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Giowne ustalenia

* Jako$¢ procesu stanowienia prawa w Polsce konsekwentnie sie¢ obniza.
Nie mozna tego usprawiedliwia¢ wytacznie czynnikami zewnetrznymi,
jak pandemia czy pelnoskalowa wojna w Ukrainie.

* W mijajacej kadencji uchwalono 662 ustawy.

* W obecnej kadencji proces legislacyjny 17 ustaw trwal dluzej niz dwa
lata, a 70 ustaw krdcej niz jeden miesiac.

* OKk. 30% projektow ustaw bylo procedowanych przez Sejm w czasie krot-
szym niz 14 dni.

* Rekord szybkos$ci pobito w drugim roku obecnej kadencji. Sejm potrze-
bowal zaledwie 113 minut na uchwalenie ustawy wprowadzajacej tzw.
wybory kopertowe. W trzecim roku kadencji postowie najszybciej, bo
4,5 godziny, pracowali nad jedna z nowelizacji ustawy o pomocy uchodz-
com z Ukrainy.

« W dalszym ciagu borykamy sie ze zjawiskiem bajpasowania, czyli
przedkladania projektow opracowanych w ministerstwach przez gru-
Py postow partii rzadzacej. Prawie polowa projektow zlozonych przez
parlamentarzystéw Zjednoczonej Prawicy zostala w istocie opracowana
przez urzednikow.

* W pordéwnaniu z kadencja 2015-2019 nasililo sie zjawisko ukrywania
projektéw aktéw prawnych przygotowywanych przez rzad. Informa-
cje na temat prac toczacych sie na poziomie Rady Ministréw publi-
kowano czesto juz po przekazaniu projektu do Sejmu. W pierwszym
roku dziatalno$ci drugiego rzadu Zjednoczonej Prawicy stwierdzili-
$my 15 takich przypadkow (21,7% ustaw uchwalonych na podstawie
projektéw rzadowych), w drugim roku 21 (14,5%), w trzecim 43 (26%),
aw czwartym 11 (8,6%).
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Informacje dotyczace przebiegu procesu legislacyjnego na poziomie
rzagdowym nie sg na biezgco uzupelnianie. W niekt6rych przypadkach,
mimo ze od konsultacji publicznych minely prawie trzy lata, nie opubli-
kowano opinii przedstawionych w konsultacjach publicznych.

Poslowie czesto ignoruja opinie legislatoréw zatrudnionych w minister-
stwach oraz w Sejmie. Mialo to chociazby miejsce w przypadku prac nad
ustawami wprowadzajgcymi tzw. Polski Lad.

Czesta jest rowniez praktyka ,wrzutek” polegajaca na dolgczaniu na
pdéZnym etapie prac przepiséw, ktére nie maja nic wspdélnego z gtéwnym
przedmiotem projektow. Do projektu ustawy dotyczacej ubezpieczen
eksportowych dolgczono — na zaawansowanym etapie prac — przepis
zmieniajacy zasady funkcjonowania aptek.

Politycy wykorzystuja instytucje obywatelskiej inicjatywy ustawodaw-
czej do realizacji wlasnych intereséw. Do zbierania podpiséw pod obywa-
telskim projektem o ochronie laséw wilaczono réwniez przedstawicieli
Laséw Panstwowych.

Organizacje pozarzadowe i przedsiebiorcy sa czesto wykluczani z proce-
sow podejmowania decyzji. Dzieje sie tak najczesciej z powodu szybkiego
tempa prac lub nieprzeprowadzania konsultacji publicznych.



Wprowadzenie

Prezentujemy kolejny juz raport Obywatelskiego Forum Legislacji opisujacy
praktyke polskiego systemu tworzenia prawa. Tym razem podsumowujemy
kadencje parlamentu i rzadu w latach 2019-2023. Cieniem na tym okresie
polozyly sie pandemia COVID-19 oraz pelnoskalowa napa$¢ Rosji na Ukraine.
Nie pozostalo to bez wptywu na praktyke tworzenia przepiséw. Objawialo sie
to m.in. znacznym przyspieszeniem ich uchwalania przy jednoczesnym ogra-
niczeniu przejrzystosci procesu stanowienia prawa. To z kolei rzutowalo na
jeszcze mniejsza przestrzen dla obywateli, przedsiebiorcéw i organizacji po-
zarzadowych do brania aktywnego udzialu w konsultacjach publicznych oraz
innych formach podejmowania decyzji.

W raporcie prezentowane sa informacje statystyczne przywolujace réwniez
praktyke dzialania rzadu, Sejmu i Senatu w minionych kadencjach. Opisujemy
m.in. tempo prac Sejmu, przypominajgc, ze potrzebowat on zaledwie 113 mi-
nut na uchwalenie ustawy wprowadzajacej tzw. wybory kopertowe. Cho¢ byt
to przypadek ekstremalny, to jednak nie odosobniony. W ostatnim roku mi-
jajacej kadencji Sejm w 10 godzin i 7 minut przyjal rzadowy projekt ustawy
0 Funduszu Ochrony Rolnictwa.

Odnosimy sie réwniez do najistotniejszych probleméw zwigzanych z two-
rzeniem prawa w Polsce. Ponownie opisujemy problem bajpasowania, czyli
zglaszania opracowanych przez rzad projektéw przez grupy postéw celem
unikniecia konsultacji publicznych. Oceniamy, Zze przynajmniej ok. 50% pro-
jektow przekladanych przez postéw Zjednoczonej Prawicy zostatlo w istocie
przygotowanych w odpowiednich resortach.

Sporo miejsca po$wiecono réwniez przejrzystosci procesu legislacyjnego. Opi-
sujemy przypadki ukrywania projektéw, co ma miejsce, gdy publikacja infor-
macji o rzagdowych propozycjach nastepuje juz po przekazaniu dokumentu
do Sejmu. Pierwsze dokumenty dotyczace prac na projektem ustawy o zmia-
nie ustawy o biokomponentach i biopaliwach ciektych oraz ustawy o systemie
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monitorowania i kontrolowania jakosci paliw opublikowano 39 dni po prze-
staniu projektu do Sejmu. Przez wiele miesiecy, a wrecz lat, nie publikuje
sie pelnej dokumentacji z przebiegu procesu legislacyjnego. Do tej pory nie
umieszczono na platformie Rzadowego Centrum Legislacji przedstawionych
w toku konsultacji publicznych opinii dotyczacych ogloszonego we wrzesniu
2021 roku projektu ustawy o ochronie wolnosci stowa w internetowych serwi-
sach spolecznosciowych.

Raport zawiera réwniez ocene tworzenia prawa w Polsce z perspektywy orga-
nizacji pozarzagdowych oraz przedsiebiorcéw. Autorzy rozdzialéw poswieco-
nych tym obszarom podkre$laja, ze zainteresowane podmioty napotykaja na
liczne ograniczenia w dostepie do informacji na temat prac oraz utrudnienia
w aktywnym udziale w procesie legislacyjnym.

Ostatni rozdzial poswiecony jest probie znalezienia rozwigzan problemow
wystepujacych w obszarze tworzenia prawa. Postulujemy m.in. zinstytucjo-
nalizowanie kontroli na przebiegiem procesu legislacyjnego, tak aby juz teraz
obowigzujace przepisy byly Scislej przestrzegane.



Grazyna Kopinska

Informacje statystyczne
dotyczgce procesu
legislacyjnego

W tej cze$ci publikacji opisujemy fakty dotyczace sposobu stanowienia prawa
w ostatnich dwu latach IX kadencji Sejmu oraz — korzystajac z danych przed-
stawionych w naszym poprzednim raporcie! — podsumowujemy dorobek calej
kadencji. Por6wnujemy go réwniez z danymi z poprzednich kadencji.

Liczba i charakter uchwalanych ustaw

W trzecim roku dzialalno$ci drugiego rzadu Zjednoczonej Prawicy (16 listopa-
da 2021 - 15 listopada 2022 roku) Sejm uchwalil 212, a w czwartym (16 listo-
pada 2022 - 20 wrzes$nia 2023 roku?) 166 ustaw. Za$ w calej kadencji uchwalo-
no 662 ustawy. Poréwnanie dorobku iloSciowego czterech ostatnich lat dziala-
nia Sejmu wyglada nastepujaco®:

1 Polski Beztad Legislacyjny. Raport Obywatelskiego Forum Legislacji z pierwszych dwdch lat IX kadencji
Sejmu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2022, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2022/04/Polski.BezLad.Legislacyjny_XIV.Raport.Obywatelskieg.Forum_.Legislacji.pdf [dostep
tu i dalej: 25.09.2023].

2 Kadencja Sejmu skonczy sie w przeddzieh zebrania sie Sejmu wytonionego w wyborach 15 paz-
dziernika 2023 roku. Mozliwe jest, ze proces legislacyjny kilku ustaw zostanie zakoriczony juz po
zakonczeniu prac nad niniejszym raportem.

3 Dane prezentowane w tym opracowaniu moga sie nieco rézni¢ od podanych na stronach sejmo-
wych, gdyz my w obliczeniach uwzgledniamy tylko ustawy uchwalone, ktére weszty w obieg prawny
(tzn. nie zostaly zawetowane przez Prezydenta).

1N


https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/04/Polski.BezLad.Legislacyjny_XIV.Raport.Obywatelskieg.Forum_.Legislacji.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/04/Polski.BezLad.Legislacyjny_XIV.Raport.Obywatelskieg.Forum_.Legislacji.pdf

Wykres 1. Liczba ustaw uchwalonych w poszczegdlnych latach pracy czterech osta-
nich Sejméw
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Zaréwno rzady koalicji PO-PSL, jak i Zjednoczonej Prawicy zdecydowanie
wiecej ustaw uchwalaly w pierwszych kadencjach i byly to podobne liczby.

Obecny Sejm zdecydowanie najwiecej ustaw przyjat w trzecim roku swojej
pracy. Zaskakuje tylko stosunkowo skromny dorobek legislacyjny ostatniego
roku pracy Sejmu obecnej kadencji.

Wykres 2. pokazuje stosunek ustaw uchwalonych na podstawie projektow
zgloszonych przez sejmowe zaplecze rzadu do wszystkich uchwalonych
w trakcie prac czterech ostatnich parlamentéw.

Wykres 2. Projekty uchwalone vs. projekty postéw koalicji rzgdzacej
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Stosunek ustaw uchwalonych z przedlozenia rzagdowego do pozostalych w po-
szczegolnych latach pracy Sejmu obecnej kadencji pokazuje Wykres 3.

Wykres 3. Ustawy uchwalone przez Sejm IX kadencji w podziale na wnioskodawcéw
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Jesli chodzi o wnioskodawcow ustaw uchwalonych przez Sejm IX kadencji, to
w pierwszym roku byly to nastepujace podmioty: rzad — 69 projektéw, prezy-
dent - 4, Senat — 1, grupa postéw klubu PiS - 20, postowie innych klubéw - 6.
W drugim roku z projektéw rzadowych uchwalono 145, prezydenckich - 4,
senackich - 6, postéw klubu PiS - 20, postéw innych klubéw - 5 oraz komisji
sejmowych — 4 ustawy.

Odpowiednio w trzecim roku: rzagdowych - 165, prezydenckich — 4, senackich —
4, postéw klubu PiS - 31, postéw innych klubéw - 3 oraz komisji sejmowych —
5 ustaw. I w czwartym roku: rzgdowych - 127, prezydenckich - 7, senackich - 1,
postéw Kklubu PiS - 23 (w tym 2 jako wsparcie dla postéow Kukiz’15), postéw
innych lub wielu klubéw - 5 oraz komisji sejmowych — 3 ustawy.

Tak wiec w calej kadencji uchwalono: 506 ustaw z projektéw przedlozonych
przez rzad, 19 — przez prezydenta, 12 — przez Senat, 94 — przez grupy postéw
klubu PiS, 19 — przez postéw innych klubéw oraz 12 — przez komisje sejmowe.
W tym czasie nie zostal uchwalony zaden projekt obywatelski.

Jednoczes$nie na stronie sejmowej mozna znalez¢ informacje*, Ze w obec-
nej kadencji wniesiono 1007 projektow ustaw, ,ktorym nadano numer dru-
ku”. Wnioskodawcami byli: Rada Ministréow — 529 projektéw, grupa postéw

4 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/page.xsp/projekty_ustaw.

Informacje statystyczne dotyczace procesu legislacyjnego

13


https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/page.xsp/projekty_ustaw

Polski Beztad Legislacyjny

14

bez podzialu na kluby - 308 projektéw, Senat — 71 projektow, komisje sejmo-
we — 46 projektéw, obywatele — 27 projektow i prezydent — 26 projektéw.
Poréwnanie tych danych do danych podanych w poprzednim akapicie nie
jest w pelni mozliwe, gdyz projekty przedstawione przez postéw nie zostaly
uzupelnione o informacje, z ktérych klubéw pochodzili ich autorzy. Nie budzi
zdziwienia fakt, ze najskuteczniejszy w przeforsowywaniu swoich projektow
byl rzad. Wida¢ jednak, kto mial najmniejsze szanse powodzenia u wiek-
szo$ci sejmowej — obywatele oraz Senat, a takze, choé¢ to nieoczywiste, ko-
misje sejmowe.

Natomiast Wykres 4. pozwala w pewnej mierze poréwnac, na ile szefostwo
ostatnich czterech Sejméw gotowe bylo pracowac nad projektami innymi niz
przedlozone przez rzad lub jego zaplecze poselskie.

Wykres 4. Ustawy w podziale na wnioskodawcéw
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Tempo prac legislacyjnych

Prawo i Sprawiedliwo$¢ bezposrednio po przejeciu wiadzy jesienia 2015 roku
narzucilo bardzo szybkie tempo prac nad projektami ustaw. Bylo to szczegol-
nie widoczne w pierwszym roku prac Sejmu VIII kadencji (patrz Wykres 5. —
»Przecietny calkowity czas tworzenia ustaw”5). Rezultat taki osiggnieto dzieki

5 Catkowity czas tworzenia ustaw liczymy: w przypadku projektéw rzagdowych od opublikowania
ich na platformie Rzgdowego Centrum Legislacji w zaktadce , Legislacja” RPL Strona Gtéwna
(legislacja.gov.pl); w przypadku innych ustaw - od opublikowania ich na stronie sejmowej w zaktadce
.Przebieg procesu legislacyjnego” (https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/proces.xsp) do podpisania
ustawy przez Prezydenta.


https://legislacja.gov.pl/
https://legislacja.gov.pl/
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/proces.xsp

stosowaniu gléwnie tzw. bajpasowania, czyli przedstawiania projektéow rza-
dowych jako poselskich, co nie wymaga przeprowadzania czasochlonnych
uzgodnien miedzyresortowych, konsultacji publicznych oraz opiniowania,
a takze przygotowywania oceny skutkéw regulacji (dalej OSR). 40% ustaw
uchwalonych wéwczas wniesiono jako projekty postéw zaplecza rzgdowego.

W nastepnych latach czas pracy nad projektami ustaw wydluzyl sie, aczkol-
wiek — cho¢by w poréwnaniu z wynikami ,,0siggnietymi” w obecnej kadencji -
byl nadal bardzo szybki.

Wykres 5. Przecietny catkowity czas tworzenia ustaw
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Parlament obecnej kadencji pracuje wolniej. Inaczej bylo wylacznie w trze-
cim roku kadencji (czyli od 16 listopada 2021 roku do 15 listopada 2022),
w ktorym wybuchla wojna w Ukrainie. Wystgpila wtedy konieczno$¢ szybkiej
reakcji na pojawiajace sie zagrozenie oraz potrzebe wsparcia uchodzcéw.

Dluzszy czas procedowania ustaw w obecnej kadencji ma kilka przyczyn. Jed-
na z nich jest fakt, ze Senat przestal by¢ ,dyspozycyjny” i czesto na przed-
stawienie swojego stanowiska wykorzystuje niemal caly przyslugujacy
mu czas (30 dni).

Inng przyczyna takiego stanu rzeczy sg ciggnace sie prace rzadowe, czesto
mocno opdznione, nad ustawami bedacymi implementacja prawa unijnego.
Np. 1300 dni Ministerstwo Sprawiedliwosci pracowalo nad projektem usta-
wy o zmianie ustawy o obligacjach, ustawy o funduszach inwestycyjnych i za-
rzqdzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi i ustawy o Bankowym

Informacje statystyczne dotyczace procesu legislacyjnego
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Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytow oraz przymuso-
wej restrukturyzacji oraz niektorych innych ustaw®, ktory mial wprowadzic¢ do
polskiego systemu prawnego trzy dyrektywy (z 2014 i 2021 roku) oraz cztery
rozporzadzenia (z 2013, 2014 i 2020 roku). Pelen proces legislacyjny tego pro-
jektu zamknat sie w 1376 dniach.

To samo ministerstwo pracowalo przez 840 dni nad projektem ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz niektdrych innych ustaw’. W uza-
sadnieniu do projektu (z 12 stycznia 2023 roku) napisano, ze: ,Projektowana
ustawa stanowi uzupelniajace wdrozenie przepiséw dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/800 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie gwarancji
procesowych dla dzieci bedacych podejrzanymi lub oskarzonymi w postepo-
waniu karnym (...) oraz dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/93/
UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie zwalczania niegodziwego traktowania
w celach seksualnych i wykorzystywania seksualnego dzieci oraz pornografii
dzieciecej, (...). Zmiana ta ma réwniez na celu uwzglednienie wniosku Komisji
Europejskiej skierowanego w ramach procedury naruszeniowej (uchybienie
nr 2019/2238) dotyczacej niepelnego wdrozenia dyrektywy 2011/93”. Caly pro-
ces tworzenia tej ustawy trwat 936 dni.

W obecnej kadencji proces legislacyjny 17 ustaw trwal dluzej niz dwa lata,
a 70 ustaw — krécej niz jeden miesigc.

Przytoczone powyzej dane zdaja sie w pewnej mierze tlumaczy¢ fakt, ze
Sejm obecnej kadencji (z wyjatkiem roku pierwszego) pracowal szybciej niz
poprzedni Sejm i to pomimo tego, ze Senat X kadencji znacznie czesciej niz
poprzedni wnosilt poprawki do przedstawionych mu ustaw (patrz Wykres 6. -
»Przecietny czas pracy Sejmu”®).

6 Zob. https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2992.
7 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2933.

8 Czas pracy Sejmu liczymy od nadania numeru projektowi do przekazania ustawy do Senatu, na-
stepnie czas pracy nad stanowiskiem Senatu do przekazania uchwalonej ustawy do Prezydenta.


https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2992
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2933

Wykres 6. Przecietny czas pracy Sejmu
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Przedstawione w Wykresie 6. dane nie wygladajg alarmujaco, ale nalezy pod-
kredli¢, ze obejmuja one calkowity czas ,przebywania” projektu — a potem
ustawy — w Sejmie. Czas ten liczymy od momentu nadania numeru projek-
towi do przekazania ustawy do Senatu, nastepnie doliczamy czas pracy nad
stanowiskiem Senatu i okres potrzebny do przekazania uchwalonej ustawy
Prezydentowi. W praktyce gtéwna praca nad projektem ustawy odbywa sie
pomiedzy pierwszym a trzecim czytaniem.

Jak pisaliSmy w poprzednich opracowaniach Obywatelskiego Forum Legi-
slacji, czas pracy Sejmu nad ustawa przekazywana nastepnie do Senatu —
o ile jest ona procedowana w normalnym trybie — musi trwa¢ nie mniej niz
14 dni. Zgodnie z zapisami Regulaminu Sejmu RP° pierwsze czytanie projektu
moze sie odby¢ nie wczedniej niz si6dmego dnia od doreczenia postom dru-
ku projektu, potem nastepuje praca w komisji, a czasem tez w podkomisji.
Podobnie drugie czytanie moze nastapi¢ nie wcze$niej niz siédmego dnia od
doreczenia postom sprawozdania komisji. Trzecie czytanie moze sie¢ odby¢
niezwlocznie po drugim, jezeli w jego trakcie projekt nie zostal skierowany
ponownie do komisji.

Praca posléw od pierwszego do trzeciego czytania nad wieloma ustawa-
mi - w trzecim roku obecnej kadencji nad 105 (na 212 uchwalonych - po-
lowa), a w czwartym nad 52 (na 166 uchwalonych - 1/3) - trwala kroécej
niz trzy doby. Tak krétka ,gléwna” praca nad projektem mozliwa jest wtedy,

9 Dostepne na https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20220000990.
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gdy zastosuje sie tryb pilny. Zdarza sie to jednak bardzo rzadko. Najcze-
$ciej postowie (gléwnie z wiekszosci sejmowej) zgadzaja sie, na wniosek
Marszalka, na zastosowanie art. 37 ust. 4 oraz art. 44 ust. 3 Regulaminu
Sejmu RP, polegajacego na dowolnym skréceniu czasu przed pierwszym
i pomiedzy kolejnymi czytaniami. Oznacza to brak czasu na szersza dys-
kusje, wystuchanie interesariuszy i poznanie opinii eksperckich, pospiech,
skracanie czasu wypowiedzi.

Rekord szybkosci pobito w drugim roku obecnej kadencji. Sejm potrzebo-
wal zaledwie 113 minut na uchwalenie ustawy wprowadzajacej tzw. wybory
kopertowe. To nawet krdcej, niz trwaly sejmowe prace nad pierwsza ustawa
z marca 2020 roku wprowadzajaca szczegolne rozwigzania zwigzane z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19.

W trzecim roku kadencji poslowie najszybciej, bo 4,5 godziny, pracowali
nad jedna z nowelizacji ustawy o pomocy uchodzcom z Ukrainy'’, co moz-
na uznac za uzasadnione. Ale jakie wazne przestanki staly za odbyciem trzech
czytan rzadowego projektu ustawy o wsparciu gospodarstw domowych w po-
noszeniu kosztoéw zwiqzanych ze zmiang standardu nadawania naziemnej tele-
wizji cyfrowej'' w 11 godzin?

