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Wprowadzenie

Znawcy przedmiotu od wielu lat nawotuja do odpolitycznienia procesu prawa, a przy-
najmniej — procesu przygotowywania ustaw. Reforma procesu stanowienia prawa by-
fa tematem 72. seminarium BRE-CASE. Seminarium zorganizowata Fundacja CASE, we
wspoétpracy z BRE Bankiem SA, w ramach statego cyklu spotkan panelowych. Semina-
rium odbyto si¢ w Warszawie, w maju 2004 r.

Seminarium stato si¢ okazjg do zaprezentowania wstepnych wynikéw prac prowadzonych
w CASE w ramach jednego z 11 tematéw projektu ,,Polska u progu cztonkostwa w Unii Eu-
ropejskiej. Kierunki niezbednych reform gospodarczych”. Celem projektu jest przygotowa-
nie propozycji praktycznych reform konczacych transformacje gospodarcza w Polsce.
Kierownikiem projektu jest prof. Barbara Blaszczyk.

Celem kazdej regulacji prawnej jest rozwigzanie okre§lonego problemu spotecznego lub
usprawnienie wybranego procesu. W przypadku regulacji gospodarczej celem ustawo-
dawcy jest usprawnienie mechanizméw obrotu handlowego, z uwzglednieniem przesta-
nek natury polityczno-spotecznej. I tak jak osiggniecie dowolnego celu wiaze sie z po-
niesieniem okres§lonych naktadéw, tak i kazda regulacja wprowadzajac nowe rozwigza-
nia powoduje powstawanie kosztow. Regulacja, ktéra generuje koszty przewyzszajace
warto$¢ uzyskanych korzysci jest regulacja nieefektywng i powinna by¢ skorygowana —
tak twierdzg eksperci CASE Piotr Rymaszewski, Piotr Kurek i Pawet Dobrowolski, auto-
rzy raportu, ktéry byt przedmiotem dyskusji panelowej 72. seminarium BRE-CASE.

Reforma procesu stanowienia prawa 72 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 20 maja 2004 r. 5



W Polsce pomimo prawnego usankcjonowania analiza korzysci i kosztéw tworzonej regu-
lacji w praktyce nie istnieje. Nawet w przypadku najprostszych w analizie przepiséw pol-
skie wtadze przywigzuja znikome znaczenie do usystematyzowanej oceny ekonomicznych
skutkéw wprowadzanej czy istniejacej regulacji. Tym samym gospodarka narazona jest na
niekontrolowany przyrost zapiséw powodujgcych nieuzasadnione koszty dziatalnosci go-
spodarczej oraz krepujacych rozwdj przedsiebiorczosci.

Przepisy zmniejszajace poziom aktywnosci gospodarczej istotnie podnosza bezposrednie
koszty prowadzenia dziatalnosci, lub ze wzgledu na brak przejrzystosci i wieloznacznosé,
stwarzaja wysokie ryzyko popenienia kosztownego btedu interpretacyjnego przy podejmo-
waniu decyzji przez przedsigbiorce. Zaréwno wysokie koszty bezposrednie biezacej dziatal-
nosci jak i wysokie ryzyko jej prowadzenia powodujg ograniczenie aktywnosci podmiotéw
gospodarczych oraz wyzszy koszt pozyskania funduszy na rozwdj.

W miare rozwoju praktyki rynkowej i asymilacji przez polskie ustawodawstwo rozwigzan za-
chodnich (przede wszystkim prawa unijnego), w miejscu obszar6w nieuregulowanych pojawi-
ly sie bardzo szczegbétowe przepisy obejmujace wigkszo$¢ aspektow zycia gospodarczego.
Poniewaz jednak nowe regulacje nie powstaty na bazie polskich doswiadczen, ich cel i zasa-
dy funkcjonowania sg czesto niezrozumiate zaréwno dla stosujacych prawo urzednikéw jak
i przedsiebiorcow objetych regulacja.

Bez watpienia, wprowadzenie rozbudowanych, szczegétowych i czgsto wewngtrznie
sprzecznych i nieprecyzyjnych przepiséw stanowi dla uczestnikéw obrotu powstanie barie-
ry zwigkszajacej ich ostroznos$¢ w inwestowaniu i naktaniajgcej do przeczekania okresu
dostosowawczego. Jednak, nawet po ustabilizowaniu si¢ wprowadzonych mechanizméw
regulacyjnych, trudno bedzie o szybki powr6t do satysfakcjonujacego poziomu dynamiki
wzrostu. Nie ma bowiem zadnej watpliwosci, iz nowe przepisy zawierajg mnostwo elemen-
tow bezposrednio podnoszacych koszty transakeji i zwigkszajacych ryzyko wynikajace
z nadmiernej i nie do kofica przewidywalnej ingerencji organéw panstwa w procesy gospo-
darcze. W potaczeniu z brakiem efektywnej ochrony sgdowej nowy stan prawny pozostanie
jeszcze przez jakis czas zrodtem istotnego ryzyka inwestycyjnego.

