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Szanowni
Panstwo,

dla zabezpieczenia wolnosci obywatelskich, pewnosci prawa i stabilnosci oto-
czenia prawnego (w tym dla przedsigbiorcéw) wazne jest nie tylko utrzymanie
niezalezno$ci wymiaru sprawiedliwosci, ale takze osiggnigcie odpowied-
niego poziomu jakosci stanowienia prawa. Problem sprowadza si¢ nie tylko
do miedzynarodowych rankingoéw, lecz do wielokrotnie werbalizowanego
i potwierdzanego w licznych badaniach oczekiwania obywateli, aby prawo
bylo przejrzyste, proste, przewidywalne i przyjazne dla obywatela. Prawo zlej
jakosci degraduje bowiem zaufanie do panstwa, sprzyja korupcji i odstrasza

inwestorow.

O ile okres po 1989 roku przyniost kilka pozytywnych zmian w plaszczyznie
stanowienia prawa (uporzadkowanie systemu zrédel prawa czy wprowadzenie
- zgodnie z rekomendacjami OECD - oceny skutkéw regulacji), to jednak
negatywow jest o wiele wiecej. Jak mantra wraca diagnoza ,,kryzysu stano-
wienia prawa’, inflacji prawodawstwa czy kolonizacji przez prawo coraz to
nowych obszaréw zycia spotecznego, prowadzacej do omnipotencji panstwa.
Szczegdlne miejsce w procesie degradacji systemu legislacyjnego zajmuja lata
2015-2023, niosace ze sobg instrumentalizacj¢ parlamentu jako wladzy pra-
wodawczej, iluzoryczno$¢ proceséw prawodawczych (pozorne konsultacje
spoteczne, ucieczka do projektéw poselskich, fasadowos¢ oceny skutkow
regulacji, tzw. ,wrzutki legislacyjne”), notoryczne uchwalanie ustaw obar-
czonych bledami, ktére majg by¢ naprawione podczas ,,przysztych noweliza-
cji’, ignorowanie gloséw ekspertéw, podejmowanie decyzji prawodawczych
w oderwaniu od wiedzy i dowodéw naukowych. Przyspieszenie tych zmian
nastgpito podczas pandemii COVID-19, a takze obecnie, w obliczu wojny

w Ukrainie.

Oddajemy w Panstwa rece raport przygotowany przez kancelarie prawna
Jablonski Kozminski i Wspdlnicy Adwokaci i Radcowie Prawni we wspot-
pracy z Fundacja Liberté! oraz Fundacjg na rzecz Wolnosci i Rzagdéw Prawa

»Instytut Cycerona” W dokumencie koncentrujemy si¢ na zagadnieniach
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jakosci stanowienia prawa i poszukiwaniu remedium dla obecnego stanu

legislacji w oparciu o nastepujace tezy:

e w programach partii politycznych brakuje szczegélowej strategii pod-
niesienia jako$ci stanowionego prawa; temat znany jest jednak od lat
i w zasadzie w kazdej nowej ekipie rzadzacej sa eksperci, ktdrzy problem

podnosza;

e mimo to praktycznie zadna z reform procesu prawodawczego (w tym
realizacja postulatow zglaszanych przez $wiat nauki i organizacje poza-
rzagdowe) do tej pory sie w petni nie udala (nie liczac punktowych zmian,
jak wprowadzenie obowigzku sporzadzania oceny skutkéw regulacji czy

konsultacji spotecznych, wymaganych m.in. przez OECD);

e zmiany nie tylko nie nastgpuja; wcze$niej wprowadzone rozwigzania
prawne ulegaja degradacji (pozornos¢ oceny skutkéw regulacji, fasadowe

konsultacje spoteczne), co jest szczegélnie widoczne w ostatnich latach;

e problem nie tkwi w braku wiedzy (tlumaczenie kolejny raz, jak powinno
by¢, niczego nie zmieni). ,,Reformatorzy” i ,,eksperci” rzadowi beda

bowiem zawsze pod presja biezacej praktyki politycznej;
e presja polityczna nie zniknie; z tym samym problemem mierzg sie row-
niez panstwa, gdzie proces na rzecz better regulation odniost sukces;

e Kkluczowym pytaniem jest zatem: jak naprawic¢ proces stanowienia prawa

w tak zdefiniowanych warunkach.

Premiera raportu bedzie miata miejsce w ramach tegorocznych Igrzysk
Wolnosci podczas okraglego stolu zatytutowanego Odwrét od patolegislacji?

Diagnoza AD 2023 i perspektywy na przysztosc.
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CZESC 1.
DIAGNOZA: NIEKONSTYTUCYJNA
PATOLEGISLACJA CZASOW
TZW. ,DOBREJ ZMIANY?”

Lata 2015-2023 to czas bezprecedensowego upadku jakosci obowigzuja-
cego prawa oraz kryzysu procedur jego stanowienia. Nie sposob usprawiedliwi¢
tego okoliczno$ciami pandemii COVID-19, ktére wymagaty od decydentéw szybkich
rozstrzygnie¢ w sytuacji braku petnej wiedzy o zagrozeniu epidemicznym, niedostatku

wiedzy naukowej oraz sprzecznych niekiedy opinii ekspertéw.

Jak pokazuja bowiem doswiadczenia lat 2015-2020 (czyli z czasu przed pandemia),
a takze okres ostatnich dwoéch lat (gdy wigkszos$¢ obostrzen epidemicznych zostata
zniesiona, a statystyki zachorowan i zgonow znacznie spadly) - rzgdzacy ignoro-
wali i wcigz lekcewaza konstytucyjne wymogi legislacji, zobowigzania Polski
wynikajace z przynaleznosci do miedzynarodowych organizaciji, prawa i wol-
nosci jednostek (obywateli, przedsiebiorcéw, organizacji pozarzadowych
i cudzoziemcéw przebywajacych na terenie Rzeczypospolitej), a nawet
zdrowy rozsadek w sferze regulacyjnej.

