]odyfikacja nie moze
(...) prowadzi¢ jedynie do zebrania i uporzqdkowania dotychczas obowigzujgcych rozwigzan
prawnych. Kodeks powinien charakteryzowaé sig oryginalnym charakterem systematyzujgcym
dotychczasowe instytucje prawne oraz wprowadzaniem nowych rozwigzan harmonijnie
splecionych z pozostalymi.”"’. Rada Legislacyjna podkreslata tez, ze okreslone zasady czy
reguly prawne ustalone w kodeksie dla danej dziedziny prawa powinny byé zasadniczo
respektowane w innych pozakodeksowych ustawach regulujacych t¢ samg dziedzing prawa i ze
w tych ostatnio wspomnianych ustawach nie mozna od kodeksowych zasad lub regut

odstepowaé bez dostatecznie przekonujacego uzasadnienia'®

. W kontekscie problemow
prawnych zwigzanych z systemem prawa Rada Legislacyjna podkreslala, ze projekty
poszczego6lnych ustaw nie powinny prowadzi¢ do swoistej dekompozycji czy dekonsolidacji
zrodel prawa regulujacych okre$long dziedzing prawa'’, a ponadto powinny by¢ one

maksymalnie spojne tresciowo z innymi ustawami regulujacymi analogiczng lub zblizona

'* Opinia z 12 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy o oplatach
abonamentowych; Opinia z 7 marca 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami;
Opinia z 26 pazdziernika 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach oraz niektérych innych ustaw.

' Opinia z 14 grudnia 2018 r. o projekcie ustawy o architektach; Opinia z 14 grudnia 2018 r. o projekcie ustawy
o inzynierach budownictwa.

'7 Opinia z 26 pazdziernika 2018 r. o projekcie ustawy — Ordynacja podatkowa.

'* Opinia z 26 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o przetwarzaniu danych dotyczacych przelotu pasazera,

' Opinia z 26 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji oraz
nicktérych innych ustaw; Opinia z 22 czerwca 2018 r. o projekcie ustawy o ochronie danych osobowych
przetwarzanych w zwiazku z zapobieganiem i zwalczaniem przestgpczosci.
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merytorycznie problematyk¢?’. Rada Legislacyjna kiadla tez duzy nacisk na koniecznosé
zapewnienia spojnosci systemowej wewngtrznej, a wiec koherentnosei rozwigzan prawnych
zamieszczonych w ramach jednej ustawy. Projekty ustaw przewidujgce takie instytucje prawne,
ktore nie sg dostatecznie spdjne tresciowo i konstrukcyjnie z innymi instytucjami prawnymi
zamieszczonymi w danej ustawie lub w jej projekcie nie znajdowaly uznania Rady
Legislacyjnej?’.

W swoich opiniach wydawanych w roku 2018 Rada Legislacyjna tradycyjnie po$wiecata
wiele uwagi koniecznosci prawidlowego stosowania i wdrazania przez tworcéw projektow
ustaw zasad techniki prawodawczej. Podstawowe uchybienia identyfikowane przez Rade
Legislacyjng w tym zakresie dotyczyly w szczegdlnosci: braku precyzji i jasnosci
formulowanych przepisow, w tym zwlaszcza definicji legalnych??; nieprawidlowego
formutowania przepisoéw odsylajacych do innych przepiséw?*; braku odpowiedniego vacatio
legis** czy naruszania zakazu zachowywania czasowo w mocy tylko niektérych przepisow aktu
wykonawczego wydanego na podstawie uchylanego albo zmienianego przepisu
upowazniajacego®. Rada Legislacyjna bardzo czesto tez wytykala twércom rzadowych
projektow ustaw, ze przedstawiane przez nich uzasadnienia projektow ustaw sa niekompletne,
ogolnikowe, niedostatecznie przekonujace, zawieraja okreslone bledy rzeczowe, a ponadto ze
dofgczana do projektow ocena skutkow regulacji jest bardzo fragmentaryczna i nie pozwala na

rzetelng prognoze tego, jakie bedg rzeczywiste efekty projektowanych regulacji prawnych?®.

% Opinia z 26 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o Polskiej Agencji Geologicznej; Opinia z 27 kwietnia 2018 r.
o projekcie ustawy o pracowniczych planach kapitalowych; Opinia z 22 czerwca 2018 r. o projekcie ustawy o
zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw.