Zaproszenie do wygtoszenia koreferatu przyjat prof. Andrzej Zoll, Rzecznik Praw Obywatel-
skich. Opinie o raporcie przygotowat Kazimierz Matecki, byly sekretarz stanu i sekretarz Ra-
dy Ministrow.
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Piotr Rymaszewski, Piotr Kurek, Pawet Dobrowolski - eksperci CASE

Reforma procesu stanowienia prawa

Wprowadzenie

Celem kazdej regulacji prawnej jest rozwigzanie
okreslonego problemu spotecznego lub uspraw-
nienie wybranego procesu. W przypadku regula-
cji gospodarczej celem ustawodawcy jest
usprawnienie mechanizméw obrotu handlowe-
go, z uwzglednieniem przestanek natury poli-
tyczno-spotecznej. I tak jak osiggniecie dowolne-
go celu wigze sie z poniesieniem okreslonych na-
ktadow, kazda regulacja wprowadzajac nowe
rozwigzania powoduje powstawanie kosztow.
Regulacja, ktéra generuje koszty przewyzszajace
warto$¢ uzyskanych korzysci jest regulacjg nie-

efektywng i powinna by¢ skorygowana.

Nowoczesny proces legislacyjny jak i wydajny sy-
stem zarzadzania pafistwem wymaga stosowania
wyrafinowanej analizy ekonomicznych korzysci
i kosztéw kazdej proponowanej regulacji, jak

réwniez analizy skutkéw stosowania regulacji juz

istniejacych. Znaczenie tego zagadnienia zostato
dostrzezone przez amerykaniska administracje fe-
deralng juz kilkadziesigt lat temu. Od prawie
trzydziestu lat wladze amerykanskie stopniowo
wdrazaja procedury pozwalajace na coraz dokta-
dniejszg ocene skutkéw zaréwno nowych jak ijuz
obowiazujacych regulacji. Analiza istniejgcych
regulacji opiera si¢ na wieloletnim badaniu ich
wplywu na rézne aspekty funkcjonowania pan-
stwa. Mimo ze przedmiotem oceny sg przepisy
nalezgce do wszystkich obszaréw regulacyjnych,
to jednak amerykanski ustawodawca w niepo-
réwnanie wiekszym stopniu koncentruje si¢ na
konsekwencjach przepiséw budzetowych niz czg-
sto znacznie wazniejszych dla gospodarki innych
obszaréw regulacyjnych!. Mimo bardzo rozbudo-
wanych procedur i metod analizy korzysci i ko-
sztow prawa, niezalezne instytucje naukowe
wskazuja na potrzebe dalszego usprawniania
proceséw stanowienia prawa poprzez poprawe

jakosci analizy jego skutk6éw i istotnego zwigksze-

Reforma procesu stanowienia prawa
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nia zaangazowania Kongresu USA w nadzér nad

calym procesem?.

Niestety, w Polsce — mimo prawnego usankcjo-
nowania — analiza korzysci i kosztéw tworzonej
regulacji w praktyce nie istnieje. Nawet w przy-
padku najprostszych w analizie przepis6w? pol-
skie wladze przywigzujg znikome znaczenie do
usystematyzowanej oceny ekonomicznych skut-
kéw wprowadzanej czy istniejacej regulacji. Tym
samym gospodarka narazona jest na niekontro-
lowany przyrost zapiséw powodujacych nieuza-
sadnione koszty dziatalnosci gospodarczej oraz

krepujacych rozwdj przedsiebiorczosci.

Przepisy zmniejszajace poziom aktywnosci go-
spodarczej to takie przepisy, ktdre istotnie podno-
szg bezposrednie koszty prowadzenia dziatalno-
$ci lub ze wzgledu na brak przejrzystosci i wielo-
znacznosé, stwarzaja wysokie ryzyko popeienia
kosztownego bledu interpretacyjnego przy podej-

mowaniu decyzji przez przedsigbiorce.

Przyktadem pierwszej kategorii przepis6w moga
by¢ przepisy wprowadzajace rozbudowane wy-
mogi biezacej sprawozdawczosci na rzecz orga-
néw pafnstwa (np. sprawozdawczosé dla US,
ZUS, GUS, NBP itp.)*. Przykladem drugiej — nie-
jednoznaczne przepisy podatkowe i zwigzany
z tym mechanizm szerokiej uznaniowosci orga-

néw skarbowych?.

