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1. Dyskusja na temat niskiej jakosci prawa i podkreslanie, ze stale si¢ ona jesz-
cze pogarsza ma juz bardzo dluga tradycje, si¢gajaca bez watpienia jeszcze lat sie-
demdziesigtych ubieglego wieku. Wskazuje sie¢ w niej, ze jest to wynik stabosci
czy wrecz wad calego procesu legislacyjnego. Proces ten jest tez przedmiotem
licznych analiz i formulowanych w ich nastepstwie postulatow. Badaniami objeta
jest jednak przede wszystkich procedura stanowienia ustaw i to dopiero od chwili
wystgpienia przez uprawniony podmiot z inicjatywa ustawodawczg. Jest to zrozu-
miale, gdyz przesadza o tym latwos¢ prowadzenia ich obserwacji, ktéra wynika
z jawnosci prac parlamentu (istnieje prawo wstepu na posiedzenia plenarne Sejmu
i Senatu, a w pewnym zakresie réwniez na posiedzenia ich komisji oraz mozliwos¢
analizy dokumentéw). Znajduje to wyraz w licznych opracowania monograficz-
nych oraz przyczynkarskich, a takze w raportach sporzadzanych przez rézne pod-
mioty. Zgola inaczej przedstawia si¢ natomiast stan badan nad innymi etapami
procesu legislacyjnego. Dotyczy to przede wszystkim przygotowania projektow
ustaw przed wystgpieniem przez uprawniony podmiot z inicjatywa ustawodawcza,
chociaz w ostatnim czasie ukazala si¢ na ten temat bardzo intersujaca monografia
Macieja Berka' i kilka drobniejszych prac przyczynkarskich, skoncentrowanych na
réznych etapach tego postepowania®. W znacznie mniejszym stopniu odnosi si¢ to
natomiast do badan nad pracami nad ustawg uchwalong przez Sejm i Senat zaini-
cjowanymi przez Prezydenta RP, czy podjeciem decyzji o jej podpisaniu, skierowa-
niu do Trybunatu Konstytucyjnego wniosku w sprawie jej zgodnosci z Konstytucja
badz przekazaniu Sejmowi do ponownego rozpatrzenia®.

1 Zob. M. Berek, Rada Ministréw jako organ inicjujgcy postepowanie ustawodawcze, Warsza-
wa 2017.

2 M.Berek, Planowanie dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréw, ,,Przeglad Legislacyjny” 2011, nr 1,
s. 11-27; M. Berek, Zatozenia do projektéw ustaw - proceduralne superfluum czy obowigzek demo-
kratycznego projektodawcy, ,,Przeglad Legislacyjny” 2016, nr 3, s. 9-26; S. Gebethner, Propozycje
doskonalenia procesu programowania (planowania) prac legislacyjnych w rzgdzie i Sejmie, ,,Prze-
glad Legislacyjny” 2006, nr 1; C. Kosikowski, Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministréw w pro-
cesie tworzenia prawa, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1; S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji
procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzgdowych projektéw ustaw, Torun 2012.

3 Zob. np. R. Balicki, Weto prezydenckie jako element postepowania legislacyjnego, ,Przeglad
Sejmowy” 1999, nr 3, s. 42-54; J. Zales$ny, Partycypacja gtowy paristwa w ostatnich etapach
procesu legislacyjnego, Warszawa 1999.
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Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie panstwowej jednostki orga-
nizacyjnej dzialajacej przy Prezesie Rady Ministrow, jaka jest Rzadowe Centrum
Legislacji.

2. Konstytucja RP z 1997 r. okresla Rade Ministréw jako jeden z organéw wia-
dzy wykonawczej (art. 10 ust. 2), czynigc z niej zarazem organ w tym segmencie
gléwny, jako ze to do niej nalezy prowadzenie polityki wewnetrznej i zagranicznej
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 146 ust. 1) oraz kierowanie administracja rzagdowa
(art. 146 ust. 3). W literaturze przedmiotu, co jest wyraznie widoczne juz w przy-
padku podrecznikéw prawa konstytucyjnego, istnieje spora rozbieznos¢ odnosnie
do klasyfikacji funkeji, kompetencji czy zadan Rady Ministréw. Nie ulega jednak
watpliwosci, Ze wsrdd nich mozna wyr6zni¢ te, ktére sg zwigzane z tworzeniem
prawa. Z jednej strony przejawia si¢ to w konstytucyjnym prawie inicjatywy usta-
wodawczej, jako ze Rada Ministréw, obok postéw, Senatu i Prezydenta (art. 118
ust. 1) oraz grupy co najmniej 100 tys. obywateli majacych prawo wybierania do
Sejmu (art. 118 ust. 2), ma prawo przedkladania Sejmowi projektu ustawy; w przy-
padku inicjatywy ustawodawczej w zakresie ustawy budzetowej, ustawy o prowi-
zorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy o zacigganiu dlugu pu-
blicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo posiada
ona przy tym wylaczno$¢ (art. 221). Rada Ministréw nie ma wprawdzie prawa
stanowienia aktow o mocy ustawy (tzw. ustawodawstwo delegowane), ma jednak
kompetencje¢ do wydawania innych aktéw prawa zaréwno powszechnie obowigzu-
jacego, adresowanego do obywateli i innych podmiotéw, tj. rozporzadzen (art. 146
ust. 4), jak i wewnetrznie obowiazujacego, ktérego adresatem moga by¢ wylacznie
jednostki organizacyjne podlegte Radzie Ministrow, tj. uchwat (art. 93 ust. 1). Roz-
porzadzenia moga by¢ ponadto wydawane przez poszczegdlnych czlonkéw Rady
Ministréow — Prezesa Rady Ministrow (art. 148 pkt 3) i ministréw (art. 149 ust. 2);
podmioty te moga tez wydawac zarzadzenia, bedace aktami prawa wewnetrznego
(art. 149 ust. 2).