Przypomnienie najistotniejszych patologii legislacyjnych lat 2015-2023 powinno by¢
punktem wyjscia dla sformutowania planu naprawy sfery stanowienia prawa. A sa
nimi:
1. regularne i konsekwentne przyjmowanie przepisow sprzecznych z ustrojowymi
gwarancjami indywidualnych praw i wolnosci;
2.  wprowadzanie przez krajowych decydentéw regulacji ewidentnie niezgodnych

z prawem Unii Europejskiej, nawet za cene dotkliwych kar finansowych;

3. naruszenie konstytucyjnych przepiséw o stanach nadzwyczajnych poprzez brak
wprowadzenia stanu kleski zywiotowej przy faktycznym przyjmowaniu regu-
lacji ingerujacych w prawa i wolnosci obywatelskie znacznie dalej niz pozwala
na to Konstytucja RP w stanach nadzwyczajnych (art. 232 w zwigzku z art. 233
ust. 3 Konstytucji);

4. ignorowanie przez ustawodawce wolnosci osobistych, w tym:

e wolnosci przemieszczania si¢ (art. 52 Konstytucji RP);
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10.

11.

12.

e wolnosci oraz ochrony tajemnicy komunikowania sie¢ (art. 49 Konstytucji RP),

w tym zakazu obowigzku ujawniania informacji o sobie (art. 51);

e ochrony wlasnosci i praw majatkowych (art. 21 ust. 1 i 2 oraz art. 64
Konstytucji RP);

e wolnoéci dzialalno$ci gospodarczej (art. 20 i art. 22 Konstytucji RP);
e wolnoéci zgromadzen (art. 57 Konstytucji RP).

przyjmowanie rozwigzan przesadnie restrykcyjnych, sprzecznych z konstytu-

cyjna zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP);

nieliczenie si¢ przez prawodawce z zasadg réwnosci wobec prawa (art. 32
Konstytucji RP);

erozja systemu zrodel prawa: wladza wielokrotnie wprowadzata przepisy usta-
wowe ewidentnie sprzeczne z Konstytucja RP lub rozporzadzenia (a takze
inne akty prawne, w tym wewnetrzne zarzadzenia czy uchwatly) niezgodne

z ustawami;

taktyczny brak Trybunalu Konstytucyjnego, ktory - jako ,,sad kontroli konsty-
tucyjnosci prawa” — powinien krytycznie weryfikowac jakos¢ obowigzujacych
przepisow i prawidlowos¢ procesu ich przyjmowania, a w razie stwierdzenia

uchybien eliminowa¢ wadliwe rozwigzania z porzadku prawnego;

brak - z uwagi na dynamike dzialan legislacyjnych i nadpobudliwos¢ decyden-
tow — jakiejkolwiek stabilno$ci prawnej — permanentne, nastgpujace krétko po
sobie nowelizacje, tzw. ,,wrzutki legislacyjne”, coraz wiecej tzw. specustaw, upa-
dek prawa jako systemu, coraz czgstsze oczywiste bledy w rodzaju dwukrotnego

wprowadzenia tej samej normy prawnej do porzadku prawnego;

legislacja lat 2015-2023: antyprzyklad rozsagdnego planowania legislacyjnego —
regulacje ad hoc, epizodyczne, nieraz obowiazujace zaledwie przez kilka dni, po

czym pospiesznie zmieniane albo uchylane;

brak dyskusji ze spoteczenstwem i interesariuszami: fikcja konsultacji, ignoro-

wanie opinii eksperckich, pozorny dialog spoteczny;

nadmierna polityzacja procesu stanowienia prawa oraz instrumentalizacja
legislacji, tj. nakierowanie zmian w prawie nie na rozwigzywanie realnych pro-
blemdw spoteczno-gospodarczych, ale wylacznie na utrzymywanie poparcia

elektoratu oraz realizowanie biezacych celéw politycznych;
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14.

15.

16.

17.

nieliczenie si¢ z kosztami regulacji, ignorowanie oceny skutkéw regulacji lub

przeprowadzanie pozornych analiz w tym zakresie;

traktowanie oceny skutkow regulacji jako tuby propagandowej koncepcji rza-
dzacych zamiast faktycznego rzetelnego przewidywania konsekwencji spotecz-

no-gospodarczych zmiany stanu prawnego;

brak konsekwencji, logiki, a nawet zdrowego rozsadku po stronie decydentow —

np. zakaz wstepu do lasu lub chaos podatkowy wywolany tzw. Polskim Ladem;

»dziki lobbing”, upadek etyki publicznej, korupcjogenne otoczenie regulacyjne:
wplyw na stanowienie prawa nieformalnych grup bliskich rzadzacym, waga
zakulisowych zabiegéw o wplyw na decydentdw, rola nieoficjalnych kanatéw

oraz znajomosci z reprezentantami partii rzadzacej;

upadek legislacji w $§wietle dotychczas przyjmowanego (przed 2015 rokiem)

rozumienia zasady przyzwoitej legislacji, w tym:

e naruszanie zasady lex retro non agit (,prawo nie dziata wstecz’, czyli zakaz

retroaktywnosci prawa);

e ignorowanie standardu vacatio legis, czyli wymaganego czasu od dnia oglo-
szenia aktu prawnego do momentu jego wejscia w zycie: przepisy wchodzace

w zycie w dniu ogloszenia albo w dniu nastepnym;

e nierespektowanie zasady ochrony praw nabytych i poszanowania intereséw

w toku;

e uchybianie zasadzie okre§lonosci przepisow oraz nonszalancja w zakresie
stosowanej techniki legislacyjnej — przepisy wadliwie skonstruowane, nie-
zrozumiale, napisane fatalnym jezykiem, powodujace liczne watpliwosci

i rozbieznosci interpretacyjne.
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CZESC 2.
PRZYKEADY PATOLEGISLACIJI
CZASOW TZW. ,DOBRE]J
ZMIANY?”