Zar6wno wysokie koszty bezposrednie biezacej
dziatalnosci, jak i wysokie ryzyko jej prowadzenia
powoduja ograniczenie aktywnosci podmiotéw
gospodarczych oraz wyzszy koszt pozyskania fun-
duszy na rozwdj (zaréwno w formie dtugu jak i ka-

pitatu). Klasycznym juz polskim przykltadem

skutkow nieefektywnej regulacji jest ograniczenie
przez banki dziatalnosci kredytowej dla przedsie-
biorstw. Nieefektywne przepisy postepowania re-
strukturyzacyjnego i upadtosciowego, wolno dzia-
tajace i nieprzygotowane w obszarze ekonomii i fi-
nanséw sady oraz bardzo ograniczona zdolnosé
do uznania ,straconych dtugéw” jako kosztu uzy-
skania przychod6w skutkujg relatywnie wysokim
kosztem diugu i restrykcyjnymi warunkami jego
udzielania. W potaczeniu z alternatywg w formie
wysokiej podazy papieréw skarbowych, banki
majg ograniczong motywacje do inwestowania
w relatywnie ryzykowne przedsigwzigcia gospo-

darcze, szczeg6lnie w sektorze matych firm.

Na poczatku lat 90. Polska byta sklasyfikowana
jako Klasyczny ,emerging market”. Klasyfikacja
taka byta spowodowana gtéwnie niestabilnoscia
fiskalno-monetarng w okresie transformacji oraz
brakiem ustabilizowanego systemu prawnego®.
W tym okresie polskie przepisy budzily obawy
miedzynarodowych inwestoréw, gtéwnie z po-
wodu swojej nieprzewidywalnosci i niedostoso-
wania do ogélnie przyjetych standardéw obo-
wigzujacych w krajach o rozwinietej gospodarce

rynkowej.

W miare¢ rozwoju praktyki rynkowej i asymilacji
przez polskie ustawodawstwo rozwigzan zacho-
dnich (przede wszystkim prawa unijnego),
w miejscu obszaréw nieuregulowanych pojawity
sie bardzo szczegélowe przepisy obejmujace
wickszo$¢ aspektow zycia gospodarczego. Ponie-
waz jednak nowe regulacje nie powstaty na bazie
polskich do$wiadczen, ich cel i zasady funkcjo-
nowania sg czesto niezrozumiate zaréwno dla
stosujacych prawo urzednikéw jak i przedsig-

biorcéw objetych regulacja
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Bez watpienia, wprowadzenie rozbudowanych,
szczegbtowych i czesto wewnetrznie sprzecznych
i nieprecyzyjnych przepisé6w stanowi dla uczest-
nik6w obrotu powstanie bariery zwigkszajacej
ich ostrozno$¢ w inwestowaniu i naktaniajgcej
do przeczekania okresu dostosowawczego. Jed-
nak, nawet po ustabilizowaniu si¢ nowo wpro-
wadzonych mechanizméw regulacyjnych, trud-
no bedzie o szybki powrét do satysfakcjonujace-
go poziomu dynamiki wzrostu. Nie ma bowiem
zadnej watpliwosci, iz nowe przepisy zawieraja
mnéstwo elementéw bezposrednio podnosza-
cych koszty transakeji i zwiekszajacych ryzyko
wynikajace z nadmiernej i nie do kofica przewi-
dywalnej ingerencji organéw panstwa w procesy
gospodarcze. W potaczeniu z brakiem efektyw-
nej ochrony sagdowej nowy stan prawny pozosta-
nie jeszcze przez jakis czas zZrédtem istotnego ry-

zyka inwestycyjnego.

Optymalizacja a liberalizacja
przepisow

Obecny poziom wyrafinowania rynkéw i dziatal-
nosci gospodarczej dowodzi, ze XX-wieczne, libe-
ralne zZgdania ograniczenia ingerencji regulacyjnej
panstwa w gospodarke do minimum jako drogi
osiagniecia przyspieszonego wzrostu gospodar-
czego jest chybione. Wielowiekowa ewolucja pro-
ceséw gospodarczych w tradycji zachodniej poka-
zuje, ze wraz z rozwojem gospodarczym ro$nie
stopienn kompleksowosci i standaryzacji prawnej
regulacji obrotu. Z kolei eksperymenty polityk6w
z socjalizmem i komunizmem dowodza, Ze préby
podporzadkowania zasad ekonomii obowigzuja-
cej ideologii, niezaleznie od jej humanitaryzmu
i szezytnych celéw spotecznych, skutkuja parali-
zujacymi gospodarke deformacjami.