Z logiki parlamentarno-gabinetowego systemu rzagdoéw oraz pozycji ustrojowej
Rady Ministrow wynika, ze powinien to by¢ organ wystepujacy najczesciej z ini-
cjatywa ustawodawcza, zawsze miat on bowiem i caly czas ma najlepsze mozliwo-
$ci przygotowania dobrego projektu ustawy*. Rzad, premier i ministrowie wydaja
tez inne akty prawne, stad zrozumiale jest, iz w ztoZzonym procesie stanowienia
prawa mozna wyrozni¢ wiele jego etapéw. W przypadku inicjatywy ustawodaw-
czej obejmujg one:

4 W ostatnich latach (i nie dotyczy to wytacznie obecnej kadencji Sejmu) nasila sie, niestety,
bardzo naganne zjawisko zgtaszania projektdw ustaw przez grupe postow, gdy faktycznie
byty one przygotowane w jednym z resortow, zas celem takiego zachowania jest pominiecie
niektorych wymogdw formalnych, w szczegélnosci konsultacji spotecznych.
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1) przygotowanie projektu ustawy; 2) uzgodnienie projektu ustawy z pozostalymi cztonka-
mi Rady Ministréw oraz innymi wskazanymi podmiotami; 3) konsultacje publiczne; 4) za-
siegniecie opinii uprawnionych podmiotéw; 5) rozpatrzenie projektu przez Staly Komitet
Rady Ministréw; 6) rozpatrzenie (zaleznie od przedmiotu projektu - fakultatywne albo
obligatoryjne) przez inne komitety Rady Ministréw oraz przez inne organy pomocnicze
Rady Ministrow; 7) rozpatrzenie projektu przez komisje prawnicza; 8) rozpatrzenie projek-
tu przez Rade Ministrow’.

Etapy te sa elementami typowej procedury, w ktérej przyjmowane sg rdwniez inne
dokumenty rzadowe®.

3. Jednym z podmiotéw uczestniczacych w procesie przygotowania projektu
ustawy przed wystapieniem przez Rade Ministréw z inicjatywa ustawodawczg jest
Rzadowe Centrum Legislacji (dalej: RCL lub Centrum). Jego utworzenie byto re-
akcja na inflacje prawa i Zywiotowy rozwdj prawotwdrczosci poszczegélnych re-
sortow, za$ celem - stworzenie instytucji ,,dokonujacej wstepnej selekcji impul-
sow legislacyjnych i koordynujacej caly proces rzadowych projektow ustaw™ oraz
przygotowujacej projekty aktéw normatywnych.

Do utworzenia RCL doszlo na podstawie ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o zmia-
nie ustawy o dziatach administracji rzagdowej oraz niektérych innych ustaw?®, ktéra
dokonata nowelizacji ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy
Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministrow’, noszacej od 2001 r. tytulk:
ustawa o Radzie Ministrow'® (dalej: ustawa o RM). Byl to kolejny krok w zapoczat-
kowanej w 1996 r. ustrojowej reformie rzagdu''. W nowelizowanej ustawie dodano
wowczas blok artykuléw poswigconych tworzonemu Rzagdowemu Centrum Le-
gislacji. Funkcjonowanie RCL reguluje réwniez uchwata nr 190 Rady Ministréw
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministréw'?. Szczegdlne

5 Zob. M. Berek, Rada Ministréw...,s. 78.

Zob. ibidem.

7 Zob. M. Wréblewska, Rola Rzgdowego Centrum Legislacji w procesie tworzenia prawa, ,,Folia
luridica Universitatis Wratislaviensis” 2016, vol. 5 (1), s. 54.

8 Dz.U.nr70, poz. 778.

9 Dz.U.nr 106, poz. 492 ze zm.

10 Zmiana tytutu ustawy nastgpita na podstawie ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. 0 zmianie usta-
wy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministréw, ustawy
o dziatach administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw, Dz.U. nr 154, poz. 1800.

