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WYBRANE PROBLEMY LEGISLACJI W POLSCE

Wprowadzenie. Nie ulega watpliwosci, iz rzeczywisto$¢, w ktorej zyjemy i wspotczesne zjawiska
spoteczne charakteryzuja si¢ duzym stopniem skomplikowania. W spoteczenstwach obserwujemy
réznorodnos¢ stosunkow spotecznych oraz daleko idaca dynamike zmian tych stosunkoéw. Wystepujace
zjawisko nie mogly pozostac¢ bez wptywu na wspolczesne prawo, ktdre charakteryzuje si¢ nastgpujgcymi
cechami: daje si¢ zauwazy¢ duzg liczb¢ wydawanych aktow prawo tworczych, tak zwana jurydyzacja
zycia spotecznego oraz niestabilno$¢ prawa. Ta niestabilno$¢ prawa powoduje czeste zmiany prawa. Tym
samym systemy prawa stajg si¢ coraz bardziej nieprzejrzyste i mato komunikatywne. Konsekwencja
wymienionego zjawiska jest zwiazany z tym kryzys prawa oraz inflacja prawa. Prawo przestaje by¢
gwarantem istniejagcego tadu i stabilizacji spotecznej. Zanikaja takie wartosci zwigzane z prawem jak
pewnos¢ prawa i bezpieczenstwo prawne [ 1, 122—123]. Przyczyn tego zjawiska jest bardzo wiele np. wzrost
interwencji panstwa w zycie spoteczne, programy socjalne, wzrost aktywnos$ci administracji publiczne;.
Zjawisko wyzej opisane, wystepuje nie tylko w Polsce, ale wykazuje si¢ trendem ogdlnoeuropejskim [2,
49-51].

W Polsce zjawisko przerostu regulacji prawnych (jurydyzacja zycia spolecznego) oraz inflacji prawa,
dostrzezono juz w latach 70, a szczegdlnie w latach 80, probujac diagnozowaé problem i formutowaé
srodki naprawcze [3, 148 i nastgpne]. W latach 80 trwaly prace nad projektem ustawy o tworzeniu prawa.
Nadto do programéw studiéw prawniczych w Polsce, wprowadzono obowigzkowy przedmiot — Zasady
tworzenia prawa. W roku 1972 powotano Rade Legislacyjng [4, 133—149], ktora miata zajac si¢ kwestiami
zwigzanymi z porzadkowaniem i doskonaleniem prawa. W chwili obecnej Rada Legislacyjna dziata na
podstawie ustawy o radzie ministréw i jest organem opiniodawczo doradczym Prezesa Rady Ministrow w
sprawach stanowienia prawa i oceny jego stanu w okreslonych dziedzinach. Rada ma charakter ekspercki
1 zwigzang z tym niezalezno$¢ opiniowania. Rada pelni trzy podstawowe funkcje: opiniodawcza,
popularyzacyjnag i kontrolng. Rada nie ma kompetencji wtadczych. Nalezy jednak stwierdzi¢, iz w chwili
obecnej rola Rady Legislacyjnej zostata zmarginalizowana migdzy innymi na skutek powotania Centrum
Legislacji Rzadowej. Rowniez obecnie trwa w Polsce ozywiona, krytyczna dyskusja nad procesami
legislacyjnymi i wytworem tych procesow, tj. jako$cig aktow prawotworczych [5, wszystkie strony].

W zwigzku z powyzszym, znaczenie nabiera legislacja. Legislacje mozna rozumie¢ jako czgs¢ procesu
zwigzanego z tworzeniem prawa. Legislacj¢ mozna rozpatrywac na poziomie podmiotéw uprawnionych
do tworzenia prawa, w tym legislacje dotyczaca tworzenia ustaw, jak rowniez dotyczacg aktow
podustawowych. Problemy legislacyjne moga by¢ rozpatrywane na poziomie Sejmu, jako podstawowego
organu tworzacego prawo w Polsce, jak rowniez na poziomie przygotowania projektu aktu. Zagadnienia
legislacji moga by¢ badane przez pryzmat procedur stosowanych przez organy tworzace prawo, jak
réwniez przez pryzmat technicznych wymogow jakim winny odpowiada¢ gotowe akty prawotworcze.

Nie sposob opisa¢ wszystkich problemdéw zwigzanych z prawotwoérstwem w Polsce. Dlatego w pracy
skoncentrowatem si¢ na wybranych problemach zwigzanych z organami, stuzbami legislacyjnymi i
regulacjami prawnymi, zwigzanymi z procesem legislacyjnym, konstytucyjnym systemem zrddet prawa
w Polsce, rolg Trybunatu Konstytucyjnego w procesie tworzenia prawa, zagadnieniem zgodno$ci prawa
polskiego z prawem unijnym, przygotowaniem projektu ustawy przez Rade Ministrow.