*! Opinia z 22 czerwca 2018 r. 0 projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks spotek handlowych oraz
niektérych innych ustaw; Opinia z 26 pazdziernika 2018 r. o projekcie ustawy — Ordynacja podatkowa.

22 Opinia z 7 marca 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami: Opinia z 22
czerwea 2018 r. o projekcie ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozba
kary i zmianie niektérych ustaw; Opinia z 22 czerwca 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postgpowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw; Opinia z 14 grudnia 2018 r. o projekcie ustawy o
architektach; Opinia z 14 grudnia 2018 r. o projekcie ustawy o inzynierach budownictwa.

¥ Opinia z 26 pazdziernika 2018 r. o projekcie ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Ordynacja podatkowa
i ustawe o Rzeczniku Praw Podatnika.

24 Opinia z 26 pazdziernika 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach oraz niektérych innych ustaw; Opinia z 26 pazdziernika 2018 r. o projekcie ustawy — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Ordynacja podatkowa i ustawe o Rzeczniku Praw Podatnika.

¥ Opinia z 14 grudnia 2018 r. o projekcie ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o architektach oraz ustawe o
inzynierach budownictwa.

% Opinia z 12 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o zrekompensowaniu niektorych krzywd wyrzadzonych osobom
fizycznym wskutek przejecia nieruchomosci lub zabytkéw ruchomych przez wladze komunistyczne po 1944 r.;
Opinia z 26 stycznia 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii; Opinia z 27
kwietnia 2018 r. o projekcie ustawy o pracowniczych planach kapitalowych; Opinia z 22 czerwca 2018 r. o
projekcie ustawy o ochronie danych osobowych przetwarzanych w zwigzku z zapobieganiem i zwalczaniem
przestepczosci; Opinia z 9 listopada 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu ograniczenia
zatoréw platniczych; Opinia z 14 grudnia 2018 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki
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S. Tryb dzialania Rady Legislacyjnej

Opinie Rady Legislacyjnej przygotowuja w postaci projektéw opinii referenci wyznaczani
sposréd czlonkow Rady Legislacyjnej przez jej Przewodniczgcego. Nastepnie na posiedzeniach
plenarnych, ktére odbywaja si¢ co miesigc, projekty opinii poddawane sg dyskusji, w wyniku
ktorej referenci i Przewodniczacy ustalaja ostateczne brzmienie opinii Rady Legislacyjnej.
Nalezy podkresli¢, ze wszystkie opinie sa wynikiem kolegialnych decyzji Rady Legislacyjne;j,
poniewaz wszyscy czlonkowie Rady Legislacyjnej wnosza istotne, merytoryczne wartosci
stuzgce sformutowaniu ostatecznych wersji opinii. Nalezy zaznaczy¢, ze maja miejsce sytuacje,
w ktdrych ze wzgledu na pilno$¢ sprawy, projekt opinii przygotowany przez referenta (Iub kilku
referentow) 1 przedyskutowany na posiedzeniu Rady Legislacyjnej (lub wyjatkowo bez
dyskusji na posiedzeniu, lecz po przeprowadzeniu wymiany zdan pomiedzy czlonkami Rady
Legislacyjnej za pomocg $rodkéw porozumiewania si¢ na odleglos¢), przyjmowany jest pdzniej
przez czlonkow Rady Legislacyjnej w trybie obiegowym.

