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Role of the Government Legislation Centre in the law-making process

Streszczenie
Autorka analizuje role, jaka odgrywa Rzadowe Centrum Legislacji (RCL) w procesie tworzenia prawa.
Wskazuje na najwazniejsze powody powotania tej instytucji, taczac je z krytyka dotychczasowego mo-
delu tworzenia prawa. Zwigkszenie skuteczno$ci dziatania RCL wigze z rozszerzeniem jego zadan.
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Abstract
The author analyzes the role of the Government Legislation Centre (RCL) in the law-making process.
She identifies the main reasons for the establishment of this institution, combining them with the
criticism of the current model of creating law. Increasing the effectiveness of the RCL involves the
extension of its tasks.
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Niniejszy artykut jest poswigcony roli Rzadowego Centrum Legislacji w procesie
tworzenia prawa na poziomie rzagdowym. Powotanie w 2000 r. Rzadowego Centrum
Legislacji byto pierwszym realnym dziataniem w kierunku usprawnienia procesu stano-
wienia prawa. Jednak aby zrozumie¢ obecng rolg i zadania Rzagdowego Centrum Legi-
slacji, a takze wskaza¢ pozadane kierunki jego dalszego rozwoju, konieczne jest krotkie

omoOwienie stanu tworzenia prawa przed jego powstaniem.

1. Stan tworzenia prawa przed powstaniem Rzadowego Centrum
Legislacji

Od wielu lat zarowno eksperci, jak i praktycy wspoldziataja w celu doskonalenia
elementow catego procesu tworzenia prawa. Potrzebe wspotdziatania ekspertow w po-
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szczegoblnych dziedzinach nauki oraz ludzi o niesformalizowanej wiedzy i doswiadczeniu
zyciowym analizowal bardzo szczegdtowo J. Wroblewski, ktory twierdzit, ze ,,rola pierw-
szych jest tym wigksza, im wigcej nauka moze powiedzie¢ o zjawiskach relewantnych dla
prawodawstwa, im szerzej na jej gruncie mozna przewidzie¢ konsekwencje alternatyw-
nych mozliwosci rozmaitych rozwigzan, oraz, im bardziej opinie nauki w tym zakresie sa
jednolite. Rola tych drugich jest tym wigksza, im bardziej rozproszone do§wiadczenie
zyciowe jest miarodajne w dziedzinach, ktore nie posiadaja opracowania profesjonalnie
naukowego, a sa donioste dla procesu prawodawczego. Jest to argument za taczeniem
proceduralnych warto$ci demokratycznych i naukowych w procesie prawodawczym”.
Konsekwencjg przeprowadzonych badan procesu legislacyjnego przez srodowiska
zajmujace si¢ teoretycznie i praktycznie problematyka legislacyjng byty liczne publikacje?,
ktore krytycznie odnosity si¢ zarowno do procesu tworzenia prawa, jak i jego efektow.
Zwracano przede wszystkim uwagg na nadmiar regulacji prawnych?, niestabilno$¢
prawa oraz brak przejrzystosci systemu prawa‘, niespojnos¢ unormowan®, brak plano-
wania prac Rzadu® czy traktowanie konsultacji spotecznych jedynie jako formalnosci’.
Doktryna juz od lat siedemdziesigtych zwracata uwagg na nadmiar regulacji praw-
nych. S. Wronkowska, oceniajac stan prawa i proces jego tworzenia w okresie PRL,
wskazata, iz ,,zwracano w tamtym okresie uwage na to, ze organy panstwa wydaja zbyt
wiele aktow prawnych, co wobec nie do$¢ precyzyjnego uchylania obowigzujacych ak-

tow prawnych utrudnia orientacj¢ w stanie prawnym juz nie tylko obywatelom, ale nawet

1J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1989,
s. 148.

2 Do najwazniejszych publikacji dotyczacych zardwno okresu PRL, jak i lat 1989-2013 nalezg m.in.:
S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 1982;
J. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1984; J. Jaskiernia, Za-
sady demokratycznego panstwa prawnego w sejmowym postgpowaniu ustawodawczym, Wydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 1999; S. Wronkowska, Zagadnienia procesu legislacyjnego ,Przeglad Legislacyjny”,
2000, nr 1oraz S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce — ocena i poprawne kierunki zmian. Raport Rady
Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow, ,,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1; raporty z realizacji projek-
tow: Spoteczny monitoring procesu stanowienia prawa, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2008;
Obserwatorium demokracji Instytut Spraw Publicznych, Demokracja w Polsce 2007-2009, Warszawa 2009,
System stanowienia prawa w Polsce — Zielona Ksigga, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2013; oraz raport K.H. Goetza i R. Zubka, Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne
a jakos¢ ustawodawstwa, opracowanie wydane w ramach programu Ernst & Young ,,Sprawne Panstwo”,
maj 2005; E. Balcerowicz (red.), Reforma procesu stanowienia prawa, Centrum Analiz Spoteczno-Ekono-
micznych, Warszawa 2004 i publikacja W. Staskiewicza, Stanowienie prawa, [w:] L. Kolarska-Bobinska
(red.), Co warto, co nalezy zmienié. Poprawa jakosci demokracji w Polsce, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2008.

3 J. Bafia, Zasady..., . 46.

4 S. Wronkowska, Problemy..., s. 31 oraz J. Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Polska
Akademia Nauk, Warszawa 1985, s. 240.