Nalezy zatem zadaé pytanie na czym polega
optymalizacja regulacji gospodarczej. Autorzy
opracowania przyjeli, ze optymalizacja regulacji
polega na takim konstruowaniu przepiséw, aby
prowadzily one do maksymalizacji aktywnogci
gospodarczej i obrotu w kazdym z regulowanych
obszaréw, z wytgczeniem wszelkich obciazefi na-
tury ideologicznej (takich jak np. ,sprawiedliwos¢
spoteczna”). Podejscie to opiera sie¢ na przekona-
niu, ze maksymalizacja obrotu daje rzadzacym
wicksze mozliwosci realizacji przyjetej polityki
(wynikajacej z dowolnie wybranej ideologii) po-
przez redystrybucje wygenerowanych w gospo-
darce $rodkéw niz poprzez przerzucanie misji
spolecznej na prywatne podmioty gospodarcze
przy réwnoczesnym i nieuniknionym ogranicza-

niu bodZcéw stymulujgcych rozwéj”.

Przepisy prawne, ktére maksymalizujg aktyw-
nos¢ i obrét gospodarczy to przepisy, opierajace
sie na zastosowaniu ekonomicznych modeli za-
chowan podmiotéw gospodarczych i w minimal-
nym stopniu ograniczajace ekonomiczng moty-

wacje dziatania tych podmiotow.

Gléwnym celem niniejszego opracowania jest
analiza procesu stanowienia prawa jako podsta-
wowego mechanizmu tworzenia prawnych ram
funkcjonowania gospodarki, a w rezultacie eko-
nomicznie efektywnego systemu gospodarczego.
Nasza diagnoza i rekomendacje nie odnosza si¢
do konkretnych rozwigzan przyjetych w réznych
obszarach regulacji gospodarczej. W dalszej cze-
$§ci opracowania koncentrujemy si¢ wytacznie na
procedurach tworzenia nowego i poprawy istnie-
jacego prawa, ktére w maksymalnym stopniu wy-
korzystuja potencjat demokratycznego panstwa.

Nasze rekomendacje dotycza gléwnie postepo-

Reforma procesu stanowienia prawa
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wania w odniesieniu do regulacji gospodarczej,
cho¢ ogélne zasady przejrzystosci i sposobu za-
angazowania w debate réznych grup spotecznych
moga mieé¢ zastosowanie we wszystkich obsza-

rach stanowienia prawa.
Kategorie przepisow

Aby spemia¢ kryterium efektywnosci ekonomicz-
nej, przepisy prawa powinny zapewnia¢ maksy-
malne bezpieczenistwo obrotu gospodarczego

przy minimalnych kosztach jego utrzymania.

Postep technologiczny i rodzaca agresywna
konkurencje globalizacja wymuszaja na usta-
wodawcy oraz administracji gospodarczej bie-
zgce dostosowywanie formy i zakresu regulacji
ekonomicznej do wymog6éw nowoczesnego §ro-
dowiska gospodarczego. Do tego jednak ko-
nieczne jest dogtebne zrozumienie przez usta-
wodawce i rzad ekonomicznej funkeji poszcze-
gblnych kategorii regulacji oraz zdolno$¢ do
konstruowania przepis6w optymalizujacych bi-

lans koszt6w i korzysci.

Kategorie przepiséw mozna zdefiniowaé
w oparciu o ich funkgcje. Podziat na grupy funk-
cjonalne pomaga w kontroli przedmiotu po-
szczegblnych ustaw i ograniczaniu delegacji
ustawowej dla wtadzy wykonawczej. Przyktad
podziatu regulacji gospodarczej zamieszczamy

ponizej.

® Monitoring pafistwowy — przepisy regulujace
wszelkiego rodzaju sprawozdawczos¢ stuzaca
panistwu do obserwacji i analizy proceséw go-
spodarczych (np. sprawozdawczo$¢ dla po-
trzeb GUS).

® Nadz6r panstwowy — przepisy dotyczace
nadzoru, licencjonowania oraz koncesjonowa-

nia dziatalno$ci gospodarczej.

® Poboér podatkéow — przepisy dotyczace zasad
ustalania zobowigzan podatkowych oraz ad-

ministracji poboru podatkéw:.

® Regulacja obrotu — przepisy okreslajace zasa-
dy funkcjonowania réznorodnych rynkéw
produktéw (np. obrét papierami wartosciowy-

mi) i podmiotéw (przepisy antymonopolowe).