Cel artykulu. Celem artykutu jest przyblizenie regulacji prawnych oraz praktyki dziatania organow
legislacyjnych oraz stuzb legislacyjnych w Polsce, w zakresie wybranych problemoéw legislacyjnych,
ktore w Polsce wywoluja kontrowersje oraz dyskusje. Praca moze by¢ wykorzystana jako materiat
stuzacy badaniom poréwnawczym prawa polskiego i prawa ukrainskiego, dotyczacych legislacji.
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Metodologia badan. Praca ma charakter sprawozdawczy i koncentruje si¢ na wybranych problemach.
Podstawowa metodg badawcza jest analiza tekstow prawnych dotyczacych procesow legislacyjnych.
W pracy wykorzystano rowniez obserwacje biezacego zycia politycznego i zwigzang z tym legislacje.

1. Organy, stuzby legislacyjne, regulacje prawne w procesie legislacyjnym w Polsce

W Polsce podobnie, jak w innych europejskich panstwach kontynentalnych, wystepuje system prawa
stanowionego. System ten charakteryzuje si¢ nastepujacymi cechami: normy prawne maja charakter norm
generalnych i abstrakcyjnych, priorytet ustawy, hierarchiczno$¢ systemu prawa, rozdzielenie tworzenia
prawa od stosowania prawa, duza rola kodeksow, wystepowanie podziatu na prawo publiczne i prawo
prywatne. Warto zauwazy¢, iz w polskim systemie prawa nie obowigzuje zasada “stato$ci decyzji”,
jak to ma miejsce w systemach prawa precedensowego tj. sady polskie nie sg formalnie zwigzane z
wczesniejszymi orzeczeniami sadow wyzszej instancji lub sadéw rownorzednych w sprawach podobnych
(zwiazanie precedensem de iure). Jednak w polskiej praktyce sadowej ogromna role w procesach
stosowania prawa odgrywaja wczesniejsze orzeczenia, szczegolnie sadow wyzszej instancji, w sprawach
podobnych. Sady polskie z duza czgstotliwoscia odwotuja si¢ do orzeczen sadow wyzszej instancji, co
znajduje swoje odzwierciedlenie w uzasadnieniach sadowych. Dlatego mozna powiedzie¢, iz w Polsce
obowigzuje zasada precedensu de facto, a nie precedensu de iure. Z pewnoscig mozna stwierdzi¢, ze jest
to pewna specyfika w polskim procesie stosowania prawa, ktora jednak przyczynia si¢ do jednolitosci
orzecznictwa sagdowego.

Rzecz bardzo istotna, w systemach prawa stanowionego, prawo samo okre$la sposob swojego
powstawania, w tym znaczeniu, iz wskazuje organy uprawnione do tworzenia prawa, forme¢ aktow
prawotworczych, okre§la procedur¢ tworzenia prawa oraz formy publikacji prawa. Rezultatem
urzeczywistnienia tych trzech elementow sg akty prawotworcze wydawane przez organy panstwa lub
organy samorzadu terytorialnego w okreslonej formie i przyjete w okreslonej procedurze, a nadto
opublikowane.

W Polsce podstawowym organem, powotanym do tworzenia prawa jest Sejm, z ktorym wspotdziataja
W sposOb pozytywny lub negatywny, Senat i Prezydent. Senat moze przyja¢ w catosci lub odrzucié
sejmowy projekt ustawy. Prezydent moze zawetowa¢ sejmowy projekt ustawy. W Polsce istotng role
w procesie legislacyjnym, odgrywaja tak zwane stuzby legislacyjne, ktorych podstawowym zadaniem,
jest dbanie, przede wszystkim o wiasciwy ksztalt ustawy, z punktu widzenia techniki prawodawczej
oraz zgodnos¢ polskiego prawa z prawem unijnym. Do shuzb legislacyjnych wystepujacych w Polsce
zaliczamy: Rzadowe Centrum Legislacji [6, 51 — 1 nastepne], dziatajace przy Prezesie Rady Ministrow,
odgrywajace istotng rol¢ w procesie przygotowania projektu ustawy przez Rade Ministrow. Nadto do
stuzb legislacyjnych zaliczamy Biuro Analiz Sejmowych oraz Biuro Legislacyjne. Wymienione stuzby
dziatajg w ramach Kancelarii Sejmu. Opinia Biura Analiz Sejmowych w zakresie zgodno$ci z prawem
unijnym oraz opinia Biura Legislacyjnego w zakresie zgodnosci projektu ustawy z zasadami techniki
legislacyjnej, sa nieodzownym elementem procesu ustawodawczego w Polsce.