W ostatnim roku kadencji Sejm przyjal w 10 godzin i 7 minut rzagdowy projekt
ustawy o Funduszu Ochrony Rolnictwa'?, chociaz wprowadzal on mechanizm
pomocy panstwa dla przedsiebiorstw rolniczych, ktéry powinien uzyska¢ no-
tyfikacje Komisji Europejskiej, co nie mialo miejsca. W niecala dobe Sejm
Przyjal zgloszona przez grupe postéw PiS, budzaca wiele kontrowersji no-
welizacje ustawy o referendum?, tak aby mogto sie ono odby¢ w tym samym
dniu, w ktérym odbywaja sie wybory do Sejmu i Senatu.

Znamienne jest tez to, ze projekty tak szybko procedowane w Sejmie czesto
na etapie rzagdowym tworzono z zastosowaniem trybow odmiennych. Piszemy
0 tym ponizej.

10 Chodzi o rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku
z konfliktem zbrojnym na terytorium tego parstwa dostepny na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/
PrzebiegProc.xsp?id=F78D39CA2F162233C125883000515C63.

11 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=518714B40529903DC12587DF0051E3F5.

12 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=5F2D4308D92AF096C125899E002B9E84.

13 Chodzi o poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o referendum ogélnokrajowym dostepny na:
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3423.
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Grazyna Kopinska
Najwazniejsze problemy
procesu legislacyjnego

W tej czeSci chcemy omowic najwazniejsze problemy, z ktorymi spotykaja sie
obywateleiich organizacje, gdy chcg uczestniczy¢ w procesie tworzenia ustaw
lub monitorowac go.

Jak pisaliSmy w poprzednim raporcie Obywatelskiego Forum Legislacji:
»,Danie wszystkim zainteresowanym podmiotom mozliwo$ci réwnego oraz
transparentnego uczestniczenia w procesie tworzenia prawa jest standar-
dem w krajach demokratycznych. Przynosi korzys$ci zar6wno rzadzacym, jak
i rzadzonym. Czlonkowie rzadu i parlamentu dostaja od obywateli i orga-
nizacji ich reprezentujacych bezposrednie informacje o tym, jak propono-
wane zmiany moga by¢ odebrane przez spoleczenstwo, a niejednokrotnie
otrzymujg takze dodatkowa wiedze praktyczng, nie zawsze dostepna legi-
slatorom. Obywatele uczestniczacy w rzetelnie prowadzonym procesie kon-
sultacyjnym nabieraja przekonania, ze ich glos jest brany pod uwage, Ze sa
podmiotami w $wiecie polityki, a co za tym idzie — moga sie czu¢ wspétodpo-
wiedzialni za to, jakie prawo ich obowigzuje”!.

Niestety mimo skladania przez politykdw Prawa i Sprawiedliwosci przed wy-
borami 2015 roku? zapewnien, ze zdemokratyzujg oni proces stanowienia

1 Cytat z Polski Beztad Legislacyjny. Raport Obywatelskiego Form Legislacji z pierwszych dwu lat
IX kadencji Sejmu, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/04/Polski.BezLad.Legislacyjny_
XIV.Raport.Obywatelskieg.Forum_.Legislacji.pdf [dostep tu i dalej: 25.09.2023].

2 W trakcie kampanii wyborczej w 2015 roku cztonkowie OFL zapytali komitety wyborcze o ich wizje
wiasciwie prowadzonego procesu legislacyjnego. Interesujgcg i wnikliwg analize przedstawit Komitet
Wyborczy PiS-u. Stwierdzono tam, ze rzagd PO-PSL marginalizuje wptyw ,czynnika obywatelskiego”
oraz role opozycji na proces stanowienia prawa. Prawo i Sprawiedliwo$¢ zadeklarowato konieczno$¢
stworzenia przepiséw pozwalajgcych na ,bardziej wnikliwe i dtuzsze procedowanie projektéw
obywatelskich”. Opowiedziato sie za likwidacja ,zamrazarki”, ,wprowadzeniem 3-godzinnej debaty
rzad - opozycja... z obowigzkowg obecnoscig premiera” czy prowadzeniem prac nad projektami
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prawa, od lat widzimy odmienng praktyke polegajaca na czestym ignorowa-
niu, a nawet wykluczaniu obywateli i ich organizacji z uczestnictwa w proce-
sie legislacyjnym. Wykluczenie to najostrzej przejawia sie w przypadku:

* nadmiernego stosowania trybéw szczegolnych,
* ukrywania projektéw rzadowych do czasu przestania ich do Sejmu,

+ przedstawiania projektéw rzadowych jako poselskie.

Naduzywanie trybow szczegolnych

W regulaminach pracy rzadu, Sejmu i Senatu znajduja sie zapisy umozliwia-
jace w szczegdlnych sytuacjach szybsze tworzenie aktéw prawnych, bez stoso-
wania pelnej procedury legislacyjnej.

Rzad na podstawie art. 98 i 99 Regulaminu pracy Rady Ministrow ma do dys-
pozycji tzw. tryb odrebny. O zastosowanie go — do Prezesa Rady Ministrow —
wnioskuja ministrowie przygotowujacy projekt ustawy. Premier wyraza
zgode w sytuacji, gdy ,waga lub pilnosé¢ sprawy wymaga niezwlocznego jej
rozstrzygniecia przez Rade Ministrow”. Po uzyskaniu tej zgody projekty rza-
dowe moga by¢ prowadzone z pominieciem lub skréceniem czasu trwania
niemal wszystkich, z wyjatkiem tzw. rozpatrzenia przez Rade Ministréw, eta-
pow procesu legislacyjnego. W praktyce jest to najczesciej rezygnacja z prze-
prowadzenia konsultacji publicznych i opiniowania oraz oceny projektu
przez Komisje Prawniczg.

Z naszych obserwacji wynika, ze zbyt czeste i nie zawsze dajace sie uzasadnic¢
rzeczywista ,waga lub pilnosciag sprawy” stosowanie trybu odrebnego zaczelo
by¢ nagminng praktyka w drugiej polowie kadencji pierwszego rzadu Zjedno-
czonej Prawicy (zobacz Wykres 1.). W trzecim roku pierwszego rzadu Prawicy
tryb odrebny zastosowano przy tworzeniu 34 projektéw ustaw, co stanowito
19,3% wszystkich rzadowych projektéw ustaw, a w czwartym — 25 projektow
(czyli 17,1% wszystkich rzagdowych projektow ustaw).

W pierwszym roku drugiej kadencji Zjednoczonej Prawicy 25 ustaw
(czyli 36,2%) tworzonych bylo na etapie rzadowym w trybie odrebnym

ustaw podatkowych i ustaw dotyczacych samorzadu terytorialnego ,w szczegélnym [dtuzszym]
trybie, wzorowanym na trybie postepowania z projektami kodekséw”. Postulowano réwniez, aby
wystuchania publiczne byly organizowane na wniosek 1/3 sktadu komisji sejmowej, co ograniczy
.szkodliwg praktyke blokowania [ich] przez wiekszo$¢ parlamentarna”. Dokument dostepny na:
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Odp-
PiS.pdf.
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(w tym wszystkie 14 projektéw ustaw odnoszacych sie do dzialan majgcych na
celu walke z pandemia — co w pewnej mierze ttumaczy uzycie tego narzedzia).

W drugim roku postowie uchwali 40 ustaw (27,6%), ktére rzad przygo-
towal w trybie odrebnym (w tym 7 tzw. antycovidowych). Ponadto 21 rzado-
wych projektéow ustaw (bez stosowania trybu odrebnego) albo w ogole nie
bylo konsultowanych, albo byly konsultowane krdcej niz najkrétszy dopusz-
czalny czas — 14 dni.

W trzecim roku obecnej kadencji 63 ustawy (38%) uchwalono na podstawie
projektéw tworzonych w trybie odrebnym (w tym 11 uzasadniano wojna na
Ukrainie, a 10 potrzeba walki z inflacjg), a w czwartym 24 ustawy (19%). Po-
nadto 7 projektéw ustaw rzad nie skonsultowal, cho¢ podczas ich tworzenia
formalnie nie zastosowano trybu odrebnego.

Wykres 1. Ustawy przygotowane przez rzad w trybie odrebnym
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Cze$¢ przypadkéw korzystania z trybdw nadzwyczajnych w pierwszym i trze-
cim roku obecnej kadencji mozna usprawiedliwi¢ faktem najpierw wystg-
pienia pandemii, a potem wybuchu wojny w Ukrainie i masowego naplywu
uchodzcéw do Polski. Ale czesto spotykamy przypadki opisane ponizej, dla
ktorych trudno znalezé podobne uzasadnienie.

Konieczno$¢ prowadzenia prac z uzyciem trybu odmiennego nad projektami
ustaw o rodzinnym kapitale opiekuriczym® oraz o zmianie niektorych ustaw

3 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=01E800A3BE086974C125874200370128.
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w celu utatwienia prowadzenia przez rolnikow rolniczego handlu detalicznego*
uzasadniano w sposOb nastepujacy: ,,Projektowana ustawa bedaca czescia rza-
dowego Programu »Polski L.ad« ma wejs¢ w zycie z dniem 1 stycznia 2022 r.”.

W ostatnim roku obecnej kadencji w trybie odmiennym procedowano kilka
projektow majacych zdoby¢ przychylnosé obywateli przed nadchodzacy-
mi wyborami. Projekt ustawy o zmianie ustawy o pomocy paristwa w wychowy-
waniu dzieci® — podnosi dodatek na dziecko do 800 zl. Tytul projektu - projekt
ustawy o kolejnym dodatkowym rocznym swiadczeniu pienieznym dla emery-
tow i rencistow® — mowi sam za siebie. Natomiast projekt ustawy o zmianie
ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz
niektorych innych ustaw’ — wprowadzal zasade niepobierania oplat za jazde
niektérymi autostradami od wakacji 2023 roku. NajczeS$ciej stosowanie trybu
odmiennego uzasadniano ogdlnie okreslong ,koniecznos$cia pilnego wprowa-
dzenia zmian w prawie”. W przypadku ostatniego przytoczonego projektu
brzmi ono: ,ze wzgledu na pilny charakter procedowanych zmian i pozytywny
wplyw na obywateli i inne podmioty korzystajace z autostrad”.

Bez zadnego uzasadnienia w trybie pilnym i odmiennym tworzono m.in. pro-
jekt ustawy o Instytucie Rozwoju Jezyka Polskiego im. Swietego Maksymiliana
Marii Kolbego®.

W Sejmie odpowiednikiem trybu odrebnego jest tryb pilny. Art. 51 Regu-
laminu Sejmu RP stanowi, ze w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach
mozna skrdci¢ postepowanie z projektami ustaw i przystapi¢ do kolejnych
etap6ow procedowania niezwlocznie po otrzymaniu przez postéw dokumen-
tow dotyczacych projektu. Wladze dwu ostatnich Sejmoéw korzystaly z tej
mozliwo$ci bardzo rzadko. Zaréwno w trzecim, jak i w czwartym roku pra-
cy Sejmu VIII kadencji zastosowano go w przypadku tylko jednego projek-
tu. W pierwszym roku obecnej kadencji tez tylko jeden projekt — rzgdowy
projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiqzaniach stuzqcych

4 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=6B4D45064F78444EC1258745003B4C50.

5 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=62E41378AFADB12BC12589DD003E4A44.

6 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3240.

7 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=1FA1D7788FB06609C12589B400453C5E.

8 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=364AD703BFEDEB58C12588BC004CD547.
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realizacji ustawy budzetowej na rok 2019° - opatrzono informacja , Projekt
rozpatrywany w trybie pilnym”. Natomiast w drugim roku bylo szesc¢ ta-
kich projektéw. W trzecim roku tryb pilny stosowano cze$ciej — 15 razy, ale
w czwartym zndéw juz tylko trzy razy. Wszystkie te trzy projekty mialy zapo-
biec kryzysowi energetycznemu.

Sejm zdecydowanie czesciej niz z trybu pilnego korzysta z metody skraca-
nia pracy opisanej w tekscie Informacje statystyczne dotyczqce procesu
legislacyjnego w czesci Tempo prac legislacyjnych na s. 18 niniejszego raportu.
Art. 37 ust. 4 oraz art. 44 ust. 3 Regulaminu Sejmu RP daja postom, co w prakty-
ce zazwyczaj oznacza — wiekszosci sejmowej, mozliwo$¢ dowolnego skrécenia
czasu od wplyniecia projektu do Sejmu do pierwszego czytania oraz pomiedzy
kolejnymi czytaniami. Wykres 2. pokazuje, nad iloma procentowo projektami
ustaw postowie pracowali - do momentu przekazania ustawy do Senatu — kroé-
cej niz 14 dni, co oznacza wlasnie skorzystanie z wyzej przytoczonych zapisow
regulaminu, cho¢ prowadzacy obrady nie zawsze pamietali, aby zapytac ze-
branych o zgode na zastosowanie tej nadzwyczajnej metody.

Wykres 2. Ustawy, nad ktérymi Sejm pracowat - do momentu przekazania ustawy do
Senatu - krécej niz 14 dni
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W poprzednim komunikacie pisaliSmy: ,,Ciekawe, ze wszystkie niezwykle
szybko procedowane [w drugim roku obecnej kadencji] tzw. ustawy covido-
we nie byly (...) zakwalifikowane [jako pilne] - cho¢ akurat tu byloby to po-
stepowanie uzasadnione. Trudno znalez¢ logiczne podstawy, na jakich wladze

9 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=44E7CDD1A0245FB5C12584CD005FCB73.
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Sejmu decydowaly o skorzystaniu z mozliwosci szybkiego procedowania, jakie
daja zapisy art. 37 1 44, a nie art. 51 (wlasciwy tryb pilny, wymagajacy przed-
stawienia uzasadnienia)”.

Ukrywanie projektow rzadowych

Innym sposobem na unikniecie debaty z interesariuszami jest ukrywanie przed
opinia publiczng faktu, ze w ministerstwach prowadzone s3 prace nad projek-
tami zmian w prawie. O istnieniu ich dowiadujemy sie w momencie przekaza-
nia projektow do Sejmu. Wtedy tez, a czesto nawet po wielu dniach, zaczyna sie
publikowanie skromnej dokumentacji na platformie Rzadowego Procesu Legi-
slacyjnego, gdzie powinny sie one znalez¢ z chwilg skierowania do uzgodnien
miedzyresortowych, konsultacji publicznych lub opiniowania®. Dowiadujemy
sie z nich, ze ministerstwa pracujace nad cze$cig tych projektéw zazwyczaj
pod koniec prac wystepowaly o pozwolenie na uzycie trybu odrebnego, ale
nawet tam, gdzie trybu tego nie wprowadzano - projekty ,ukrywane” nie byly
przekazywane do konsultacji i opiniowania.

ZauwazyliSmy, ze zjawisko to, wczesniej rzadko spotykane, nasila sie od
2018 roku. W trzecim roku VIII kadencji Sejmu znalezliSmy 8 (4% ustaw
uchwalonych na podstawie projektéw rzadowych), a w czwartym 21 projek-
téw (11,7%) ustaw ,,ukrywanych” przez rzad.

W pierwszym roku dzialalnosci drugiego rzadu Zjednoczonej Prawicy
stwierdziliémy 15 takich przypadkéw (21,7% ustaw uchwalonych na podsta-
wie projektow rzgdowych), w drugim roku 21 (14,5%), w trzecim 43 (26%),
aw czwartym 11 (8,6%).

10 Na podstawie art. 52 pkt.1 Regulaminu pracy Rady Ministréw, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/
download.xsp/WMP20220000348/0/M20220348.pdf.
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W dwu pierwszych latach obecnej kadencji wiele projektéow ukrywanych
(w pierwszym roku 10 na 15, a w drugim 6 na 21) stanowily rozwiazania bedg-
ce reakcja na pandemie covidowa. Jest oczywiste, ze byla to sytuacja nadzwy-
czajna, trzeba bylo dziala¢ szybko. Wlasnie w takich sytuacjach uzasadnione
byloby zastosowanie trybu odrebnego. Pokazanie opinii publicznej, co przygo-
towuje rzad, nawet na krétko, $wiadczyloby o tym, Ze mimo trudnej sytuacji
decydenci chca pozosta¢ transparentni. Chowanie projektéw, a potem ekspre-
sowe procedowanie ich w Sejmie, nie uspakajato ludzi, ktérzy znalezli sie nie-
znanej i czesto niezrozumialej dla nich sytuacji.

Sposréd 43 projektow ukrywanych przed opinig publiczng w trzecim roku
obecnej kadencji 8 uzasadniano zagrozeniami wojennymi, a 6 — koniecznoscia
pomocy dla uchodzcéw wojennych z Ukrainy. Zwlaszcza w przypadku tych
ostatnich zrozumialy jest pospiech, ale niezrozumiala tajnosc.

Na marginesie fakt, ze dwa z tych ,wojennych projektéw” wplynely do Sej-
mu przed agresja Rosji na Ukraine (rzqdowy projekt ustawy o szczegélnych
zasadach wynagradzania oséb realizujqcych zadania z zakresu cyberbezpie-
czeristwa'l, ktéry wplynal do Sejmu 12 listopada 2021 roku, zakladal m.in.
»wzmocnienie kadry administracji publicznej zajmujacej sie zapewnieniem
cyberbezpieczenstwa panstwa; utworzenie Funduszu Cyberbezpieczen-
stwa”; a projekt ustawy o ustanowieniu ,,Programu modernizacji Policji, Strazy

11 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=8C3DB19F9CACF80FC125878E003C1454.
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Granicznej, Paristwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Ochrony Paristwa w latach
2022-2025” oraz o zmianie ustawy o Policji i niektorych innych ustaw'?, kto-
ry wplynat do Sejmu 26 listopada 2021 roku, zakladal ,poprawe skutecznosci
dziatania tych formacji, warunkujacej zapewnienie bezpieczeistwa panstwa
oraz obywateli”) Swiadczy chyba o tym, Ze rzad, obserwujac 6wczesna polityke
Kremla, bral pod uwage mozliwos¢ agresji na Ukraine.

Co najmniej 9 projektéw ukrytych dotyczylo rozwigzan, ktére mialy za-
pobiegacé inflacji oraz zlej sytuacji na rynku paliwowym. Trudno jest
zrozumie¢, dlaczego obywatele nie mogli wypowiedziec sie na temat propozy-
cji— anawet zapoznac z nimi — zawartych w projekcie ustawy o zmianie niekto-
rych ustaw w celu wzmocnienia bezpieczeristwa gazowego paristwa w zwiqzku
z sytuacjq na rynku gazu*3 czy projekcie ustawy o dodatku weglowym'.

Do momentu powstania tego tekstu (20 wrzesnia 2023 roku) nie mozemy
pozna¢ zadnych materialéw dokumentujacych prace rzadowe nad ustawq
z dnia 2 wrzesnia 2022 r. o szczegdlnym wsparciu podmiotéw poszkodowanych
w zwiqzku z sytuacjq ekologicznq na rzece Odrze®S.

W ostatnim roku kadencji rzad ukrywal zdecydowanie mniej projektéw ustaw
niz w poprzednim. Trzy z nich dotyczyly nadal szeroko rozumianej sytuacji na
rynku paliw, np. projekt ustawy o zmianie ustawy o biokomponentach i biopa-
liwach ciektych oraz ustawy o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci
palin'é. Pierwsze dokumenty dotyczgce prac nad nim opublikowano 39 dni po
przestaniu projektu do Sejmu.

Z kolei 21 dni po wplynieciu do Sejmu i 2 dni po uchwaleniu w trybie pilnym
projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiqzaniach w zakresie
niektorych Zrddet ciepta w zwigzku z sytuacjq na rynku paliw oraz niektérych
innych ustaw'” Ministerstwo Klimatu i Srodowiska upublicznilo niektére doku-
menty w zakladce ,Rada Ministrow”.

12 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=1468E3FC66FCFIC8C12587990065A3AA.

13 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=11BA3D0C291D4CDOC1258880003FF8F1.

14 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2471.

15 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=041D845E7CC917BAC12588AA0046C1CF.

16 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=4131DED2B4EDB3A4C12588A30042E9C4.

17 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2950.
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Rekord nalezy do ministra infrastruktury, ktéry dokumentacje prac nad pro-
Jjektem ustawy o zmianie ustawy Prawo o ruchu drogowym oraz niektorych in-
nych ustaw?® upublicznil na platformie RPL 10 miesiecy po uchwaleniu ustawy.

Na opisane tu postepowanie — ignorowanie zasad poprawnej legislacji oraz
interesariuszy — rzad moze sobie pozwoli¢, gdyz nie ma instytucji, a takze in-
strumentoéw, ktére temu zjawisku moglyby zapobiegac.

Przedstawianie projektow
rzadowych jako poselskie

Od lat w sytuacji, gdy rzadzacy spdzniaja sie z przygotowaniem waznych
rozwiagzan, nie s w stanie stworzy¢ dobrego uzasadnienia, a przede wszyst-
kim - rzetelnej oceny skutkéw regulacji, lub maja gotowy, ale kontrowersyjny
projektichca skrdcic czas dyskusji nad nim —znajduja w Sejmie kilkunastu po-
stéw z klubu bedacego ich zapleczem politycznym i postowie ci przedstawiajg
otrzymany projekt jako wiasny, poselski.

Takie ,bajpasowane” projekty charakteryzuja sie tym, ze czesto sg bardzo roz-
budowane, wprowadzaja zmiany w wielu ustawach, a ich tematyka nalezy do
domeny administracji rzgdowej. Ponadto podczas pracy nad nimi w komisjach
na pytania postéw zazwyczaj nie odpowiadaja wnioskodawcy, lecz przedsta-
wiciele ministerstw. Jednocze$nie wnioskodawcy nie reaguja na zarzuty opo-
zycji, ze faktycznie jest to projekt, ktéry powstal w rzadzie. Wreszcie czasami
wnioskodawcy sami przyznaja, ze ministerstwa mialy duzy udzial w powsta-
niu projektu.