Czy wiesz, ze przez ostatnich 8 lat:

1

decydenci ,,rozpedzili si¢” w wydawaniu nowych przepisow; w 2022 roku liczba
stron ustaw, rozporzadzen i uméw miedzynarodowych wzrosta do 31,7 tysiecy

i byta 0 52% wyzsza niz w 2021 roku i 0 113% wyzsza niz w 2020'?!

wbrew narracji politykow partii rzadzacej, tltumaczacych konieczno$¢ wydawa-
nia nowych przepiséw pandemig COVID-19, w latach 2021-2022 konsekwentnie
postepuje ,nadprodukcja” nowego prawa: w 2021 roku liczba aktéw prawnych

wzrosta do 21 tysiecy stron i byla 0 40,5% wyzsza niz w roku 2020%?!

na niespotykang dotychczas skale wystepuje tendencja do ,,przeregulowania” rze-
czywistosci spoleczno-gospodarczej, w tym wprowadzania obowigzkéw zupelnie

nieproporcjonalnych do problemu i skutku regulacji’?!

mimo ze w oficjalnych deklaracjach polski rzad zapewnia ,,obrone polskiej suwe-
rennosci i prymatu polskiej konstytucji przed ingerencja prawa Unii Europejskiej”
powaznym zrédtem nadregulacji jest zjawisko nadinterpretacji dyrektyw unijnych
(tzw. gold-plating), ktore inne panstwa cztonkowskie prébuja aktywnie ograniczac,

a wladze polskie ignoruja i tolerujg*?!

rzadzacy regularnie naduzywaja poselskiej inicjatywy ustawodawczej, co oznacza
obejscie przepisow procedury legislacyjnej: wylaczenie obowigzku prowadzenia

uzgodnien i konsultacji, co skutkuje obnizeniem jako$ci przepiséw??!

konsultacje w procesie legislacyjnym odbywaja si¢ — z winy rzadzacych - rzadko,

i s3 bardzo nietransparentne: 42% rzadowych ustaw, ktdre zostaly uchwalone

W 2022 roku powstaty w Polsce 32 tysigce stron nowego prawa. Samo czytanie zajetoby dwie godziny dziennie, https://www.money.
pl/gospodarka/prawo-w-2022-r-powstalo-w-polsce-32-tys-stron-nowego-prawa-samo-czytanie-zajeloby-2-godziny-dziennie-
-6879531576838976a.html, dostep: 9 lipca 2023 .

Grant Thornton. Barometr prawa Analiza stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, https://grantthornton.pl/
wp-content/uploads/2022/03/Barometr-prawa-2022-RAPORT-Grant-Thornton-16-03-2022.pdf, dostep: 9 lipca 2023 r.

Zdrowa legislacja. Raport zostat wydany na zlecenie Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce, https://pracodawcyrp.pl/upload/
files/2022/06/raport-zdrowa-legislacja-cz.pdf, dostep: 9 lipca 2023 .

,Gold-Plating” w prawie polskiego rynku kapitatowego,
https://goldplating.cfapoland.org/application/media/Raport_ Gold-Plating-CFA-Society-Poland_ final.pdf, dostep: 9 lipca 2023 r.

Grant Thornton. Barometr prawa Analiza stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, https://grantthornton.pl/
wp-content/uploads/2022/03/Barometr-prawa-2022-RAPORT-Grant-Thornton-16-03-2022.pdf, dostep: 9 lipca 2023 r.
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w 2022 roku, nie mialo udokumentowanych konsultacji publicznych, a tylko

w przypadku 15% rzad odniést si¢ do zgloszonych uwag®?!

decydenci zamykaja si¢ w ,wiezy z kosci stoniowej’, sa glusi na glosy z zewnatrz
i niechetni dialogowi: obnizeniu ulegta np. ranga Rady Dziatalnoséci Pozytku
Publicznego jako ciala opiniujacego dzialania rzadu w obszarze organizacji

pozarzagdowych’?!

obowiazujace w Polsce prawo przyrasta w takim tempie, ze przedsigbiorca lub
obywatel, ktéry chcialby na biezaco $ledzi¢ aktualne zmiany w prawie, musiatby
kazdego dnia roboczego na samo czytanie aktéw prawnych poswieci¢ $rednio

2 godziny i 10 minut®?!

mimo ze Konstytucja oferowata narzedzia prawne adekwatne do pandemicznych
wyzwan zwalczania koronawirusa, rzadzacy zdecydowali si¢ na jej naruszanie,

degradujac jednoczesnie standard praw czlowieka w Polsce”?!

pod pozorem troski o spoteczenstwo i gospodarke rzadzacy przyjmowali w czasie
epidemii COVID-19 rozwigzania faworyzujace wybrane, bliskie sobie podmioty
(np. wybrane spétki Skarbu Panstwa lub konkretnych przedsigbiorcéw, kosztem
ich konkurentéw), niejednokrotnie ,,przemycajac” zapomogi dla ,,swoich’, ktérzy

wczesniej i tak byli juz beneficjentami dotacji lub finansowania'®?!

w czasie epidemii COVID-19 rzadzacy wielokrotnie, w drodze rozporzadzen,

7%

»Z dnia na dzien” zakazywali wykonywania okreslonej dzialalnosci gospodarcze;j,

wprowadzajac restrykcje z dniem ogloszenia''?!

partia rzadzaca podjeta nieudang probe uchwalenia prawa gwarantujacego fak-

tyczng bezkarnosc¢ za naduzycia wladzy w czasie epidemii COVID-19'%?!

Grant Thornton. Barometr prawa Analiza stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, https://grantthornton.pl/
wp-content/uploads/2022/03/Barometr-prawa-2022-RAPORT-Grant-Thornton-16-03-2022.pdf, dostep: 9 lipca 2023 r.