W Polsce regulacje zwiazane z legislacja sg bardzo zréznicowane. Nie ma jednego aktu, ktory
regulowalby problematyke zwiazang z tworzeniem prawa. Regulacje te znajdziemy w réznych aktach
prawotworczych o réznej mocy prawnej. Podstawowe znaczenie w tej materii ma Konstytucja RP
(Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 z pdz. zm.). Bardzo duze znaczenie w procesie ustawodawczym ma regulamin
Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. (M. P. 1992 nr 26 poz. 185 z pdz. zm.) oraz regulamin Senatu RPz dnia
30 lipca 1992 r. (M. P. 1991 nr 2 poz. 11 z pdz. zm.). W procesie tym, pewna rolg odgrywaja ustawy np.
ustawa o lobbingu z dnia 7 lipca 2005 r. (Dz. U. 2005 nr 169 poz. 1414 z p6z. zm.), ustawa o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli z dnia 24 czerwca 1999 r. (Dz. U. 1999 nr 62 poz. 688 z po6z.
zm.), Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dna 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”’(Dz. U. nr 100 poz. 908 z p6z. zm.), ustawa o oglaszaniu aktow prawotworczych 20 lipca
2000 r. (Dz. U. 2000 nr 62 poz. 718 z pdz. zm.).
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2. Konstytucyjny system Zrodel prawa

Nie ulega watpliwosci, iz system zrddel prawa w znaczeniu formalnym, jest wytworem procesow
legislacyjnych. Po transformacji ustrojowej w Polsce, istotng role w zakresie uporzagdkowania systemu
prawa odegrata nowa polska konstytucja z 1997 roku. Konstytucja RP stosunkowo duzo miejsca poswigca
procedurze stanowienia prawa, a przede wszystkim okresla konstytucyjny system zrodet prawa. Ten
konstytucyjny system zrodet prawa ma charakter pozytywistyczny i zdaje sie¢ odwotywaé do koncepcji
Hansa Kelsena [7, 295-352]. Niemniej zabieg polskiego ustrojoznawcy, uporzadkowania systemu zrodet
prawa, nalezy uzna¢ za wilasciwy. Po latach bataganu w systemie zrodet prawa w PRL, konstytucja w
sposob w miare precyzyjny okresla co jest prawem, a co prawem nie jest. Warto w tym miejscu wskazac na
stynne ,,uchwaty Rady Ministrow” w PRL wdawane tylko na podstawie ogo6lnej kompetencji wynikajacej
z konstytucji, ktore wkraczaly w sfere praw i wolnosci obywateli, naktadajac na tych ostatnich, czgsto
ucigzliwe obowiazki.

Polska konstytucja w rozdziale III, ktéry nosi nazwe ,,Zrédta prawa” odroznia w art. 87 i art. 93 tak
zwane prawo powszechnie obowigzujace oraz prawo wewnetrznie obowigzujace. Prawo powszechnie
obowigzujagce ma niecograniczony krag adresatow, natomiast prawo wewngtrznie obowigzujace
moze wywiera¢ skutki tylko w ramach pewnych organizacji czy struktur, do ktérych jest skierowane,
Konstytucja przyktadowo wymienia tu uchwaty Rady Ministrow czy zarzadzenia poszczegoélnych
Ministréw. Konstytucja do prawa powszechnie obowigzujacego zalicza: konstytucje, ratyfikowane umowy
mig¢dzynarodowe, ustawy, rozporzadzenia, akty prawa miejscowego. W tym miejscu nalezy wskaza¢ na
novum w Konstytucji RP, mianowicie na art. 8, zgodnie z ktérym Konstytucja jest najwyzszym prawem
RP, a przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, chyba, ze Konstytucja stanowi inaczej. Postanowienie
to jest o tyle donioste, iz w praktyce sadowej, strony powotuja si¢ na przepisy Konstytucji, a sady takowe
przepisy Konstytucji stosuja, szczegolnie sady administracyjne i sady wyzszej instancji. Czgsto mamy
do czynienia z wspoélstosowaniem Konstytucji. Istotng rolg odgrywa tak zwana wyktadnia konstytucyjna.
Nadto duze znaczenie miato wprowadzenie do Konstytucji RP art. 90, zgodnie z ktérym Rzeczypospolita
Polska moze na podstawie umowy migdzynarodowej przekaza¢ organizacji miedzynarodowej lub
organowi mi¢dzynarodowemu, kompetencje organéw wladzy panstwowej w niektorych sprawach. Bez
tego przepisu, wejscie Polski do Unii Europejskiej, bytoby niemozliwe bez zmiany Konstytucji RP. W
Konstytucji w odniesieniu do prawa powszechnie obowigzujacego, sformulowano dwie istotne zasady
tj. prawo powszechnie obowigzujace, aby weszlo w zycie, musi by¢ opublikowane art. 88 oraz zasade,
zgodnie z ktora podstawa orzeczenie sadowego albo decyzji administracyjnej moze by¢ tylko i wylacznie
prawo powszechnie obowigzujace art. 93 ust. 2 Konstytucji RP.