® Przepisy rejestrowe — przepisy zwigzane z reje-
stracjg dziatalnosci gospodarczej (rejestry sa-

dowe, Regon itp.).

Bardziej szczegétowy opis zaproponowanego

podziatu przepiséw zawarty jest w zataczniku 1.

Prawo gospodarcze funkcja
praw ekonomii

Aby tworzy¢ rozsadna regulacje gospodarczg,
ustawodawca oraz administracja rzgdowa mu-
sza mie¢ $wiadomo$¢ ekonomicznych konse-
kwencji wprowadzanych przepiséw (a takze ro-
zumie¢ konsekwencje tych element6w regulaciji,
ktére odgrywajg funkcje spoteczng). W tym celu,
zaréwno autor projektu regulacji jak i prawo-
daweca, powinni opiera¢ swoja prace na zespo-
tach ekspertéw i profesjonalnych doradcéow
przygotowanych w zakresie mikroekonomii
i obrotu finansowego. Tworzenie prawa ,przez
prawnikéw”, w oparciu o ,zdroworozsadkowe”
podejscie czy nawet akademicka analize doko-
nang przez jeden, wybrany osrodek naukowy

z zalozenia nie doprowadzi do stworzenia regu-
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lacji uwzgledniajacej skomplikowane mechani-
zmy finansowo-ekonomiczne. Naszym zdaniem,
podstawa efektywnego systemu stanowienia
prawa w dzisiejszym, skomplikowanym otocze-
niu gospodarczym jest polgczenie umiejetnosci
analizy ekonomicznych skutkéw proponowa-
nych rozwigzah z wykorzystaniem opinii szero-
kiej grupy podmiotéw, na ktére oddziatuje dana

regulacja.

Podstawowym punktem odniesienia dla naszych
rekomendacji jest zasada oparcia procesu stano-
wienia prawa na podej$ciu empirycznym, a wiec
dogtebnej, skwantyfikowanej analizie doswiad-
czenn krajowych oraz sprawdzonych rozwiazan
przyjetych w najbardziej rozwinietych systemach
gospodarczych. Zebranie opinii na temat propo-
nowanej (lub istniejgcej) regulacji od mozliwie
najwiekszej grupy podmiotéw ,dotknietych” jej
dziataniem jest naszym zdaniem jedyng metoda
zapewnienia, ze analiza taka jest petna. W zwiaz-
ku z relatywnym zacofaniem polskiej regulacji
gospodarczej, uwazamy, ze analiza Zrédet sukce-
su wiodacych system6éw gospodarczych powinna
stanowi¢ punkt wyjscia dla kazdej inicjatywy re-
gulacyjnej w zakresie prawa gospodarczego.
Zrédta ,pomystéw regulacyjnych” bynajmniej
nie powinny sie ogranicza¢ do rozwigzan przyje-
tych w UE. Wbrew opiniom czesto powtarzanym
przez przedstawicieli rzadu czy parlamentu
przepisy unijne czgsto nie determinuja konkret-
nych rozwigzan ustawowych, a jedynie naktada-
ja granice, w ramach ktérych ustawodawca da-
nego kraju powinien si¢ poruszaé. Zatacznik 2
zawiera przyklad obrazujacy ,,obszar elastyczno-
$ci” w jakim kazdy kraj bedgcy cztonkiem UE
moze si¢ poruszad, bedac w zgodzie z migdzyna-

rodowymi zobowigzaniami.

Ciata ustawodawcze w wielu krajach stosujg tego
typu podejscie. Przyktadem moze by¢ niemieckie
prawo o postepowaniu restrukturyzacyjnym wzo-
rowane na amerykaniskiej regulacji postepowania
restrukturyzacyjnego (tzw. Chapter 11) i oparte na
analizie wieloletniego orzecznictwa sagdéw ame-
rykafiskich w odniesieniu do tych przepiséw (nie-

zaleznie od przynalezno$ci Niemiec do UE).

Warto zaznaczy¢, ze analiza ekonomicznych skut-
kéw projektowanych przepiséw moze poprawié
jakos$¢ stanowionego prawa, nie moze jednak,
zdaniem autoréw, z sukcesem zastapi¢ rynkowych

dos$wiadczen ze stosowania danego rozwigzania.
Ryzyko regulacyjne

O ile bezposrednie koszty regulacji mozna ogra-
niczy¢ poprzez zastosowanie analizy ekonomicz-
no-finansowej, o tyle ryzyko gospodarcze wyni-
kajace z niejasnosci przepiséw mozna wyelimi-
nowac jedynie poprzez precyzyjne formutowanie
celu i funkcji prawa. Wymaga to zaré6wno wyso-
kiej jakosci warsztatu legislacyjnego jak i efek-
tywnego systemu przektadania intencji ustawo-

dawcy na jezyk przepiséw prawa.