11 Na reforme te sktadato sie 10 ustaw przyjetych miedzy czerwcem a sierpniem 1996 r.,
wérdd ktérych oprocz przywotanej ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz
o zakresie dziatania ministréw nalezy odnotowac ustawy z 21 czerwca 1996 r. o: urzedzie
Ministra Finanséw i izbach skarbowych (Dz.U. nr 106, poz. 489), urzedzie Ministra Gos-
podarki (Dz.U. nr 106, poz. 490), urzedzie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
(Dz.U. nr 106, poz. 491) oraz ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o: urzedzie Ministra Skarbu Panstwa
(Dz.U. nr 106, poz. 493), Komitecie Integracji Europejskiej (Dz.U. nr 106, poz. 494), Rzadowym
Centrum Studiéw Strategicznych (Dz.U. nr 106, poz. 495).

12 M.P, poz. 979.

[e3]
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znaczenie ma wreszcie kilkakrotnie nowelizowane zarzadzenie nr 79 Prezesa Rady
Ministréw z dnia 28 czerwca 2002 r. w sprawie nadania statutu Rzadowego Cen-
trum Legislacji®’.

W ustawie o RM ustanowiono, ze RCL dziala przy Prezesie Rady Ministréw
oraz okreslono, ze jest to ,panstwowa jednostka organizacyjna podlegla Prezesowi
Rady Ministréw” (art. 14a), majaca na celu koordynowanie dzialalnosci legisla-
cyjnej Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministréw i innych organéw administracji
rzadowej (art. 14b).

Poczatkowo Rzagdowe Centrum Legislacji funkcjonowalo w strukturze Kance-
larii Prezesa Rady Ministrow, obecnie jest jednak z niej wyodrebnione.

4. Zgodnie z art. 14e ustawy o RM, Rzagdowym Centrum Legislacji kieruje pre-
zes RCL przy pomocy wiceprezeséw oraz dyrektoréw komorek organizacyjnych.
Kolejne przepisy bardzo szczegdétowo okreslaja wymogi stawiane kandydatom na
te stanowiska oraz procedure przeprowadzania na nie konkursu, z podkresleniem,
ze ma on mie¢ charakter otwarty i konkurencyjny. Konkurs przeprowadza zespot
powolany przez szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow z upowaznienia Preze-
sa Rady Ministrow. Konkurs wytania nie wigcej niz trzech kandydatéw na stano-
wisko, ktorzy sa nastepnie przedstawiani szefowi Kancelarii Prezesa RM. Prezesa
i wiceprezeséw RCL powoluje i odwoluje Prezes Rady Ministréow, przy czym wice-
prezesi RCL powolywani sg na wniosek prezesa RCL. Przepisy nie okreslajg przy
tym liczby wiceprezeséw RCL. W momencie powstawania tego opracowania jest
dwoch wiceprezeséw RCL.

Struktura organizacyjna RCL na przestrzeni lat ulegala zmianie i jej obecny
ksztalt zostal nadany nowelizacja z 17 maja 2016 r."* Poczatkowo byly to tylko
trzy departamenty legislacyjne oraz Redakcja Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej i Dziennika Urzedowego Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski™”.
Obecnie, zgodnie z § 4 ust. 1 statutu, w sktad RCL wchodzg nastepujace komorki
organizacyjne: 1) Departament Prawa Administracyjnego; 2) Departament Prawa
Gospodarczego; 3) Departament Prawa Pracy, Rodziny i Infrastruktury; 4) De-
partament Prawny i Postepowan przed Trybunalem Konstytucyjnym; 5) Departa-
ment Dziennikéw Urzedowych i Tekstow Jednolitych; 6) Biuro Administracyjne;
7) Biuro Finansowe. Ponadto prezes RCL moze tworzy¢ samodzielne wydzialy
oraz wielo- i jednoosobowe stanowiska pracy (§ 4 ust. 2 statutu). Szczegdtowy
zakres zadan poszczegélnych komorek okresla regulamin organizacyjny nadany
przez Prezesa Centrum (§ 5 statutu).

13 Tekst jedn. M.P. 22017 r., poz. 282.
14 M.P., poz. 450.
15 Zob. M. Wréblewska, Rola Rzgdowego Centrum Legislacji..., s. 55.



Rzadowe Centrum Legislacji 233

5. Zgodnie z art. 14c ustawy, zadania Centrum to:

1) opracowywanie rzagdowych projektow ustaw na zasadach i w trybie okreslonych w Regu-
laminie pracy Rady Ministrow, chyba ze na podstawie odrebnych przepiséw opracowywa-
nie okreslonych rodzajéw projektow ustaw nalezy do wlasciwoséci innych podmiotow;

2) opracowywanie stanowisk prawno-legislacyjnych do rzadowych projektéw aktéw praw-
nych innych niz okreslone w pkt 1 oraz do projektéw zalozen projektéw ustaw;

3) opracowywanie pod wzgledem legislacyjnym rzagdowych projektéw aktéw prawnych in-
nych niz okreslone w pkt 1, skierowanych do rozpatrzenia przez Rade Ministréw, w tym
poprzez ich ocen¢ pod wzgledem prawnym i redakcyjnym przez Komisje Prawnicza
prowadzona przez Centrum;

3a) zapewnienie udzialu Rady Ministréw i Prezesa Rady Ministréw w postepowaniu przed
Trybunalem Konstytucyjnym;

4) analizowanie orzecznictwa Trybunaltu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelne-
go Sadu Administracyjnego, a takze Trybunalu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich
i Sadu Pierwszej Instancji w szczegolnosci w zakresie wplywu na polski system prawa;