W trakcie trwania XIII kadencji Rady Legislacyjnej Przewodniczacy Rady Legislacyjnej
staral si¢ powierza¢ zadanie opracowania poszczegolnych projektow opinii Rady Legislacyjnej
jednemu lub dwom czlonkom Rady Legislacyjnej, a wyjatkowo raz zdarzylo sig, ze powierzyl
to zadanie czterem czlonkom Rady Legislacyjnej. Ograniczenie do jednego lub dwéch liczby
czlonkéw Rady Legislacyjnej przygotowujacych projekty opinii Rady Legislacyjnej pozwala
na osiggnigcie istotnych oszczednosci finansowych (za opracowanie projektu opinii cztonkowi
Rady Legislacyjnej przystuguje ryczaltowe wynagrodzenie, z zastrzezeniem, ze przy
sporzgdzaniu projektu opinii zardwno przez jednego, jak tez wspoélnie przez dwoch cztonkow
Rady wydatki ze $rodkéw KPRM sa ponoszone w identycznej wysokosci w kazdym z tych
dwoch przypadkow, natomiast przy wigkszej liczbie piszacych projekt wydatki zwigkszaja sie
proporcjonalnie), przy czym nie odbija si¢ to bynajmniej negatywnie na jakosci
przyjmowanych przez Rade Legislacyjng opinii. Jak bowiem byla juz o tym mowa, kazda
opinia prawna Rady Legislacyjnej jest przejawem zbiorowego wysitku wszystkich jej
czlonkow, za$ poszczegolni czlonkowie Rady Legislacyjnej formalnie nieprzygotowujacy
projektu opinii wnoszg nastgpnie do jej tresci liczne poprawki lub uzupelnienia, zazwyczaj

dotyczgce tych aspektow lub dziedzin prawa, w ktorych sie szczegolnie specjalizuja.

zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych oraz niektérych innych ustaw; Opinia z 14 grudnia 2018 r. o
projekcie ustawy o inzynierach budownictwa.
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Rada Legislacyjna wzbogaca swe formy dziatania, zwlaszcza w przypadkach rozpatrywania
skomplikowanych i kontrowersyjnych projektow aktéw normatywnych, poprzez zapraszanie
na swe posiedzenia przedstawicieli wnioskodawcow i stuzb legislacyjnych wlasciwych
ministerstw.

Opinie o projektach ustaw wydawane przez Rade Legislacyjna nie sg formalnie wigzace (w
szczegolnosci Rada Legislacyjna nie posiada wobec projektow ustaw zadnej formy weta), choé¢
ich znaczenie i warto$¢ merytoryczna stanowig istotny wkiad w proces tworzenia prawa. Opinie
Rady Legislacyjnej wraz ze stanowiskiem organu wnioskujacego sa dolaczane do wniosku o
rozpatrzenie przez Rad¢ Ministrow projektu danego dokumentu rzadowego.

W biezgcym okresie sprawozdawczym, czyli w roku 2018, Rada Legislacyjna
rekomendowata do dalszych prac legislacyjnych, po uwzglednieniu uwag zawartych w
opiniach Rady, zdecydowana wigkszo$¢ sposrod 28 rozpatrzonych projektow ustaw.

Warto podkresli¢, ze informacje na temat Rady Legislacyjnej ukazywaly sie w prasie i
mediach elektronicznych (przede wszystkim w . Dzienniku Gazeta Prawna”, . Gazecie
Wyborczej” oraz ,,Rzeczpospolitej”), w tym w fachowej prasie branzowe;.

Obstuge Rady Legislacyjnej zapewnia Zespdél Obslugi Rady Legislacyjnej w ramach
Departamentu Prawnego Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Na poczatku funkcjonowania Rady Legislacyjnej XIII kadencji zostala opracowana przez
jej Przewodniczacego historia funkcjonowania Rady Legislacyjnej w Polsce, opisujaca w
oparciu 0 dokumenty z archiwum Kancelarii Prezesa Rady Ministrow przeszie dzieje tej
instytucji, siggajacej swoimi poczatkami roku 1972%7. W powyzszy sposdb starano sie
podkresli¢ diugg tradycje i ciggltosc dzialania Rady Legislacyjnej przez okres niemal pot wieku,
1 to w dwdch réznych epokach ustrojowych. Czlonkowie Rady Legislacyjnej XIII kadencji
maja $wiadomos¢ kontynuowania dziatalnosci swoich znakomitych poprzednikéw, bedacych
czotowymi i niekiedy wrecz pomnikowymi przedstawicielami polskiej doktryny prawa, a takze

starajg si¢ nawigzywaé w swojej pracy do ich zacnego dorobku prawniczego.
6. Informacje statystyczne o opiniach sporzadzonych w 2018 roku
W objetym niniejszym sprawozdaniem okresie sprawozdawczym, czyli w roku 2018,

dziatalno$¢ Rady Legislacyjnej, bedacej organem opiniodawczo-doradczym Prezesa Rady