Nadzwyczaj czesto z tego rodzaju ,ustug” cztonkéw Klubu PiS korzystal rzad
Beaty Szydlo. W pierwszym roku pracy Sejmu VIII kadencji na podstawie
projektéw zgloszonych przez postéw Klubu PiS uchwalono 76 ustaw, co ozna-
cza 40% sposrdd wszystkich uchwalonych. W drugim roku bylo to 30 ustaw
(12,5% wszystkich). Zwlaszcza w pierwszym roku wiekszo$¢ tych projektow
przygotowywana byla w ministerstwach.

W pierwszym roku pracy Sejmu IX kadencji na podstawie projektéw zgloszo-
nych przez postéw Klubu PiS uchwalono 20 ustaw (20% wszystkich). Anali-
za dokumentacji wskazuje, ze 13 inspirowanych lub przygotowywanych
bylo w ministerstwach. W drugim roku 20 ustaw (11% uchwalonych) zostalo

18 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=91750E562B02E137C125872E004871D9.
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przedstawionych przez postéw Klubu PiS. Przynajmniej 10 z nich inspirowa-
nych lub przygotowywanych bylo w ministerstwach.

W trzecim roku obecnej kadencji na podstawie projektéw zgloszonych przez
postéw Klubu PiS uchwalono 31 ustaw. Sposrdd nich 6 byto wlasciwie pro-
jektami przygotowanymi przez postéw Kola Kukiz’1l5, ale z powodu braku
odpowiedniej liczby wlasnych postéw wnoszono je wspoélnie z Klubem PiS.
25 projektéw ,wlasnych” Klubu PiS stanowi 12% wszystkich uchwalonych
ustaw. Przynajmniej 17 z nich inspirowanych lub przygotowywanych bylo
w ministerstwach.

W czwartym roku (do 20 wrzes$nia 2023 roku) na podstawie projek-
tow przedstawianych przez postéw Klubu PiS uchwalono 23 ustawy
(14% wszystkich). Przynajmniej 12 z nich inspirowanych lub przygoto-
wywanych bylo w ministerstwach.

Wsrdéd nich znalazty sie:

* Ustawa z dnia 1 grudnia 2022 r. o zaniechaniu scigania za niektdre czyny
zwiqzane z organizacjq wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, za-
rzqdzonych na dziert 10 maja 2020 r.** — zapewnila bezkarno$é cztonkom
rzadu i administracji panstwowej.

* Ustawa z dnia 4 listopada 2022 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu
drogowym oraz ustawy o kierujgcych pojazdami* - projekt dotyczyl
wprowadzenia przepisow umozliwiajacych przekazywanie z budzetu
wojewddztwa dotacji celowych albo podmiotowych dla WORD przezna-
czonych na realizacje zadan publicznych limitowanych do 50% kosztéw.
Przedstawiciel wnioskodawcow - posel Tadeusz Chrzan - podczas pierw-
szego czytania powotywatl sie na oczekiwania samorzadéw i WORD-6w.
Zaréwno w opiniach przestanych do Sejmu, jak i podczas posiedzenia
komisji przedstawiciele tych instytucji krytykowali propozycje zawarte
w projekcie. Pozytywnie zaopiniowal je Rafal Weber - sekretarz stanu
w Ministerstwie Infrastruktury.

* Ustawa z dnia 28 kwietnia 2022 r. o zmianie ustawy o inwestycjach w zakre-
sie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu
oraz niektorych innych ustaw?! —w trakcie pierwszego czytania na zarzut,

19 Dokumentacja dostepna na https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=810B4C93B1221D58C125890900435975.

20 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=385537061132B346C12588D20031871C.

21 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2154.
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Ze jest to projekt przygotowany w rzadzie, posel Sasin z pelng szczeroscia
odpowiedzial: , Tak, rzeczywiscie, to jest Swiadoma decyzja, ze zdecydo-
waliSmy sie na droge poselska. Pan posel dobrze wie (...), ze to wynika
z tego, ze przedlozenie rzadowe, ktére idzie Sciezka rzagdowa i konsultacji
miedzyresortowych, to jest okolo p6l roku dluzej, jesli chodzi o proces le-
gislacyjny. Widzimy, jaka jest sytuacja wojenna i nawet panstwo méwia:
»Szybko«, »Natychmiast«, »Zamyka¢ dostawy gazu i ropy z Rosji«, a wiec
dzieki tej ustawie bedzie to mozna przeprowadzi¢ szybciej”.

* Ustawa z dnia 16 czerwca 2023 r. o jakosci w opiece zdrowotnej i bezpie-
czenistwie pacjenta? — przyjeta podczas jednego posiedzenia — dotyczy
suregulowania kwestii systemowego monitorowania jako$ci udziela-
nych $wiadczen opieki zdrowotnej poprzez okre$lenie zadan, obowigz-
koéw i uprawnien poszczegélnych podmiotéw w zakresie autoryzacji,
wewnetrznego systemu zarzadzania jakoScig i bezpieczenstwem, akre-
dytacji i rejestréw medycznych” — czyli tematéw lezacych w kompeten-
cjach administracji rzagdowej. Podczas drugiego czytania posel Dariusz
Klimczak méwil: ,Mamy de facto do czynienia z czwartym podejsciem
do dokumentu forsowanego przez Ministerstwo Zdrowia, ktérym kieruje
pan Adam Niedzielski, tym razem metodg na wnuczka, czyli jako projekt
poselski, ktdry sila rzeczy nie przeszed} konsultacji (...) Przypomnijmy,
ze pierwotny projekt rzadowy nie zyskal poparcia i zostal odrzucony
w tej Izbie w kwietniu”. W odpowiedzi Podsekretarz Stanu w Minister-
stwie Zdrowia Piotr Bromber powiedzial: ,,wspdlnie z panig posel Joze-
fa Szczurek-Zelazko uczestniczyliémy dwukrotnie w spotkaniach z rada
organizacji pacjentéw przy ministrze zdrowia i (...) rada organizacji pa-
cjentow roéwniez dzialajaca przy rzeczniku praw pacjenta. Tak Ze projekt
byl konsultowany. Jest projektem oczywiscie poselskim, ale na tyle, na ile
bylo mozliwosci, ten projekt byt konsultowany”. Mozna zapytac, od kiedy
wiceministrowie uczestnicza w konsultacjach projektow poselskich.

* Ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o ochronie zabytkow i opie-
ce nad zabytkami?® — obecny podczas pierwszego czytania przedstawiciel
Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego widzial w poselskim
projekcie tej ustawy same pozytywy. Jednocze$nie zostal poinformowa-
ny, ze do projektu ,wplynely (...) protesty: Stowarzyszenia Naukowego

22 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=A1CC1BCO2EE232FAC1259B80041E7E3.

23 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=C3A4C34E075B220EC12589D00056C934.
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Archeologéw Polskich — podpisany przez prof. Andrzeja Michalowskie-
go — oraz Konferencji Dziekanéw i Dyrektorow Wydziatéw i Instytutéw
Archeologii Akademickiej w Polsce, podpisany przez wielu profesoréw
m.in. prof. Pawla Valdego-Nowaka. Jest tez protest pana prof. Marka
Nowaka, przewodniczacego Rady Dyscypliny Archeologii Uniwersytetu
Jagielloriskiego”. Szef Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu, poset Piotr Ba-
binetz (PiS), rozpoczynajac obrady, powiedziat: ,Porzadek dzienny dzi-
siejszego posiedzenia obejmuje pierwsze czytanie rzadowego projektu
ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami
(druk nr 3383)”. Nikt nie wnidst sprostowania.

Oprécz wyzej przedstawionych zjawisk ograniczajacych udzial obywateli
W procesie tworzenia prawa s tez inne, wystepujace od lat, jak skracanie cza-
su na wyrazenie opinii w ramach konsultacji publicznych i spotecznych, rezy-
gnacja z przygotowywania i konsultowania zalozen do projektéw ustaw czy
unikanie organizowania wystuchan publicznych.

W trzecim roku pracy obecnego rzadu na 165 projektéw ustaw przestanych
do Sejmu, a nastepnie uchwalonych przynajmniej 85 (w przypadku kilkunastu
brak informacji), czyli 51%, nie byto w ogoéle konsultowanych lub konsultowa-
no je krdcej niz absolutne minimum przewidziane w Regulaminie pracy RM*,
czyli mniej niz 14 dni. Natomiast w czwartym roku na 127 uchwalonych rza-
dowych przedlozen przynajmniej 36, czyli 28%, nie bylo w ogdle konsultowa-
nych lub konsultowano je krocej niz 14 dni.

W sytuacji, kiedy do Sejmu trafia projekt budzacy duzo kontrowersji lub gdy
nie byl on nalezycie skonsultowany, namiastka konsultacji moze by¢ zorga-
nizowanie wystuchania publicznego. Postowie opozycji wnioskowali o jego
zorganizowanie wielokrotnie. Wiekszo$¢ sejmowa te wnioski odrzucata. Dla-
tego tez Sejm w obecnej kadencji zgodzil sie na zorganizowanie tylko trzech
wystuchan?. Dwa odbyly sie w 2022 roku, a jedno mialo miejsce w 2023 roku.
Dwa na wniosek postéw KO oraz jedno z inicjatywy postéw Konfederacji i PiS.

Dla poréwnania Sejm VI kadencji zorganizowal 12 wystuchan, VII - 10,
a VIII-3.

24 Zob. art. 40 pkt. 3 art. 129 Regulaminu pracy RM.

25 Informacje zaczerpniete ze strony: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/page.xsp/inf_wys_pub.
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(Nie)przejrzysty proces
legislacyjny i (nie)udane
proby jego naprawy

W polowie mijajacej kadencji parlamentu pojawila sie nadzieja na zmiany
zwigkszajace przejrzysto$¢ procesu legislacyjnego w Polsce. A to dzieki for-
malnej deklaracji rzadu, ktéra znalazla sie w Krajowym Planie Odbudowy, ze
do wrze$nia 2022 roku zostana przyjete nowelizacje do regulaminu Sejmu, Se-
natu i Rady Ministréw, ktére wprowadza obowigzek przeprowadzania oceny
skutkdw regulacji oraz konsultacji spotecznych w przypadku projektéw ustaw
zglaszanych przez postéw i senatoréw. Zapowiadana reforma miata réwniez
ograniczy¢ stosowanie procedur przyspieszonych do $cisle okreslonych i wy-
jatkowych przypadkéw. Oddajac niniejszg publikacje do sktadu w rok po termi-
nie, w ktérym owa reforma miala by¢ wdrozona, wiemy, ze nawet nie podjeto
takiej proby. Rzad nie wypelnil jednego z kamieni milowych (F2.1), co bedzie
mialo znaczenie przy ocenie wniosku o wyplate pierwszej transzy srodkéw
z tego instrumentu, ale przede wszystkim pozostawia obywateli i obywatelki
W gaszczu nieprzejrzystego tworzenia prawa. Prawa, ktére dotyczy ich jako
0s6b fizycznych, przedsiebiorcéw, rodzicéw, pacjentéw. Prawa powszechnie
obowiazujacego. Ta proba naprawy jakosci procesu legislacyjnego jest — przy-
najmniej na dzisiaj - nieudana.

Z obserwacji prac legislacyjnych w kadencji 2019-2023 wylania sie obraz po-
glebiajacych sie probleméw z przejrzystoscig procesu legislacyjnego. Nie jest
to jednak zjawisko zupelnie nowe. Problemy te zauwazano juz wczesniej, ale
ich natezenie zintensyfikowalo sie po wyborach w 2015 roku. Da sie jednak
zauwazy¢ kilka drobnych zmian, ktére mozna uzna¢ za korzystne. Jako Ze
wymagaja one zdecydowanie mniej miejsca na opisanie, to zanim przejde do
przykladow negatywnych, krétko je tutaj przytocze.
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Nareszcie mozna latwo przes$ledzi¢ caly (a $cislej to, co jest publikowane) pro-
ces legislacyjny konkretnego projektu na etapie rzadowym i parlamentarnym.
Po przyjeciu przez Rade Ministréw i przekazaniu projektu do Sejmu na porta-
lu Rzadowego Centrum Legislacji pojawia sie odno$nik do miejsca na stronie
izby nizszej parlamentu, gdzie publikuje sie kolejne etapy pracy nad przepisa-
mi. Jednocze$nie gdy wejdzie sie na sejmowa podstrone z projektem, mozna
znalez¢ odnos$nik do wcze$niejszych prac na poziomie rzagdowym. Podobne
rozwigzanie znalazlo sie na stronach Senatu. Nie ma juz potrzeby recznego
wyszukiwania uchwalonych i przekazanych do Senatu ustaw — przenosi do
nich specjalnie wygenerowany link. Je$li kto$ zainteresowat sie ustawa, do-
piero gdy ta znajdowala si¢ juz w Senacie, moze réwniez ,,cofnac¢ sie” do etapu
sejmowego i rzadowego.

Ten prosty mechanizm bardzo ulatwia nawigacje pomiedzy tymi trzema archi-
tektami prawotwdrstwa i pozwala na lepsze zrozumienie ewolucji projektu.

Brak publikacji dokumentow

z procesu legislacyjnego

Aktualna pozostaje jednak ocena, ktéra przedstawiliSmy w raporcie odno-
szacym sie do pierwszych dwoch lat mijajacej kadencjil. PisaliSmy wtedy,
ze ,mimo do$¢ zaawansowanej digitalizacji wiedzy na temat procesu two-
rzenia prawa, w dalszym ciggu trzeba wktada¢ wielki wysilek, aby doko-
na¢ analizy prac w skali kadencji, jak i poszczegdlnych projektéw aktow
prawnych. Wciagz duza cze$¢ dokumentéw publikowana jest w formatach
nieedytowalnych, co uniemozliwia ich maszynowa (automatyczng) analize.
Nie przywiazuje sie rowniez nalezytej uwagi do aktualizacji danych doty-
czacych procesu legislacyjnego”.

W tym ostatnim zakresie mozna wraéci¢ do przykladu opisanego w raporcie
obejmujacym lata 2019-2021 — projekcie ustawy o ochronie wolnosci stowa
w internetowych serwisach spotecznosciowych?. Juz wtedy zwracaliSmy uwa-
ge, ze odpowiedzialne za ten proces Ministerstwo Sprawiedliwosci nie opubli-
kowalo opinii, ktdére zostaly przekazane w toku konsultacji publicznych. Nie
mozna bylo réwniez zapoznac sie z uwagami pozostalych resortéw ztozonymi
w trybie uzgodnien. Ponad wszelka watpliwos$¢ wiemy, Ze takie uwagi i opinie

1 Zob. Polski Beztad Legislacyjny. Raport Obywatelskiego Forum Legislacji z pierwszych dwdch lat

IX kadencji Sejmu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2022, https://www.batory.org.pl/wp-
content/uploads/2022/04/Polski.BezLad.Legislacyjny_XIV.Raport.Obywatelskieg.Forum_.Legislacji.pdf
[dostep tu i dalej: 25.09.2023].

2 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12351757/katalog/12819473#12819473.
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byly przedstawiane. Zreszta w odpowiedzi na wniosek o udostepnienie infor-
macji publicznej w zakresie dotyczacym tego, w jakim terminie zostang one
opublikowane, ministerstwo potwierdzilo, ze jest w ich posiadaniu oraz ze
opublikuje je ,w pdézniejszym terminie”. Mimo Ze od tego momentu mineto
poéttora roku, w dalszym ciagu dokumentacja przebiegu procesu nie zostala
uzupelniona. Pojawily sie jedynie nowa wersja projektu i dokumenty z prac
Stalego Komitetu Rady Ministréw. Brak powszechnego dostepu do informa-
cji o tym, kto i jakie uwagi przekazal, oznacza ograniczenie mozliwosci oceny
wplywu podmiotéw zewnetrznych na proces legislacyjny.

Podobna sytuacja ma chociazby miejsce przy okazji prac nad rzqdowym pro-
jektem ustawy o zmianie ustawy o ochronie zdrowia psychicznego (UD 444)3.
Prace nad projektem zostaly ostatecznie zawieszone, ale zdazyly sie w tej spra-
wie odby¢ konsultacje publiczne. Organizacje zajmujgce sie ochrona zdrowia
psychicznego byly podczas nich bardzo aktywne. Mozna odnalez¢ informacje,
ze przynajmniej cze$¢ z nich zlozyla swoje uwagi%, a w internecie udostepnio-
no wzor opinii i instrukcje ich przekazania®. Z duzym prawdopodobienstwem
mozna przyjac, ze zlozono ich przynajmniej kilka. Niestety nie zostaly one
ujawnione na platformie Rzadowego Centrum Legislacji.

Wrzutki na etapie parlamentarnym

Tzw. wrzutki to dolaczanie, najczesciej na zaawansowanym etapie procesu
legislacyjnego, do projektéw ustaw przepiséw odnoszacych sie do zupelnie
innych obszaréw niz te bedace przedmiotem regulacji gléwnego projektu.
Obserwujemy nasilenie tego typu przypadkow szczegdlnie przed koncem ka-
dencji. Taka praktyka jest niezgodna z par. 3 ust. 2 i 3 rozporzadzenia Rady
Ministréw z 2002 roku w sprawie zasad techniki prawodawczej.

»W ustawie nie zamieszcza si¢ przepisow, ktore regulowalyby sprawy wykraczajace
poza wyznaczony przez nig zakres przedmiotowy (stosunki, ktére reguluje) oraz
podmiotowy (krag podmiotéw, do ktérych sie odnosi)”.

,Ustawa nie moze zmieniac¢ lub uchylaé przepiséw regulujgcych sprawy, ktore nie
naleza do jej zakresu przedmiotowego lub podmiotowego albo sie z nimi nie wigzg”.

Praktyka ta powoduje, ze podmioty $ledzace tworzenie przepis6w reguluja-
cych konkretne obszary sa zaskakiwane tym, ze z pozoru neutralny projekt
niesie duze zmiany dla ich branzy. Gdy informacja o wrzutce ujrzy $wiatlo

3 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12367401/katalog/12938766#12938766.
4 Zob. https://prp.org.pl/stanowisko-prp-oraz-innych-organizacji-w-sprawie-nowelizacji-ustawy/.

5 Zob. https://sekcjanaukowapsychoterapii.org/uwagi-nowelizacja/.

(Nie)przejrzysty proces legislacyjny i (nie)udane préby jego naprawy

33


https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12367401/katalog/12938766#12938766
https://prp.org.pl/stanowisko-prp-oraz-innych-organizacji-w-sprawie-nowelizacji-ustawy/
https://sekcjanaukowapsychoterapii.org/uwagi-nowelizacja/

Polski Beztad Legislacyjny

dzienne, bo zwrdca na niag uwage np. postowie opozycji pracujacy w komisjach
sejmowych, najczesciej jest juz za pozno na reakcje. Warto rowniez zauwazyc,
ze ,dopisywanie” merytorycznych przepiséw na zaawansowanym etapie po-
stepowania legislacyjnego w Sejmie narusza przewidziang regulaminem zasa-
de trzech czytan.

W marcu 2023 roku Komisja Gospodarki i Rozwoju podczas posiedzenia
omawiala zmiany w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw wynika-
jace z konieczno$ci implementowania dyrektywy Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) 2019/1 z 11 grudnia 2018 roku. Jeden z postéw Prawa i Sprawiedli-
wosci juz po pierwszym czytaniu zglosil szereg poprawek, ktére w jego opinii
mialy wesprze¢ osoby niepelnosprawneb. Wsrod przeglosowanych réwniez
wtedy poprawek znalaz} sie przepis nadajacy nowe uprawnienia Rzadowe;j
Agencji Rezerw Strategicznych. Chodzi o zakup sprzetu medycznego oraz jego
przechowywanie, transport i konserwacje. Obecni na posiedzeniu legislatorzy
na wstepie swojej wypowiedzi wyrazili zaskoczenie zlozeniem takiej popraw-
ki i twierdzili, ze z uwagi na to, Ze zostala dopiero zaprezentowana, moga sie
tylko og6lnie odniesc¢ do jej tresci. Zdaniem jednego z legislatoréw sejmowych
»,rozszerzenie ustawy o omawiang materie (...) budzi jednak nasze watpliwos$ci
w kontekscie zasady trzech czytan i moze zosta¢ zakwalifikowane jako naru-
szenie art. 119 ust. 1 konstytucji. Te poprawki naszym zdaniem wychodza poza
zakres dopuszczalnych poprawek zglaszanych na tym etapie postepowania”.

Watpliwosci legislatorow, rowniez dotyczacych przepisu zmieniajacego nie-
ktore przepisy tzw. ustaw covidowych, nie podzielil reprezentujacy Mini-
sterstwo Rodziny i Polityki Spolecznej Pawel Wdéwik (najprawdopodobniej
bedacy autorem poprawki zlozonej przez posta Prawa i Sprawiedliwosci).
Probowal bagatelizowaé wystapienia ekspertéw, méwiac: ,staram sie rozu-
miec¢ te wszystkie watpliwo$ci legislacyjne, ale tez prosze zauwazy¢, ze w imie
czystosci prawa panstwo probuja powiedziec, zeby nie robic¢ rzeczy, ktdre wy-
chodza naprzeciw oczekiwaniom obywateli. Prawde moéwiac, jestem tym za-
skoczony, poniewaz jednak cel, ktéry mamy, jest na tyle wazny, Ze sama idea
czysto$ci... My tu naprawde w moim przekonaniu nie dokonujemy zadnego
zamachu na jakakolwiek demokracje czy czegokolwiek jeszcze byScie tam in-
nego chcieli broni¢”.