5) koordynowanie pod wzgledem prawnym i formalnym przebiegu uzgodnien rzadowych
projektow aktow prawnych;

6) wydawanie, z upowaznienia Prezesa Rady Ministréw, na zasadach i w trybie okreslo-
nych w odrebnych przepisach, Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Dzien-
nika Urzedowego Rzeczypospolitej Polskiej ,, Monitor Polski”;

7) wspoldzialanie z ministrem wlasciwym do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej w sprawie dostosowania prawa polskiego do prawa Unii Europej-
skiej i jego wykonywania;

8) wspoldzialanie z Radg Legislacyjng w zakresie opiniowania rzadowych projektéw aktéw
normatywnych pod wzgledem ich zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
oraz spdjnosci z polskim systemem prawa;

9) monitorowanie wydawania przez organy administracji rzagdowej przepiséw wykonaw-
czych do ustaw;

10) wykonywanie innych zadan okreslonych w odrebnych przepisach lub wskazanych przez
Prezesa Rady Ministréw”.

Oceniajac powyzsze zadania, trudno nie zauwazy¢, ze nie sa to uprawnienia wlad-
cze i pozwalajace w jakikolwiek sposob na wspotdecydowanie czy wyrazny wpltyw
na rzagdowy proces legislacyjny'c.

Pewien wyjatek stanowi opracowywanie projektow ustaw na zasadach i w try-
bie okreslonych w Regulaminie pracy Rady Ministréw, co jest zadaniem nowym,
dodanym (w 2011 r.) w nastepstwie krytyki wczesniejszego zywiolowego i tatwego
tworzenia projektéw ustaw na etapie inicjowania prac legislacyjnych, akcentowa-
nego braku jawno$ci i przejrzystosci tworzenia prawa w rzadzie oraz wyrazanego
postulatu potrzeby stworzenia instytucji zajmujacej si¢ calo$ciowo tworzeniem
prawa na etapie rzagdowym". Podkreslano, ze ,Rzadowe Centrum Legislacji i Rada

16 Zob. S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce - ocena i poprawne kierunki zmian. Raport
Rady Legislacyjnej przy prezesie Rady Ministréw, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1, s. 13.
17 Zob. M. Wréblewska, Rola Rzgdowego Centrum Legislacji..., s. 57-58.
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Legislacyjna zajmuja si¢ jedynie technicznymi aspektami tworzenia prawa”'. Mat-
gorzata Wroblewska stwierdza wrecz, ze

Wprawdzie powolaniu RCL przy$wiecala idea ograniczenia negatywnych skutkow funk-
cjonujgcego resortowego modelu tworzenia prawa, jednak z perspektywy czasu, majac na
wzgledzie okreslone pierwotnie zadania, mozna stwierdzi¢, ze RCL nie miato wiekszego
wplywu na resortowy model tworzenia prawa. RCL bylo jednostka pozostajaca poza glow-
nym nurtem procesu tworzenia prawa. Jego uprawnienia wobec ministréw byty znikome®.

Konstrukcja rozwigzania przyjetego w art. 14c pkt 1 ustawy o RM jest prosta
- rzad przyjmuje zalozenia projektu ustawy, natomiast sam projekt ustawy opraco-
wuje RCL we wspdlpracy z organem wnioskujacym, ktérym z reguly jest minister
i ktory przedktada szczegélowe propozycje niezbednych regulacji. Maciej Berek
ocenia to jako schemat: decyzja merytoryczna co do istoty, praca legislacyjna, de-
cyzja finalna co do projektu aktu®. Procedura ta ma takze spowodowa¢ wlasci-
we wykorzystanie zasobow personalnych administracji rzadowej, gdyz urzedni-
kow-legislatoréw jest niezwykle malo i stale toczy si¢ dyskusja, czy powinni by¢
oni rozproszeni w wyodrebnionych jednostkach w ramach struktury kazdego
ministerstwa, czy tez skomasowani w ramach jednej jednostki, jaka jest Rzado-
we Centrum Legislacji*'. Przyjecie tego rozwigzania powinno zapobiec réwniez
pewnej wystepujacej od lat nagannej praktyce powierzania opracowywania pro-
jektow ustaw podmiotom zewnetrznym, co - jak stusznie zauwaza Maciej Berek
- »zwieksza [...] ryzyko zwigzane z nieformalnym oddzialywaniem na tres¢ pro-
jektu, a co najmniej ogranicza mozliwos¢ skutecznego wdrozenia mechanizmow
takim wplywom przeciwdziatajagcych™. Podzielajac ten poglad, wyrazam jednak
watpliwosci odnosnie do umiejetnosci pisania tekstow prawnych przez te podmio-
ty, gdyz sa to przede wszystkim kancelarie adwokackie badz radcowskie. Sztuka
napisania dobrego projektu ustawy to umiejetnos¢ wyjatkowa. Stad zawod legisla-
tora to szczegdlna bieglos¢, ktorej nie posiada w Polsce zbyt wiele oséb. Dlatego
legislatorzy powinni znajdowac si¢ w grupie najlepiej zarabiajacych urzednikow
panstwowych, gdyz to od nich w duzej (o ile nie w przewazajacej) mierze zalezy
jakos¢ stanowionego prawa. Niestety, zbyt czgsto osoby te przenosza si¢ do pra-
cy w miejsca, gdzie s3 znacznie lepiej wynagradzani. Powinni oni funkcjonowac
w kazdym ministerstwie, gdyz dzieki temu tatwiej byloby im uja¢ w jezyk prawny
rozwigzania wlasciwe dla ,,swojego” resortu, ktérego specyfike znaja i rozumie-
ja. Dlatego jestem ostrozny z powierzaniem tego zadania wyltacznie legislatorom
z Rzgdowego Centrum Legislacji, ktérzy - moim zdaniem - powinni wiaczac sie