Przepisy napisane w spos6b nieprecyzyjny i nie-
jednoznaczny sg zmora uczestnikéw obrotu go-
spodarczego, gdyz uzalezniajg ocene ich dziatal-
no$ci od subiektywizmu stosujacych przepis
urzednikow: O ile dla wiekszos$ci przedsiebiorc6w
do przyjecia sa zwigkszone kary za jasno okreslo-
ne wykroczenia, o tyle nie do przyjecia sg ucigzli-
we kary za dziatania stanowigce wykroczenie
w subiektywnej opinii urzednikéw. Catkowicie
paralizujaca natomiast jest sytuacja, w ktorej

uczestnik obrotu nie moze liczy¢ na skuteczng (tj.
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szybka i kompetentna) ochrone sadowa przed

urzedniczg samowolg interpretacyjna®.

Ustawodawca musi pamietaé, ze dla uczestni-
kéw obrotu znacznie bardziej kosztowne moze
by¢ ryzyko niepewnosci (co do znaczenia przepi-
su) niz rozsadna optata za jego eliminacje (koszt
zwigzany z wypetieniem jednoznacznie okre-
glonych wymogéw prawa). Tymczasem, jedna
z najbardziej ucigzliwych i kosztownych cech
polskiej regulacji gospodarczej jest potaczenie
nieprecyzyjnie napisanych przepiséw prawa ze
skrajnym urzedniczym formalizmem i nieefek-
tywng ochrong sagdowg przedsiebiorcéw®. Pro-
wadzi ona coraz czesciej do nekania przedsie-
biorc6w przez bezkarnie dziatajagcg administra-

cje panstwowa.
Problemy ze stanowieniem prawa

Nie ulega watpliwosci, zZe zarysowana powyzej
yteoria” efektywnego stanowienia prawa nie jest
fatwa w zastosowaniu, a jej efektywne wdrozenie
jest utrudnione z wielu przyczyn. Ponizej przed-
stawiono liste podstawowych probleméw zwig-
zanych ze stanowieniem prawa, ktére pojawiaja
sie w kazdym pafistwie demokratycznym i wy-

magaja odpowiedniego rozwiazania:

—brak mozliwosci stworzenia obiektywnego
i wystandaryzowanego modelu oceny ekono-

micznych skutkow regulaciji;

—niecheé i nieumiejetno$é precyzowania przez

prawodawce celéw regulacii;

—brak efektywnych i przejrzystych procedur

tworzenia zalozen przysztej regulaciji;

— brak systematycznego podejscia inicjatora re-

gulacji w procesie formutowania jej projektu;

— brak koordynacji pomigdzy odpowiedzialnymi

za regulowany obszar organami administracji;

— brak przejrzystego systemu dialogu inicjator6w
i twércoéw przepiséw z podmiotami, na ktére

oddziatuje regulacja;

—brak odpowiedniego zaplecza analitycznego
w parlamencie, koniecznego do weryfikacji
przedtozonych projekté6w ustaw oraz spdjnego

formutowania tresci i jezyka regulacji;

—nieumiejetno§¢é precyzyjnego przektadania
intencji prawodawcy na jezyk przepiséw

prawa;

— brak usystematyzowanych procedur uchwala-

nia aktéw normatywnych;

— sktonnos$¢ wtadzy ustawodawczej do delego-
wania szerokiego zakresu swoich uprawnien
na wiladze wykonawczg (poprzez prawo do
tworzenia brzemiennych w skutkach regulacji

pozaustawowych);

—brak dostatecznej kontroli ustawodawcy nad
trescig aktéw wykonawczych i zasadami stoso-

wania przez rzgd delegacji ustawowej;

—brak bodZcéw systemowych do ograniczenia
naturalnej tendencji wtadzy wykonawczej do

przeregulowania gospodarkil®;

— brak systemu kontroli kosztéw istniejacego re-

zimu regulacyjnego (np. polegajacego na okre-
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sowym przegladzie kosztéw oraz efektywnosci

regulaciji).

Przyczyna braku mozliwosci stworzenia obiek-
tywnego i wystandaryzowanego modelu oceny
ekonomicznych skutkéw regulacji jest bez wat-
pienia najtrudniejsza, badZ niemozliwa do wy-
eliminowania. Wierzymy jednak, ze pozostate
problemy moga by¢ w mniejszym lub wigkszym
stopniu rozwigzane. W dalszej czeséci opracowa-
nia przedstawiamy bardziej szczeg6towa diagno-
z¢ polskiego systemu tworzenia prawa oraz zbiér

rekomendacji dotyczacych jego poprawy.