5 J. Bafia, Zasady..., s. 59.

6 J. Wroblewski, Teoria..., s. 311.

" S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce..., . 12.
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organom tworzenia prawa. Podkreslano, ze liczba obowigzujacych aktéw jest nadmierna
w stosunku do mozliwosci ich efektywnego stosowania przez organy panstwa. Wskazy-
wano zarazem, ze system prawa jest nie dos¢ stabilny; obowigzujgce akty sg czesto i po-
chopnie nowelizowane albo uchylane i1 zastgpowane nowymi unormowaniami, co nie
zawsze wigzalo sie¢ z uzasadnionym stwierdzeniem nieefektywno$ci prawa w jakims za-
kresie i nie zawsze, co nalezy podkresli¢, opieralo si¢ na nalezycie uzasadnionych przy-
puszczeniach co do wickszej efektywnosci nowo wprowadzonych unormowan’s.

Z kolei J. Bafia®, dokonujac oceny stanu prawa w poczatkach lat siedemdziesig-
tych, stwierdzit, ze nadmiar regulacji prawnych to problem, ktory budzi niepokoj. Przy-
czyna tego niepokoju nie jest tylko wzrost liczby aktow prawnych zwigzanych z po-
wigkszeniem si¢ obszaru reglamentacji prawnej, spowodowany rosnacym zasiggiem
organizacyjnych, gospodarczych i kulturalno-wychowawczych funkcji panstwa i zwig-
zang z tym koniecznoS$cig rozwijania administracji publicznej i sektora uspotecznionego,
ale przede wszystkim to, ze przepisy prawne reguluja te same sprawy w sposob szczego-
lowy i kazuistyczny w réznych aktach prawnych.

Na temat uporzadkowanego systemu prawa i stabilnego systemu warto$ci wypo-
wiedziata si¢ doktryna'®, ktora wskazata, ze przy obecnym poziomie techniki prawo-
dawczej uporzadkowanie prawa stanowi potrzebny element jego doskonalenia i jest
zgodne z postulatami racjonalnego™ tworzenia prawa. Z kolei stabilny system wartosci
ujmowany*? jest jako jeden z instrumentow stuzacych realizowaniu zatozonych celow
(wartosci). Azeby za pomoca prawa powodowac albo utrwala¢ pozadane stany w zyciu
spotecznym (cele), prawo ujmowane jako srodek stuzacy realizowaniu owych celow
powinno charakteryzowac¢ si¢ okreslonymi wlasciwosciami zapewniajacymi jego pre-
stiz oraz sprawnos¢ jako instrumentu oddziatywania. Do tego rodzaju cenionych wiasci-
wosci prawa zaliczono to, ze jest ono skuteczne oraz stabilne. Wedtug doktryny®® dzia-
fanie skuteczne to takie, ktore osigga cel zalozony przez dziatajacego. Skutecznosé
prawa nie jest jednak jedynym ani najwyzszym kryterium oceny prawa obowigzujacego.
Skutecznos$¢ prawa moze by¢ rozpatrywana w trojaki sposob. Po pierwsze skutecznosé
prawa to relacja skutkow funkcjonowania regut prawnych do celu, jakie zatozyt prawo-
dawca. Po drugie skuteczno$¢ prawa moze by¢ rozumiana jako skutecznos¢ decyzji sto-
sowania prawa. Po trzecie skuteczno$¢ prawa moze by¢ rozumiana bardzo wasko, jako

sposob wykonywania decyzji stosowania prawa. Wskazywano, iz o skuteczno$ci mowi

8 S. Wronkowska, Problemy..., rozdzial TV.

° J. Bafia, Zasady..., s. 46.

107, Wroblewski, Teoria..., s. 318; S. Wronkowska, Problemy..., s. 31.

" Modelowi racjonalnego tworzenia prawa wiele uwagi po$wigca doktryna, np. J. Wroblewski, Teo-
ria..., czy S. Wronkowska, Problemy....

12'S. Wronkowska, Problemy ..., s. 31.

13 J. Wroblewski, Teoria..., s. 240.
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si¢ wtedy, gdy chodzi nam o ustalenie, czy nastepstwa dziatania sg zgodne (lub w jakim
stopniu sa zgodne) z celami dzialajacego podmiotu. Skuteczne dziatanie, w kontekscie
rozwazan prakseologicznych i teoretyczno-prawnych, to, ogélnie mowiac, dziatanie,
ktore realizuje w dostatecznie wysokim stopniu cel podmiotu dziatania. Skuteczne pra-
wo to prawo, ktore realizuje w dostatecznie wysokim stopniu cel prawodawcy.

Przyczyny niestabilno$ci prawa oraz braku jego spojnosci upatrywano'* nie tylko
w ogromnej liczbie unormowan i ich czgstych zmianach, co wysoce utrudniato osiggnig-
cie spojnosci, ale takze w tym, ze nie byto ono tworzone na podstawie dostatecznie
uzgodnionego, uporzadkowanego i stabilnego systemu wartosci oraz na podstawie rze-
telnej wiedzy, co w konsekwencji doprowadzito do procesu dekodyfikacji wyrazajacego
si¢ nadmiarem szczegotowych przepisow. To z kolei pozbawito zasady prawa ich roli
wyznacznika kierunku tworzenia oraz interpretacji i stosowania prawa’®,

Ten stan prawodawstwa i prawa miat wiele przyczyn. Jako jedng z nich wskazywa-
no dominacj¢ resortowego modelu tworzenia prawa'®, ktory odnies¢ mozna do réznych
etapow prac nad rzgdowymi projektami ustaw. Zjawisko to byto w literaturze prawniczej
i innych publikacjach przedmiotem krytyki kierowanej do rzadu.