Polski ustrojodawca wymieniajac akty prawa powszechnie obowigzujacego, okreslit w Konstytucji
organy, ktore moga wydawac¢ akty prawa powszechnie obowigzujacego oraz forme tych aktow i kierowat
si¢ zasadg numerus clausus tj. koncepcjg zamknigtego systemu zrodet prawa.

Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, iz konstytucyjne okreslenie systemu zrodet prawa w Polsce nie
jest w stanie optymalizowaé procesoOw wydawania aktow prawotworczych. Niemniej uporzadkowanie
aktow prawotworczych wydawanych w Polsce, stanowiacych ostatni element procesu prawotworczego
wprowadza pewien element tadu i porzadku w zakresie stanowienia prawa i moze stanowi¢ istotny punkt
odniesienia w procesie tworzenia prawa.

3. Rola Trybunatu Konstytucyjnego w procesie powstawania prawa

W roku 1982 zapis konstytucyjny wprowadzit w Polsce Trybunat Konstytucyjny, ktory praktycznie
zaczat dziata¢ w roku 1985. Rola i znaczenie tego Trybunatu Konstytucyjnego, ujawnity si¢ dopiero
po transformacji ustrojowej jaka dokonata si¢ w Polsce po roku 1989. Na chwile obecng TK zostat
upolityczniony, co spowodowato utrat¢ autorytetu i znaczenia tego szczegdlnego sadu.

Po transformacji ustrojowej, Trybunat Konstytucyjny, w tre§ci swojego orzecznictwa, czesto
odwolywat si¢ do zasady panstwa prawa wyrazonej w art. 1 znowelizowanej Konstytucji Polski (nowela
grudniowa z 1989 roku, obecnie art. 2 konstytucji z 1997 roku). Z artykutu tego Trybunat Konstytucyjny
wyinterpretowat caly szereg zasad istotnych z punktu widzenia ustroju Polski. Znaczaca czes¢ tych zasad
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stanowity tak zwane zasady przyzwoitej legislacji. Do zasad tych zalicza si¢: zasada zaufania obywateli
do panstwa, zasada ochrony praw nabytych, zasada niedziatania prawa wstecz, zasada dostatecznej
okreslonosci, zakaz stanowienia aktoéw normatywnych niezgodnych z aktami wyzszego rzedu oraz nakaz
dzialania wylacznie w granicach prawem okreslonych kompetencji, zasada dochowania ustawowego
trybu [8, 223-227]. Nadto nalezy zwro6ci¢ uwage na zasade okreslono$ci prawa, zgodnie z ktora adresat
winien mie¢ mozliwos¢, w oparciu o regulacje prawng, jednoznacznie odczytaé jakie sg jego prawa i
obowiazki oraz zasade ochrony interes6w w toku, zgodnie z ktora regulacje prawne nie powinny zmieniaé
sytuacji prawnej obywateli i ich organizacji w toku podejmowanych przez nich przedsigwzigé.

Nalezy podkresli¢, iz jak wynika z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zasada panstwa
prawa, sformulowana w Konstytucji, wymaga stanowienia norm prawnych ze szczego6lng starannoscia, z
uwzglednieniem zasad techniki prawodawczych, od ktorych prawodawca nie powinien odstepowac bez
waznych powodow albowiem zostaty one skodyfikowane i powszechnie uznawane reguty postepowania
legislacyjnego (Orzeczenie TK z 24 maja 1994 roku I C 94).