Zatgczniki 3, 4 1 5 zawieraja opis wybranych do-
$wiadczeni i rozwigzah w zakresie procesu stano-
wienia prawa, pochodzacych gléwnie z systemu
amerykanskiego. Powotujgc sie na te doswiad-
czenia, takze w naszych rekomendacjach, wy-
chodzimy z zatozenia, ze w dziedzinie optymali-
zacji proceséw gospodarczych system amery-
kanski odni6st najwiekszy sukces wsréd istnie-
jacych dzisiaj obszaréw ekonomicznych.
W szczeg6lnosdci uwazamy, ze gospodarke ame-
rykaniskg cechuje wigksza dynamika wzrostu
izdolnos¢ do adaptacji do zmieniajgcych si¢ wa-
runkoéw gospodarki §wiatowej niz inne poréwny-
walne wielko$ciowo obszary gospodarcze, w tym
Unie Europejska. Przytoczy¢ tu mozna opinig
z publikacji OECD: ,,|...] wbrew popularnym opi-
niom poziom regulacji rzadowej w USA nie jest
nizszy niz w innych krajach, cho¢ jest jakosciowo
inny, przede wszystkim z powodu «prokonku-
rencyjnego» systemu regulacji federalnej oraz
otwarto$ci i publicznego charakteru procesu jej
tworzenia. Daleko idgca deregulacja ekonomicz-
na, polgczona z préba poprawy regulacji o cha-

rakterze spotecznym, umozliwia skonstruowanie

jednego z najbardziej innowacyjnych, elastycz-
nych i otwartych systeméw gospodarczych
w krajach OECD, pozwalajgc jednoczesnie na
utrzymanie wysokich standardéw ochrony zdro-
wia, bezpieczenstwa i ochrony $rodowiska. |..]
Gtéwnym wyzwaniem reform regulacyjnych
w USA pozostaje nie «jak duzo regulacji», ale

«jak dobra regulacja»”1!

Jak wezesniej wspomniano, nasze rekomendacje
dotyczace dziatan majacych na celu optymaliza-
cje przepis6w koncentrujg sie na kwestiach pro-
ceduralnych. JestesSmy przekonani, ze wdrozenie
efektywnej procedury przygotowywania i uchwa-
lania dobrego prawa jest jednym z dwéch funda-
mentéw sprawnej gospodarki. Drugim jest sku-
tecznie dziatajacy system sadéw, bez ktérego na-
wet najlepsze prawo nie moze wypetic¢ swojej

funkcji.

Proces stanowienia prawa

,Polskiego procesu legisla-
cyjnego nie da si¢ poprawi¢”
— poset jednej z najwigkszych

polskich partii politycznych

Podstawowym Zrédtem prawa w Polsce sg usta-
wy oraz wydawane na ich podstawie akty wyko-
nawcze. Proces tworzenia ustaw jak i regulacji
pozaustawowych (zarzgdzenia, rozporzadzenia,
wyktadnie przepiséw) sktada si¢ z wielu etapow,
w ktorych uczestnicza rézne organy panstwa.
Liczne przyktady z ostatnich lat pokazuja, ze
czesto, mimo formalnie obowigzujacych proce-
dur proces ten bywa chaotyczny i przypadkowy:.

Wynika to zaréwno z jakosci wybranych rozwig-
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zah jak i z faktu nieprzestrzegania przez organy

panstwa przyjetych przez nie procedur.

Podstawowa rola administracji rzgdowej jest
biezace zarzadzanie panstwem zgodnie z za-
sadami konstytucji i przepisami stanowiony-
mi przez parlament. W obszarze gospodar-
czym administracja rzadowa realizuje okre-
$lona przez siebie polityke gospodarcza w ra-
mach przyjetej organizacji gospodarczej pan-
stwa. W systemie parlamentarnym wtadza
wykonawcza opiera sie na wiekszosci parla-
mentarnej, ktéra z kolei odpowiada przed wy-
borcami za efekty dziatalnosci rzadu. Ograni-
czona rola Prezydenta RP jako organu wtadzy
wykonawczej sprawia, iz w polskim systemie
postowie i senatorowie wytaniani w wyborach
powszechnych odpowiadaja przed wyborca-
mi zaréwno za tre$¢ i jakos§¢é stanowionego
prawa (ustawodawstwo), jak i za efekty zarzg-
dzania pafistwem przez wybrany glosami par-
lamentarnej wigkszo$ci rzad (rzadzenie
w sensie wykonawczym)!2. Polityczna tozsa-
mo$¢ wiekszosci parlamentarnej i Rady Mini-
stréw nie sprzyja budowie systemu aktywnej,
biezacej kontroli dziatalnosci rzgdu przez
ustawodawce. Polski parlament dziata w ra-
mach procesu ustawodawczego jako de facto
~przedtuzenie” rzadu, a nie jako arbiter kry-
tycznie wazacy interesy rzadzacych i rzgdzo-
nych!3. Tym samym, przyjety w polskiej kon-
stytucji model parlamentarny stwarza szcze-
g6lng potrzebe budowy dodatkowych mecha-
nizméw demokratycznej i biezacej kontroli
dziatalno$ci regulacyjnej zaréwno parlamen-
tu jak i rzadu. Weryfikacja dziatalnosci legi-
slacyjnej ex ante jest szczeg6lnie istotna