Zwracano uwage'’, ze nie mozna oczekiwa¢ w pelni zadowalajacych rezultatow
w zakresie doskonalenia resortowej dziatalnoSci prawotworczej, jezeli zarazem nie udo-
skonali si¢ systemu stanowienia'® aktow prawnych, na podstawie ktorych podejmowane
sa w praktyce resortowe decyzje o tworzeniu prawa. Do eliminowania wad prawotwor-
czej dziatalnosci resortowej nieodzowne byto dokonanie w catym systemie prawa zmian
trwale sprzyjajacych temu procesowi oraz odpowiednich zmian w systemie i sposobie
funkcjonowania aparatu panstwowego.

Zywiolowy rozwoj prawotworczo$ci resortowej wigzano m.in. z brakiem instytucji
dokonujacej wstepnej selekcji impulsow legislacyjnych i koordynujacej caly proces
przygotowywania rzadowych projektow ustaw. Reakcja na ten stan rzeczy byto utwo-

rzenie Rzgdowego Centrum Legislacji jako instytucji przygotowujacej projekty aktow

14'S. Wronkowska, Problemy..., rozdzial IV.

15 J. Wroblewski, Teoria..., s. 318; S. Wronkowska, Problemy..., s. 31.

16 Resortowy model tworzenia prawa byt uregulowany w ten sposob, ze obowiazek przygotowania pro-
jektu ustawy nalezal do wlasciwego w danej sprawie ministra. Gotowy projekt ustawy kierowany byt do
konsultacji spotecznych, polegajacych na przestaniu projektu aktu do zainteresowanych i wybranych przez
ministerstwo organizacji, ktore mialy wyrazi¢ opini¢ na jego temat. Kolejny etap merytorycznych prac nad
projektem polegal na przeprowadzeniu uzgodnien mig¢dzyresortowych oraz zaopiniowaniu projektu przez
staty komitet Rady Ministrow. Rada Ministrow podejmowata decyzje w drodze uzgodnien, a jedynie w wy-
jatkowych przypadkach przeprowadzato si¢ glosowanie. Projekt ustawy, ktory zostat przyjety przez rzad,
byt podpisywany przez premiera, a nastepnie kierowany do Sejmu.

17'S. Wronkowska, Problemy ..., s. 105.

18 J. Wroblewski, Zasady tworzenia..., s. 17.
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normatywnych oraz koordynujacej proces legislacyjny Rady Ministrow, Prezesa Rady

Ministréw i innych organow administracji rzadowe;j.

2. Charakterystyka powstania i ewolucja roli wykonywanej przez
Rzadowe Centrum Legislacji

Utworzenie z dniem 1 stycznia 2000 r. Rzadowego Centrum Legislacji (RCL)" byto
jednym z elementow ustrojowej reformy Rzadu?®. RCL dziata przy Prezesie Rady Mini-
strow jako panstwowa jednostka organizacyjna podlegajaca Prezesowi Rady Ministrow,
powotana w celu zapewnienia koordynacji dzialalnosci legislacyjnej Rady Ministrow,
Prezesa Rady Ministrow i innych organéw administracji rzadowej. RCL kieruje Prezes
RCL przy pomocy wiceprezesow oraz dyrektorow komorek organizacyjnych. Prezes
Rady Ministrow powotuje i odwotuje Prezesa RCL oraz wiceprezesow na wniosek Pre-
zesa RCL. Prezes Rady Ministrow okresla, w drodze rozporzadzenia, tryb opracowywa-
nia przez RCL projektow aktow prawnych, a takze zasad wynagradzania oraz wymagania
kwalifikacyjne dotyczace pracownikéw RCL. Organizacje RCL okresla statut, nadany
przez Prezesa Rady Ministrow. RCL, funkcjonujgce pierwotnie w ramach struktury Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow?, zostato ostatecznie usytuowane poza jej struktura.

W pierwotnym brzmieniu statutu RCL?? w wewngtrznej strukturze organizacyjnej
znalazly si¢ trzy departamenty legislacyjne oraz Redakcja Dziennika Ustaw Rzeczypo-
spolitej Polskiej i Dziennika Urzedowego Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”.

1 Rzagdowe Centrum Legislacji zostalo utworzone na podstawie art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 24 lipca
1999 1. 0 zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 70,
poz. 778).

2 Reforma centrum administracyjnego i gospodarczego rzadu przeprowadzona w 1996 r. obejmowata
swym zakresem sprawy organizacji i funkcjonowania Rady Ministrow oraz system funkcjonowania naczel-
nych organow panstwa. Pakiet ustaw reformujacych model kierowania administracyjnego i gospodarczego
panstwa sktadat si¢ z: 1) ustawy konstytucyjnej z dnia 21 czerwca 1996 r. o zmianie ustawy konstytucyjnej
o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz
samorzadzie terytorialnym, 2) ustawy z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzgdzie Ministra Finansow oraz urzedach
i izbach skarbowych, 3) ustawy z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedzie Ministra Gospodarki, 4) ustawy z dnia
21 czerwca 1996 r. o urzedzie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, a takze 5) ustawy z dnia 8
sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministréw, 6) ustawy
z dnia 8 sierpnia 1996 r. o urzgdzie Ministra Skarbu Panstwa, 7) ustawy z dnia8 sierpnia 1996 r. o Komitecie
Integracji Europejskiej, 8) ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Rzadowym Centrum Studiow Strategicznych,
9) ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 zmianie niektorych ustaw normujacych funkcjonowanie gospodarki
i administracji publicznej, 10) ustawy z dnia8 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy o terenowych organach
rzadowej administracji ogdlnej. Wszystkie te ustawy zostaty ogloszone w Dz. U. Nr 106, poz. 488—498.