Polski Beztad Legislacyjny. Rzadowy i parlamentarny proces legislacyjny w pierwszych dwdch latach IX kadencji (15 listopada 2019
- 15 listopada 2021) XIV raport Obywatelskiego Forum Legislacji, Warszawa 2022, s. 8.

Prawo bankowe w ustawie o weglu? Patolegislacja ma sig dobrze: 32 tys. stron nowych przepiséw, https://wiadomosci.radiozet.pl/
Biznes/prawo-bankowe-w-ustawie-o-weglu-patolegislacja-ma-sie-dobrze-32-tys-stron-nowych-przepisow, dostep: 9 lipca 2023 .

S. Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021,s. 11 in.

Polski ustawodawca wobec pandemii SARS-CoV-2. Raport z badari za rok 2020. Projekt realizowany przez Centrum Badar Procesu
Legislacyjnego Uczelni tazarskiego w Warszawie, s. 65.

Jakie prawo w pandemii? Nikt nie wie. Biuro RPO: ,patolegislacja”, https://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/koronawirus-jakie-pra-
wo-w-pandemii-biuro-rpo-patolegislacja/cqjwvp5, dostep: 9 lipca 2023 r.

12 ,Bezkarnosc urzednikow” upadta w Sejmie. Przyjeta poprawka opozycji, https://www.rp.pl/polityka/art35852351-bezkarnosc-urzed-

nikow-upadla-w-sejmie-przyjeta-poprawka-opozycji, dostep: 9 lipca 2023 r.
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e niejednokrotnie dochodzito do sytuacji, w ktérych postowie uchwalali ustawy
w godzinach 3:00-4:00 rano, a liczace kilkaset stron projekty ustaw otrzymywali

na chwile przed ich glosowaniem'*?!

e proces prawodawczy w Polsce odbywa sie czgsto w cieniu, poza kontrolg opinii
publicznej; jak pokazaly wyniki badan z 2022 roku az 36 rzagdowych projektow
ustaw nie zostalo przed przekazaniem do Sejmu upublicznionych na platformie

Rzadowego Procesu Legislacji'*?!

e urzednicy Krajowej Administracji Skarbowej publicznie okredlili przepisy tzw.
Polskiego Nowego Ladu ,wielkim bublem prawnym”, ktérego wprowadzenie spo-

wodowalo gigantyczny zamet i wzrost kontrowersji interpretacyjnych'?!

e rzadzacy wielokrotnie juz manipulowali procedurami publikacji uchwalonych
ustaw, co stanowi jawne naruszenie obowiazku niezwlocznego udostgpniania

aktéw normatywnych w Dzienniku Ustaw'6?!

o wiele ograniczen praw i wolnosci, przyjetych przez rzadzacych w ostatnich latach,
byto ewidentnie niekonstytucyjnych, wydanych bez jakiejkolwiek podstawy praw-
nej oraz rygorystycznie egzekwowanych mimo sprzeciwu instytucji chronigcych

prawa czlowieka'”?!

e postepowanie rzadzacych w zakresie legislacji wielokrotnie bylo oceniane przez

»18

ekspertdw jako ,,ustawowy nihilizm prawny”'®, przypominajacy raczej rezimy

autorytarne niz standardy demokratycznego panstwa prawnego?!

e koalicja rzadzaca podejmuje proby zmiany tekstu Konstytucji RP, pozwalajaca
odbiera¢ podmiotom wlasnos¢ oraz inne prawa majgtkowe w oparciu o bardzo

enigmatyczne przesltanki oraz znie§¢ ustrojowy limit zadtuzania panstwa'??!

13 Nic dla bezrobotnych, pét ZUS-u dla matych firm. PiS fata ,tarcze” nocna patolegislacja, https://oko.press/nic-dla-bezrobotnych-pol-
-zusu-dla-malych-firm-pis-lata-tarcze-w-trybie-nocnej-patolegislacji, dostep: 9 lipca 2023 r.

14 Polski Bezlad Legislacyjny. Rzadowy i parlamentarny proces legislacyjny w pierwszych dwdch latach IX kadencji (15 listopada 2019
- 15 listopada 2021) XIV raport Obywatelskiego Forum Legislacji, Warszawa 2022, s. 7.

15 , Polski tad wersja milion pigcset”. Ksiegowi i doradcy maja dos¢ zamieszania z podatkami, https://businessinsider.com.pl/prawo/
podatki/polski-lad-wersja-milion-piecset-ksiegowi-i-doradcy-maja-dosc-zamieszania-z-podatkami/bktgdeO, dostep: 9 lipca 2023 r.

16 Patolegislacja. Rzad zwlekat z publikacja ustawy covidowey, ale prawdziwej wpadki nie naprawit, https://forsal.pl/gospodarka/prawo/
artykuly/8025628 patolegislacja-ws-kar-epidemicznych-rzad-zwlekal-z-publikacja-ustawy-covidowej-ale-prawdziwej-wpadki-nie-na-
prawil.html, dostep: 9 lipca 2023 .

17 Koronawirus. RPO: zakazy wchodzenia do lasu - bez podstawy prawney, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-rpo-brak-
-podstawy-prawnej-zakazu-wchodzenia-do-lasu, dostgp: 9 lipca 2023 r.

18 H. Izdebski, Legislacja dotyczaca COVID-19 i ustawowy nihilizm prawny [w:] T. Gardocka, D. Jagietto (red.), Pandemia Covid-19
a prawa i wolnosci obywatela, Warszawa 2020.

19 Spdr o zmiany w konstytucji. ,Nie nalezy wymieniac zamkdw z wlamywaczem”, https:/ /tvn24.pl/polska/projekt-zmian-w-konstytucji-poslo-
wie-podzieleni-pis-zmiany-usprawnia-funkcjonowanie-panstwa-kluby-opozycyjne-sa-niepotrzebne-7144527, dostep: 9 lipca 2023 r.
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e niechlubny ,.ekspres legislacyjny” przejawia si¢ m.in. w tym, ze:

-

%

tylko w pierwszym pdtroczu 2021 roku zostalo opublikowanych 25 projek-
tow ustaw podatkowych, a §redni czas od momentu wniesienia ustawy do
Sejmu do jej uchwalenia wynosit niecale 29 dni, podczas gdy niektore przyjeto

w zaledwie 6 (sze$¢!) dni2°?!