4. Wejscie Polski do Unii Europejskiej, a proces legislacyjny

Wejscie Polski do UE w roku 2004 dodatkowo skomplikowalo proces legislacyjny. Zgodnie z
traktatami unijnymi w Polsce obok prawa krajowego zaczat obowigzywac unijny porzadek prawny i to z
pierwszenstwem przed prawem krajowym. Unijny porzadek prawny wykazuje si¢ daleko idaca specyfika
w poréwnaniu z prawem krajowym [9, 206-207]. Nalezy stwierdzi¢, iz obowiazywanie tego porzadku
podwaza koncepcje polskiego ustrojodawcy, ktory starat si¢ stworzy¢ w Konstytucji zamknigta koncepcje
zrodel prawa w ujeciu pozytywistycznym. Unijny porzadek prawny odbiega od tej koncepcji i nie ma
scisle okreslonych granic. W porzadku tym duza role odgrywa orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci z siedziba w Luksemburgu. W zakresie prawa wtdrnego wystepuja specyficzne akty
nieznane prawu krajowemu jak dyrektywy, opinie, zalecenia (tak zwane prawo migkkie). W zakresie
prawa mickkiego wystepuja tu tez wytyczne, przyjete uzgodnienia. Tym samym nastgpito otwarcie
polskiego systemu prawa poprzez prawo unijne. Nadto w Polsce obowiazuje trzeci porzadek prawny,
wynikajacy z aktow prawa miedzynarodowego publicznego, znajdujacych swoj wyraz w umowach
mi¢dzynarodowych. Nalezy zwroci¢ uwage, iz powszechnie okresla si¢ prawo migdzynarodowe publiczne,
jako prawo regulujace stosunki pomigdzy panstwami. Jednak prawo to wywiera istotne skutki rowniez w
stosunku do obywateli 1 ich organizacji. Ta wielos¢ porzadkoéw prawnych na terytorium jednego panstwa,
wigze si¢ z zasadg multicentrycznosci. Zasada ta oznacza, iz na okre§lonym terytorium istnieje uktad
prawodawcy rozproszonego, co oznacza, Ze nie istnieja w systemie tylko organy prawodawcze jednego
typu, ale nastgpuje zmiana systemu prawnego, ktdérego nie mozna opisa¢ poprzez model tradycyjnie
kelsenowski [10, 108].

Wejscie Polski do Unii Europejskiej z punktu widzenia polskiej legislacji, spowodowato co najmnigj
trzy problemy:

— Problem zgodnosci prawa polskiego z prawem unijnym. Nalezy zauwazy¢, iz sktadajac projekty
ustaw i formutujgc uzasadnienie do projektu, podmioty polskie, ktore posiadajg inicjatywe ustawodawcza,
zobowigzane sa w tresci uzasadnienia zlozy¢ o$wiadczenie, iz projekt ustawy zgodny jest z prawem
europejskim. Dotyczy to projektu poselskiego, senackiego, prezydenckiego, rzadowego, spotecznego.

— Problem implementacji dyrektyw jako aktow prawa unijnego na grunt prawa polskiego. Poprzez
dyrektywy nastepuje harmonizacja prawa polskiego z prawem unijnym. Przecietny polski obywatel nie
zdaje sobie sprawy, iz gro ustaw, przede wszystkim z zakresu szeroko rozumianej gospodarki, to nic
innego jak implementacja UE. Dotyczy to np. polskiej ustawy o VAT, polskiej ustawy o zapobieganiu
nieuczciwej konkurencji, polskiej ustawy o ochronie $rodowiska. Implementacja dyrektyw dotyczy
nie tylko przeniesienia tre$ci dyrektywy na grunt prawa polskiego, ale réwniez dotrzymania terminu
wdrozenia dyrektywy. Brak wdrozenia dyrektywy lub niedotrzymanie terminu jej wdrozenia, powoduje
istotne skutki w postaci odpowiedzialno$ci przed Unijnym Trybunatem Sprawiedliwosci, na wniosek
komisji.

— Problem notyfikacyjny, czyli problem uzyskiwania zgody instytucji europejskiej na pewne regulacje
prawne w zakresie okreslonych sfer. Wymogi notyfikacyjne, wynikajg z aktoéw prawa unijnego, tj. prawa
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pierwotnego i prawa wtdrnego. Moga dotyczy¢ prawotworstwa, jak i dziatan faktycznych. Biorac pod
uwage postgpowanie ustawodawcze w Sejmie, mozna wyr6zni¢ cztery rodzaje notyfikacji: notyfikacja
pomocy publicznej, notyfikacja przepisow technicznych, harmonizacja prawa panstw cztonkowskich,
notyfikacja zwigzana z Bankiem Centralnym Unii Europejskiej [11].

W zakresie implementacji dyrektyw oraz notyfikacji, szczegodlna rola przypada w Polsce Radzie
Ministréw. Niezaleznie od powyzszego polski proces legislacyjny musi kazdorazowo obejmowa¢ badanie
zgodnosci projektowanego prawa z prawem unijnym, jak réwniez stosowa¢ w pewnych przypadkach,
procedury notyfikacyjne.