2 Do lipca 2000 r. RCL funkcjonowato w organizacji Kancelarii Prezesa Rady Ministrow — rozporza-
dzenie Prezesa RM z dnia 23 czerwca 1999 r. w sprawie nadania Statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
(Dz. U. Nr 56, poz. 590).

2 Zarzadzenie Nr 79 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 czerwca 2002 r. w sprawie nadania statutu
Rzadowego Centrum Legislacji (M.P. Nr 27, poz. 448).
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Zgodnie z obowigzujacymi wowczas przepisami dotyczgcymi organizacji i trybu
pracy Rady Ministréw RCL miato zapewnic¢ koordynacje dziatalnosci legislacyjnej Rady
Ministréw, Prezesa Rady Ministrow i innych organow administracji rzadowej oraz ob-
stuge prawna Rady Ministrow, w szczegolnosci w zakresie:

1) opracowywania stanowiska prawno-legislacyjnego do rzadowych projektow aktow
prawnych;

2) koordynowania przebiegu uzgodnien rzagdowych projektow aktow prawnych;

3) opracowywania pod wzgledem legislacyjnym rzadowych projektow aktow praw-
nych skierowanych do rozpatrzenia przez Rad¢ Ministréw;

4) opracowywania rzgdowych projektow aktow prawnych w zakresie ustalonym przez
Prezesa Rady Ministrow;

5) redagowania Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Dziennika Urzedo-
wego Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”;

6) wspotdziatania z Komitetem Integracji Europejskiej w sprawie harmonizacji prawa
polskiego z wymogami prawa Wspolnot Europejskich;

7) wspotdziatania z Radg Legislacyjna w zakresie opiniowania rzagdowych projektow
aktow normatywnych pod wzgledem ich zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej oraz spdjnosci z systemem prawa,

8) kontrolowania wydawania przez organy administracji rzadowej przepisOw wyko-
nawczych do ustaw;

9) wykonywania innych zadan okreslonych w odrgbnych przepisach lub wskazanych
przez Prezesa Rady Ministrow?.

Niestety, ani reforma ustroju administracji rzadowej, ani utworzenie RCL nie przy-
niosly oczekiwanych zmian. Nie pozostawialy co do tego zadnych watpliwosci kolejne
oceny procesu tworzenia prawa. Nadal brakowalo podmiotu odpowiedzialnego za catos¢
legislacji rzadowej. W. Staskiewicz uwazal, ze ,,nie sa tymi podmiotami ani poszczegolne
resorty, ani Ministerstwo Sprawiedliwo$ci, ani Rzagdowe Centrum Legislacji, ani — co
naturalne — Rada Ministrow. Zaden z tych podmiotéw nie dysponuje w miare cato$ciowa
wiedza o funkcjonujacych aktach prawnych”?. Jego zdaniem dotychczasowy model legi-
slacji mozna nazwaé¢ modelem zywiotowym, ktory nie toleruje planowania tworzenia
prawa i niszczy jego elementy. Jeszcze szerzej odniesli si¢ do tego stanu rzeczy K.H. Go-
etziR. Zubek: ,,Zdecentralizowanie stanowienia prawa jest gldowna przyczyna niektoérych

powaznych problemdéw polskiego ustawodawstwa, a szczeg6lnie jego rozrostu, niestabil-

2 Art. 14b i art. 14¢ ust. 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow
oraz zakresie dzialania ministrow w brzmieniu nadanym przez art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 24 lipca 1999 r.
o zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 70, poz.
778).

2 W. Staskiewicz, Stanowienie prawa..., s. 45-53.
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nosci i nadmiernej szczegdtowosci oraz sktonnosci do tworzenia ustaw realizujacych ko-
rzysci dla waskich grup spotecznych kosztem dobra zbiorowego”?.

Zywiotlowo$¢ systemu tworzenia prawa obserwowano juz na etapie inicjowania
prac legislacyjnych. ,,Zdecentralizowana konfiguracja zacheca do nadmiernej produkcji

ustawodawczej”?

. ,,ZJLatwosci inicjowania prac prawodawczych na etapie Rzagdowym
sprzyja tez to, ze zgtoszenie inicjatyw legislacyjnych nie jest poprzedzone rzetelng ana-
lizg funkcjonowania obowigzujacych aktoéw normujacych dang dziedzing ani oceng ko-
nieczno$ci wydania nowego aktu normatywnego. W Polsce nie przeprowadza si¢ testow
celowos$ci wydania lub zmiany ustawy, cho¢ zaleca sie to od ponad dwudziestu lat”%.
Inicjowanie prac legislacyjnych ad hoc ograniczato mozliwo$¢ planowania prac legisla-
cyjnych. Z kolei konsultacjom spolecznym zarzucano ,,brak regut czasowych do prze-
prowadzenia zewngtrznych konsultacji, w tym do okres§lenia, w jakim czasie organy
panstwowe oraz inne organizacje spoteczne majg przedstawic¢ opinie co do przestanych
projektow ustaw [...]”?%. Zdaniem S. Wronkowskiej bardziej jest to ,,spetnienie ktopotli-
wego obowigzku, niz rodzaj debaty spotecznej””.