Projekt ustawy w proponowanym ksztalcie zostal ostatecznie przeglosowany
i ustawa weszla w zycie. Na marginesie nalezy tylko zauwazy¢, ze celem po-
prawki bylo faktyczne usankcjonowanie wydania 200 mln zt bez przetargu

6 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=GOR-117.
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na sprzet rehabilitacyjny zakupiony wczedniej przez Rzadowa Agencje Re-
zerw Strategicznych’.

Podobna sytuacja miala miejsce, gdy do procedowanego projektu ustawy
o0 gwarantowanych przez Skarb Paristwa ubezpieczeniach eksportowych oraz
niektorych innych ustaw (druk nr 3458) w trakcie posiedzenia polaczonych
Komisji Finanséw Publicznych oraz Gospodarki i Rozwoju® ztozono poprawke
odnoszaca sie do regulacji rynku farmaceutycznego. Chodzi o zmiany w usta-
wie prawo farmaceutyczne, ktéra miala zmieni¢ zasady prowadzenia aptek.
Duze watpliwosci co do mozliwosci uregulowania tej kwestii w projekcie od-
noszacym sie do innego obszaru tematycznego wyrazali postowie opozycji. Ale
mocny glos zabral réwniez przedstawiciel jednej z obecnych na posiedzeniu
organizacji spotecznych. ,,Szanowni panstwo, o tym, ze dzisiaj na posiedze-
niu Komisji Finanséw Publicznych bedzie procedowana tak naprawde biblia
rynku aptecznego, w oparciu o ktora 12 tys. wilascicieli polskich aptek bedzie
prowadzilo dalej swoje apteki albo nie bedzie ich prowadzilo, dowiedzieliSmy
sie przypadkiem. W przestrzeni medialnej istnialy jakie§ zapowiedzi — pytali-
$my, pisaliSmy niejednokrotnie do pana ministra Budy. Tu jest wspdlne pismo
organizacji reprezentatywnych z 30 maja. Niestety, nie udalo nam sie spotkac,
wobec tego nie mieliSmy mozliwo$ci oceny tego”. Legislatorzy sejmowi row-
niez zabrali glos, zwracajac uwage, Ze materia objeta poprawka zdecydowanie
wykracza poza zakres ustawy bedacej gléwnym przedmiotem prac komisji.
Obydwie uwagi zostaly zignorowane i projekt ustawy razem z zaproponowa-
na poprawka zostal przekazany do Senatu i Prezydenta®.

Partyjne projekty obywatelskie

Fenomenem konczacej sie wlasnie kadencji sa projekty, ktére proceduje sie
w trybie przewidzianym przepisami ustawy o obywatelskiej inicjatywie usta-
wodawczej, cho¢ faktycznymi autorami i koordynatorami zbierania podpisow
sg rzad i partie wchodzgce w sklad Zjednoczonej Prawicy. Jednym z przykla-
dow jest obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny potocz-
nie nazywanej ustawa o obronie chrze$cijan (druk nr 2756)*. W tworzenie

7 ). Watota, Tajna wypozyczalnia dla niepetnosprawnych nie dziata. Kosztowata 200 min zt,

.Gazeta Wyborcza”, 18.08.2023, https://wyborcza.pl/7,75398,30079336,do-wypozyczalni-dla-
niepelnosprawnych-rars-kupila-co-popadlo.html.

8 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=FPB-445.

9 Wiecej o tym procesie legislacyjnym pisze P. Wotejko w rozdziale Proces legislacyjny z punktu widze-
nia przedsiebiorcéw.

10 Zob. https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.
nsf/0/0A26B4615366A82FC12588F00038FC63/%24File/2756.pdf.
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i zbieranie poparcia pod projektem zaangazowali sie politycy Suwerennej
Polski. Jako reprezentanci wnioskodawcow zostali wskazani politycy zwigza-
ni z tg partig, w tym wiceminister sprawiedliwo$ci Marcin Warchol. W pra-
cach Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach, do ktérej byt
skierowany projekt, aktywnie uczestniczyli rowniez przedstawiciele, kontro-
lowanej przez partie, Prokuratury Krajowej't. Ten sam Marcin Warcho}l, ktory
byl zaangazowany!? w zbieranie podpiséw pod projektem, okazal sie réwniez
autorem stanowiska rzadu w tej sprawie. Stanowiska — co warto podkresli¢ —
w pelni popierajacego koncepcje przedtozong do Sejmu's. Sam wczesniej nie
ukrywal, Ze inicjatywa jest w istocie pomyslem Suwerennej Polski (wtedy jesz-
cze dzialajacej pod nazwa Solidarnej Polski). Nie jest to dzialanie nielegalne,
ale z pewnos$cig nieprzejrzyste. Sprawianie pozordw, ze to rzekomo inicjaty-
wa obywateli, a nie element budowania pozycji partii przed zblizajgcymi sie
wyborami, jest r6wniez pewnego rodzaju szantazem. Inicjatywy obywatelskie
powinny by¢ naprawde obywatelskie, a nie stanowi¢ sposobu na promowanie
wtlasnych pogladéw przez czlonkéw urzedujacego rzadu, ktérzy sami mogliby
z taka inicjatywa wystapic.

Podobna sytuacja miala miejsce m.in. w przypadku obywatelskiego projektu
ustawy o zmianie ustawy o lasach. Réwniez i w tym przypadku za inicjatywa
stali politycy Suwerennej Polski. Do reprezentowania wnioskodawcéw zostali
wybrani Michal Wo$ (sekretarz stanu w Ministerstwie Sprawiedliwos$ci) oraz
Michatl Zgtoski (rzecznik Laséw Panstwowych oraz lokalny polityk Suwerennej
Polski). Z informacji przekazanych przez media wynika, ze Lasy Panstwowe
byly zaangazowane w zbieranie podpiséw. Le$nicy mieli nawet wyznaczane
minimalne pulapy podpiséw, z ktérych kierownictwo tej publicznej instytu-
cji mialo ich rozlicza¢. Dziennikarze wskazywali rowniez, ze ta inicjatywa ma
gléwnie na celu budowe pozycji Suwerennej Polski przed zblizajacymi sie wy-
borami parlamentarnymi. Projekt zostal uchwalony i przekazany 17 sierpnia
2023 roku do Senatu®.

11 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=NKK-42.

12 P. Michalski, ,Minimum 500 podpiséw”. Ujawniamy instrukcje z Laséw Paristwowych w sprawie ustawy
Solidarnej Polski, Wirtualna Polska, 5.04.2023, https://wiadomosci.wp.pl/minimum-500-podpisow-
ujawniamy-instrukcje-z-lasow-panstwowych-w-sprawie-ustawy-solidarnej-polski-6884118589533120a.

13 W. Karpieszuk, Koniec zartéw z Kosciota i Jana Pawta II? Warchot przygotowat stanowisko
rzqdu w obronie chrzescijan, ,Gazeta Wyborcza”, 12.12.2022, https://warszawa.wyborcza.pl/
warszawa/7,54420,29247478,rzad-szykuje-stanowisko-w-sprawie-ochrony-chrzescijan-napisal.html.

14 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=22AC2B3D2E4122A7C12589B9003DB73E.
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Warto réwniez odnotowac¢ wykorzystywanie obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej do proby przeforsowania przepiséw, ktére wczesniej spotkaly sie
z dwukrotnym wetem Prezydenta Andrzeja Dudy. Mowa o obywatelskiej ini-
cjatywie zmiany ustawy o oswiacie®. Projekt powtarza de facto najgrozniejsze
dla spoleczenstwa obywatelskiego i zdrowia publicznego przepisy z tzw. Lex
Czarnek i ma na celu ograniczenie pracy organizacji pozarzadowych w szko-
lach - niezaleznie od wyrazenia na to zgody przed rodzicéw. Do reprezento-
wania wnioskodawcow wyznaczono m.in. radng Prawa i Sprawiedliwosci ze
Stalowej Woli. Akcje zbierania podpiséw zainaugurowano podczas wspolnej
konferencji prasowej Jarostawa Kaczynskiego oraz marszalkini Sejmu Elzbie-
ty Witek. Projekt zostal uchwalony w bardzo szybkim trybie. Wplynal do Sej-
mu 19 lipca, a juz miesigc p6zniej zostal przekazany do Senatu i Prezydenta?s.

Systemowy problem z przejrzystoscia

Problemy z transparentnos$cig przebiegu procesu legislacyjnego sa skorelo-
wane z szerszym zjawiskiem ograniczania dostepu do informacji publicznej.
Poszczegdlne resorty, ale tez np. Trybunat - kiedy$ — Konstytucyjny znacznie
przediuzaja terminy na udzielenie informacji na temat swojej dziatalnosci.
Samo Rzadowe Centrum Legislacji przediuzylo czas odpowiedzi na zadane
przez autora proste pytanie dotyczace wskazania okresu, w ktérym jego pre-
zes Krzysztof Szczucki przebywal na urlopie w zwigzku z prowadzong przez
niego kampania wyborcza do Sejmu i Senatu w 2023 roku. Przejrzysto$¢ pro-
cesu stanowienia prawa jest zatem pochodna dominujacej w polskiej polityce
kultury tajemnicy. Dzialania na rzecz zmiany tego stanu rzeczy powinny mie¢
zatem kompleksowy charakter, uwzgledniajacy rowniez wieksza przejrzy-
sto$¢ takich informacji, jak kalendarze spotkan funkcjonariuszy publicznych
czy dane na temat dziatan lobbingowych.

15 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3520.

16 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=6A8541BC4D3D6880C12589F3005A3700.
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Piotr Fraczak

Organizacje pozarzadowe
jako przedmiot i podmiot
W procesie stanowienia
prawa w Polsce

Organizacje pozarzadowe sa czesto aktywnymi uczestnikami procesu legisla-
cyjnego, czasem juz na etapie pisania zalozen czy wrecz przygotowywania
propozycji gotowych aktéw prawnych. Przykladem moze by¢ pakiet ustaw
przygotowanych przez rézne koalicje organizacji pozarzadowych!' przed
wyborami w 2023 roku. Jednak to, na ile organizacje moga by¢ samodzielna
strong debaty publicznej, zalezy w duzej mierze od $rodowiska prawnego,
w ktérym dzialaja, i sposobu ich finansowania, czyli od tego, na ile sg rzeczy-
wistymi reprezentantami interesOw obywateli, a na ile pozostajga uzaleznione
od grup politycznych i biznesowych intereséw. W kwestii prawa dobrego dla
prowadzenia dzialalno$ci spolecznej nie udalo sie ostatnio wiele osiggna¢. Po-
dobnie prawo nie sprzyja angazowaniu sie obywateli i ich organizacji w pro-
ces legislacyjny. Warto te dwa aspekty widzie¢ razem.

Organizacje jako przedmiot

procesu legislacyjnego

W ciggu dwdch ostatnich lat dzialania legislacyjne obecnego rzadu i par-
lamentu nie spowodowaly znaczacych zmian w prawie dla organizacji. Po
zapowiedzi rewolucji zapoczatkowanej w 2017 roku ustawq o Narodowym In-
stytucie Wolnosci (NIW) nie poszly dalsze zmiany systemowe. Przede wszystkim

1 Zob. Propozycje obywatelskie dla Polski, https://ofop.eu/propozycje-obywatelskie-dla-polski/ [tu
i dalej dostep: 26.09.2023].
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projekt ustawy o sprawozdawczosci organizacji pozarzqgdowych utknal na do-
bre w czerwcu 2022 roku w rzadowym procesie legislacyjnym. R6wniez usta-
wy (dotyczace zlecania zadan i Rady Dialogu Spolecznego) przygotowane przez
zespoly powolane przez Przewodniczgcego Komitetu ds. Pozytku Publiczne-
go nie doczekaly sie przelozenia na prace legislacyjne. Oczywiscie z punktu
widzenia interesow organizacji mozna to traktowac jako sukces rzeczniczy,
jednak faktem jest, Ze problemy organizacji pozarzadowych nie zostaly w za-
den sposob rozwiazane. ROwniez za pewien sukces mozna uzna¢ wywalczenie
zwiekszenia odpisu podatkowego dla organizacji pozytku publicznego. Byla
to jednak tylko préba przeciwdzialania negatywnym skutkom wprowadzenia
Polskiego t.adu dla organizacji zbierajacych 1% podatkéw. W efekcie przyjeto
korzystne dla organizacji rozwigzanie — nie tylko zapewniono rekompensate
za przewidywane straty, lecz takze zachowano istote mechanizmu, w ktérym
to obywatel, a nie rzad, decyduje o przeznaczeniu cze$ci podatku. Jednak roz-
wigzanie to udalo sie przyja¢ whrew intencjom rzadu, troche dzieki zbiegowi
okoliczno$ci. Po prostu koalicji rzadowej zabraklo dwoch gloséw do odrzuce-
nia poprawki Senatu, do ktérej na wniosek organizacji wpisano mozliwos¢
przekazania organizacjom pozytku publicznego nie 1%, a 1,5% podatku od
0s6b fizycznych.

Jednoczes$nie drobnymi kroczkami rozmontowuje sie system finansowania or-
ganizacji pozarzadowych na poziomie centralnym. Przypomnijmy, Ze przyjeta
w 2013 roku ustawa o dziatalnosci pozytku i o wolontariacie m.in. ucywilizo-
wala Kkrytycznie oceniany proceder dotowania przez kolejne ekipy rzadowe
»swoich” organizacji. Obecnie wszystko wskazuje na to, ze w sposéb jawny
(m.in. poprzez tworzenie specjalnych funduszy) i zakamuflowany (przez two-
rzenie furtek dla arbitralnych decyzji politycznych) prébuje sie wracic do sys-
temu tupdéw.

Zacznijmy od dzialan na rzecz zwigkszenia $srodkéw na finansowanie organi-
zacji w sztandarowym - cho¢ w stosunku do strumienia Srodkéw plynacych
z budzetu centralnego i od spdtek Skarbu Panstwa w zasadzie niewielkim? —
budzecie Narodowego Instytutu Wolnosci. Jeszcze w maju 2021 roku pojawila
sie zapowiedZ nowelizacji ustawy o NIW-ie, jednak projekt nowelizacji usta-
Wy — co nie jest czesta praktyka w rzadowym procesie legislacyjnym — poja-
wil sie dopiero po 9 miesigcach, a sama ustawe uchwalono 6 pazdziernika
2022 roku. Pomijajac watpliwosci, ktére wyrazaly organizacje co do konkret-
nych zapiséw tej nowelizacji (dotyczyly one przeciez raczej funkcjonowania

2 Zob. k. Gorcezynski, ,Willa Plus” i jej znaczenie dla sektora pozarzgdowego, https://proste.ngo/willa-
plus/.
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instytucji rzagdowej niz prawa dla organizacji), ciekawa kwestig bylo syste-
matyczne zwiekszanie Srodkdw na dzialalno§¢ NIW-u. Oto bowiem, mimo
Ze w uzasadnieniu do tej nowelizacji czytaliSmy, zZe od chwili wej$cia ustawy
w zycie w 2017 roku ,nie zostala przeprowadzona jej zadna nowelizacja”, nie
bylo to do korica zgodne z prawdg. Wlasciwie natychmiast po jej uchwaleniu
systematycznie zaczeto bowiem zwiekszac — przy okazji uchwalania réznych
aktéw prawnych — maksymalny limit wydatkéw budzetu panistwa na finanso-
wanie tej ustawy w poszczegdlnych latach?®.

Tak tez bylo i w ostatnim okresie, co —jak sie wydaje — wptywalo na tempo pro-
cedowania omawianej ustawy. Prace legislacyjne nad tg ustawa przeplatane
byly zmianami limitéw wydatkow na NIW wprowadzanymi przy okazji in-
nych aktéw prawnych. I tak w projekcie ustawy o szczegdlnych rozwiqzaniach
stuzqcych realizacji ustawy budzetowej na rok 2022 z 17 listopada 2021 roku
znalaz! sie art. 63, ktory dokonywal zmian w ustawie o Narodowym Instytucie
Wolnosci - Centrum Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego, tzn. zwiekszy? li-
mit wydatkéw na 2022 rok z 40,8 mln z} do 162 mln zl. Jednak szybko okazalo
sie, Ze to nie wystarcza. Dlatego gdy 30 marca 2022 roku pojawil sie wreszcie
projekt ustawy o zmianie ustawy o Narodowym Instytucie Wolnosci — Centrum
Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego, okazalo sie, Ze jest on bardzo pilny. Na
konsultacje dano organizacjom tylko siedem dni, bo jak pisano: ,,Skrdcenie ter-
minu na zglaszanie uwag jest zwiazane z potrzeba pilnego zwiekszenia limitu
wydatkéw budzetu panstwa, przewidzianego w projekcie”. I znéw tak ,,pilny”
projekt trafia do Sejmu dopiero... cztery miesigce p6zniej — 29 sierpnia 2022
roku. Co sie stalo? Ot6z w ramach ustawy o zmianie ustawy o pomocy obywate-
lom Ukrainy w zwiqzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego paristwa oraz
niektorych innych ustaw nastgpila zmiana ustawy o NIW-ie, w wyniku ktorej
zwiekszono odpowiednie limity ze 162 mln z1 do 193 mln zl. Strona rzadowa
uzasadniala, ,,ze w sytuacji wojny na Ukrainie jest potrzebne zwiekszenie tych
nakladow dla organizacji pozarzadowych, np. dla harcerstwa”s. W efekcie
sama nowelizacja ustawy o NIW-ie nie zwiekszala srodkéw na rok 2022, ale
juz na lata kolejne. Zgodnie z zapisami tej ustawy zwiekszono limit wydatkéw
na 2023 rok — z 40,8 mln na 231 min z15.

3 Zob. P. Fraczak, Jak to z NIW-em byto, Biuletyn #prosteNGO, https://proste.ngo/jak-to-z-niw-em-
bylo-3/.

4 Zob. Biuletyn #prosteNGO nr 27, https://proste.ngo/biuletyn-27.

5 Zob. Biuletyn #prosteNGO nr 28, https://proste.ngo/biuletyn-28/.

6 Tu warto tylko zwréci¢ uwage na pewng zbiezno$¢. Gdy zwiekszano wydatki na rok 2023, to jed-
nym z argumentéw przeciw protestom postéw i postanek opozycji, ktérzy sprzeciwiali sie znaczagcemu
zwiekszeniu srodkéw w roku wyborczym, byta informacja o koniecznosci przeznaczenia 30 min na
remont siedziby dla NIW-u. Dziwnym jednak zbiegiem okolicznosci w poprzednim roku wyborczym
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Powyzsze dzialania, cho¢ budza troche watpliwosci co do dobrego planowania
procesu legislacyjnego, wydaja sie jako$ uzasadnione.

Nie jest tak jednak z kolejng zmiang. Oto zwiekszona znacznie kwota nie oka-
zala sie wystarczajaca. Zgodnie z pewng juz tradycja kwote te zwiekszono
w ciggu roku —-1izndéw przy okazji nowelizacji innej ustawy. Tym razem ustawa
z 14 kwietnia 2023 roku o zmianie ustawy o funduszach inwestycyjnych i zarzg-
dzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi, ustawy o obligacjach, usta-
wy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytow
oraz przymusowej restrukturyzacji oraz niektdrych innych ustaw zwiekszyla li-
mit wydatkéw do 239 mln z}. Zwraca uwage fakt, Ze ta rzagdowa ustawa, proce-
dowana od 2020 roku, nie miala zadnego zwiazku z dzialalnoscig NIW. Jeszcze
podczas pierwszego czytania w Sejmie nie zawierala omawianych rozwigzan.
Dopiero 1 marca 2023 roku podczas pracy w Komisji Finanséw Publicznych
zgloszono trzy poprawki, w tym dotyczaca ,zwiekszenia limitu Narodowego
Instytutu Wolnosci o 10 mln z} - jest to poprawka uzgodniona z panem pre-
mierem Glinskim”. Dyrektor Narodowego Instytutu Wolno$ci Wojciech Kacz-
marczyk uzasadnial: ,pan premier Piotr Gliriski proponuje zmiane w art. 46
ustawy o Narodowym Instytucie Wolnosci polegajacej na zwiekszeniu w roku
2023 limitéw wydatkowych Narodowego Instytutu Wolnosci o 8 min zt. Srodki
zostang przeznaczone na realizacje dodatkowych zadan w ramach Programu
Rozwoju Organizacji Obywatelskich. To jest jeden z dziewieciu programoéw,
ktérymi zarzadza Narodowy Instytut Wolnosci. W tym roku $rodki na ten
program wynosza 48 miln z} z funduszu celowego, z Funduszu Wspierania
Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego i 9,5 mln z1 dotacji celowej z budzetu
panstwa. Zgloszonych zostalo bardzo duzo, ponad 2 tys. wnioskéw do Naro-
dowego Instytutu Wolnosci w ramach konkursu ogloszonego przez instytut.
Srodki sg o 10 miIn z} mniejsze niz w ubieglym roku i jesli pozostaniemy przy
tej kwocie, ktdra jest w tej chwili alokowana na program, zostanie wybranych
do dofinansowania w otwartym konkursie ofert okolo 70-80 wnioskdéw, tyle
$Srodkéw wystarczy na alokacje tegoroczna. Jesli uda sie zwiekszy¢ o 10 mln z}
$rodki na realizacje tego programu w biezacym roku, bedziemy mieli mozli-
wo$¢ dofinansowania mniej wiecej 120-130 wnioskdw, tak jak to bylo w ubie-
glym roku”.