Rzadowe Centrum Legislacji, w ramach rzagdowego procesu uzgodnienio-
wego projektu ustawy, oficjalnie zadeklarowato ,,brak mozliwosci dokonania

jej oceny prawno-legislacyjnej w tak krétkim czasie”*'?!

przyjecie ustawy o szczegélnych zasadach przeprowadzania wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych w 2020
roku, czyli przepiséw wprowadzajacych tzw. ,wybory kopertowe”, zajelo

postom zaledwie 113 minut**?!

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wykonuje swoje obowiazki w procesie
legislacyjnym na og6! formalnie i bezrefleksyjnie: w 2021 roku podpisywat
ustawy $rednio po 7%, a w 2022 roku po nawet 6 dniach** od otrzymania ich
od Sejmu (a zatem w krétkim czasie, ktéry nie pozwalal na wnikliwg analize

merytoryczng i zaopiniowanie przez doradcow)?!

nagminnymi staly sie sytuacje, w ktérych nowe tresci legislacyjne, niemajace nic

wspdlnego z merytorycznym zakresem przedlozenia, zostaja wlaczone do procesu

legislacyjnego juz po pierwszym czytaniu projektu ustawy w Sejmie (tj. z naru-

szeniem zasady 3 czytan). Niechlubnym przykladem takiego dzialania jest rza-

dowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gwarantowanych przez Skarb

Panstwa ubezpieczeniach eksportowych oraz niektérych innych ustaw?s,

do ktérego wlaczono przepisy zmieniajace ustawe — prawo farmaceutyczne, tzw.
Apteka dla Aptekarza 2.0?!

20 Rusza akcja ,Poprawmy prawo” - w przepisach nadal wiele bubli,
https://www.prawo.pl/podatki/ poprawmy-prawo-2022-akcja-prawopl-i-lex,511855.html dostep: 9 lipca 2023 r.

2

-

Nawet RCL nie wytrzymat - z legislacja tak Zle jeszcze nie byto, https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/jak-wyglada-proces-legislacyjny-

-i-jakie-zastrzezenia-do-trybu-w-jakim-tworzone-jest-prawo-maja-prawnicy-i-eksperci,510545.html, dostep: 9 lipca 2023 r.

22 Polski Beztad Legislacyjny. Rzadowy i parlamentarny proces legislacyjny w pierwszych dwdch latach IX kadencji (15 listopada 2019
- 15 listopada 2021) XIV raport Obywatelskiego Forum Legislacji, Warszawa 2022, s. 7.

23 Grant Thornton. Barometr prawa Analiza stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, https://grantthornton.pl/
wp-content/uploads/2022/03/Barometr-prawa-2022-RAPORT-Grant-Thornton-16-03-2022.pdf, dostep: 9 lipca 2023 r.

24 Grant Thornton. Barometr prawa. Analiza stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, https://barometrprawa.pl/
wp-content/uploads/2023/03/Barometr-prawa-2023-RAPORT-Grant-Thornton-23-03-2023.pdf dostep: 9 lipca 2023 r.

25 Druk nr 3458, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=707668A1A102635DC12589E4002FAD30, dostep:
6 wrzes$nia 2023 r.

"
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Senat, w ktérym wiekszo$¢ ma opozycja, odgrywa pozytywna role ,hamulcowego”
lub ,,spowalniajacego” ekspres prawodawczy, pozwalajac czesto poprawic albo

zablokowa¢ wadliwie zaprojektowane propozycje rzadzgcych?¢?!

CZESC 3.
SKUTKI PATOLEGISLACIJI
CZASOW TZW. ,DOBRE]J

ZMIANY?”

Polska legislacja czaséw tzw. ,,dobrej zmiany” skutkuje:

niespotykanym dotad w skali polskiej ani europejskiej poziomem ,inflacji prawa’,
czyli spadkiem jego wartosci przy jednoczesnym rozroscie obowiazujacej regulacji,

w tym liczbg przepiséw oraz glebokoscig ingerencji w sytuacje jednostek;

trudnoscig po stronie adresatow, a takze organow stosujacych prawa (w tym sadow
i urzedéw) w ustaleniu aktualnego stanu prawnego, przystugujacych praw i obo-

wigzkoéw, a tym bardziej planowaniu przysztych dziatan;

przesadna i kosztowng biurokratyzacjg proceséw ekonomicznych oraz obnizeniem

konkurencyjnosci polskiej gospodarki;

kosztochlonnoscig dziatalnosci organéw i urzedow (panstwowych lub samorza-

dowych) stosujacych obowiazujace przepisy;
uzasadnionym upadkiem zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa;

erozja spolteczenstwa obywatelskiego oraz marginalizacja sektora organizacji
pozarzadowych;
nieprzewidywalnoscia sytuacji prawnej oraz kosztami dla adresatow — zwlaszcza

przedsigbiorcow i obywateli;

wskazywaniem zlego prawa jako kluczowej bariery lub ograniczenia w rozpoczy-

naniu i wykonywaniu dzialalnosci gospodarczej;

26 Grant Thornton. Barometr prawa Analiza stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, https://grantthornton.pl/

12
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e nieprzejrzystoscia oraz oligarchizacja polskiego zycia publicznego, gospodarczego

i spotecznego, w tym uprzywilejowaniem podmiotéw zwigzanych z wtadza;
e niekonstytucyjnoscia stosowanych przepisow;

e sprzecznos$cig polskiego prawa z prawem ponadnarodowym, zwlaszcza Unii
Europejskiej, co naraza Rzeczpospolita Polska na negatywne konsekwencje poli-
tyczne, gospodarcze i prawne, a takze odpowiedzialno$¢ finansowa wzgledem

konkretnych poszkodowanych.