Do przedstawionych wyzej zarzutow dodawano jeszcze brak transparentnosci two-
rzenia prawa. Trudno bowiem byto ustali¢ ,,w sposob jednoznaczny i transparentny rze-
czywisty przebieg prac rzadowych nad projektami ustaw i rol¢ poszczegolnych uczest-
nikow, w tym w szczegolnosci instytucji spoteczenstwa obywatelskiego™®. Szczegdlng
uwage na brak transparentnos$ci w procesie tworzenia prawa zwracano w raporcie ,,Sta-
nowienie prawa’!,

Takie dzialania skutkowaty tym, Ze proces zasi¢gania opinii, jak rowniez uwzgled-
niania opinii w pracach legislacyjnych, byt nieprzejrzysty.

Ponadto zarzucano, ze brak przejrzystych procedur postepowania w trakcie proce-
su legislacyjnego uniemozliwiat parlamentarnej mniejszosci skuteczne oddziatywanie
na ksztalt stanowionego prawa®. Brak przejrzystosci procesu legislacyjnego na pozio-
mie rzgdowym powodowat, Ze coraz cze¢Sciej pisano i méwiono w mediach o watpliwej
jakosci 1 podejrzanych celach przygotowywanych przez rzad i uchwalanych przez parla-
ment aktow prawnych. Wszystko to musiato prowadzi¢ do utraty zaufania spoteczen-

stwa do demokratycznego panstwa i jego instytucji.

% K.H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa....

% K.H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa....

2 S, Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce..., s. 13.

2 W. Staskiewicz, Stanowienie prawa..., s. 45-53.

¥ S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce..., s. 12.

% System stanowienia prawa w Polsce...

8 W. Staskiewicz, Stanowienie prawa..., s. 45-53.

% E. Balcerowicz (red.), Reforma procesu...; Zeszyty BRE Bank — Case nr 72, s. 2, http://www.case.
com.pl/upload/publikacja_plik/3074534 bre72.pdf, [dostep 15.05 2011].
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Ostatnim zarzutem, pojawiajacym si¢ w zasadzie we wszystkich publikacjach®,
ktéry mozna uzna¢ za podsumowanie wickszosci wczesniejszych zarzutow, byto zwrod-
cenie uwagi na brak wyodrebnionej instytucji, ktéra zajmowataby si¢ calosciowo two-
rzeniem prawa na etapie rzadowym.

Jednak Zzadna z analizowanych publikacji nie zawierala tezy, ze za wiekszo$¢ nie-
powodzen rzadowej legislacji nie odpowiada brak instytucji w ogdle, ale brak ta-
kiej instytucji, ktora posiadalaby calosciowa wiedze o funkcjonujacych krajowych
aktach prawnych i przepisach prawa Unii Europejskiej, ktéra ponadto zajmowala-
by sie¢ analiza prawa w praktyce, w tym dokonywalaby oceny skutkéow regulacji,
prowadzitaby badania postlegislacyjne oraz dokonywalaby analizy orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu Najwyz-
szego. Tymczasem ,,Rzadowe Centrum Legislacji oraz Rada Legislacyjna zajmujg si¢
jedynie technicznymi aspektami tworzenia prawa”*.

Wprawdzie powotaniu RCL przyswiecata idea ograniczenia negatywnych skutkow
funkcjonujacego resortowego modelu tworzenia prawa, jednak z perspektywy czasu,
majac na wzgledzie okreslone pierwotnie zadania, mozna stwierdzié¢, ze RCL nie
mialo wigkszego wplywu na resortowy model tworzenia prawa. RCL bylo jednost-
ka pozostajaca poza gléwnym nurtem procesu tworzenia prawa. Jego uprawnienia
wobec ministerstw byly znikome. Byto to widoczne zwtaszcza przy opracowywaniu
przez poszczegdlne ministerstwa projektow ustaw w zwigzku z dostosowaniem prawa
krajowego do prawa Unii Europejskiej. W tym przypadku dziatania Urzedu Komitetu
Integracji Europejskiej nastawione byly jedynie na dotrzymanie obowiazujgcych termi-
now dostosowania prawa polskiego do prawa Unii Europejskiej. Dobrze ujeta to S. Wron-
kowska, stwierdzajac, ze RCL nie zostalo wyposazone w kompetencje pozwalajace na
wspoldecydowanie o przebiegu rzgdowego procesu legislacyjnego®.

Omowione wyzej spostrzezenia, wnioski oraz oparta na nich krytyka sprawity, ze
coraz czgsciej zaczeto si¢ zastanawiac nad powierzeniem RCL nowych zadan, w tym opra-
cowywania projektow ustaw na podstawie przyjetych przez Rade Ministrow zatozen.

3 S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce..., s. 13; E. Balcerowicz (red.), Reforma procesu... i publi-
kacja W. Staskiewicza, Stanowienie prawa. .. oraz raporty z realizacji projektow: Spoleczny monitoring pro-
cesu...; Obserwatorium demokracji Instytut Spraw Publicznych, Demokracja w Polsce 2007-2009, Warsza-
wa 2009; System stanowienia prawa w Polsce...; oraz raport K.H. Goetza i R. Zubka, Stanowienie prawa... .

% W. Staskiewicz, Stanowienie prawa..., s. 45-53.

% S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce..., s. 13.
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3. Aktualne zadania Rzadowego Centrum Legislacji

Do powierzenia nowych zadan RCL doszto w wyniku kolejnych nowelizacji*® usta-
wy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow®’.