(2018) mieliSmy podobng dyskusje, a Sekretarz Stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw Pawet
Szrot w dyskusji podkredlat: ,,Pan poset Jarubas pytat sig, dlaczego w 2019 r., w roku wyborczym, az
60 min jest przeznaczonych na dziatalno$¢ Narodowego Instytutu Wolnosci. Panie posle, tak sie zto-
zyto, ze w roku wyborczym wypadta konieczno$¢ modernizacji budynku, obiektu na ul. Parkowej. I te
20 min, ktére bardzo znacznie powiekszaja te kwote, dotyczy wytgcznie modernizacji tego obiektu,
siedziby instytutu” (wiecej zob. https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/wypowiedz.xsp?posiedzenie=63&-
dzien=2&wyp=169&view=4&SessionID=24330050B182777507677244DCC5125EA104EB48).
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Mimo uwag legislatora Wojciecha Bialoniczyka, ktéry podkreslal: ,do samej
poprawki, jezeli chodzi o tre$¢ projektowanego przepisu, to biuro nie zgla-
sza zadnych uwag, natomiast zwracamy uwage, podobnie jak w przypadku
jednej z poprzednich poprawek, na watpliwos$ci natury proceduralnej, gdyz
projektowane przepisy nie maja zadnego zwigzku z procedowang ustawa, nie
stanowia wykonania prawa Unii Europejskiej, wiec dlatego tym bardziej sa
bez zwigzku z rozpatrywang ustawg, no i zgloszenie poprawki w tym try-
bie powoduje obejscie procedury trzech czytan opisanej w konstytucji”’, po-
prawka zostala przyjeta. RoOwniez Senat proponowal wykreslenie zapiséw
niezwigzanych z przedmiotem ustawy, ale Sejm propozycje Senatu w tym
zakresie odrzucil.

Taki schemat postepowania nie jest czym$ niezwyktym. W trakcie prac nad
ustawq z dnia 24 lutego 2022 r. o ochronie dziedzictwa narodowego zwigzanego
z nazwami obiektow przestrzeni publicznej oraz pomnikami postowie PiS nie-
oczekiwanie dodali, zupelnie z ustawa niezwigzana, zmiane w ustawie o po-
zytku, ktéra stanowi, ze ,Prezes Rady Ministréw moze zleca¢ organizacjom
pozarzadowym oraz podmiotom wymienionym w art. 3 ust. 3 realizacje za-
dan publicznych z pominieciem otwartego konkursu ofert, w szczegdlnosci ze
wzgledu na wazny interes spoteczny lub wazny interes publiczny”. Efektem
tych nowych mozliwosci byta np. budzaca sporo kontrowersji decyzja z 10 lu-
tego 2023 roku, gdy Prezes Rady Ministréw przekazal ok. 4,3 mln z! Fundacji
Potrafisz Polsko!, powigzanej z Pawlem Kukizem, na realizacje zadania , Insty-
tut Demokracji Bezposredniej”.

Podobnie 24 marca 2022 roku na posiedzeniu Komisji Edukacji, Nauki i M}o-
dziezy pojawila sie w projekcie ustawy o zmianie ustawy o systemie oswiaty
oraz niektorych innych ustaw poprawka, ktéra wprowadzala art. 90x (,W celu
realizacji polityki o§wiatowej panistwa minister wtasciwy do spraw oswiaty
i wychowania moze ustanowic programy inwestycyjne...”) i art. 75a (,Minister
wlasciwy do spraw o$wiaty i wychowania w celu realizacji zadan publicznych
w zakresie o§wiaty i wychowania moze udzieli¢ dotacji celowej na finansowa-
nie lub dofinansowanie kosztéw realizacji remontéw i inwestycji zwigzanych
z: 1) realizacjg programéw inwestycyjnych, o ktérych mowa w art. 90x ustawy
o0 systemie o$wiaty”). OczywiScie argumenty, Ze te poprawki ,nie sa zwigzane
z materia ustawy”, na nikim nie zrobily wrazenia, a poprawki Senatu zostaly
przez Sejm odrzucone. To na podstawie tych zapiséw Minister Edukacji i Na-
uki ustanowil komunikatem z 22 sierpnia 2022 roku program inwestycyjny
pod nazwa ,,Rozw6j potencjatu infrastrukturalnego podmiotéw wspierajacych

7 Zob. https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=FPB-387.
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system o$wiaty i wychowania”. Tak oto za pomocg niewielkich zmian zostala
otwarta droga do dzialan okreslanych mianem ,,Willi Plus™.

Organizacje jako podmiot

procesu legislacyjnego

Bardzo wiele organizacji ma w swojej misji rowniez cele rzecznicze. Rzecz-
nictwo organizacje rozumiejg bardzo szeroko, a wiec moze ono dotyczyc¢
rowniez zmiany nastawienia opinii publicznej, korekty spotecznych nawy-
kéw postepowania, a nie tylko wprowadzania zmian legislacyjnych. Jednak
dazenie do poprawy legislacji jest waznym narzedziem, ktore organizacje
prébuja wykorzystywac.

Niestety z udzialem organizacji w procesie stanowienia prawa nie jest do-
brze. Wskazuja na to badania?, ale sam fakt nie stanowi dla nikogo tajemnicy.
W systematycznie wysylanym do Brukseli Krajowym Programie Reform po-
jawia sie temat procesu stanowienia prawa oraz zapewnienia ,efektywnego
procesu konsultacji publicznych i zaangazowania partneréw spoleczno-go-
spodarczych oraz organizacji pozarzagdowych w proces ksztaltowania polityki
w szczeg6lnosci poprzez rozwo6j nowoczesnych mechanizméw partycypacji
spolecznej, usprawnienia komunikacji, dialogu spoltecznego i dialogu obywa-
telskiego, oraz rozwoju wspoélpracy pomiedzy administracja publiczna i part-
nerami spoteczno-gospodarczymi”. Co wiecej, jako rozwigzanie deklaruje sie
juz po raz kolejny, uwazane za najwazniejsze dzialanie w perspektywie roku,
»przyjecie zmiany Regulaminu Sejmu, Senatu i Rady Ministréw w celu zwiek-
szenia wykorzystania konsultacji publicznych i ocen skutkéw regulacji w pro-
cesie stanowienia prawa (dzialanie opdznione w stosunku do pierwotnego
terminu)”®. Trudno jednak uznad, ze zmiany w tej kwestii w ostatnim czasie
poszty w dobrym kierunku.

8 Zob.: Klon/Jawor, Efekt mrozqcy. O kondycji rzecznictwa organizacji pozarzqdowych, https://fakty.
ngo.pl/raporty/efekt-mrozacy-o-kondycji-rzecznictwa-organizacji-pozarzadowych-409284, czy

M. Szafranek, Sz. Wojcik, Opinie przedstawicieli organizacji pozarzqdowych na temat otoczenia prawnego
i propozycji zmian prawnych - wyniki badari empirycznych, https://forumdarczyncow.pl/uploads/
media/650071eea2bbc-w-poszukiwaniu-perpetuum-mobile-publikacja.pdf?fbclid=IwARTH8DsmXwLw
IAdgnzwFzIhjo8k14xTz5CFDAThOjnzt-6mekMf6tMVQXx-k.

9 Zob. Krajowy Program Reform 2023/2024 przyjety przez Rade Ministréw 25 kwietnia 2023 roku,
https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/krajowy-program-reform.
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Konsultacje i opiniowanie

Udzial organizacji pozarzadowych w procesie stanowienia prawa jako uczest-
nikéw konsultacji, ekspertéw, rzecznikdw intereséw to wazny czynnik dobre-
go stanowienia prawa. To dzieki uczestnictwu obywateli, w tym obywateli
zorganizowanych, proces legislacyjny umozliwia dobre zdiagnozowanie po-
trzeb, prognozowanie zagrozen, wybranie najlepszych wariantéw. Z oczywi-
stych powodéw wyd}uza to proces legislacyjny, co nie jest zbyt wysoka cena za
potencjalnie wyzsza jako$¢ prawa oraz spoleczng akceptacje dla przyjmowa-
nych rozwigzan.

System jest jednak niedoskonaly. Regulamin pracy Rady Ministrow, dla przy-
kladu, niedostatecznie precyzuje réznice miedzy konsultowaniem a opiniowa-
niem, co w praktyce prowadzi do niejasnos$ci (opisywalem to w poprzednim
raporciel® i w tej kwestii nic sie ani w przepisach, ani w praktyce nie zmienilo).
Rdéwnie nieprecyzyjne sa zapisy dotyczace konsultacji w Sejmie. Marszalek
Sejmu przed pierwszym czytaniem kieruje niektore projekty do konsultacji,
lecz zazwyczaj nie do organizacji pozarzadowych wlasciwych dla konsul-
towanego aktu prawnego. Dla przykladu - zlozony 20 kwietnia 2023 roku
(EW-020-1203/23) przez grupe postéw Lewicy (przedstawicielka wnioskodaw-
cow byla postanka Monika Falej) projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0s6éb prawnych (postulat zwolnienia organizacji pozarzado-
wych, takze stowarzyszen lub fundacji, z obowiazkéw podatkowych w zakre-
sie CIT, zgloszony przez organizacje na spotkaniu Parlamentarnego Zespoiu
ds. Organizacji Pozarzadowych i Spoleczenstwa Obywatelskiego 8 lutego 2023
roku) zostal 27 kwietnia 2023 roku skierowany do konsultacji do nastepuja-
cych instytucji: Sad Najwyzszy, Prokuratura Generalna, Narodowy Bank Pol-
ski, Naczelna Rada Adwokacka, Krajowa Rada Radcdw Prawnych, Krajowa
Rada Doradcéw Podatkowych, Krajowa Rada Bieglych Rewidentéw, Komitet
ds. Pozytku Publicznego, Krajowa Izba Gospodarcza, Forum Zwiazkéw Za-
wodowych, Ogdlnopolskie Porozumienie Zwigzkéw Zawodowych, NSZZ So-
lidarnos¢, Konfederacja Lewiatan, Business Centre Club, Zwigzek Rzemiosta
Polskiego, Pracodawcy Rzeczpospolitej Polskiej, Zwigzek Przedsiebiorcow
i Pracodawcdw, Federacja Przedsiebiorstw Polskich, Rada Dialogu Spoleczne-
go, Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw. Organizacje pozarzadowe
zostaly zupelnie pominiete!

Brak usystematyzowanych konsultacji oraz nieuwzglednienie glosu stro-
ny spolecznej staja sie czesto powodami dzialan bezposrednich. Chodzi tu

10 Zob. https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/04/Polski.BezLad.Legislacyjny_XIV.
Raport.Obywatelskieg.Forum_.Legislacji.pdf.
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0 mobilizowanie opinii publicznej, ktéra stanowi posredni nacisk na decy-
dentéw. Dobrym przykladem bylo organizowanie sie Srodowisk zwigzanych
z edukacja przeciw kolejnym wersjom tzw. Lex Czarnek, kiedy to organizacje
udowadniaty, ze ,presja ma sens” i wptywa na decyzje politykdw. Uzyskiwano
przekladanie terminu dyskusji w Sejmie czy zawetowanie przez Prezydenta
kolejnych wersji tej ustawy.

Jednak stabo$¢ glosu zorganizowanego spoteczenstwa obywatelskiego widaé na
poszczegdlnych etapach procesu legislacyjnego, cho¢ udzial organizacji zajmu-
jacych sie rzecznictwem nie zostal zupelnie uniemozliwiony*!. Niestety proces
legislacyjny w duzo wiekszym stopniu zalezny jest od racji politycznych niz od
kwestii merytorycznych, co powoduje, ze dzialania rzecznicze (na rzecz ogol-
nych rozwiazan) przeksztalcaja sie w dzialania lobbingowe (na rzecz bardzo
konkretnych zapiséw). Nie wystarczy mie¢ dobrze przygotowanego rozwigza-
nia. Przykladem takiego rozwigzania, ktére — choc¢ nie budzilo kontrowersji czy
wrecz zbieralo wladciwie tylko dobre recenzje — nie mogto sie przebi¢ ani na
poziomie rzagdowym (mimo przychylnego stanowiska Przewodniczgcego Ko-
mitetu ds. Pozytku Publicznego), ani w parlamencie (mimo pozytywnej decyzji
Sejmowej Komisji Petycji), byta propozycja zmiany w ustawie o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie dotyczacej szybkiej rejestracji stowarzyszen
na podstawie wzorca statutu. Organizacje nie tylko przygotowaly konkretne
projekty zmian legislacyjnych i samego wzorca do rozporzadzenia, ale jeszcze
je szeroko skonsultowaly. Nie bylo to jednak wystarczajace.

Dialog obywatelski

Dotychczas dzialajace ciala dialogu obywatelskiego, szczegdlnie te ogdélnokra-
jowe i ponadbranzowe, nie spekiaja oczekiwan'?. W ostatnim czasie mieliSmy
do czynienia z nowymi regulacjami prawnymi dotyczacymi niektérych z ist-
niejacych cial. Ustawowe umocowanie otrzymal Krajowy Komitet Rozwoju
Ekonomii Spolecznej w ustawie z dnia 5 sierpnia 2022 r. o ekonomii spoteczne;j.
Jego zadaniem jest m.in. ,przedstawianie opinii o programie rozwoju na rzecz
ekonomii spolecznej, o ktérym mowa w art. 30 pkt 1, oraz projektach aktow
prawnych i innych dokumentach zwigzanych z funkcjonowaniem podmiotéw
ekonomii spolecznej, a takze funkcjonowaniu ustawy”. Jednak jest to nadal

11 Zob. P. Fraczak, £ Gorczynski, W trosce o dobre prawo dla organizacji pozarzqdowych w Polsce,
https://proste.ngo/wp-content/uploads/2023/09/Na-rzecz-organizacji-na-strone.pdf.

12 Zob. R. Kowalski, Kto i dlaczego nie pracuje w Radzie? Pigte posiedzenie RDPP VII kadendji, https://
publicystyka.ngo.pl/kto-i-dlaczego-nie-pracuje-w-radzie-piate-posiedzenie-rdpp-vii-kadencji.
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cialo niereprezentatywne, w ktérym Marlena Malgg, Minister Rodziny i Po-
lityki Spolecznej, wybiera sobie czlonkow sposrdd zgloszonych kandydatow.

Duzo bardziej sprzyjajace reprezentatywnos$ci sa rozwigzania przyjete przy
tworzeniu komitetéw monitorujgcych. Jednak, co ciekawe, szeroka i rézno-
rodna reprezentacje w komitetach zawdzieczamy raczej negocjowanej z Ko-
misja Europejska (réwnocze$nie z ustawa) umowie partnerstwa dla realizacji
polityki spéjnosci 2021-2027 w Polsce. Ale po kolei. Projekt ustawy o zasadach
realizacji zadan finansowanych ze srodkow europejskich w perspektywie finan-
sowej 2021-2027* na etapie rzadowego procesu legislacyjnego nie byl przeka-
zany ani do konsultacji czy opiniowania, ani nawet do uzgodnien. Mimo to,
ulegajac m.in. presji spolecznej, wnioskodawca zbieral uwagi od organizacji.
Zaowocowato to kolejng wersja projektu i zawartymi w uzasadnieniu do tej
drugiej wersji zapisami typu: ,Wprowadzono réwniez, w wyniku uwzgled-
nienia uwag zgloszonych w ramach nieformalnych konsultacji zewnetrznych
projektu, przepis (...)”.

Do Sejmu trafil projekt, w ktérym zapisano ogélnie, ze komitety monitoru-
jace mialy by¢ wspoltworzone przez ,organizacje pozarzadowe, w rozumie-
niu ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie wylonione w postepowaniu prowadzonym przez: Rade
Dzialalno$ci Pozytku Publicznego” lub — w przypadku programoéw regio-
nalnych - ,wlasciwa Wojewddzka Rade Dzialalnos$ci Pozytku Publicznego”.
Tym, o co zabiegaly organizacje w parlamencie, bylo dookreslenie kwestii
zwiazanych z reprezentatywnos$cia i wyborem organizacji pozarzadowych.
Chodzilo o to, by osoby wystepujace w imieniu zorganizowanego spoteczen-
stwa obywatelskiego reprezentowaly rézne obszary (m.in. dotyczace zasad
horyzontalnych) i zeby przy wyborze uwzgledniono dotychczasowe doswiad-
czenie w monitorowaniu funduszy, a takze aby wybor, w przeciwienstwie
do poprzedniej perspektywy, dotyczy} nie osdb, ale organizacji, ktére same
wyznaczg swoich reprezentantéw.

W ustawie ostatecznie nie przesgdzono o kwestii zasad reprezentacji organi-
zacji spoleczenstwa obywatelskiego, a rady (tak krajowa, jak i wojewodzkie)
mialy za zadanie juz nie - jak to bylo w poprzednim okresie programowa-
nia - ,organizowanie wyboréw przedstawicieli organizacji pozarzadowych do
skladu komitetu monitorujacego”, ale ,organizowanie postepowania w celu
wylonienia organizacji pozarzadowych do skladu komitetu monitorujacego”.

13 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12351155/katalog/12814704#12814704.
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Jednak zapisy umowy partnerstwa, gdzie m.in. zapewniono, ze ,Wytyczne jak
i zasady funkcjonowania komitetéw monitorujacych opisane w ustawie za-
gwarantuja wywazone i reprezentatywne zaangazowanie partneréw, w tym
organizacji pozarzadowych niezaleznych od wtadz i ich organéw doradczych,
wybranych w przejrzystym procesie”, daly podstawe do konkretyzacji rozwia-
zan stuzacych wylonieniu reprezentacji. W Wytycznych ds. komitetow moni-
torujqgcych ustalono m.in. minimalna liczbe i rodzaj reprezentacji organizacji
spoleczenstwa obywatelskiego: ,,co najmniej: dwie organizacje pozarzadowe
wladciwe ze wzgledu na rézne rodzaje dzialalnosci objete programem; jedna
organizacje pozarzadowa dzialajaca na rzecz ochrony srodowiska; jedna or-
ganizacje pozarzadowa dzialajagcag na rzecz oséb z niepelnosprawnosciami;
jedna organizacje pozarzagdowa dzialajaca na rzecz promowania wlgczenia
spotecznego; jedna organizacje pozarzadowa dzialajaca na rzecz promowa-
nia rownosci kobiet i mezczyzn; jedng organizacje pozarzadowa dzialajaca na
rzecz niedyskryminacji (zajmujaca sie obszarami dyskryminacji, takimi jak
pled, rasa, pochodzenie etniczne, niepelnosprawnosé, religia, Swiatopoglad,
orientacja seksualna, tozsamos$c¢ plciowa i wiek); jedna organizacje pozarza-
dowa dzialajaca na rzecz praw podstawowych; jedna federacje organizacji
pozarzadowych”. W ten sposéb wlasciwie wszystkie oczekiwania organizacji
zostaly spelnione, cho¢ nie bezposrednio w ustawie.

Inicjatywy obywatelskie

Juz na organizowanym przez organizacje pozarzadowe Kongresie Praw Oby-
watelskich w 2010 roku wskazywano, ze zarowno obywatelska inicjatywa
ustawodawcza, jak i referendum krajowe sa w istocie — z punktu widzenia
obywateli — fikcja. Nawet wtedy bowiem, gdy obywatele zbiora odpowiednia
liczbe podpiséw oraz speinig trudne wymagania formalne, to i tak istotne de-
cyzje pozostaja poza zasiegiem ich wplywu. W ostatnim czasie okazalo sie, ze
mozna nie tyle zniecheci¢ obywateli do angazowania si¢ w instrumenty de-
mokracji bezposredniej, ile wrecz wykorzystywac je do manipulowania oby-
watelami, co doskonale wida¢ w ostatnich miesiacach. Oto obywatelski projekt
ustawy o zmianie ustawy — Prawo oswiatowe (projekt obywatelski ,,Chronmy
dzieci”), ktory 19 lipca 2023 roku wplynat do Sejmu, zostal przyjety w trze-
cim czytaniu 17 sierpnia. Szybko$¢ procesu legislacyjnego mozna tlumaczy¢
tym, ze gtdwne zapisy byly zgodne z intencja kolejnych, zawetowanych przez
Prezydenta, projektow ustaw (rzadowego i poselskiego). Stad tez popularne
okreslenie tej propozycji jako Lex Czarnek 3.0. Skad zdziwienie tempem? Za-
zwyczaj projekty obywatelskie trafiajg do sejmowej ,zamrazarki” i cho¢ nie
obowiazuje ich w Sejmie tzw. zasada dyskontynuacji, to jednak dotyczy to



tylko kolejnej kadencji Sejmu. Oznacza to, ze do niszczarki — jak pisze Wiktor
Ferfecki w tekscie 2,5 miliona podpiséw trafi za rok do sejmowej niszczarki'* —
trafily obecnie ,wszystkie nierozpatrzone projekty obywatelskie wniesione
w latach 2015-2019”.

A przeciez nie tylko wladza, lecz takze partie opozycyjne prébowaly korzy-
sta¢ z obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej jako ,narzedzia” i chcialy
ugra¢ na zbieraniu podpiséw kapital polityczny*s. Tak oto obywatelska ini-
cjatywa ustawodawcza staje sie nie tyle sposobem na obchodzenie polityki
partyjnej, ile jej wzmocnieniem.

Jeszcze gorzej wyglada kwestia referendum. Ustawq z dnia 7 lipca 2023 r.
0 zmianie ustawy o referendum ogdélnokrajowym przygotowano grunt pod
uchwate Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 sierpnia 2023 r. o zarzqdze-
niu referendum ogdlnokrajowego w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla
paristwa. Zar6wno sposob przeprowadzenia referendum (razem z wyborami
parlamentarnymi), jak i jego zakres merytoryczny (tematyka oraz sposéb sfor-
mulowania pytan) nie pozostawiajg zludzen, ze to element walki politycznej,
a nie che¢ wystluchania zdania obywateli.

Gdy obywatele nie maja skutecznych mechanizméw demokracji bezposred-
niej, ktére pozwalalyby na inne niz partyjne metody wplywania na rozwia-
zania legislacyjne, stosuja r6znego rodzaju tzw. bajpasy, czyli dzialania, ktére
»obchodza system” — tak jak rzad czesto prébuje ,,obchodzi¢ system”, kiedy
sklada pomysty rzadowe jako poselskie. Te sposoby sa oczywi$cie bardzo pro-
ste, jak chocby inicjatywa poselska (inicjatywa postow lub inicjatywa komisji),
ktéra mozna wykorzysta¢ do wprowadzenia wiasnych rozwiazan. Trzeba po-
wiedziec, ze czesto s3 to dzialania skuteczne, gdy np. poprzez Sejmowa Ko-
misje Petycji jeden obywatel moze zainicjowac proces legislacyjny i nie musi
w tym celu odwotywac sie do uciazliwej procedury inicjatywy obywatelskiej
czy organizowania referendum, ktore w zaden sposéb nie gwarantuja, Ze jego
glos bedzie wystuchany.