CZESC 4.
ROZWIAZANIA NAPRAWCZE.
21 POSTULATOW.

Dalsze utrzymywanie istniejacych dysfunkcji procesu stanowienia prawa oraz jego
niskiej jakosci rodzi realne zagrozenia dla obywateli i przedsigbiorcéw. Jest to jeden
z czynnikow erozji zaufania do panstwa oraz hamowania rozwoju gospodarczego, jak

réwniez oligarchizacji zycia publicznego. Polski nie sta¢ na kontynuacje tego stanu.

Nadchodzgace wybory moga by¢ nie tylko politycznym punktem zwrotnym, lecz réw-
niez stanowi¢ nowe otwarcie w zakresie praktyki legislacyjnej. Trzeba jednak pod-
kresli¢, ze osiagnigcie tego rezultatu nie jest oczywiste — przysztym rzadzacym beda
zagrazaly te same pokusy, co obecnym. Pragmatyka polityczna wygrywata bowiem juz
wczesniej z potrzeba zachowania odpowiedniego poziomu legislacji, cho¢ oczywiscie
nie w takim stopniu jak obecnie. Realnym jest zagrozenie, iz gteboka degradacja pro-

cesu prawodawczego w ostatnich latach okaze sie by¢ trendem trwatym.

Tym samym - wobec skali i powagi patologii ostatnich lat - warunkiem sanacji legi-
slacji jest nie tylko zmiana otoczenia instytucjonalnego (nowelizacja obowiazujacych
przepiséw oraz przebudowa wybranych instytucji zaangazowanych w proces legi-
slacyjny), lecz réwniez jednoczesna trwata zmiana postaw decydentéow. Powodzenie
tego ostatniego przedsigwzigcia jest uzaleznione od zinternalizowania prze$§wiadcze-
nia o oplacalnosci zachowania wysokich standardéw legislacyjnych, a §cislej mowiac
- o nieoplacalnosci kierunku przeciwnego. Wymaga to stworzenia w ramach sys-

temu prawno-politycznego i ustrojowego szeregu bodzcéw - sygnalow alarmujacych
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uczestnikéw systemu oraz opinie publiczng o niepozadanych dzialaniach legislacyj-

nych. Wymuszatyby one réwniez reakeje i zajecie stanowiska przez projektodawce.

Program odwrotu od ,,patolegislacji” jest ztozony i wymaga w naszej ocenie podjecia

przez przyszltych rzadzacych szeregu dzialan:

1. przeprowadzenie audytu aktualnie obowigzujagcego polskiego

14

ustawodawstwa:

—> powinien on obejmowac nie tylko ustawy, lecz rdwniez akty wykonawcze

(rozporzadzenia), ze szczegdlnym uwzglednieniem tzw. przepiséw covido-
wych (z ktérych wiele wcigz obowigzuje, mimo wygasniecia pandemii i for-
malnego zniesienia stanu zagrozenia epidemicznego) — majac na uwadze kry-
teria konstytucyjnosci, zgodnosci z prawem Unii Europejskiej, adekwatnosci

oraz efektywnosci spoleczno-gospodarczej;

audyt powinien mie¢ charakter holistyczny, tj. uwzglednia¢ rozwigzania
z roznych dziedzin prawa (w tym prawa gospodarczego, cywilnego, admi-
nistracyjnego, konsumenckiego, karnego, wykroczen, podatkowego itd.),
prowadzac do identyfikacji aktow normatywnych/przepiséw obarczonych
mankamentami oraz ich pogrupowania w zaleznosci od powagi naruszenia

lub dysfunkeji;

efektem audytu bedzie — w catosci ujawniony i poddany publicznej debacie
- raport, identyfikujacy najistotniejsze ,,buble prawne’, ktore stang sie nastep-
nie przedmiotem niezwlocznej interwencji legislacyjnej, tj. korekty w drodze
nowelizacji, ewentualnie uchylenia. Sanacja prawodawstwa nie jest bowiem

mozliwa, jesli wiekszos¢ wadliwej legislacji przetrwa okres naprawczy;

ustalone defekty legislacyjne w stopniu $rednim oraz nizszym stang si¢ przed-
miotem dyskusji z udzialem interesariuszy, w tym zwlaszcza adresatow regu-
lacji, oraz ekspertéw w celu wypracowania korekt, kierunkéw reformy oraz

konkretnych postulatow de lege ferenda;

w przypadku zidentyfikowania os6b odpowiedzialnych za konkretne niepra-
widlowosci, gdy rodza one podejrzenie popetnienia przestepstwa, zostanie

zfozone zawiadomienie do wlasciwych organéw wiadzy publicznej;

audyt oraz debata wywotana raportem z audytu uwzgledni udziat zewnetrznych

interesariuszy, w tym reprezentantéw szeroko rozumianego spoleczenstwa
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obywatelskiego, m.in. organizacji pozarzadowych, przedsigbiorcéw, praco-

dawcdw, pracownikéw, konsumentdw, uczelni i instytutéw badawczych itd.;