18 Zob. W. Staskiewicz, Stanowienie prawa, [w:] L. Kolarska-Bobinska (red.), Co warto, co nalezy
zmienic. Poprawa jakosci demokracji w Polsce, Warszawa 2008, s. 45 i n.

19 Zob. M. Wréblewska, Rola Rzgdowego Centrum Legislagji..., s. 58.

20 Zob. M. Berek, Rada Ministrow..., s. 241.

21 Ibidem,s. 82.

22 Ibidem,s. 80-81.
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w proces legislacyjny na pdzniejszym etapie prac nad projektem ustawy. Dobrze
jest dlatego, ze w wigkszoéci ministerstw funkcjonuja legislatorzy w ramach de-
partamentéw prawno-legislacyjnych (chociaz sg i takie, w ktérych, niestety, brak
urzednikéw o takich kwalifikacjach).

Przepisy Regulaminu pracy Rady Ministréw dopuszczajg tez jednak inne roz-
wigzanie, zgodnie bowiem z § 24 ust. 1 organ wnioskujacy sam podejmuje prace
nad projektem dokumentéw rzadowych, jezeli opracowanie danego dokumentu
wynika w szczegolnosci z: 1) obowiazujacych przepiséw; 2) koniecznosci wdro-
zenia lub wykonania prawa Unii Europejskiej; 3) dokonanych analiz i ocen stanu
prawnego lub sytuacji spoleczno-gospodarczej, w tym uwzgledniajgcych konsul-
tacje zagadnien z danej dziedziny zycia spoteczno-gospodarczego. Jak podkresla
Anna Mtynarska-Sobaczewska, pozwala to na przygotowywanie projektow rzado-
wych w resortach, a nie w Radzie Ministréw czy w Rzagdowym Centrum Legisla-
cyjnym, co tez w praktyce ma najczesciej miejsce®.

Zgodnie z § 71-73 Regulaminu pracy Rady Ministréw organ wnioskujacy kie-
ruje projekt do Rzagdowego Centrum Legislacji, w ktérym jego rozpatrzeniem zaj-
muje si¢ komisja prawnicza powolywana przez prezesa RCL; w tym celu prezes
wskazuje ministerstwa i urzedy, ktorych przedstawiciele maja obowiazek wziaé
udzial w jej posiedzeniu. Komisja ma otrzymac¢ komplet materiatéw, w tym uza-
sadnienie projektu oraz ocen¢ przewidywanych skutkéw spoleczno-gospodar-
czych (tzw. OSR), opini¢ o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej oraz projekty
aktéow wykonawczych. Komisja, obradujaca zawsze pod przewodnictwem przed-
stawiciela RCL, ocenia projekt pod wzgledem prawnym, legislacyjnym i redakcyj-
nym, w szczegolnosdci zgodno$¢ przepiséw projektu z obowigzujacym systemem
prawa i zasadami techniki prawodawczej, jak réwniez uwzglednienie opinii Rady
Legislacyjnej oraz poprawnos¢ jezykowa (§ 75 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Mi-
nistrow).

Cel tego rozwigzania jest oczywisty i jest nim zapewnienie wtasciwej jakosci
redakcyjno-legislacyjnej projektu, ktéry ma by¢ przedlozony Radzie Ministrow.
Na podstawie § 78 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministréw istnieje jednak moz-
liwos¢ zwolnienia w uzasadnionych przypadkach przez prezesa RCL projektu
aktu normatywnego, gdy jego jakos¢ nie budzi zastrzezen, z potrzeby rozpatrzenia
przez komisje prawniczg. W pismiennictwie jest to oceniane pozytywnie jako roz-
wigzanie racjonalizujgce procedure®. W praktyce ma tez miejsce wiele odstepstw
od zalozonego trybu postepowania z projektami dokumentéw rzagdowych, w tym
w szczegolnosci z projektami ustaw. Niestety, niezwykle czesto wyznaczane sg zbyt
krotkie terminy na rozpatrzenie projektu w RCL oraz naduzywana jest klauzula

23 Zob. A. Mtynarska-Sobaczewska, Proces legislacyjny a jakosc¢ stanowienia prawa, [w:] S. Paty-
ra, M. Sadowski, K. Urbaniak (red.), Konstytucja w panstwie demokratycznym, Poznan 2017,
S. 143.