14 W. Ferfecki, 2,5 miliona podpiséw trafi za rok do sejmowej niszczarki, ,Rzeczpospolita”, 25.10.2022,
https://www.rp.pl/polityka/art37294291-2-5-miliona-podpisow-trafi-za-rok-do-sejmowej-niszczarki.

15 Zob. W. Ferfecki, Dlaczego partie opozycyjne zbierajq podpisy pod obywatelskimi projektami ustaw?,
+Rzeczpospolita”, 9.02.2023, https://www.rp.pl/polityka/art37927321-dlaczego-partie-opozycyjne-zbie-
raja-podpisy-pod-obywatelskimi-projektami-ustaw.
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W zakletym kole przyczyn i skutkow

Obywatele iich organizacje dzialaja w niesprzyjajacym $rodowisku prawnym,
przy braku zrozumienia dla specyfiki dzialalnosci spotecznej. System prawny
coraz bardziej wspiera resortowos$¢ polityki rzadu i uzaleznia organizacje od
pieniedzy publicznych. Slabe, uzaleznione organizacje sa niepewnymi partne-
rami w dzialaniach politycznych, a tym samym ich wplyw na system prawa
jest stosunkowo niewielki. Zorganizowane spoteczenstwo obywatelskie — za-
miast by¢ sila wplywania na struktury wladzy i gremia partyjne — staje sie
elementem partyjnych rozgrywek i sposobem legitymizacji wtadzy. Doskona-
lym dowodem na to, Zze w systemie stanowienia prawa glos organizacji spole-
czenstwa obywatelskiego nie jest znaczacy, a efekt prac (ksztalt ustawy) wcale
nie najwazniejszy, wydaje sie przyktad prac nad ustawq o ekonomii spotecznej,
ktérych zwienczenie przypada na ostatnie lata.

W styczniu 2022 roku Ministerstwo Rodziny i Polityki Spolecznej upublicznito
projekt ustawy o ekonomii spotecznej datowany na 2 grudnia 2021 roku. Byta
to druga wersja projektu ustawy (pierwsza ukazala si¢ w maju 2021 roku) i za-
sadniczo zostala okrojona w stosunku do pierwotnej wersji (wynik sporéw
kompetencyjnych wewnatrz rzadu), jednak wlasciwie wszystkie uwagi orga-
nizacji zgloszone w konsultacjach pozostaly aktualne. Oznaczalo to, ze glow-
ne Srodowiska zywotnie zainteresowane ustawa byly przeciwko zapisom tej
ustawy!®, ktdra trafita do Sejmu 7 czerwca 2022 roku, a 5 sierpnia, po uwzgled-
nieniu czesci poprawek Senatu, ostatecznie zostala przyjeta. Co jednak wazne,
ustawe te przyjmowano pod presja czasu (jako konieczng, bo byl to potrzebny
dla uruchomienia srodkéw europejskich kamien milowy KPO) i ze Swiadomo-
$cia tego, ze wymaga ona wielu poprawek'’. Tak oto — nie wzigawszy pod uwage
glosu zainteresowanych — wprowadzono do porzadku prawnego niedopraco-
wana ustawe, ktéra w zalozeniu jedynie sankcjonowatla dotychczas stosowana
praktyke opartg o wytyczne. Sama ustawa juz na poczatku wprowadzila chaos
prawny — po wejsciu ustawy dzialaja rownolegle dwa niezalezne systemy: ten
z ustawy i ten z wytycznych?8, a przeciez zmian, ktérych skutki sa trudne do
przewidzenia, jest w tej ustawie sporo. Organizacje staja sie z mocy prawa

16 Zob. Stanowisko Zarzadu Ogolnopolskiej Federacji Organizacji Pozarzagdowych wypracowane
w Zespole ,Proste prawo dla NGO” w sprawie rzgdowego projektu ustawy o ekonomii spotecznej,
https://proste.ngo/rzadowy-projekt-ustawy-o-ekonomii-spolecznej-stanowisko-ofop/.

17 Zob. Uchwalono ustawe o ekonomii spotecznej, NGO.pl, https://publicystyka.ngo.pl/uchwalono-
ustawe-o-ekonomii-spoleczne;j.

18 Zob. Apel - sytuacja przedsiebiorstw spof. i OWES po wejsciu w Zycie ustawy o ekonomii spofecznej,
https://ofop.eu/apel-sytuacja-przedsiebiorstw-spol-i-owes-po-wejsciu-w-zycie-ustawy-o-ekonomii-
spol/.
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podmiotami ekonomii spolecznej, certyfikacje przedsiebiorstw spolecznych
przekazano wojewodom, dla organizacji stajacych sie przedsiebiorstwami
spotecznymi przewidziano dodatkowe obowigzki sprawozdawcze.

By¢ moze rozwigzania prawne dotyczace dzialania tysiecy organizacji poza-
rzadowych, ktére organizuja aktywnos¢ obywateli, i to najczesciej tych naj-
bardziej zaangazowanych, nie sg priorytetowe? Problemem jest jednak to, ze
zle rozwigzania oraz nieprzemyslane finansowanie moga prowadzi¢ do osta-
bienia spoleczenstwa obywatelskiego, uzaleznienia organizacji od grup intere-
sow, zniechecenia obywateli do angazowania sie w sprawy publiczne. Wtedy
brak udziatu spoleczenstwa w procesie stanowienia prawa moze nie by¢ naj-
wiekszym problemem polskiej demokracji.

Organizacje pozarzgdowe jako przedmiot i podmiot w procesie stanowienia prawa w Polsce
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Piotr Wotejko

Proces legislacyjny z punktu
widzenia przedsiebiorcow

Badania opinii przeprowadzane wsrod przedsiebiorcow od wielu lat potwier-
dzajg, iz niestabilne i skomplikowane prawo stanowi jedna z gléwnych barier
w prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej. Dotyczy to w szczegolnosci prze-
pis6w podatkowych. W trakcie prac Sejmu IX kadencji nie udalo sie uporaé
z tym problemem. Wrecz przeciwnie, przyjmowano rozwigzania prawne,
ktére dodatkowo komplikowaly i utrudniaty poruszanie sie przedsiebiorcéw
w otoczeniu regulacyjnym. W szczegolnosci za$ wprowadzono podatkowa re-
wolucje pod szyldem Polskiego Ladu!, ktéra nie zostala we wlasciwy sposéb
przygotowana ani skonsultowana - czego wymagaja zaré6wno twarde przepi-
sy rangi ustawowej, jak i dobre praktyki postepowania oraz zwykly zdrowy
rozsadek. Efektem przyjecia zmian z tzw. Polskiego Ladu byla ogromna nie-
pewno$¢ w gospodarce. Problem opisywaliSmy juz w poprzednim raporcie
obejmujacym pierwsze dwa lata IX kadencji parlamentu?, ale warto przypo-
mnie¢ przebieg tego procesu i tutaj. Dobrze bowiem symbolizuje zle praktyki
W stanowieniu prawa.

Jak nie robié¢ zmian w podatkach?
Projekt podatkowego ,}adu” wraz z uzasadnieniem i oceng skutkéw regu-
lacji® przekraczal objetoSciowo 500 stron A4. Sejmowy legislator podczas

1 Zob. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20210002105/0/D20212105.pdf [dostep
tu i dalej: 26.09.2023].

2 Zob. https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/04/Polski.BezLad.Legislacyjny_XIV.
Raport.Obywatelskieg.Forum_.Legislacji.pdf.

3 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1532.
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rozpatrywania projektu ustawy przez Komisje Finanséw Publicznych zauwa-
zy¥, iz ,jest to chyba najwieksza nowelizacja, najobszerniejsza nowelizacja
ustaw podatkowych w historii polskiego parlamentu, przynajmniej po 1989 r.”.
Co wiecej, legislator dodal, ze z racji na liczbe oraz tre$§¢ zmian wprowadzonych
tym projektem nalezaloby ,rozwazy¢ — zgodnie z zaleceniami wynikajacymi
z zasad techniki prawodawczej — opracowanie projektéw nowych ustaw o po-
datkach dochodowych (...) zamiast nowelizowania obecnie obowigzujacych”.
Jakby tego bylo malo, projekt zawieral takze propozycje zmian w ustawach
o0 podatku od towardw i ustug, w ordynacji podatkowej, w ustawie o Krajowej
Administracji Skarbowej, ktére - wedlug Biura Legislacyjnego Sejmu RP — ,nie
sg praktycznie w zaden sposob powigzane ze zmianami zawartymi w usta-
wach o podatkach dochodowych. Stad tez moglyby — biorac pod uwage ogra-
niczony czas na prace nad tymi projektami — by¢ procedowane w odrebnym
projekcie, gdyz nie sa obwarowane wymogiem wynikajgcym z utrwalonej linii
orzeczniczej Trybunalu Konstytucyjnego, czyli nie musialyby by¢ ogloszone
przed 1 grudnia 2021 roku”. Ewidentnie wida¢, ze sejmowi legislatorzy zro-
bili, co w ich mocy, by zwrdci¢ uwage postow, w szczegdlnosci reprezentuja-
cych wiekszo$¢ rzadowa, na skale stojacego przed nimi wyzwania oraz miedzy
wierszami zaapelowali o uporzadkowanie procesu legislacyjnego.

Juz na poczatku prac sejmowej komisji miala miejsce rzecz niebywala. Ot6z
sejmowe Biuro Legislacyjne zwrdcilo uwage na to, ze — co niestety typowe
w procesie legislacyjnym i na co wielokrotnie zwracaja uwage partnerzy spo-
leczni z Rady Dialogu Spolecznego — legislatorzy nie mieli czasu na zapozna-
nie sie i przeanalizowanie projektowanych zmian. Oto fragment wypowiedzi
legislatora: ,nie jest mozliwa pelna analiza legislacyjna tego projektu,
ocena spéjnosci projektowanych rozwiazan, czy tez tego, czy zachowane
s3 wymogi dotyczace rozwigzan wprowadzonych w podatku dochodo-
wym od 0s6b fizycznych i podatku dochodowym od oséb prawnych, kt6-
re powinny by¢ wprowadzone réwnolegle w obu ustawach”. Narzucone
przez rzad i jego sejmowa wiekszo$¢ tempo prac doprowadzilo do sytuacji
kuriozalnej, zagrazajacej prawidtowos$ci uchwalanych przepiséw: ,pobiez-
na analiza projektu i tak prowadzi do wniosku, ze projekt niestety zawie-
ra wiele bledow legislacyjnych (...). Zawiera tez szereg bledéw jezykowych
(...). Brak czasu na analize tego projektu nie pozwolil tez na przeprowadze-
nie konsultacji w trybie roboczym z Ministerstwem Finanséw, ktére zwy-
kle - jak panstwo dobrze wiedza - staramy sie przed posiedzeniem Komisji

4 Zob. https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/
FA85549B01A06643C1258784003D1CA3/%24File/0170509.pdf, s. 37 i nastepne.
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przeprowadzac po to, by ulatwié panstwu prace i nie zajmowac czasu rzecza-
mi czysto technicznymi”.

Konkludujac wstepng wypowiedz, sejmowy legislator stwierdzil, ze ,Biuro
Legislacyjne niestety nie moze - mimo najszczerszych checi dolozenia
najwyzszej starannosci przy pracach nad tym projektem - jednak za-
gwarantowad, zZe przepisy beda prawidlowo skonstruowane, poprawnie
zredagowane, ani tym samym ponosi¢ odpowiedzialnosci za ewentualne
bledy, ktore beda w tym projekcie”.

Po takiej ocenie rozsadny ustawodawca, o ktérym uczy sie studentéw prawa
na wczesnym etapie ich edukacji, powinien zarzadzi¢ wstrzymanie prac nad
tym projektem, skierowanie go do konsultacji z ekspertami i zapewnienie
odpowiedniego czasu legislatorom na ,przepracowanie” projektu. Niestety
nic z powyzszych rzeczy nie mialo miejsca. Sejmowy walec sie nie zatrzy-
mal i w ciggu najblizszych kilkunastu godzin Komisja Finanséw Publicznych
przyjela sprawozdanie o projekcie ,podatkowego tadu”, otwierajac droge do
drugiego czytania. Pomiedzy wplynieciem projektu do Laski Marszalkowskiej
a jego uchwaleniem (trzecim czytaniem) minely nieco ponad trzy tygodnie.
Mniej niz miesiac zajeto uchwalenie najobszerniejszej (w opinii sejmowych le-
gislatorow) nowelizacji ustaw podatkowych w historii polskiego parlamentu,
przynajmniej po 1989 roku.

Nowelizacja ta wywrdcila do géry nogami zasady funkcjonowania przedsie-
biorcéw, a ci — poprzez swoich reprezentantéw w postaci organizacji pra-
codawcéw — nie mieli w zasadzie szansy wypowiedzie¢ sie na temat tychze
zmian. 26 lipca 2021 roku Ministerstwo Finanséw przekazalo projekt ustawy
do konsultacji z terminem 14 dni na przekazanie uwag®. Wywolalo to oburze-
nie partneréw spolecznych i juz 29 lipca termin konsultacji zostal wydiuzony
do 30 sierpnia®. Przypomnijmy, Ze mowa o ponad 500 stronach A4, ktére wy-
magaly przeczytania i analizy. Raport z tych konsultacji liczy sobie... 10 stron.

8 wrzesnia 2021 roku Rada Ministréw przyjela projekt i skierowata do go Sej-
mu, gdzie pierwsze czytanie nastgpilo juz 17 wrzesnia, a 23 wrze$nia odbylo
sie posiedzenie Komisji Finans6w Publicznych, z ktérego pochodzg cytaty sej-
mowych legislatoréw przytoczone powyzej. 14 wrze$nia 2021 roku Rada Mi-
nistrow przyjela jeszcze autopoprawke’ do projektu. Czy w takich warunkach

5 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12349409/12805426/12805428/dokument514521.pdf.
6 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12349409/12805426/12805428/dokument515552.pdf.

7 Zob. https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.
nsf/0/7A52FAF3C945A043C1258750004E2408/%24File/1532-A.pdf.
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i tempie powinno sie wprowadza¢ najpowazniejsze od 1989 roku zmiany
w systemie podatkowym? Niestety przyklad Polskiego Ladu to nie wyjatek od
reguly, a raczej wladnie regula czy standard pracy Sejmu IX kadencji.

Konczac temat podatkowej rewolucji, oddajmy jeszcze glos legislatorom
z Biura Legislacyjnego Senatu, ktorzy podczas rozpatrywania ustawy przez
Komisje Budzetu i Finans6w Publicznych® podnie$li: ,argumenty, ktére
moga przemawiac za teza o niezgodnosci calej ustawy z proceduralnymi
standardami wynikajacymi z zasady poprawnej legislacji wywodzonej
z art. 2 konstytucji, a takze z przepisami art. 7, 112 i 119 ust. 1 konstytu-
cji. Po pierwsze, rozpatrywanie projektu ustawy przez Sejm w 3 czytaniach
wymaga stworzenia odpowiednich ram czasowych dostosowanych do wagi
i stopnia skomplikowania normowanej materii. Objeto$¢ projektu wnie-
sionego przez Rade Ministré6w do Sejmu oraz specjalistycznego charakteru
proponowanych w nim regulacji wymagaly przede wszystkim drobiazgo-
wego poréwnania brzmienia obowigzujacych i proponowanych unormo-
wan, w tym zachodzacych miedzy nimi relacji normatywnych oraz skutkéw
ich wejscia w zycie. Po drugie, wyznaczone przez Sejm ramy czasowe po-
stepowania ustawodawczego nie powinny negatywnie wpltywac¢ na wynik
postepowania i na przebieg tego postepowania. O takim negatywnym wply-
wie mozna za$ mowi¢ w omawianym przypadku, skoro pomimo obszernosci
projektu ustawy oraz skomplikowanego charakteru jej przedmiotu pomie-
dzy pierwszym czytaniem na posiedzeniu Sejmu a trzecim czytaniem uply-
nelo zaledwie 13 dni, natomiast zawarte w druku sejmowym sprawozdanie
Komisji Finanséw Publicznych w sprawie projektu opiniowanej ustawy zo-
stalo doreczone postom w dniu 28 wrze$nia br., a wiec na dzien przed dru-
gim czytaniem, podczas ktérego do tego wlasnie doreczonego tekstu mozna
bylo wnosi¢ ewentualne poprawki. Po trzecie, wreszcie, rozpatrywanie pro-
jektéw ustaw w ramach 3 czytai wymaga poszanowania przez wiekszo$¢
parlamentarng praw mniejszosci, ktore obejmuja m.in. mozliwo$¢ rzetelne-
go przeanalizowania projektu ustawy z uwzglednieniem opinii niezaleznych
ekspertéw” oraz ,istnieja podstawy do uznania, Ze omawiana dzisiaj ustawa
zostala uchwalona z naruszeniem proceduralnych standardéw wynikaja-
cych z art. 2,7,112 1 119 ust. 1 konstytucji z uwagi na przyjecie takiego kalen-
darza prac parlamentarnych, ktéry z istoty uniemozliwil postom, sejmowym
stuzbom legislacyjnym oraz innym zainteresowanym podmiotom rzetelna
dyskusje nad proponowanymi unormowaniami, a tym samym ich ocene
merytoryczng i prawna. W ten sposéb Sejm znacznie zwigkszyl ryzyko

8 Zob. https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatkomisjeposiedzenia/9332/
stenogram/087bfp_2_egz.pdf, s. 6 i nastepne.
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przyjecia regulacji merytorycznych niezamierzonych czy wadliwych
prawnie, w tym niezgodnych z konstytucja”.

Epilogiem tego obszernego podsumowania byly nowelizacje podatkowego
»adu”, ktére w 2022 roku korygowaly niektére z bledéw pierwotnej ustawy,
realizujac przy tym czesciowo postulaty zglaszane przez organizacje praco-
dawcow oraz ekspertéw podatkowych. Nieco poprawilo to sytuacje, jednak ze
$wieca mozna szuka¢ przedsiebiorcéw, ktérzy pozytywnie ocenig wprowadzo-
ne zmiany w podatkach i powiedzg, ze ich sytuacja jest lepsza niz w okresie
obowiazywania wcze$niejszych regulacji.

Covidowe zalamanie w legislacji

Standardy legislacji znaczaco pogorszyly sie wraz z poczatkiem pandemii
COVID-19. W pierwszych miesiacach pandemii przyjmowano tzw. ustawy
covidowe, ktére stanowily odpowiedz na nagte, drastyczne zmiany sytuacji
w wielu wymiarach spowodowane przez nieznang wcze$niej chorobe. Nale-
zalo stworzy¢ ramy prawne dla funkcjonowania panstwa w wielu jego wy-
miarach, dla organizacji pracy w administracji, a takze przygotowacé od strony
prawnej narzedzia chronigce miejsca pracy oraz przedsiebiorcow, ktérzy
wraz z tzw. lockdownami musieli wstrzymywaé badz znaczaco ograniczac
swojq dzialalno$é. Niestety stuszne cele i uzasadnione potrzeby legislacyjne
zostaly uzyte do tego, by w nadzwyczajnym trybie oraz niestychanym tempie
wprowadzac liczne zmiany przepisoéw, ktére nie mialy nic wspdlnego z nawet
najszerzej rozumianym przeciwdzialaniem skutkom pandemii COVID-19. To
w trakcie prac sejmowych komisji nad ustawami covidowymi, czesto do p6z-
nych godzin nocnych, w ramach poprawek poselskich zglaszano wspomniane
wyzej, niezwigzane z tematem pandemii propozycje zmian. Przygotowane dla
pracownikoéw i pracodawcédw rozwigzania generalnie sprawdzily sie, a polska
gospodarka i rynek pracy przeszly przez trudny czas sucha stopa. Jednak kon-
strukcja wsparcia z jednej strony zapewniala je szerokiemu gronu podmiotéw,
a z drugiej pozostawiala waskie grono bez wsparcia albo ze wsparciem o wiele
za malym w stosunku do uzasadnionych potrzeb. Dotyczylo to w duzej mie-
rze sektora HORECA (hotele, restauracje, catering), turystyki czy branzy tar-
gowo-wystawienniczej oraz wielu innych, mniejszych badz wiekszych galezi
gospodarki, ktdre nie zostaly ujete na listach podmiotéw objetych wsparciem,
tzn. ich PKD nie zostalo na nich uwzglednione. Przez wiele miesiecy organi-
zacje pracodawcow prowadzily dialog z decydentami oraz podnosily te kwe-
stie w debacie publicznej, jednak o ile pierwsze miesigce pandemii przyniosty
liczne i szybkie zmiany prawne, o tyle po tym okresie nastapito swego rodzaju
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usztywnienie decydentow i ciezko byto przekonaé ich do, jedli ujac sytuacje
calosciowo, niewielkich korekt®.

Kwintesencja poselskiej wrzutki

Wspomniane wyzej poprawki zglaszane przez postéw w trakcie prac komi-
sji, tzw. wrzutki poselskie, to bardzo powazne zagrozenie dla prawidtowosci
procesu legislacyjnego oraz stabilno$ci i przewidywalno$ci stanowionego pra-
wa. Najlepszym — do tego calkiem $wiezym — przykladem wrzutki poselskiej
jest poprawka zgloszona przez posta Adama Gawede!® do rzqdowego projektu
ustawy o zmianie ustawy o gwarantowanych przez Skarb Paristwa ubezpiecze-
niach eksportowych oraz niektérych innych ustaw''. Zgodnie z uzasadnieniem
projekt ten dotyczy?l , koniecznosci przygotowania rozwigzan legislacyjnych,
ktére stuzy¢ maja stworzeniu panstwu polskiemu mozliwosci punktowej in-
terwencji w przypadku wystapienia nadzwyczajnych sytuacji gospodarczych
oraz stworzenia ram prawnych dla wsparcia projektéw, ktére stuza transfor-
macji energetycznej Polski, polegajacej w szczegolnosci na stopniowym ogra-
niczaniu energochtonnosci gospodarki”.