—> zainicjowana debata znajdzie odzwierciedlenie w wydanych nastepnie ,,zie-
lonych ksiggach”, dedykowanych poszczegdlnym problemom zwigzanym ze
stanowieniem prawa, m.in. konsultacjom, ocenie skutkéw regulacji, ochronie

konstytucyjnosci stanowionego prawa, lobbingowi itd.;

przywroécenie realnego dialogu z interesariuszami, w tym stworzenie
nowych ptaszczyzn debaty publicznej z organizacjami pozarzadowymi, repre-
zentantami przedsiebiorcow, pracodawcow, pracownikow, obywatelskich foréw
wymiany pogladéw (np. Spoteczne Forum Wspotpracy Legislacyjnej, Obywatelska
Platforma Debaty Legislacyjnej, Okragly Stot Debaty Legislacyjnej);

ustanowienie nowej instytucji publicznej w formie rady/instytutu lub
osrodka analitycznego, dziatajgcej na zasadzie kolegialnosci oraz posia-
dajacej szeroki zakres niezaleznosci od rzadu i parlamentu (aby zasta-
pi¢ w tym zakresie nieefektywne i dotkniete kryzysem zaufania Biuro
Analiz Sejmowych), monitorujacej permanentnie proces prawodawczy
oraz stan legislacji, uprawnionej m.in. do sygnalizowania uchybien procedural-
nych na etapie legislacyjnym, wadliwosci sporzadzanych ocen skutkéw regulacji
oraz mankamentéw obowigzujacego prawa (na podstawie prowadzonej aktyw-
nosci analitycznej oraz zgloszen przyjmowanych od interesariuszy). Wzorem dla
takiej instytucji mogltyby by¢ funkcjonujace w niektérych krajach ciala takie jak
np. Regulatory Policy Committee w Wielkiej Brytanii czy Regulatory Scrutiny
Board na poziomie Unii Europejskiej. Jej zadaniem byloby m.in. opiniowanie
projektow ustaw w kontekscie ich uzasadnienia oraz rzetelnosci i wiarygodnosci
przeprowadzonej przez projektodawce oceny skutkdéw regulacji ex ante. Oceny
instytucji bylyby publiczne i mialy charakter oficjalny. Negatywna ocena nie
wstrzymywataby procesu legislacyjnego, jednak projektodawca musiatby uzasad-

ni¢ powody jego kontynuacji mimo negatywnej oceny;

zapewnienie efektywnego i obligatoryjnego systemu oceny skutkéw
regulacji zgodnie z zasadami powszechnosci, kompleksowosci oraz aktualiza-
cji przy kazdej merytorycznej zmianie projektu, dla wszystkich projektéw aktow
normatywnych na poziomie ustawy. Konieczne bedzie w tym celu nadanie ocenie
skutkow regulacji rangi wyzszej niz obecnie (aktualnie normowana jest zaledwie
uchwalg nr 190 Rady Ministrow dnia 29 pazdziernika 2013 roku Regulamin pracy
Rady Ministréw);
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reforma procesu prawodawczego w sejmie i senacie (wymag stawiany
przez KPO), ocena skutkéw regulacji w pracach parlamentarnych; wymusza to
systemowe zmiany w organizacji parlamentu (zaréwno regulaminowej, jak i insty-
tucjonalnej); Biuro Analiz Sejmowych nie spelnia w tym zakresie oczekiwan, co

wida¢ cho¢by w kontekscie procedury pomocniczosci (zob. nizej);

zmiana przepiséw lobbingowych - konieczne jest zastapienie nieefektywnej
ustawy z dnia 7 lipca 2005 roku o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowie-
nia prawa nowa i skuteczng regulacja pozbawiong luk, ale i modyfikacja aktow
wykonawczych wraz z regulaminami izb parlamentarnych — w celu zapewnienia
maksymalnej przejrzystosci procesu stanowienia prawa i zminimalizowania ryzyka

dzialan korupcyjnych;

reforma procesu konsultacji spotecznych oraz jak najpetniejsza jego
dokumentacja w postaci m.in. raportéw oraz ,,zielonych” i ,,biatych ksiag”;

stworzenie instytucji funkcjonujacej przy Radzie Ministréw albo Prezydencie
RP, permanentnie monitorujgcej efektywno$¢ obowigzujgcego prawa (prowa-
dzacej ocene skutkéw regulacji ex post), przy jednoczesnej reorganizacji
Rady Legislacyjnej (rozwazenia wymaga mozliwo$¢ wprowadzenia uprzedniej
kontroli konstytucyjnosci projektowanych regulacji, a przynajmniej przyznanie
zadan w zakresie sygnalizacji, gdy projektowana regulacja budzi powazne zastrze-
zenia z punktu widzenia konstytucyjnosci lub zgodnosci z prawem unijnym

i miedzynarodowym);

aktywna polityka na poziomie Unii Europejskiej, przejawiajgca si¢ m.in.
wzmochnieniem obecnosci polskich legislatorow przy instytucjach unij-
nych, celem biezacego monitoringu proceséw decyzyjnych na szczeblu unijnym,
przewidywania przysztych zmian prawa Unii Europejskiej, a takze analizy roz-
wigzan zagranicznych w celu identyfikowania optymalnych metod implementa-
cji dyrektyw oraz minimalizowania problemu nadimplementacji dyrektyw (czyli
gold-platingu);

wzmochnienie stosowania procedury pomocniczosci. Procedura pomoc-
niczosci — w zatozeniu instrument kontroli parlamentu nad poczynaniami rzadu
w zakresie wykonywania jego kompetencji na forum UE - nie jest obecnie efek-
tywnie wykorzystywana. Opinie BAS w zasadzie powielaja stanowisko rzagdowe,
a powinny by¢ krytyczne. Procedura pomocniczosci, ktdra jest szeroko wykorzy-
stywana przez najwieksze kraje UE (przede wszystkim Niemcy), moze by¢ istot-

nym instrumentem sprzyjajacym walce o krajowe interesy na polu UE — wymaga
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to jednak powaznego podejscia do impact assessment (bledy w impact assesment s
istotnym argumentem do zarzutéw niewaznosci aktéw UE w skargach wnoszonych

przez panstwa czlonkowskie do TSUE, Polska tego nie wykorzystuje);

11. poprawa planowania legislacyjnego oraz inne dzialania na rzecz ograni-
czenia resortowosci, w tym reforma legislacyjnego centrum decyzyjnego rzadu
- przesunigcie wszystkich zadan zwigzanych z better regulation bezposrednio do
KPRM (wzorem Izraela zniesienie resortowos$ci w tym zakresie), wzglednie nada-
nie w odniesieniu do tej kwestii jednemu z resortéw rangi ,,superministerstwa’
(rozszerzenie kompetencji ministerstwa wlasciwego ds. gospodarki, wzglednie
skupienie si¢ na ministerstwie finanséw) lub zmiana roli Rzadowego Centrum
Legislacji (wraz ze wzmocnieniem jego pozycji, np. poprzez powolywanie pre-
zesa RCL przez premiera po przestuchaniu kandydatéw w komisji ustawodawczej

sejmu, kadencyjnos¢ funkcji);