Wsréd nowych zadan (stan prawny na 1 marca 2016 r.) w pierwszej kolejnosci
nalezy wskaza¢ opracowywanie przez RCL rzadowych projektow ustaw na zasadach
i w trybie okreslonych w Regulaminie pracy Rady Ministrow™, chyba Ze na podstawie
odrebnych przepiséw opracowywanie niektorych rodzajow projektow ustaw nalezy do
wlasciwosci innych podmiotéw. RCL wraz z opracowaniem projektu ustawy rowniez
opracowuje czg$¢ uzasadnienia projektu ustawy obejmujaca wykazanie roznicy migdzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, czyli przewidywane skutki praw-
ne wejscia ustawy w zycie (§ 114 Regulaminu pracy Rady Ministrow).

Powierzenie tego zadania RCL jest niewatpliwie proba odpowiedzi na postulat do-
tyczacy odejscia od modelu resortowego tworzenia prawa.

RCL na podstawie zatozen projektu ustawy przyjetych przez Rade Ministrow opra-
cowuje projekt ustawy we wspOlpracy z organem wnioskujacym, ktory w szczegdlnosci
przekazuje RCL szczegdlowe propozycje rozwigzan niezbednych do sporzadzenia pro-
jektu ustawy oraz przedstawia informacje i wyjasnienia dotyczace projektu ustawy.
Czlonkowie Rady Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, a takze centralne
organy administracji rzgdowej, wojewodowie, pelnomocnicy rzadu oraz inne podmioty
uprawnione do opracowywania projektow aktow normatywnych, w zakresie swojej wia-
$ciwosci, wspotpracujg z RCL i organem wnioskujagcym w sprawach opracowania pro-
jektu ustawy, w tym przedstawiajg niezbedne informacje i wyjasnienia (§ 112 Regulami-
nupracy Rady Ministrow). Przepisy obowigzujacego Regulaminu pracy Rady Ministrow>’
reguluja warunki i zakres wzajemnej wspotpracy miedzy RCL a organem wnioskujacym
(§ 112-116, 121, 122 1 124 Regulaminu pracy Rady Ministrow). Zgodnie z tymi przepi-
sami organ wnioskujacy moze zgtosi¢ RCL uwagi do projektu ustawy, a RCL sporzadza
i przekazuje organowi wnioskujacemu nowy tekst projektu ustawy uwzgledniajacy zglo-
szone uwagi, z tym ze zagadnienia o charakterze legislacyjnym rozstrzyga RCL. Po za-
akceptowaniu poprawionego projektu ustawy organ wnioskujacy kieruje przekazany
przez RCL projekt ustawy do dalszych prac legislacyjnych po jego uzupehieniu zgodnie
z wymogami okreslonymi niniejszg uchwata, w szczegdlnosci po sporzadzeniu i dota-

% Ustawa z dnia 24 lipca 1999 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 70, poz. 778).

87 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 392 z pdzn. zm.

3 M. P. 2009 r. Nr 20, poz. 246 z pdzn. zm.

3 Tekst jedn. M.P. z 2013 1., poz. 979 z pézn.zm.
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czeniu do projektu jego uzasadnienia wraz z OSR, przy czym organ wnioskujacy wiacza
do uzasadnienia czg$¢ opracowang przez RCL.

Nalezy podkresli¢, iz zmiany w projekcie ustawy organ wnioskujacy wprowadza
we wspotpracy z RCL. Co do zasady, projektu ustawy opracowanego przez RCL nie
kieruje si¢ do rozpatrzenia przez komisje prawnicza. Jednak np. w przypadku, gdy za-
kres zmian projektu ustawy byt znaczny, Prezes RCL moze zdecydowac o rozpatrzeniu
projektu przez komisje prawnicza. W takiej sytuacji wystepuje do organu wnioskujace-
go o przekazanie do RCL projektu ustawy zgodnego z ustaleniami Statego Komitetu
Rady Ministrow. RCL sporzadza tekst projektu ustawy uwzgledniajacy ustalenia doko-
nane przez komisj¢ prawniczg i przekazuje go organowi wnioskujgcemu.

Pomimo zakonczenia prac nad projektem ustawy na poziomie rzadowym, w zwigz-
ku z przyjeciem go przez Rade Ministréw, moze zdarzy¢ si¢ tak, ze organ wnioskujacy
wystapi z wnioskiem do Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji o wyznaczenie przed-
stawiciela RCL do udzialu w pracach parlamentarnych nad projektem ustawy.

Od zasady sporzadzania projektu ustawy przez RCL s3 jednak dwa wyjatki.

Pierwszy wyjatek dotyczy sytuacji, gdy w uzasadnionych przypadkach Prezes
Rady Ministrow albo dziatajacy z jego upowaznienia Sekretarz Rady Ministrow, na
wniosek organu wnioskujacego lub Prezesa RCL, zdecyduje o powierzeniu sporzadze-
nia projektu ustawy na podstawie zatozen przyjetych przez Rade Ministrow organowi
wnioskujacemu (§ 125 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow). Drugi wyjatek obej-
muje sytuacje, w ktorych sporzadzenie ustawy przez podmiot inny niz RCL wynika
z przepiséw odrgbnych RCL (§ 125 ust. 2 Regulaminu pracy Rady Ministrow).

Od momentu powierzenia RCL zadania sporzadzania rzagdowych projektow ustaw
na podstawie zalozen powstalo 147 takich projektow, w tym 125 zostato przyjetych
przez Rade Ministrow, a 112 opublikowanych w Dzienniku Ustaw, w toku prac jest 1
projekt ustawy, a w przypadku 4 projektow zrezygnowano z dalszych prac (stan na dzien
30 pazdziernika 2015 r.).