24 Zob. M. Berek, Rada Ministréw...,s. 111.
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pilnosci (w znaczeniu praktycznym, nie konstytucyjnym), co sprawia, ze efektyw-
ne wywiazanie si¢ z zadania oceny redakcyjno-legislacyjnej projektu jest mato re-
alne, za$ czg$¢ uwag przekazywanych jest po jego uplywie — a trzeba pamieta¢, ze
zgodnie z art. 40 ust. 4 regulaminu istnieje domniemanie, iz brak opinii w terminie
jest rownoznaczny z akceptacja projektu®. Coraz czeéciej dostrzegana jest réwniez
sytuacja naruszania zalozonego trybu prac nad projektem ustawy i trudno jest
ustali¢, w jaki sposob doszto do jego opracowania®.

6. Omawiajac Rzadowe Centrum Legislacji, nie mozna zapomnie¢ o innych
bardzo waznych zadaniach, ktére ono wykonuje.

Przede wszystkim nalezy w tym przypadku wskaza¢ na analizowanie orzecznic-
twa sagdow polskich (Trybunatu Konstytucyjnego, Saqdu Najwyzszego i Naczelnego
Sadu Administracyjnego) oraz Trybunalu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich
i Sadu Pierwszej Instancji (z uwzglednieniem wplywu, jaki maja na polski sys-
tem prawa). RCL podjat takie dzialania jeszcze przed formalnym upowaznieniem;
aktualnie zadanie to wynika z art. 14c ustawy o RM i obowigzuje od 1 kwietnia
2009 r. Szczegdlne znaczenie przywiazuje si¢ do analizy orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego?. Jest to widoczne w upowaznieniu, jakie Prezes Rady Ministrow
udzieli - na podstawie § 8 pkt 1 Regulaminu pracy Rady Ministréw - prezesowi
RCL do opracowywania, uzgadniania i wnoszenia pod obrady Rady Ministréow
projektow aktéw prawnych majacych na celu wykonywanie tych orzeczen. W tym
celu RCL ,,podjeto dziatania majace na celu biezace monitorowanie rozstrzygniec
Trybunalu Konstytucyjnego oraz usuniecie uregulowan prawnych zakwestiono-
wanych w tych orzeczeniach. Dzialania te s3 prowadzone systematycznie, a ich
celem jest dazenie do uporzadkowania systemu prawa, uwzgledniajacego orzecz-

25 Zob. ibidem,s. 86-87.

26 Z sytuacja taka bardzo wyraznie mieli$my do czynienia w przypadku ustawy z 27 czerwca
2018 r. 0 zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciw-
ko Narodowi Polskiemu oraz ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny
zabronione pod grozba kary (Dz.U. z 2018 r. poz. 1277), ktérej projekt zostat przyjety przez
Rade Ministrow (podobnie jak wiele innych projektéw ustaw) w trybie obiegowym i wpty-
nat do Sejmu jeszcze przed przedstawieniem opinii Ministerstwa Spraw Zagranicznych, zas
w bazie Rzadowego Centrum Legislacyjnego zostat zamieszczony dopiero w kilka godzin
po nadaniu mu w Sejmie numeru druku (zob. A. Brzuszkiewicz, Rzgdowy projekt nowelizacji
ustawy o IPN powstat w ,Zadnym trybie” zaledwie dzieri wczesniej, ,,Dziennik £6dzki” 2018,
nr z 28 czerwca, s. 7). W przypadku tej ustawy prace w Sejmie i Senacie, podobnie jak jej
podpisanie przez prezydenta, odbyty sie jednego dnia; prezydent tego dnia przebywat przy
tym na totwie, a podpis ztozyt za pomoca laptopa wyposazonego w szyfrowany komponent
podpisu elektronicznego (http://300polityka.pl, dostep: 27.06.2018).

27 Zob. P. Gryska, Rola Rzgdowego Centrum Legislacji w wykonywaniu wyrokéw Trybunatu Kon-
stytucyjnego, [w:] Ksiega XXV-lecia Trybunatu Konstytucyjnego. Ewolucja funkgcji i zadan Trybu-
natu Konstytucyjnego - zatozenia a ich praktyczna realizacja, Warszawa 2010, s. 205-210.
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nictwo Trybunatu Konstytucyjnego™. Do 2010 r. opracowano 18 projektow ta-
kich ustaw®, a w 2015 r. byto 20 projektow ustaw wykonujacych wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego opracowanych przez RCL i przyjetych przez Rad¢ Ministrow™.
Dziatania RCL przynoszg tez oczekiwane zmiany w prawie?'.

Stosunkowo od niedawna na RCL nalozono obowigzek zapewnienia obstugi
prawnej Rady Ministréw poprzez zapewnienie udzialu Rady Ministréow i Prezesa
Rady Ministréw przed Trybunatem Konstytucyjnym. W tym celu RCL przygoto-
wuje stanowiska Rady Ministréow i Prezesa RM w sprawie bedacej przedmiotem
rozprawy przed Trybunalem Konstytucyjnym.