12. jak najszersze wdrozenie ,kodekséw dobrych praktyk” w zakresie sta-
nowienia prawa (regulacji typu soft law, o formalnie niewigzacym charakterze

- réwniez w kontekscie tworzenia prawa wewnetrznego);

13. usprawnienie polityki informacyjnej w zakresie planowanych oraz juz
trwajacych prac legislacyjnych (konsekwentna aktualizacja stron interneto-
wych instytucji zaangazowanych w proces prawodawczy oraz pelniejsza relacja
w tym zakresie), zapewnienie jawnosci oraz zerwanie z patologiczng prak-
tyka ,legislacji w cieniu”. Do rozwazenia sfinansowanie i stworzenie zasilanej
rozwigzaniami Al aplikacji mapujacej wplyw procedowanych rzadowo i parlamen-
tarnie projektow legislacyjnych na okreslonych interesariuszy (po to, aby szybko

i skutecznie wychwytywa¢ ewentualne ,wrzutki legislacyjne”);

14. implementacja do polskich procedur prawodawczych wyprébowanych
rozwigzan zagranicznych (np. zasada jednego pidra/jednej reki, zasada gospo-
darza ustawy), rozwazenie innych rozwigzan, takich jak klauzule ,,zachodzacego

stonca’, projekty pilotazowe, zasada ,,one in, one out™;

15. wydanie przez Prezesa Rady Ministrow aktu ,Kodeks Etyczny
Legislatora”, ktory stanie si¢ Zrodlem prawa (typu soft law, a zatem wprowadzi
kryteria odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej) dla pracownikéw administracji rza-

dowej zaangazowanych w proces stanowienia prawa;

16. ogloszenie przez Prezesa Rady Ministrow (ewentualnie w porozumie-
niu z Marszatkiem Sejmu) aktu ,,Prosty jezyk prawny — wytyczne dla
legislatorow”, ktory stanie si¢ zrodtem prawa typu soft law, upowszechniajacym
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18.
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oraz promujacym tzw. plain language, czyli jezyk zrozumialy, przyjazny dla

obywateli;

wzmochienie stuzb legislacyjnych organéw zaangazowanych w pro-
ces prawodawczy (w tym Kancelarii Sejmu, Senatu, Prezesa Rady Ministréw,
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej itd.), weryfikujac jednoczesnie pracownikow
urzedow odpowiedzialnych za legislacje, zatrudnionych w okresie patolegislacji

tzw. ,,dobrej zmiany”;

stworzenie niezaleznego, fachowego i apolitycznego korpusu stuzby
legislacyjnej, odrebnego od stuzby cywilnej. Wzmocnienie jakosci stanowienia
prawa jest nieodlacznie zwigzane z rzagdowym procesem prawodawczym, a ten
w istotnej mierze polega obecnie na urzednikach stuzby cywilnej. Innymi stowy nie
da sie¢ wzmocnic rzgdowego procesu prawodawczego i uodpornic¢ go (przynajmniej
w zakresie jego rzetelno$ci) na presje polityczng bez wzmocnienia niezaleznosci
i fachowosci urzednikéw odpowiedzialnych za proces legislacyjny, a zwlaszcza za

oceng skutkéw regulacji;

reforma przepiséw dotyczacych funduszy eksperckich partii politycz-
nych; wymuszenie wydatkowania srodkéw na oceny skutkéw regulacji projektow

poselskich wnoszonych przez czlonkéw danej partii;

promowanie dziennikarstwa prawnego, ksztalcenie dziennikarzy prawnych,
upowszechnienie specjalizacji dziennikarskiej na studiach prawniczych, zwiek-
szenie mozliwosci pozyskiwania dotacji i grantéw przez organizacje straznicze

zajmujace sie legislacja;

zmiana paradygmatu kontroli konstytucyjnej dokonywanej przez
Trybunat Konstytucyjny (w ramach praktyki orzeczniczej) w odniesieniu do
naruszenia zasady przyzwoitej legislacji (niewlasciwa ocena skutkow regulacji jako
naruszenie tej zasady, skutkujaca potencjalnie niekonstytucyjnoscig - wzorem

orzecznictwa TSUE dotyczacego niewaznosci aktéw prawodawczych UE).

Odwrét od patolegislacji? Diagnoza AD 2023 i perspektywy na przysztosé



dr Michat
Jabtonski

Doktor nauk prawnych, adwokat z kilkunastoletnim
doswiadczeniem w obstudze sporéw sagdowych

i administracyjnych w jednej z najwiekszych
kancelarii prawnych na swiecie, reprezentujgcy
klientéw m.in. przed Naczelnym Sagdem
Administracyjnym, Sgdem Najwyzszym,
Trybunatem Konstytucyjnym i Trybunatem
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Autor kilkudziesieciu publikacji naukowych.

Doswiadczony wyktadowca akademicki i dydaktyk
(m.in. prowadzit zajecia na WPiA UW, szkolenia

w Szkole Prawa Polskiego w Kijowie i Lwowie,
zajecia dla aplikantow adwokackich),

autor kilkudziesieciu opracowan naukowych,

w tym kilku ksigzek. Uczestnik debat, konferenciji
oraz autor licznych wypowiedzi o charakterze
popularno-naukowym i publicystycznym.

Nominowany w rankingu Rising Stars

— Prawnicy Liderzy Jutra 2019.

Zaangazowany spotecznie, m.in. jako pethomocnik
pro bono w wielu postepowaniach sgdowych
majgcych charakter tzw. litygacji strategiczne;.
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