Ministrow i Rady Ministréw w sprawach stanowienia prawa i oceny jego stanu, koncentrowata

7 Zob. tekst dostgpny na stronie: https:/radalegislacyjna.gov.pl/historia-rady-legislacyjne;j.
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sig¢ przede wszystkim na opiniowaniu projektéw aktow normatywnych, stanowiacych podstawe
przeprowadzania reform zamierzonych przez Rad¢ Ministrow oraz projektow aktow prawnych
dostosowujacych system prawa do wymagan Konstytucji RP i prawa Unii Europejskiej. W roku
2018 Rada Legislacyjna rozpatrzyta na 10 posiedzeniach 28 spraw, opracowujac 28 opinii o
projektach ustaw (vide zalacznik 1 ,,Wykaz projektéw ustaw opiniowanych przez Rade
Legislacyjng XII i XIII kadencji” oraz zatacznik 2 ,,Praca czlonkéw Rady Legislacyjnej XII i
XIIT kadencji™).

Ze wzgledu na dwumiesigczny okres przerwy pomig¢dzy zakonczeniem XII a rozpoczeciem
XIII kadencji Rada Legislacyjna nie rozpatrzyla 1 skierowanego do niej projektu ustawy. Byl
to projekt ustawy zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych innych ustaw.

W roku 2018 posiedzenia Rady Legislacyjnej odbyly si¢ w nast¢pujacych terminach: 26
stycznia 2018 r., 23 lutego 2018 r., 23 marca 2018 r., 27 kwietnia 2018 r., 18 maja 2018 r.,
22 czerwcea 2018 r., 26 wrze$nia 2018 r., 26 pazdziernika 2018 r., 9 listopada 2018 r. oraz
14 grudnia 2018 r.

W omawianym okresie Rada Legislacyjna otrzymata 11 odpowiedzi na opinie Rady
Legislacyjnej od organdw przygotowujacych projekty aktow prawnych, co stanowi 43 %

wszystkich opinii.

7. Dzialalno$¢ wydawnicza

Od 1994 roku wydawane jest czasopismo Rady Legislacyjnej ,,Przeglad Legislacyjny”.
Poczatkowo czasopismo to bylo kwartalnikiem, w latach 2004-2006 ukazywalo sie jako
dwumiesigcznik, od 2007 r. ponownie jest kwartalnikiem. W ,,Przegladzie Legislacyjnym”
zamieszczane sg opracowania naukowe po$wigcone szeroko rozumianej problematyce
legislacji oraz aktualne informacje o pracach Rady Legislacyjnej. Od 2007 r. w sktad Komitetu
Redakcyjnego ,,Przegladu Legislacyjnego” wchodzg wszyscy czlonkowie Rady Legislacyijne;.
Redaktorem naczelnym ,,Przegladu Legislacyjnego™ jest Przewodniczacy Rady Legislacyijnej
prof. dr hab. Marek Szydlo. Kazdy artykul przed zakwalifikowaniem do druku jest
recenzowany przez czlonka Rady Legislacyjnej lub recenzenta spoza Rady Legislacyjnej
wyznaczonego przez Komitet Redakcyjny.

W aktualnym okresie sprawozdawczym przygotowano do druku (dokonujgc redakcji
merytorycznej, korekty redakcyjnej i autorskiej) 4 numery czasopisma o lacznej objetosci okoto
48 arkuszy wydawniczych. Odbylo si¢ 10 posiedzen Komitetu Redakcyjnego ,,Przegladu

Legislacyjnego™, zatwierdzajacych koncepcje merytoryczna poszczegdlnych numerdw.
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Wspolpracowano z ponad 30 autorami i thumaczami, redaktorami tematycznymi i redaktorami
statystycznymi. Opublikowano m.in. 15 artykuléw, 21 opinii Rady Legislacyjnej, 2
sprawozdania z dzialalnoéci Rady Legislacyjnej, 2 recenzje ksigzek, a takze wykazy
zawierajace okoto 160 pozycji bibliograficznych z zakresu prawa konstytucyjnego, tworzenia

prawa i techniki legislacyjnej.

Przewodniczacy Rady Legislacyjnej

przy Prezesie Rady Ministrow

MC\ ek ) tfd)f 0

Prof. dr hab. Marek Szydto
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