Nastepne zadanie natozone na RCL polega na analizowaniu orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, a takze Try-
bunatu Sprawiedliwosci Wspodlnot Europejskich i Sadu Pierwszej Instancji w szczegolno-
$ci w zakresie wptywu na polski system prawa. Jak wynika z uzasadnienia do ustawy z dnia
23 stycznia 2009 r. 0 zmianie ustawy o Radzie Ministrow oraz niektorych innych ustaw, do
zakresu dziatania RCL nalezatoby biezace dokonywanie takich analiz w skali zbiorczej.

Ma to szczegdlne znaczenie w odniesieniu do orzeczen Trybunatu Konstytucyjne-
go stwierdzajgcych niezgodno$¢ ustaw z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej lub z ra-
tyfikowana umowa migdzynarodowsa, ktorej ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody

wyrazonej w ustawie. Powierzone zadanie ma umozliwi¢ RCL opracowywanie, uzgad-
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nianie i wnoszenie projektow aktow prawnych w zakresie zwigzanym z wykonywaniem
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, do czego Prezes Rady Ministrow — jeszcze przed
nowelizacja — upowaznit Prezesa Centrum*.

Warto dodaé, ze w tamtym czasie byto okoto 400 orzeczen Trybunatu Konstytucyj-
nego wymagajacych podjecia odpowiednich dziatan legislacyjnych, przy czym w przy-
padku 99 takich orzeczen nalezato przygotowac projekty nowych ustaw. Obecnie liczba
projektéw ustaw wykonujacych wyroki Trybunalu Konstytucyjnego opracowanych
przez Rzadowe Centrum Legislacji i przyjetych przez Rade Ministrow wynosi 20*.

W obecnej chwili zadanie to wykonywane jest w RCL przez komorke organizacyj-
ng zajmujacy si¢ analizg wyrokow, gtownie Trybunatu Konstytucyjnego. Wyroki sg ana-
lizowane przez legislatorow RCL i zgodnie z procedura, w zalezno$ci od stopnia za-
awansowania prac nad projektami aktow normatywnych, albo zostajg w RCL, albo
trafiaja do Sejmu lub do wlasciwych ministerstw.

Jest to jeszcze jeden powdd, aby uznaé, ze polskie prawodawstwo ulega transfor-
macji, co w konsekwencji moze skutkowac tym, ze prawo bedzie czynnikiem stabiliza-
cji, a nie przyczyna destabilizacji systemu prawa. Z pewnoscig do obowigzkow wiadzy
wykonawczej powinno naleze¢ konsekwentne i dlugofalowe obserwowanie efektow
tworzonego prawa.

Kolejnym zadaniem* RCL jest nie tylko — jak to miato miejsce przed noweliza-
cja — redagowanie Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Dziennika Urzg-
dowego Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”, lecz takze ich wydawanie na
zasadach 1 w trybie okre$lonych w odrgbnych przepisach. Na tej ptaszczyznie dokona-
ne zostaly bardzo powazne zmiany. Gtéwnym zatozeniem dziatan zwigzanych z publi-
kacja Dziennikow Urzedowych RP bylo umozliwienie powszechnej i natychmiasto-
wej dostepnosci do nich. Wydawanie w formie elektronicznej doskonale realizuje ten
cel. Przygotowanie i dystrybucja papierowej wersji trwaty czasami do$¢ dlugo,
a w obecnej chwili zaro6wno kazdy urzad, jak i obywatel ma prawie natychmiastowy
dostep do publikowanych przepisow. Ta forma réwniez przyczynia si¢ do transparent-
nosci i1 przejrzystosci systemu prawa.

Innym zadaniem, powierzonym RCL na krotko przed wyborami parlamentarnymi,
jest zapewnienie obstugi prawnej Rady Ministrow poprzez zapewnienie udziatu Rady
Ministréw i Prezesa Rady Ministréw w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyj-
nym, polegajacej na przygotowywaniu stanowisk Rady Ministrow i Prezesa Rady Mini-

4 Rzgdowe Centrum Legislacji. 15 lat w historii tworzenia i oglaszania prawa, Warszawa 2015, s. 126.

* Rzgdowe Centrum Legislacji. 15 lat w historii ..., s. 126.

42 W brzmieniu ustalonym przez art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 4 marca 2011 r. o zmianie ustawy o oglasza-
niu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. Nr 117,
poz. 676).
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strow w sprawie rozstrzyganej przez Trybunat Konstytucyjny, a takze przedstawienie
tych stanowisk na rozprawie®.

Na RCL lub jego organy natozono takze szereg zadan w zakresie informowania o pra-
cach zwigzanych z tworzeniem prawa. Prezesowi RCL powierzono zadanie opracowania
dla celow informacyjnych oraz udostepniania w Biuletynie Informacji Publicznej na stro-
nie podmiotowej RCL i aktualizacji opisu procedur przyjmowania projektow dokumentow
Rzadowych. Zadanie to, jak wskazano w uzasadnieniu projektu Regulaminu, jest rowniez
realizacjg postulatu zawartego w opinii Rady Legislacyjnej z 24 pazdziernika 2012 r., do-
tyczacej propozycji zwigkszenia przejrzystosci rzadowego procesu legislacyjnego.