Sporadycznie do RCL przekazywane sa adresowane do administracji rzado-
wej petycje odnoszace sie do redakcji obowigzujacych przepiséw prawa badz
zasad techniki legislacyjnej, a takze braku publikacji wyrokéw Trybunatu Kon-
stytucyjnego’.

Obok redagowania Dziennika Ustaw i Monitora Polskiego od 1 stycznia 2016 .
do RCL, na podstawie art. 16 ust. 2 znowelizowanej ustawy z 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych*, nale-
zy réwniez obowiazek wspodtdziatania z Marszatkiem Sejmu przy opracowywaniu
tekstow jednolitych ustaw.

Za bardzo wazne zadanie Rzadowego Centrum Legislacji uzna¢ nalezy pro-
wadzenie aplikacji legislacyjnej. Zadanie to nalozone jest na Centrum przez § 1
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 28 kwietnia 2015 r. w sprawie aplikacji
legislacyjnej*. Aplikacja skierowana jest do urzednikéw administracji rzadowe;
— ale nie tylko - zainteresowanych procesem stanowienia prawa, ktérzy uczestni-
cza badz w przyszloséci przewiduja udzial w jego tworzeniu; specyfika naboru na te
aplikacje polega na tym, ze nie ma on charakteru otwartego®.

28 Zob. https://rcl.gov.pl (dostep: 20.06.2018).

29 Zob. P. Gryska, Rola Rzgdowego Centrum Legislacji..., s. 207. W pracy tej omoéwione sa tez
te projekty.

30 Podaje za: M. Wréblewska, Rola Rzgdowego Centrum Legislagji..., s. 61.

31 Przyktadem moze by¢ rozporzadzenie Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia
24 sierpnia 2017 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie szczegdtowego przeznaczenia, wa-
runkow i trybu udzielania przez Agencje Rynku Rolnego wyptat w ramach realizacji Programu
Operacyjnego Pomoc Zywnosciowa 2014-2020, Dz.U. z 2017 r., poz. 1622.

32 Nastronie internetowej Rzadowego Centrum Legislacji znajduje sie piec takich petycji, w tym
m.in. z9 marca 2018 r. odnoszaca sie do nieopublikowania wyrokéw Trybunatu Konstytucyj-
nego. Zob. https://rcl.gov.pl (dostep: 20.06.2018).

33 Tekstjedn. Dz.U.z2017 r., poz. 1523.

34 Dz.U.z2015r., poz. 587.

35 Na aplikacje odbywana w edycji 2018/2019 zakwalifikowano 52 osoby. Sa to gtéwnie urzed-
nicy z ministerstw oraz po kilka oséb z Kancelarii Prezesa Rady Ministréw i Rzadowego Cen-
trum Legislacji, ale tez z Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, komend gtéwnych: Policji,
Zandarmerii Wojskowej i Strazy Granicznej, Narodowego Funduszu Zdrowia, Urzedu Lotnic-
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Wsrod nowych zadan RCL nalezy wskaza¢ stworzenie przez Centrum, w zwigz-
ku z ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej*, platformy
informatycznej ,Rzadowy Proces Legislacyjny”, na ktdrej zamieszczane sg infor-
macje o podjeciu przez organy administracji rzagdowej prac nad projektami aktow
normatywnych.

7. Utworzenie przed blisko 20 laty Rzadowego Centrum Legislacji miato na celu
nie tylko zahamowanie wyraznie widocznej, stale pogarszajacej si¢ i od dawna
krytykowanej niskiej jakos$ci stanowionego w Polsce prawa, lecz takze odwrocenie
tej tendencji. Mozna mie¢ jednak watpliwosci, czy tak sie stalo.

Jak juz sygnalizowalem, nie jestem przekonany o stusznosci przyjetej konstruk-
cji, zgodnie z ktdérg projekty aktéw prawnych, a przede wszystkim ustaw, na pod-
stawie przyjetych wcze$niej przez Rade Ministrow zalozen do projektu ustawy po-
winni opracowywac wylacznie legislatorzy z Centrum. Legislatorzy sg niezbedni
réwniez w poszczegolnych ministerstwach, gdyz pracujac tam, lepiej rozumiejg
specyfike resortu, w ktérym sa zatrudnieni, a tym samym fatwiejsze jest dla nich
ujecie w przepisie prawnym proponowanego rozwigzania. Latwe jest tez do prze-
widzenia, ze w praktyce poszczegdlni legislatorzy z RCL beda w sposdb mniej badz
bardziej formalny odpowiadac za wspoétprace z konkretnym ministerstwem, a tym
samym wyksztalci sie swoista ich specjalizacja. Jestem zdania, iz legislatorzy RCL
powinni wspétpracowac z legislatorami w poszczegdlnych resortach — nie powin-
no mie¢ miejsca dalsze procedowanie projektu aktu prawnego bez jego akceptacji
w Centrum pod wzgledem prawnym.