W trakcie posiedzenia komisji reprezentujacy rzad Minister Rozwoju i Tech-
nologii Waldemar Buda w nastepujacy sposéb zaprezentowal przedlozenie
rzadowe: ,Szanowni panstwo, jest to do$¢ szeroka, kompleksowa nowelizacja,
ktdéra odpowiada na potrzeby sytuacji, w jakiej sie znajdujemy, zaréwno wyni-
kajacych z konsekwencji COVID-19, jak i wojny w Ukrainie. Przede wszystkim
KUKE otrzymuje nowe kompetencje i mozliwos$ci dzialania przez objecie ryzy-
kiem reasekuracyjnym i ubezpieczeniowym réwniez tej dzialalnosci, ktéra do-
tychczas byla dla niej wykluczona. Przede wszystkim chodzi o sytuacje ryzyk
nadzwyczajnych, takich jak np. wojna i innych, ktére w zwigzku z normalnymi
politykami firm ubezpieczeniowych i reasekuracyjnych nie sa objete ubezpie-
czeniem ani reasekuracjg, co w konsekwencji bardzo mocno ogranicza obrot
gospodarczy. Wida¢ to szczegdlnie na przykladzie Ukrainy, gdzie firmy ubez-
pieczeniowe nie proponuja np. w ogéle ubezpieczen transportowych, tym bar-
dziej firmy nie proponuja reasekuracji, nie obejmujg tego ryzyka ochrona. Ma
to swoje bardzo powazne konsekwencje w postaci ograniczenia dzialalnosci,

9 Wiecej o procesie legislacyjnym tzw. ustaw covidowych w: Polski Beztad Legislacyjny. Raport
Obywatelskiego Forum Legislacji z pierwszych dwdch lat IX kadencji Sejmu, Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa 2022, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/04/Polski.BezLad.
Legislacyjny_XIV.Raport.Obywatelskieg.Forum_.Legislacji.pdf.

10 Zob. https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.
nsf/0/9BOBE9405DD42A05C1258A04002212D3/%24File/0403009.pdf, s. 21.

11 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3458.
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ograniczenia wymiany handlowej. Dodatkowo proponujemy, azeby KUKE
zajmowala sie rowniez dzialalnoscig ubezpieczeniowa na rynku krajowym,
dotyczaca przede wszystkim transformacji energetycznej (...). Ponadto mamy
propozycje, zeby obja¢ dzialalnos$cia nie tylko dzialalno$¢ eksportowa, ale
réwniez dzialalno$é firm zagranicznych, oddzialéw dzialajacych na terenie
Polski. Niektdre przepisy ujednolicaja dzialania, czy tez koryguja problemy,
ktdére w praktyce pojawialy sie w dzialalno$ci KUKE”.

Nastepnie, po rozpatrzeniu kilkunastu zmian w art. 1 projektu ustawy, po-
sel Adam Gaweda zglosil poprawke, ktéra dotyczyla doprecyzowania zmian
w ustawie Prawo farmaceutyczne, w zakresie, w jakim reguluja one kwestie
zwigzane z uprawnieniami podmiotowymi do prowadzenia apteki ogolnodo-
stepne;j. Jak stwierdzil posel Gaweda, uzasadniajac poprawke: ,Konieczno$¢
wprowadzenia projektowanych zmian wynika z utrzymujacych sie watpli-
wosci interpretacyjnych w zakresie stosowania regulacji wprowadzonych
juz w roku 2017. Wbrew bowiem celowi tych regulacji, zaczely by¢ one przez
niektére organy i sady interpretowane jako wprowadzajace mechanizmy
przeciwdzialajace koncentracji wylacznie na etapie postepowan administra-
cyjnych, prowadzonych przez organy Panstwowej Inspekcji Farmaceutycznej
w przedmiocie udzielania zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostep-
nej. (...) Zasadne jest zatem uzupelnienie istniejgcych rozwigzan o mechanizm
zapewniajgcy wprost kontrole koncentracyjng réwniez poza postepowaniami
administracyjnymi. (...) Te regulacje to uscislaja, ujednolicaja i powoduja, Ze
ten rynek bedzie realizowany w taki sposéb, w jaki byla podejmowana usta-
wa w roku 2017”. [Ustawa ta dorobila sie okreslenia ,Apteka dla Aptekarza” -
przyp. autor].

Dalszy przebieg posiedzenia komisji wskazuje na to, zZe zgloszenie tej popraw-
ki-absolutnie w zaden spos6b niezwigzanej z przedmiotem ustawy, wykracza-
jacej poza jej zakres — bylo skoordynowane ze strong rzadowa, gdyz minister
Waldemar Buda, poproszony przez przewodniczacego obradom posta Andrze-
ja Kosztowniaka o odniesienie sie do niej, odpowiedzial w nastepujacy sposéb:
»Panie przewodniczgcy, szanowni panstwo, w 2017 roku podjeliSmy decyzje,
zerynek apteczny bedzie uregulowany w ten sposob, ze apteki og6lnodostepne
beda mogly by¢ prowadzone przez farmaceutéw. (...) Przez kilka lat te przepi-
sy funkcjonowaty, natomiast w 2020 roku zaczety pojawiac sie orzeczenia albo
tez decyzje organow, ktére wskazywaly na to, ze w przypadku, kiedy wystepu-
je sie o nowe zezwolenie, to wowczas ta regulacja dziala, natomiast w sytuacji
przejmowania udzialdw w spolce, ta regulacja jest wykluczona. W zwigzku
z tym dochodzito do obchodzenia przepiséw i oczywistego ratio legis tamtych
przepiséw, wiec chcemy uszczelni¢ rozwiazanie”.

Proces legislacyjny z punktu widzenia przedsiebiorcow
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Dalszy cigg posiedzenia komisji tatwo mozna byto przewidzie¢-liczni postowie
wyrazili sprzeciw wobec takiego sposobu procedowania, wskazujac na rzecz
oczywistg, podnoszong pdzniej takze przez organizacje pracodawcow: jest to
ztamanie zasad prawidlowej legislacji i naduzycie przepisow, a do tego mery-
toryczna zawarto$¢ poprawki wydaje sie tak istotna, ze wymaga analiz oraz
dialogu z zainteresowanymi podmiotami. Nic takiego nie mialo miejsca. Rada
Przedsiebiorczosci, zrzeszajaca dziewie¢ wiodacych organizacji pracodawcow
1 przedsigbiorcow, wystosowala w tej sprawie stanowczy apel i wezwanie, by
»przeprowadzic szerokie konsultacje spoteczne i zaznajomi¢ Parlament z istot-
nymi skutkami regulacji. Spojrze¢ na sprawe z punktu widzenia pacjenta, czyli
wplywu na ceny i dostepnos¢ lekéw, a nie przez pryzmat grup interesow”.

W trakcie prac nad ustawa w Senacie zar6wno eksperci prawni, jak i senackie
Biuro Legislacyjne podnosili powazne argumenty wskazujace na niezgodnos¢
z prawem takich ,,wrzutek poselskich”. Konstytucjonalista prof. Marek Chmaj,
Przewodniczacy Zespotu Doradcéw do spraw kontroli konstytucyjnosci prawa
przy Marszaltku Senatu X kadencji, podsumowal to w nastepujacy sposéb'z:
»hie bylo procedury 3 czytan, doszlo do zlamania Regulaminu Senatu, jak
i art. 119 konstytucji. Szanowni panstwo, ta wrzutka poselska nawet nie
miala uzasadnienia. (...) W trakcie procedury w Sejmie doszlo tez do na-
ruszenia art. 7 konstytucji. Przepis ten zawiera zasade legalizmu. Orga-
ny wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Sejm,
procedujac ustawe bez gwarancji 3 czytan, zlamal réwniez art. 7”. W naj-
wiekszym mozliwym skrdcie i uproszczeniu oznacza to, Ze jesli intencja strony
rzagdowej badz wiekszos$ci sejmowej bylo dokonanie korekty w ustawie Pra-
wo farmaceutyczne, to nalezalo przygotowaé projekt nowelizacji tejze usta-
wy, a nie dokonywac tego poprzez zgloszenie poprawki do juz procedowane;j
w Sejmie ustawy.

Marzenia o deregulacji

Liste negatywnych przykladéw mozna niemal dowolnie wydtuzac i poszerzac,
a nie zostalo to w istotny sposob zréwnowazone przez inicjatywy zmierzajgce
do usuniecia barier prowadzenia biznesu oraz powigzanych z nimi kosztéw.
Raptem dwie — do tego niezbyt daleko idace — tzw. ustawy deregulacyjne to
stanowczo zbyt malo, by przedsiebiorcy odczuli ulge. Co wiecej, obie ustawy —
jedna bedaca przedlozeniem rzadowym?3, druga komisyjnym?! — pojawily sie

12 https://av8.senat.pl/10KZ1281, min. 9:30 i nastepne.
13 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2479.
14 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2628.


https://av8.senat.pl/10KZ1281

dopiero w ciggu ostatnich 12 miesiecy prac Sejmu IX kadencji. Jest to rozczaro-
wujace. W ostatecznym rozrachunku trudno uznac¢ mijajgca kadencje Sejmu
za korzystna dla przedsiebiorcow.
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Maciej Berek

Warunki efektywnosci
udziatu partnerow
spotecznych w procesie
legislacyjnym

Slowo wstepu

Nie sposdb postrzega¢ panstwa jako demokratycznego i prawnego, jesli nie
stwarza ono realnych warunkéw do partycypacji spolecznej w procesie pra-
wodawczym. Partycypacje te trzeba rozumie¢ szeroko — jako umozliwienie
udzialu w procesie legislacyjnym ogolowi zainteresowanych obywateli i pod-
miotow, jako stworzenie ram prawnych i organizacyjnych gwarantujacych
przeprowadzenie konsultacji z przysztymi adresatami prawa, z organizacjami
pozarzadowymi, z samorzgdami zawodowymi, z reprezentatywnymi organi-
zacjami wystepujacymi w imieniu pracodawcéw i pracownikéw, ale tez za-
pewnienie warunkéw do uregulowanego oddziatywania lobbingowego. Kazda
z tych form partycypacyjnych obejmuje inny krag oséb i podmiotéw, ma nieco
inaczej zdefiniowany cel, jej realizacji stuza odmienne narzedzia prawne i or-
ganizacyjne. Niezaprzeczalne sa jednak istotno$¢ funkcjonowania takich me-
chanizméw oraz gwarancja efektywnosci ich dzialania dla oceny spelniania
wspdiczesnych standardow panstwa demokratycznego.

Obowiazywanie takich rozwigzan prawnych jest wiec niezbedne, jesli krajo-
wy system prawny ma spelnia¢ wymogi sformulowane przez Konstytucje RP.
Art. 2 ustawy zasadniczej okresla Rzeczpospolita Polska jako demokratyczne
panstwo prawne. Panstwo demokratyczne to takie, w ktérym funkcjonuja
mechanizmy demokratycznej kontroli dzialalno$ci organéw wladzy publicz-
nej. Wybierane w wyborach powszechnych albo powolywane w innym trybie
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organy wladzy musza by¢ poddane spotecznej kontroli, a elementami tej kon-
troli sa transparentno$¢ procesu legislacyjnego oraz istnienie mechanizmow
uporzadkowanego spolecznego oddzialywania na ten proces. Pafistwo prawne
natomiast to panstwo, ktére swoje funkcjonowanie opiera o litere prawa. Mu-
sza wiec obowigzywac odpowiednie regulacje, ktore powinny by¢ przestrzega-
ne bez przymusu, ale w razie koniecznos$ci egzekwowane.

Tak zarysowane podstawy ustrojowe pozwalajg postawi¢ pytanie o szczegoto-
we warunki, ktére musza by¢ spelnione, aby mozna bylo mowic o efektywnym
udziale partneréw spolecznych w procesie prawodawczym jako warunku
funkcjonowania panstwa uznawanego za demokratyczne panstwo prawne.

Po pierwsze — prawo

Warunkiem sine qua non zréznicowanego uczestnictwa partneréw spolecz-
nych i obywateli w procesie prawodawczym jest obowigzywanie przepiséw
stwarzajacych podstawy prawne tego uczestnictwa. Zasada konsultacji pu-
blicznych ujeta jest w Regulaminie pracy Rady Ministrow'. Przepisy pozwa-
lajg wprawdzie na odstgpienie od realizacji tego obowigzku, ale wymaga to
od organu prowadzacego prace nad projektem przedstawienia uzasadnie-
nia odstgpienia od zasady?. Regulacje dotyczace rzadowej procedury moz-
na uzna¢ za poprawne, ich realizacja natomiast dalece odbiega od zalozen,
0 czym piszemy w Raporcie®. Senackie projekty ustaw, zanim zostang przy-
jete przez izbe wyzsza parlamentu, takze musza by¢ poddane konsultacjom
spolecznym?®. Niestety obowigzku poddania projektu poselskiego (grupy po-
stéw lub komisyjnego) konsultacjom spolecznym nie przewiduje Regulamin
Sejmu. Wprawdzie dla projektéw tych zostal wyznaczony obowigzek prze-
prowadzenia konsultacji, ale tylko takich, ktére dokonywane sa ,w trybie
i na zasadach okre$§lonych w odrebnych ustawach”’, co w praktyce oznacza
konieczno$¢ przeprowadzenia procesu opiniowania projektu, a nie konsul-
tacji spotecznych. Konsultacje spoleczne nie sa bowiem uregulowane zad-
na ustawa, przepisy poszczegdlnych ustaw reguluja natomiast procedure
wystepowania o opinie — zaréwno do organéw wtadzy publicznej (np. do

1§36 uchwaty nr 190 Rady Ministréw z 29 pazdziernika 2013 roku Regulamin pracy Rady Ministréw.
2§28 ust. 4 Regulaminu pracy Rady Ministrow.
3 Zob. cz. Najwazniejsze problemy procesu legislacyjnego, pkt Naduzywanie trybéw szczegdéinych.

4 Art. 79a ust. 2 i 3 uchwaly Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 listopada 1990 roku Regulamin
Senatu.

5 Art. 34 ust. 3 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 roku Regulamin Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej.



Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych), jak i do samorzadéw zawo-
dowych, reprezentacji organizacji zwigzkowych oraz organizacji praco-
dawcow. Wyzwaniem podnoszonym od lat i domagajacym sie realizacji jest
wiec taka modyfikacja przepiséw Regulaminu Sejmu, aby szeroko rozumia-
nym konsultacjom publicznym poddawane byly wszystkie projekty ustaw,
w tym w szczegolnosci projekty wnoszone przez grupe postéw lub komisje
sejmow3. Jedli Kancelaria Prezydenta RP nie uzna za wlasciwe, aby takze
prezydenckie projekty ustaw poddawane byly — co najmniej na koncowym
etapie prac przed skierowaniem projektu do Sejmu - transparentnemu pro-
cesowi konsultacji i opiniowania, to takze ten typ projektéw powinien zostac
objety postulowanymi zmianami regulaminowymis.

Brzmienie przepiséw ustawowych okreslajacych zasady udzialu organizacji
zwigzkowych, organizacji pracodawcéw i organéw samorzaddéw zawodowych
mozna generalnie uznac za prawidlowe. Problem stanowig, o czym ponizej,
skala i mechanizmy pomijania tych przepiséw. Z calag pewno$cia istotnych
zmian wymaga natomiast model lobbingu w Polsce. Obowigzujgace przepisy’
w duZzej mierze pozostaja martwe. Formalne rejestrowanie sie lobbystow jest
stosunkowo rzadkie®, wygodniej zainteresowanym podmiotom oddzialywac
na proces w ramach mechanizméw konsultacyjnych. Jednym z powodéw ta-
kiego stanu rzeczy wydaje sie brak zachet (,przywilejéw” proceduralnych) dla
lobbystéw do uczestniczenia w procesie legislacyjnym w tym wlasnie charak-
terze. Ustawowa gwarancja, ze podmioty te beda mogly wzia¢ udzial w wy-
stuchaniu publicznym dotyczacym danego projektu, jest iluzoryczng zacheta
w sytuacji, w ktdrej wystuchan tych niemal sie nie organizuje, a jesli juz sa
organizowane, to ich rzeczywisty wplyw na ksztalt projektu okazuje sie raczej
znikomy. Jesli chcemy wiec oddzieli¢ lobbing od oddzialywania o charakterze
spotecznym i pozwoli¢ zainteresowanym podmiotom oddzialywac na proces
poprzez wynajetych do tego lobbystéw — co powinno by¢ postrzegane jako
naturalny element procesu legislacyjnego — to prawodawca musi stworzy¢

6 O mozliwym modelu takich zmian pisaliSmy w poprzednim raporcie: K. Izdebski, Proponowane
zmiany w Regulaminie Sejmu, [w:] P. Fraczak, K. Izdebski, G. Kopiriska, W. Michatek, A. Vetulani-Cegiel,
Polski Beztad Legislacyjny. Rzqdowy i parlamentarny proces legislacyjny w pierwszych dwdch latach

IX kadencji (15 listopada 2019 - 15 listopada 2021). XIV raport Obywatelskiego Forum Legislacji, https://
www.batory.org.pl/publikacja/polski-bezlad-legislacyjny-raport-obywatelskiego-forum-legislacji-z-
pierwszych-dwoch-lat-ix-kadencji-sejmu/ [dostep tu i dalej: 26.09.2023], s. 79-83.

7 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa.

8 Wiecej na ten temat zob. np.: A. Vetulani-Cegiel, Udziat w procesie stanowienia prawa a lobbing -
na przyktadzie legislacji w obrebie prawa autorskiego, [w:] P. Fraczak, K. Izdebski, G. Kopifiska, W. Micha-
tek, A. Vetulani-Cegiel, Polski Beztad Legislacyjny..., dz. cyt., s. 71-78.
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w przyszlej regulacji mechanizmy realnej zachety do sformalizowania oddzia-
lywania lobbingowego.

Po drugie - przestrzeganie litery prawa

Samo obowigzywanie prawidlowo ogloszonego aktu prawnego nie zmienia
jeszcze rzeczywistosci. Niezbedny warunek stanowi przestrzeganie norm
wynikajacych z tego aktu przez wszystkich adresatéw tychze norm. Zrédlem
przestrzegania prawa jest w pierwszej kolejnos$ci postawa wobec tego prawa®.
Omawiane powyzej przepisy formuluja obowiazki adresowane do organéw
prowadzacych poszczegolne etapy postepowania prawodawczego, w prak-
tyce realizowane przez urzednikéw obstugujacych te organy. Od tych oséb
mozemy oczekiwac postawy legalizmu, czyli przestrzegania prawa juz z tego
powodu, ze ono obowigzuje, a jego tresc jest (musi by¢) znana osobom piastu-
jacym stanowiska zwigzane z procesem legislacyjnym. Jesli jednak prawo nie
jest przestrzegane, to w typowej sytuacji panstwo siega po narzedzia przymu-
su. Jezeli nie placimy podatkéw - zalegle daniny zostana od nas wyegzekwo-
wane wraz z odsetkami, gdy przekraczamy dozwolong predkos$¢ na drodze
i zostanie to udokumentowane odpowiednim pomiarem — zaptacimy mandat
1 otrzymamy punkty karne. Jak to wyglada w procesie legislacyjnym? O skali
jawnego ignorowania prawa piszemy w czesci statystycznej Raportu®, nie jest
to — niestety — pierwszy raport, w ktérym pokazujemy skale naruszen obowia-
zujacych procedur, wystarczy poréwnac najnowsze dane z tymi z pierwszych
dwdch lat IX kadencji Sejmu'!. Prezentowane przyklady jawnego ignorowania
przepisow dobitnie pokazuja, ze samo obowigzywanie litery prawa nie jest
tu wystarczajace. Pomijanie tych przepiséw nie staje sie tez podstawa zadnej
odpowiedzialno$ci, cho¢ wydaje sie, ze skala tego zjawiska i oczywisty nega-
tywny wplyw na interes publiczny, a takze prywatny uczestnikow procesow
prawodawczych moglyby sklania¢ do postrzegania najbardziej jaskrawych
przypadkéw nawet jako czynéw o charakterze kryminalnym?2. Aby nie trze-
ba bylo odwolywac sie do tak drastycznych konsekwencji lamania prawa,
warto, by nasz system prawny zostal uzupeliony co najmniej o mechanizm

9 Wiecej o postawach wobec prawa zob. np. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa,
Poznan 2001, s. 203-209.
10 Zob. Najwazniejsze problemy procesu legislacyjnego, pkt Ukrywanie projektéw rzqdowych.

11 G. Kopinska, Informacje statystyczne dotyczgce procesu legislacyjnego w parlamencie,
[w:] P. Fraczak, K. Izdebski, G. Kopiriska, W. Michatek, A. Vetulani-Cegiel, Polski Beztad Legislacyjny...,
dz. cyt., s. 13-20.