5. Przygotowanie projektu ustawy przez Rade Ministrow

O ile procedury rozpatrywania ustawy, po wptynigciu projektu do Sejmu sa stosunkowo dobrze
znane 1 opisane w Konstytucji czy regulaminie Sejmu i Senatu RP, o tyle problematyka przygotowania
projektu jest stosunkowo mato znana i wywotuje wiele problemow i kontrowersji. Nalezy w tym miejscu
stwierdzi¢, iz przygotowanie dobrego projektu ustawy jest bardzo waznym i istotnym elementem procesu
ustawodawczego. Czgsto jest tak, iz przygotowany projekt w znacznej mierze przesadza i determinuje
tre$¢ ustawy. Na etapie przygotowania projektu ustawy, nalezy uwzgledni¢ zgodno$¢ projektu z
Konstytucjg i1 innymi regulacjami prawnymi jak regulamin Sejmu, Senatu, regulamin Rady Ministrow,
zgodno$¢ projektu z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnos¢ projektu z prawem unijnym,
zgodnos¢ projektu z dotychczas obowigzujacym prawem (aby unikna¢ sprzecznosci w systemie prawa).
Na tym etapie istotng role odgrywaja zasady techniki prawodawczej. Nie bez znaczenia jest fakt, iz
zasady dotyczace projektu ustawy, stanowia znaczacg cze$¢ zasad techniki prawodawczej. Na laczng
liczbe paragrafow 163 zasad techniki, 81 paragrafow dotyczy przygotowania projektu ustawy —to kwestie
techniczne.

Zasady techniki prawodawczej mozna rozumie¢ dwojako: jako umiejetnos¢ sporzadzania poprawnych
aktow normatywnych oraz poprawne ksztaltowanie systemu takich aktow, zespot regut dyrektyw,
wskazujacych jak poprawnie konstruowac akty normatywne i wiaczacé je do systemu prawa lub eliminowac
[12, 13]. Szczegblng umiejetnos$cia w zakresie sporzadzania poprawnych aktow legislacyjnych, winni
posiadac¢ legislatorzy, czyli osoby zawodowo trudnigce si¢ redagowaniem tekstow prawnych. W Polsce
istnieje aplikacja legislacyjna, ktora prowadzi Rzadowe Centrum Legislacji. Uczestnikami aplikacji
moga by¢ osoby posiadajace wyzsze wyksztalcenie prawnicze, bgdacy urzednikami panstwowymi
lub samorzadowymi. Aplikacja legislacyjna trwa dwa lata i konczy si¢ egzaminem panstwowym [13,
https://rcl.gov.pl/edukacja/aplikacja-legislacyjna/]. Czlonkowie stuzb legislacyjnych, z reguty koncza
aplikacje legislacyjng. Zasady techniki legislacyjnej, stanowig zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw. W zasadach okre$lono sposoby redagowania projektoéw ustaw i rozporzadzen oraz innych
normatywnych aktéw prawnych, warunki jakim powinny odpowiada¢ uzasadnieniem projektow, zmian
W systemie prawa. Stosowanie tych zasad winno przyczyni¢ si¢ do spdjnosci i kompletnosci systemu
prawa i jego przejrzystosci [14, 10].

W niniejszym opracowaniu pragng skoncentrowa¢ si¢ na projekcie ustawy, przygotowanym przez Rade
Ministrow. Rada Ministrow kieruje biezaca polityka spoteczno — gospodarcza. Wobec powyzszego manajlepsze
rozeznanie, w aktualnym ,,zapotrzebowaniu ustawowym”. Dodatkowo Rada Ministrow, petni podstawowa
role w zakresie dostosowania i zgodno$ci prawa polskiego z prawem UE. Obecnie Rada Ministrow dysponuje
najlepszymi ekspertami w r6znych dziedzinach. Istotnym jest, iz przy Prezesie Rady Ministrow, funkcjonuje
rzadowe centrum legislacji, na chwilg obecng najlepsza stuzba legislacyjna w Polsce.

Projekt Rady Ministrow — Rada Ministrow kieruje biezaca polityka spoteczno gospodarcza. Wobec
powyzszego ma najlepsze rozeznanie w aktualnym ,,zapotrzebowaniu na ustawy”. Dodatkowo Rada
Ministréw pelni istotna role w zakresie dostosowania i zgodno$ci prawa polskiego z prawem Unii
Europejskiej. Obecnie Rada Ministrow dysponuje najlepszymi ekspertami w réznych dziedzinach, w
tym z zakresu legislacji. Istotnym jest, ze przy Prezesie Rady Ministrow funkcjonuje wyspecjalizowana
shuzba legislacyjna, w postaci Rzagdowego Centrum Legislacji.

Przez wiele lat projekty ustawa w Radzie Ministrow byly przygotowywane przez wilasciwych
ministrow lub szefow urzedoéw centralnych, tak zwane projekt resortowe. Spotkato si¢ to z krytyka,
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zwracano uwage, iz projekty ustaw przygotowywane byly czesto przez urzednikdéw nieposiadajacych
wystarczajacych kompetencji legislacyjnych.