Ponadto w zwigzku z obowigzkiem publicznego udostepniania informacji przez wta-
dze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne, w szczego6lnosci w za-
kresie tworzenia projektow aktow normatywnych zgodnie z przepisami ustawy z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2014 1. poz. 782 z p6zn.
zm.), RCL utworzylo platforme¢ pod nazwa ,,Rzadowy Proces Legislacyjny”, na ktorej sg
opublikowane informacje o podjeciu przez organy administracji rzagdowej decyzji doty-
czacych rozpoczecia prac nad projektami aktow normatywnych i o uzyskaniu akceptacji
przez wpisanie danego projektu do odpowiedniego wykazu prac Rady Ministrow.

Oznacza to, Ze uczestnicy procesu legislacyjnego maja obowiazek zamieszczania
na tej platformie wszelkich dokumentow dotyczacych prac nad projektami aktow nor-
matywnych i zatozen do projektow ustaw. Nadzor nad tym sprawuje Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow, a RCL, opiniujac powstajace w roznych resortach i urzedach projekty,
ocenia takze, czy prace nad nimi byly wtasciwie podawane do publicznej wiadomosci.

4. Ocena roli Rzadowego Centrum Legislacji

Natozone na RCL zadanie polegajace na opracowywaniu ustaw, wykonujace po-
stulat S. Wronkowskiej* i W. Staskiewicza®® dotyczacy odejscia od resortowosci tworze-
nia prawa, spowodowato, iz przygotowywane przez RCL projekty ustaw byly i sa
oceniane lepiej od projektéw ustaw przygotowanych przez resorty. Rada Legislacyj-
na w swoich sprawozdaniach pozytywnie odnosita si¢ do projektow, ktore byty opraco-
wywane przez RCL, wskazujac, iz ,,dalo si¢ zaobserwowaé pewna regute generalna po-
legajacg na tym, ze wyzszy standard legislacyjny prezentowaly akty tworzone przez

Rzgdowe Centrum Legislacji™.

4 Art. 14 ¢ pkt 3 a ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministréw (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz.
392 z pézn. zm.).

# S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce..., s. 18.

% W. Staskiewicz, Stanowienie prawa..., s. 45-53.

% Sprawozdanie z dziatalno$ci Rady Legislacyjnej XI Kadencji.
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Na obecnym etapie nie sposob jeszcze stwierdzié, czy dojdzie do catkowitego ode;j-
$cia od resortowego modelu tworzenia prawa. Wedtug opinii Biura Analiz Sejmu wyjat-
ki od zasady opracowywania przez RCL projektoéw ustaw mogg stwarzaé zagrozenie
zaprzepaszczenia nadziei na eliminacje wad dotychczasowego systemu®’.

Jak wskazuje M. Berek, Prezes RCL w latach 2008-2015: ,,Obecnie praktyka w tej
dziedzinie jest jeszcze mieszana, jednak docelowym modelem jest przygotowywanie
wszystkich Rzadowych projektow w Rzadowym Centrum Legislacji”*®. Nalezy zazna-
czy¢, ze aby tak sie stato, konieczne jest dalsze ograniczenie mozliwosci odstapienia od
opracowania projektu zatozen projektu ustawy.

Z kolei samo zadanie polegajgce na opracowywaniu dla celow informacyjnych
dokumentéw rzadowych oraz udostepnianiu ich w Biuletynie Informacji Publicz-
nej na stronie podmiotowej RCL, a takze aktualizacji opisu procedur przyjmowa-
nia poszczegolnych rodzajow projektow dokumentéow rzadowych, ktore shuzy
przejrzystosci tworzenia prawa, pozwala stwierdzié, iz rzad zaczyna dostrzegaé po-
trzebe stworzenia przejrzystego procesu stanowienia prawa. Im wigcej bedzie dys-
kusji i konsultacji w trakcie tworzenia zalozen do aktow prawnych, tym wigksza bedzie
szansa na uniknigcie pomytek oraz na to, ze obywatele beda aprobowali istniejacy sys-
tem prawny i przestrzegali prawa.

Wszystko to pozwala przypuszczac, ze jezeli zostanie utrzymany kierunek zmian
w reformie tworzenia prawa, to rola RCL bedzie rosta®. Moze si¢ ono sta¢ instytucja,
ktora bedzie posiadaé catosciows wiedze zarowno o funkcjonujacych aktach prawnych
krajowych, jak i przepisach prawa Unii Europejskiej, bedzie zajmowac si¢ analizg prawa
w praktyce, w tym dokonywac oceny skutkow regulacji, prowadzi¢ badania postlegisla-
cyjne, dokonywac¢ analizy orzecznictwa Trybunatlu Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu
Administracyjnego i Sagdu Najwyzszego. Dopiero tak uksztaltowana instytucja bedzie

sprzyja¢ uporzadkowaniu i stabilizacji systemu prawnego.

4 A. Szmyt, Opinia do projektu nowelizacji ustawy o Radzie Ministréow (druk nr 1344), Biuro Analiz
Sejmowych, Warszawa 19 grudnia 2008 r., s. 3, http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf, [dostep 1.06.2015].

8 Rzgdowe Centrum Legislacji. 15 lat w historii ..., s. 95.

* Nowe zadania pociagnety za soba zmiang stanu zatrudnienia. W RCL poczatkowo pracowato 78 0sob,
aw 2015 r. liczba pracownikéw wzrosta do 179, przy czym zatrudnionych legislatoréw byto 84 (dane po-
chodza z: Rzqdowe Centrum Legislacji. 15 lat w historii ..., s. 55. oraz z: Ksiega XV-lecia Rzgdowego Cen-
trum Legislacji ,, Lege sab omnibus intellegi debent”, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2015, s. 33.).
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