12 Por. art. 231 Kodeksu karnego: ,Funkcjonariusz publiczny, ktéry (...) nie dopetniajgc obowigzkéw,
dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego”.



sformalizowanego (a wiec innego niz spoleczny) nadzoru nad zgodno$cig
procesu legislacyjnego z obowiazujacymi normami. Minimalnym rezultatem
tego nadzoru powinno by¢ cykliczne publikowanie wiarygodnego raportu ilu-
strujacego skale naruszen. Chcialoby sie, aby taki raport stanowil podstawe
rzetelnej debaty w parlamencie, ale tez rzagdowej, chociaz $wiadomosc tego,
jak znikomym zainteresowaniem parlamentarzystow ciesza sie sprawozdania
przedstawiane np. przez Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli czy Pierwszego Pre-
zesa Sadu Najwyzszego — zmusza do bardziej realistycznego spojrzenia. Moze
wiec przynajmniej jawne prezentowanie danych statystycznych dotyczacych
przestrzegania oraz naruszen prawodawczych powinno stanowi¢ minimum
oczekiwan. Samo gromadzenie takich danych i ich publikowanie mogloby od-
dzialywaé ,wychowawczo” na osoby odpowiedzialne za prowadzenie proce-
su legislacyjnego. Wydaje sie, ze prawo do niezakldconego udziatu obywateli
w procesie legislacyjnym (w przewidzianych prawem formach) moze by¢ po-
strzegane jako nalezace do szeroko rozumianej kategorii praw politycznych
jednostki's. Organem, ktéry stalby na strazy przestrzegania tych praw (co naj-
mniej w formie sporzadzania publicznie dostepnego zbiorczego raportu na
podstawie danych dostarczanych przez najwazniejsze organy panstwa uczest-
niczace w procesie legislacyjnym), méglby by¢ Rzecznik Praw Obywatelskich.
Wdrozenie takiego rozwigzania wymagac bedzie oczywiscie odpowiednich
zmian ustawowych.

Po trzecie - respektowanie ducha prawa

Rzeczywisto$¢ pokazuje, Zze pomiedzy przestrzeganiem litery prawa a jego
ignorowaniem istnieje bardzo niebezpieczna ,przestrzen posrednia” - to
wszystkie przypadki, gdy procesowi prawodawczemu prébuje sie przypisac
pozory formalnej poprawnosci. Chodzi tu o sytuacje kierowania projektu do
konsultacji i opiniowania z wyznaczeniem terminu, ktory jest niemozliwy lub
niemal niemozliwy do dochowania, a takze przypadki kierowania projektu
do partnerow spotecznych i przystepowanie do dalszych etapow prac nad pro-
jektem bez oczekiwania na stanowisko tych partneréw. Czeste bywa ignoro-
wanie faktu, ze podmioty opiniujgce majg swoje struktury, kolegialne organy,
ze musza pozyskac najpierw stanowiska swoich czlonkéw, aby wypracowac
wlasne, a na ten proces tez trzeba czasu. Jest to zjawisko réwnie grozne, je-
$li nie grozniejsze, niz ,,proste” ignorowanie prawa. W tym przypadku mamy
bowiem do czynienia z pewng gra pozoréw. Organ odpowiedzialny za dany
etap procesu legislacyjnego moze twierdzié, ze projekt zostal skierowany do

13 Rozdziat II Konstytucji RP.
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konsultacji oraz opiniowania. Dopiero bardziej szczegélowe zbadanie sprawy
pokazuje, ze czynno$ci te mialy charakter pozorny. Przeciwdzialac¢ temu zjawi-
sku mozna poprzez narzedzia opisane powyzej w cze$ci dotyczacej przestrze-
gania litery prawa, ale wazne jest tez podejmowanie dzialan edukacyjnych.
Do urzednikéw odpowiedzialnych za proces legislacyjny trzeba nieustannie
docierac z wiedzg, nalezy réwniez uswiadamia¢ wszystkim, jak bardzo szko-
dliwe dla panistwa sg to praktyki.

Po czwarte - Swiadomosc¢ celu

Partycypacja spoteczna w procesie prawodawczym nie stanowi celu sama w so-
bie. Funkcjonowanie tych mechanizméw ma oczywiscie zapewni¢ uczestnicza-
cym podmiotom mozliwo$c¢ artykulowania swoich pogladow i oddzialywania na
projekty aktéw normatywnych w sposéb zgodny z interesami danych podmio-
téw czy ich grup. Procesy te trzeba jednak postrzegac szerzej —jako mechanizmy
udoskonalania funkcjonowania panstwa. W procesie konsultacji i opiniowania
organy panstwa weryfikuja zgodno$¢ brzmienia projektu z deklarowanym
celem regulacji, niejednokrotnie wskazywane sa alternatywne rozwigzania
problemu, weryfikowana jest poprawnos¢ samego projektu. Mechanizmy te po-
zwalaja zidentyfikowac te elementy regulacji, ktére budza szczegdlne napiecia
spoteczne. Na te napiecia mozna odpowiedzie¢ modyfikacja projektu, ale — jesli
nie jest to mozliwe lub prawodawca nie chce pozadanej przez strone spoleczna
zmiany wprowadzaé — takze dialogiem, wyjasnianiem przyczyn wprowadza-
nych rozwiagzan i wagi celéw, ktére maja by¢ osiagniete. W kazdym przypadku
rzetelnie przeprowadzony proces konsultacji publicznych pozwala ograniczy¢
wysitek struktur panstwa na rzecz egzekucji prawa. Prawo, ktdre jest znane ad-
resatom, ktdre zostalo z nimi przedyskutowane, okazuje sie co do zasady cze-
Sciej stosowane bez koniecznosci siggania po Srodki przymusu.

U decydentdw politycznych i urzednikéw obstugujacych proces prawodawczy
kluczowa okazuje sie wiec swiadomo$¢ znaczenia mechanizméw partycypa-
cyjnych. Nie mozna postrzega¢ tych mechanizmdéw wylacznie przez pryzmat
konkretnego procesu legislacyjnego, maja one znacznie szersze, propanstwo-
we znaczenie, a ich ignorowanie lub lekcewazenie i obchodzenie jest destruk-
cyjne dla funkcjonowania panstwa oraz przyzwyczaja uczestnikow procesu
prawodawczego do tego, ze literg prawa ,nie trzeba sie przejmowac”. Latwo
sobie wyobrazi¢, jak dramatyczne skutki moze przynie$¢ taka postawa. Dlate-
go wlasnie transparentno$¢ procesu legislacyjnego i rzetelne przestrzeganie
jego regul stanowia punkty graniczne, ktérych przekroczenie latwo moze pro-
wadzi¢ do przeobrazania sie panstwa z demokratycznego w autorytarne.



Rekomendacje

W S$wietle oceny przeprowadzonej przez Obywatelskie Forum Legislacji
w IX kadencji Sejmu RP doszlo do dalszego obnizenia standardéw legislacyj-
nych. Prace legislacyjne zaréwno na etapie rzagdowym, jak i parlamentarnym
czesto byly prowadzone w sposéb nielicujacy z elementarnymi wymaganiami
racjonalnego prawodawcy. Liczne tego przyklady znajdujemy w tym i w po-
przednich komunikatach. Ponizej przypominamy rekomendacje, ktore zostaty
juz opublikowane we wczes$niejszych komunikatach, ale wskazujemy réwniez
nowe obszary wymagajace pilnych zmian.

Wyodrebnione zostaly dwie grupy rekomendacji. Pierwsza zawiera postula-
ty zmierzajace do przywrdcenia praworzadnosci procesu stanowienia prawa.
Jak zwracaliSmy wielokrotnie uwage, stan trwajacego kryzysu praworzadno-
$ci ma istotny wplyw na funkcjonowanie procesu tworzenia prawa w Polsce.
Druga grupa to rekomendacje podnoszace jako$¢ tego procesu oraz stopien
partycypacji w nim obywateli i ich organizacji.

Rekomendacje zmierzajace do przywrodcenia
praworzadnosci procesu stanowienia prawa

W ocenie Obywatelskiego Forum Legislacji organy wladzy publicznej uczestni-
czace w procesie stanowienia prawa powinny podja¢ dzialania majace na celu:

¢ zatrzymanie postepujacej erozji parlamentaryzmu oraz degradowa-
nia roli Sejmu i Senatu jako podstawowych organéw stanowienia
prawa w Polsce, co przejawia sie¢ ograniczeniem konstytucyjnych,
ustawowych i regulaminowych praw parlamentarzystéw oraz margi-
nalizowaniem debaty parlamentarnej, a takze pozbawieniem mozli-
wosci nalezytego rozpatrzenia projektéw ustaw z udzialem organiza-
cji spotecznych i gospodarczych;
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* zapewnienie nalezytego szacunku dla Konstytucji RP i przestrzegania

wynikajacych z niej zasad: legalizmu w dzialalnosci wladz publicznych
oraz zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze po-
szanowanie prawa udzialu obywateliiich organizacji w procesie stano-
wienia prawa oraz dostepu do informacji publicznej w tym procesie —
zaréwno w fazie rzadowej, jak i parlamentarne;j;

zapewnienie przestrzegania podstawowych regulaminowych standar-
dow racjonalnej procedury ustawodawczej poprzez odstapienie od nega-
tywnej praktyki rozpatrywania projektéw ustaw w porze nocnej, w trud-
nym do uzasadnienia po$piechu, przy ograniczaniu transparentnosci
oraz czasu na dyskusje, bez nalezytego wsparcia eksperckiego ze strony
rzadu oraz Kancelarii Sejmu, ktérym to specjalistom — z uwagi na tempo
prac legislacyjnych — nie pozostawia sie wystarczajacego czasu na zba-
danie projektow ustaw oraz zglaszanych do nich merytorycznych i legi-
slacyjnych poprawek, a takze na ocene skutkdw ich wejscia w zycie; za-
uwazyliSmy w obecnej kadencji poprawe dzialan Senatu w tym zakresie;

odbudowanie autorytetu Trybunalu Konstytucyjnego jako organu rzetel-
nej kontroli konstytucyjnosci prawa, negatywnego ustawodawcy stojace-
go na strazy standardow prawidlowej legislacji, a takze praw i wolnosci
czlowieka i obywatela zawartych w Konstytucji RP; przy czym jednym
z podstawowych zadan Trybunalu Konstytucyjnego powinno stac sie
konsekwentne egzekwowanie od ustawodawcy przestrzegania konstytu-
cyjnych wymagan dotyczacych procesu stanowienia prawa; naprzeciw
tym oczekiwaniom wychodzi spoteczny projekt ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym przygotowany przez Zespol Ekspertdw Prawnych Fundacji
im. Stefana Batorego;

ustawowe uregulowanie procesu tworzenia prawa; w obowigzujgcym
stanie prawnym uchwalg Rady Ministrow, Sejmu czy Senatu RP mozna
z dnia na dzien gruntownie przemodelowac proces prac nad projekta-
mi ustaw, nada¢ obywatelom w tym procesie znaczenie lub go pozba-
wi¢; zwracamy szczegolng uwage na potrzebe zinstytucjonalizowania
kontroli nad przestrzeganiem regul procesu legislacyjnego; prawo oby-
wateli i ich organizacji do partycypacji w procesie stanowienia prawa,
a takze zakres i forma tej partycypacji pozbawione s3 calkowicie gwa-
rancji ustawowych.



Rekomendacje podnoszace jakos¢

procesu stanowienia prawa

Przywrocenie wskazanych powyzej standardow praworzgadnosci jest sprawa
podstawowa. W samym procesie stanowienia prawa OFL od wielu lat formu-
luje nastepujace rekomendacje dotyczace poprawy jakosci poszczegdlnych faz
procesu stanowienia prawa.

W zakresie dotyczacym prac nad rzadowym
projektem ustawy zasadne sa:
¢ stworzenie i przestrzeganie realnego systemu programowania prac legi-
slacyjnych rzadu jako pierwszego obligatoryjnego etapu prac nad rzado-
wym projektem ustawy, bowiem konsekwentne planowanie dziatalnosci
legislacyjnej zapobiega powstawaniu licznych resortowych nowelizacji
jednej ustawy (tzw. lawina nowelizacji), a dzieki temu mozna zaplano-
wac jedna, ale systemowa i ponadresortowa nowelizacje;

¢ przestrzeganie zasady transparentnos$ci procesu tworzenia aktéw praw-
nych poprzez terminowe udostepnianie na platformie Rzadowego Cen-
trum Legislacji pelnej zwigzanej z nim dokumentacji;

* przywrocenie obowigzku poprzedzenia projektu ustawy opracowa-
niem, skonsultowaniem i przyjeciem przez Rade Ministrow zalozen pro-
jektu ustawy;

* odbudowanie pozycjiiautorytetu Rzadowego Centrum Legislacji jako za-
plecza prawnego i legislacyjnego dla rzadu oraz resortéw;

* wilgczenie Rady Legislacyjnej, jako rzagdowego apolitycznego ciala eks-
perckiego doradzajacego w sprawach legislacji, do prac nad regulacjami
0 znaczeniu ustrojowym, o istotnym znaczeniu dla gospodarki, a takze
regulacji kodeksowych; przy czym zasadne jest, aby Rada Legislacyjna do-
konala przegladu poszczegdlnych dziedzin i galezi prawa pod wzgledem
usuniecia z nich regulacji zbednych, bedacych skutkiem inflacji prawa;

e stworzenie przy RCL, we wspolpracy z wlasciwymi resortami, systemu
monitorowania wykonywania orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego,
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE), Europejskiego Try-
bunalu Praw Czlowieka oraz systemu przygotowujgcego projekty wyko-
nujace te orzeczenia;

Rekomendacje
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* stworzenie przy RCL systemu monitorowania orzecznictwa Sadu Naj-
wyzszego, sadow powszechnych, sagdéw administracyjnych i wojsko-
wych pod wzgledem wykrywania i usuwania luk w prawie (system ba-
dan postlegislacyjnych);

* wznowienie prac komisji kodyfikacyjnych dbajacych o sp6jnosé regulacji
kodeksowych i przeciwdzialajacych nadmiernej dekodyfikacji;

* stworzenie ustawowej gwarancji partycypacji obywateli w procesie sta-
nowienia prawa poprzez ich udzial w otwartych konsultacjach publicz-
nych (o standardach konsultacji publicznych szerzej piszemy nizej);

» przeciwdzialanie negatywnemu zjawisku tzw. resortowych projektéw
poselskich, gdy projekt ustawy opracowany jest przez rzad lub jeden
z resortéw i wnoszony nastepnie jako inicjatywa poselska; w toku badan
stwierdziliSmy, ze w IX kadencji do Sejmu zostalo w ten spos6b wniesio-
nych ponad 50% projektéw faktycznie opracowanych przez rzad.

W zakresie dotyczacym poselskiego
projektu ustawy zasadne sa:
* zapewnienie niezbednej jakosci projektow poselskich poprzez uspraw-
nienie — zawartego juz w Regulaminie Sejmu RP - systemu Kkontroli
wstepnej tychze projektéw;

* stworzenie realnego systemu konsultacji publicznych poselskich projek-
tow ustaw na etapie od zakonczenia kontroli wstepnej do nadania nume-
ru druku sejmowego;

* wprowadzenie, na wzdr projektdw rzadowych, obligatoryjnego przy-
gotowywania oceny skutkdw regulacji projektéw poselskich, a nastep-
nie prowadzenia skutecznej weryfikacji ich zawartosci; nalezy pilnie
przeprowadzi¢, zapowiadang w Krajowym Planie Odbudowy, reforme
w tym zakresie.

W zakresie dotyczacym parlamentarnego
etapu prac ustawodawczych zasadne sa:
+ zagwarantowanie i konsekwentne egzekwowanie odpowiedniego czasu
przeznaczonego na debate parlamentarng, w szczeg6lnosci podczas prac
w komisjach oraz podkomisjach sejmowych i senackich (chociaz w dzia-
laniach Senatu zauwazamy poprawe podczas obecnej kadencji), a takze



zapewnienie mozliwosci uczestnictwa w nich zainteresowanych oséb
oraz organizacji spolecznych i gospodarczych;

¢ zagwarantowanie mozliwo$ci przeprowadzenia wystuchania publicz-
nego, w szczegélnosci dla projektéw o doniostym znaczeniu spotecznym
1 gospodarczym, poprzez wprowadzenie zasady organizowania ich na
wniosek 30% czlonkéw komisji (wlasciwa komisja sejmowa oraz wnio-
skodawcy powinni pisemnie odnie$¢ sie do postulatéw zgloszonych
w trakcie wystuchania);

¢ wzmocnienie kompetencji komisji ustawodawczych obu izb parlamentu
jako komisji odpowiedzialnych za jako$¢ legislacyjng projektow ustaw;

* wprowadzenie obowiazkowego badania spolecznych oraz gospodar-
czych skutkéw poselskich i senackich poprawek do projektéw ustaw.

W zakresie dotyczacym konsultacji
publicznych zasadne jest:
¢ prowadzenie procesu konsultacji publicznych, ktére powinny opierac

sie na siedmiu zasadach konsultacji (tj. dobrej wierze, powszechnosci,
przejrzystosci, responsywnosci, koordynacji, przewidywalnosci i posza-
nowaniu interesu ogolnego), to za$ oznacza przede wszystkim organizo-
wanie otwartych konsultacji, dostepnych dla wszystkich zainteresowa-
nych, z uzyciem réznych form, co zostanie w peini udokumentowane na
stronach Rzadowego Centrum Legislacji; minimalny czas przeznaczony
na przedstawienie uwag nie powinien by¢ krétszy niz 21 dni; uczestnicy
tej formy konsultacji powinni w stosunkowo krétkim czasie otrzymywac
odpowiedzi na przedstawione wnioski i uwagi; stosowanie trybu odreb-
nego powinno by¢ ograniczone do sytuacji nadzwyczajnych.

W zakresie dotyczacym przejrzystosci
procesu legislacyjnego zasadne sa:
¢ publikowanie dokumentéw tworzonych i przekazywanych w toku pro-
cesu legislacyjnego w formatach otwartych, umozliwiajacych odczyt
maszynowy;

« digitalizacja procesu przedkladania poprawek na etapie sejmowym;
obecnie w przypadku poprawek przekazywanych w trakcie posiedzen
komisji parlamentarnych osoby postronne nie sa w stanie zapoznac sie
z ich tredcia.

Rekomendacje



Obywatelskie Forum Legislacji zajmuje si¢ monitoringiem procesu stanowienia prawa pod
katem jego przejrzystosci, otwartosci na konsultacje publiczne i zabezpieczenia antykorupcyjne
oraz przestrzegania zasad dobrej legislacji, a swoje wnioski z obserwacji i rekomendacje zmian
przedstawia w cyklicznych raportach.
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Fundacja im. Stefana Batorego wydata m.in.:

Anna Materska-Sosnowska, Grzegorz Makowski, Krzysztof I1zdebski, Pawel Marczewski, Ocena od-
pornosci paristwa na naduzycia wladzy. Edycja 2023 (2023); raport stanowi ocene tego, na ile klu-
czowe instytucje polskiego panstwa (rzad i stuzba cywilna, sejm i senat, sadownictwo, prokuratura)
oraz obywatele i organizacje spoteczne potrafia zapobiegac i przeciwdziata¢ naduzyciom i korupcji,

a takze na ile one same sa odporne na te przypadtosci.

Dawid Szescilo, Katarzyna Wojnar, Marta Lackowska, Pawel Swianiewicz, Radomir Matczak, Indeks
Samorzgdnosci. 2023 (2023); pierwsza edycja opracowanego przez ekspertéw Fundacji Batorego
Indeksu Samorzadnosci stanowi prébe kompleksowego uchwycenia zmian sity samorzadu lokalne-
go oraz relacji rzad-samorzad na przestrzeni ostatnich lat (2014-2021). Indeks ilustruje alarmujacy

proces recentralizacji dotykajacy rézne obszary polskiej samorzadnosci.

Spoleczny projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (2022); projekt ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym i ustawy — przepisy wprowadzajace. Oba projekty, bedace efektem wielomiesigcznych
prac Zespotu Ekspertéw Prawnych dzialajgcego przy Fundacji im. Stefana Batorego, zostaly szeroko
skonsultowane ze $rodowiskiem eksperckim, praktykami i praktyczkami prawa oraz $rodowiskiem
organizacji spotecznych dzialajacych na rzecz przestrzegania praworzadnosci i ochrony praw czlo-

wieka i obywatela.

XIV Raport Obywatelskiego Forum Legislacji. Polski BezEad Legislacyjny (2022); raport zawie-
ra najwazniejsze dane statystyczne na temat rzadowego i parlamentarnego procesu legislacyjne-
go w pierwszych dwdch latach IX kadencji Sejmu i Senatu oraz analize najwiekszych problemdéw
w stanowieniu prawa w tym okresie. Autorzy formuluja réwniez rekomendacje, ktérych wdrozenie

poprawi jako$¢ procesu legislacyjnego.

Grzegorz Makowski, Karolina Szymanska, Katarzyna Tuzinek, Marcin Waszak, Mirela Korsak-
-Koledzinska, Pakt uczciwosci. Spoteczny monitoring zamowien publicznych (2021); raport
z realizacji inwestycji i podsumowanie pilotazu w ramach paktu uczciwos$ci — stworzonego przez
Transparency International mechanizmu wlaczania obywateli w procesy decyzyjne, jakimi sg za-

moéwienia publiczne.
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Jacek Koztowski, Robert Sobiech, Stuzba cywilna dzis i jutro (2020); analiza najistotniejszych wy-
zwan, przed ktérymi stoi stuzba cywilna w Polsce, przedstawiajgca propozycje reformy catej admi-

nistracji rzadowe;j.

Jacek Czaja, Marcin Matczak, Tomasz Zalasinski, Wojciech Jasinski, Lukasz Bojarski, Jak przywrdcié¢
paristwo prawa? (2020); zbiér ekspertyz autorstwa wybitnych polskich prawnikéw, zawierajacy re-
komendacje, jak TK, KRS, Sad Najwyzszy, prokuratura i sady powszechne powinny zosta¢ zmienione,
zeby stanowi¢ przeciwwage dla wladzy ustawodawczej i wykonawczej oraz skutecznie chroni¢ pra-

wa obywateli i sta¢ na strazy praworzadnosci

XIII raport Obywatelskiego Forum Legislacji. Ustawa w 2 godziny 20 minut (2019); raport pod-

sumowujacy monitoring stanowienia prawa podczas VIII kadencji parlamentu.
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