Sytuacja zmienita si¢ po powotaniu w 2000 roku, Rzadowego Centrum Legislacji, ktorego powotanie
w istotny sposob usprawnito i polepszyto proces przygotowania ustaw w ramach Rady Ministrow, chociaz
pozostata praktyka przygotowania projektow resortowych, czgsto jednak, projekty te opracowane sg przy
udziale przedstawicieli Rzagdowego Centrum Legislacji. Rzagdowe Centrum Legislacji, wladne jest na
podstawie stosownego upowaznienia, samo przygotowac projekt ustawy. Zgodnie z zasadami opracowania
projektu ustawy, opracowanymi przez Rzadowe Centrum Legislacji [15]. Proces przygotowania projektu
ustawy obejmuje:

Dokonanie oceny przewidywanych skutkéw spoteczno gospodarczych, w zwigzku z wejsciem w
zycie proponowanych regulacji. Ocena ta dokonywana jest w oparciu o wytyczne ustalone przez Rade
Ministrow. Wytyczne do oceny skutkow regulacji dostgpne jest na stronie internetowej [16]. Ocena
skutkéw regulacji jest o tyle istotna, iz w wielu wypadkach przesadza o zasadnosci prac nad projektem.

Whniosek o wprowadzanie projektu ustawy do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow. We
wniosku okresla si¢ cele projektu, proponowane $rodki realizacji, spodziewane skutki i nastgpstwa
proponowanych regulacji. Wniosek sktadany jest na formularzu i jest dostgpny w Biuletynie Informacji
Prezesa Rady Ministrow. Wniosek rozpatruje zesp6l do spraw programowania prac rzadu i na tym
etapie mozna powierzy¢ opracowanie projektu ustawy innemu podmiotowi niz organ wnioskujacy,
w szczegolnosci Rzadowemu Centrum Legislacji. Po opracowaniu projektu ustawy, we wskazanym
powyzej trybie, projekt zostaje uzupetlniony poprzez odpowiednie uzasadnienie wraz z oceng skutkow
regulacji. Projekt musi by¢ zgodny z zasadami techniki prawodawczej, okre§lonymi w rozporzadzeniu
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U.
72016 1. poz. 283).

Bardzo wazng kwestig jest sporzadzenie uzasadnienia projektu, ktore ma charakter obowigzkowy i
sporzadzane jest przez podmiot, ktory opracowal projekt. Uzasadnienie sktada si¢ z czeSci wlasciwej
oraz z oceny skutkow regulacji. Uzasadnienie obejmuje: wyjasnienia potrzeby i celu wydania aktu,
przedstawienia rzeczywistego (faktycznego) stanu w dziedzinie, ktéra ma zosta¢ uregulowana,
wskazania r6znic pomigdzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym (przewidywanych
skutkéw prawnych wejscia aktu w zycie), przedstawienia projektu wlasciwym organom i instytucjom
Unii Europejskiej, w tym Europejskiemu Bankowi Centralnemu, w celu uzyskania opinii, dokonania
powiadomienia, konsultacji albo uzgodnienia, jezeli obowiazek taki wynika z odrgbnych przepisow.
Uzasadnienie winno zawiera¢ o$wiadczenie organu wnioskujacego co do zgodnos$ci projektu z prawem
UE, anadto oceng czy projekt podlega notyfikacji. Nadto projekt winien zawiera¢ oceng skutkow regulacji.

Do projektu winny by¢ opracowane i dotaczone dokumenty, tak zwana tabela zgodno$ci tj. zestawienie
przepisow dyrektywy lub dyrektyw, ktore sa wdrazane projektem ustawy oraz projektowanych przepisow
prawa oraz wyjasnienie okreslajacych przyczyny wejscia w zycie ustawy w danym terminie oraz informacje
czy proponowane terminy wejscia w zycie ustawy, uwzgledniajg wymogi w zakresie wdrazania terminow
dyrektywy. W tym ostatnim przypadku, projekt ma na celu implementacj¢ dyrektyw do prawa polskiego
oraz terminowos¢ tej implementacji.