Znacznie powazniejsza przyczyna poglebiajacej si¢ niskiej jakosci stanowione-
go w Polsce prawa jest jednak to, ze zardwno podczas prac nad nim w rzadzie,
jak i pozniej w trakcie prac nad ustawa w Sejmie i w Senacie dopuszczalne jest
skracanie procedury. Sa to jednak sytuacje, za ktére Rzagdowe Centrum Legislacji
nie odpowiada, jak réwniez sytuacje, w ktérych ustawy uchwalane s3 w ekspreso-
wym tempie, bez wykorzystania procedury przewidzianej w art. 123 ust. 1 Kon-
stytucji. Przyjecie dobrego prawa wymaga namystu i rozwagi, na co potrzebny jest
czas. Mam $wiadomos¢, ze beda pojawiac si¢ sytuacje, w ktérych natychmiastowe
uchwalenie ustawy czy wydanie innego aktu prawnego bedzie niezb¢dne. Mozli-
wos¢ takiego dzialania powinna mie¢ jednak miejsce tylko wyjatkowo i najlepiej,
gdyby byla obwarowana $cistymi przestankami czy wrecz wymogami formalny-
mi, ktérych spelnienie na to zezwoli (np. wigkszo$¢ trzech piatych gloséw przy
obecnosci co najmniej potowy ustawowego skfadu Sejmu). Diugi przebieg prac
nad powstajacym prawem niewatpliwie zmniejsza ryzyko powstawania pomylek
i zapobiega obserwowanemu nie tylko w obecnych kadencjach Sejmu i Senatu no-

twa Cywilnego czy urzedéw wojewddzkich, zaskakuje natomiast przyjecie osoby z Klubu Par-
lamentarnego PiS. Zob. https://rcl.gov.pl (dostep: 30.06.2018).
36 Tekstjedn.Dz.U.z2016r., poz. 1764 ze zm.
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welizowaniu ustaw wkrétce po, a czgsto nawet jeszcze przed ich wejsciem w Zycie.
Nalezy tez pamigtaé, ze po wyborach politycy zwycigskiego ugrupowania z reguly
nie darzg nadmiernym zaufaniem urz¢dnikéw pracujacych w ministerstwach czy
innych rzgdowych agendach i wolg zwracac si¢ 0 pomoc do innych oséb, ktére jed-
nak niekoniecznie dysponuja wystarczajaca wiedzg fachowa; nieufnos¢ ta odnosi
sie takze do legislatoréw z Rzadowego Centrum Legislacji.

Natomiast powierzanie RCL innych zadan odnoszacych sie do pozyskiwania
calo$ciowej wiedzy o polskim, europejskim i migdzynarodowym prawie, jak i za-
dan z obszaru informatyki niewatpliwie zastuguje na pelng aprobate.

Santrauka

Vyriausybés teisékiiros centras

Vyriausybés teiséktros centras yra pavaldi Ministry Tarybos pirmininkui valstybiné
jstaiga, kurios tikslas koordinuoti Ministry Tarybos, Ministry Tarybos pirmininko ir kity
vyriausybés administracijos padaliniy teisékirine veikla. Siam centrui vadovauja VTC
pirmininkas, padedant pirmininko pavaduotojams bei centro padaliniy direktoriams.

VTC sukarimas 1999 m. buvo pagristas idéja, kad dabartinis jstatymy projekty
rengimas atskirose ministerijose turéty buti pakeistas siekiant, kad ministerijose baty
sukurti tik teisés akty projekty pagrindai, kurie po vélesniy susitarimy su Ministry Tarybos
nariais bus perduoti VTC, kuris parengs visa jstatymo projekta, kurj prie$ jgyvendinant
jstatymy leidybos iniciatyvos teise iSnagrinés Ministry Taryba. Autorius néra jsitikines
$io sprendimo pagrjstumu, nes gali kilti klausimas, ar ministerijy teisékarininkai negali
tinkamai teisine kalba isdéstyti $iy sutarty pagrindy j teisés akty projekta.

Kita vertus, reikia jvertinti VTC vykdoma Konstitucinio Tribunolo, Auks¢iausiojo
Teismo ir Aukséiausiojo Administracinio Teismo, taip pat Europos Sajungos Teisingumo
Teismo ir Pirmosios instancijos teismo jurisprudencijos analize, ypatinga démesj skiriant
$ios doktrinos jtakai Lenkijos teisés sistemai bei teikiant pasitilymus atitinkamai jg keisti.

Kitos VTC uzduotys, be kita ko, yra tokiy leidiniy kaip ,Jstatymy dienrastis®
(lenk. ,Dziennik Ustaw®) ir ,Lenkijos monitorius® (lenk. ,,Monitor Polski“) leidimas,
bendradarbiavimas su Seimo Pirmininku rengiant vienodus teisés akty projekty tekstus,
teisiniy paslaugy teikimas Ministry Tarybai, tokiu budu uztikrinant Ministry Tarybos
ir Ministro Pirmininko kvalifikuota dalyvavima Konstitucinio Tribunolo teisminiame
procese, teisékaros paraiSky rengimas vyriausybés administracijos tarnautojams,
IT platformos ,Vyriausybés jstatymy leidybos procesas® (lenk. ,Rzadowy Proces
Legislacyjny®), kurioje pateikiama informacija apie vyriausybés administracijos padaliniy
pradéta darbg rengiant norminiy teisés akty projektus, kairimas ir valdymas.
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