6. Wnioski koncowe

W Polsce, w okresie 2015-2023 wystepowaly powazne problemy zwiazane z procesem legislacji i
wytworem tegoz procesu, jakoscig aktow prawotworczych. Bardzo dobrze oddaje ten problem tytutjednego
z artykutow — ,,Duzo, byle jak i predko” [17], jest to kwintesencja polskiego procesu legislacyjnego i stanu
polskiego prawodawstwa. Najwazniejsze btedy polskiej legislacji, zawarte sa w raporcie legislacyjnym
pracodawcow RP, ktory dotyczy w prawdzie dziatalnosci Sejmu VIII kadencji, lata 2015-2019, ale
whnioski z raportu odnosza si¢ réwniez do dziatalnosci legislacyjnej Sejmu IX kadencji [18]. Raport
ten okresla siedem grzechow gtownych stanowienia prawa w Polsce. Do grzechow tych raport zalicza:
1. Nierzetelne konsultacje czg¢sto majace charakter pozorny lub terminy na dokonanie konsultacji sa
zbyt krotkie. 2. Tajno$¢. Czgsto adresaci norm prawnych, dowiaduja si¢ o projekcie ustawy dopiero na
etapie prac sejmowych. 3. Wrzutki poselskie. Kiedy to na etapie prac sejmowych nad ustawa, postowie
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wnosza poprawki, nieobjete projektem ustawy i1 ktorych zakres przekracza regulacje zawarte w projekcie.
4. Pospiech. Tytutem przyktadu mozna podaé, iz prace nad ustawa o wyborach kopertowych trwaty 1
godzine i 53 minuty, prace nad nowelizacja ustawy o Sadzie Najwyzszym, trwaly 3 godziny i 20 minut.
5. Brak koncepcji. Np. przy nowelizacji przepisow brak jasnego rozstrzygnigcia, ktore przepisy nowe czy
dotychczasowe, nalezy stosowac do juz wszczetych, a juz niezakonczonych postgpowan. 6. Nad regulacja.
Ilo$¢ stanowionego prawa przedkladana jest nad jego jakos$¢. 7. Niestabilno$¢ prawa przejawiajaca si¢ w
kolejnych zmianach prawa np. w ostatnim okresie w Polsce, wielokrotnie byly zmieniane podstawowe
akty, takie jak: Kodeks Postgpowania Karnego, Kodeks Postgpowania Cywilnego, Kodeks Karny i
Kodeks Cywilny.

Zwraca si¢ rOwniez uwagg, na brak rzetelnego przygotowania w projektach aktow przewidywanych
skutkow regulacji prawnych [19, 1-23 ], co w konsekwencji powoduje niewtasciwa jako$¢ projektu aktu.
Kolejna kwestig jest brak monitorowania regulacji prawnych po ich uchwaleniu przez Sejm. Nadto pojawia
sie ciggle problem konsultacji spotecznych, ktore czesto prowadzone sg w sposodb pozorny, nierzetelny,
niedajacy adresatom czasu na sformutowanie stosownych opinii. Wydaje si¢, Ze sa to najwazniejsze wady
polskiego procesu prawotworczego, ktore miaty miejsce do roku 2023.

Wydaje sie, iz przyczyna istniejacego stanu rzeczy jest nadmierne upolitycznienie procesoOw tworzenie
prawa i traktowanie prawa w sposob instrumentalny. Wydaje si¢, iz w Polsce nie jest potrzebna specjalna
ustawa o tworzeniu prawa. Nalezy tylko ten proces udoskonali¢ poprzez wlasciwe dziatanie organow
panstwa, w szczego6lnosci tworzacych prawo, podniesienie kultury politycznej, w tym kultury tworzenia
prawa oraz wlasciwa praca stuzb legislacyjnych. Nadto nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, iz na proces
legislacyjny nalezy patrze¢ jak na cato$¢. Niemozna dokonywaé jego optymalizacji, dzielac go na
pewne etapy, takie jak etap nad projektem w radzie ministréw, procedury uchwalania ustawy w Sejmie,
rozpatrywanie ustawy w Senacie, podpisanie ustawy przez Prezydenta [20, 492].
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Niesiolowski J. Wybrane problemy legislacji w Polsce

Autor przedstawia wybrane problemy procesu legislacyjnego w Polsce.

Do problemoéw tych naleza:

— system zrodet prawa w Polsce, jako wytwor procesu legislacyjnego,

— wplyw przystapienia Polski do Unii Europejskiej na proces legislacyjny,

— przygotowanie projektow ustaw przez Rade Ministrow

Stowa kluczowe: system prawa stanowionego, kryzys prawa, system zrodet prawa w Polsce, prawo unijne,

projekt ustawy: rzadowy.

Niesiolowski J. Selected legislation problems in Poland

The author presents selected problems regarding the legislative process.

Those issues include:

— the system of sources of law in Poland as the outcome of the legislative process,

— the impact of Poland’s membership in the European Union on the legislative process,

— the preparation of parliamentary bills by the Council of Ministers

Key words: system of statute law, crisis of law, system of sources of law in Poland, European Union law, bill
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