w przypadku regulacji gospodarczych, ktére

moga skutkowaé znacznymi dlugotrwatymi

kosztami dla gospodarki.

Ponizsza analiza (wraz z zalagcznikami) zawiera
opis przebiegu polskiego procesu ustawodaw-
czego oraz rekomendacje dotyczgce zmian, jakie

proponujemy do niego wprowadzic.

Proces ustawodawczy sktada sie z czterech zasa-

dniczych etap6w;

— przygotowanie projektu ustawy i wystgpienie

z inicjatywa ustawodawcza do parlamentu;
— uchwalenie ustawy przez Sejm
— rozpatrzenie ustawy przez Senat;
— podpisanie ustawy przez Prezydenta RP

Warunkiem wejScia w zycie ustawy podpisanej
przez Prezydenta RP jest jej ogloszenie w Dzien-
niku Ustaw RP

Inicjatywa ustawodawcza

Opracowanie projektu ustawy rozpoczyna
proces legislacyjny. Na tym etapie dokonuje
sie wyboru materii bedacej przedmiotem
regulacji oraz proponuje rozwigzania w tym

zakresie.

Tryb przygotowywania poselskich projektow
ustaw zostal uregulowany szczatkowo. Projekt
ustawy moze wnie$¢ komisja sejmowa lub grupa
co najmniej 15 postéw. W przypadku opracowy-
wania projektu ustawy przez komisje stosuje sie¢

ogblne zasady dotyczace prac komisji sejmo-
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wych¥. Spos6b opracowywania projektu przez

grupe postéw nie zostat uregulowany:

Tryb opracowywania projektéw ustaw przez Ra-
de¢ Ministréw zostal uregulowany znacznie bar-
dziej szczeg6towo. Podstawowym dokumentem
w tym zakresie jest Regulamin Pracy Rady Mini-
stréow. Obowigzek przygotowania projektu usta-
wy nalezy do wtasciwego w danej sprawie mini-
stra. Gotowy projekt ustawy kierowany jest do
konsultacji spotecznych, ktdére polegaja na prze-
staniu projektu aktu do zainteresowanych i wy-
branych przez ministerstwo organizacji, celem
wyrazenia opinii na jego temat. Kolejny etap me-
rytorycznych prac nad projektem polega na
przeprowadzeniu uzgodniefi miedzyresortowych
oraz zaopiniowaniu projektu przez staty komitet
Rady Ministréw. Rada Ministr6w podejmuje de-
cyzje w drodze uzgodniefi, a jedynie w wyjatko-
wych przypadkach przeprowadza si¢ glosowa-
nie. Projekt ustawy, ktéry zostat przyjety przez
rzad, zostaje nastepnie podpisany przez premie-

ra i skierowany do Sejmu.

Istotny, przynajmniej w zatozeniu, element pracy
nad rzagdowymi projektami ustaw stanowi przy-
gotowanie tzw. Oceny Skutkéw Regulacji (OSR),
ktéra ma zawieraé¢ analiz¢ kosztéw i korzysci
proponowanych przepiséw. Oceng Skutkéw Re-
gulacji przeprowadza sie na wstepnym etapie
prac legislacyjnych, zanim jeszcze powstanie
tekst projektu ustawy. Najwazniejszym elemen-
tem systemu OSR jest wymog sporzgdzenia Oce-
ny Skutkéw Regulacji proponowanych rozwig-
zah zanim jeszcze rozpoczete zostang prace nad
tekstem aktu normatywnego. Zgodnie z prawem
OSR powinien m.in. zawiera¢: wynik analizy

wpltywu aktu na sektor finanséw publicznych,

rynek pracy, konkurencyjnosé gospodarkil®. OSR
dotgczany jest do projektu aktu i towarzyszy mu
na dalszych etapach prac legislacyjnych. System
OSR ma stuzy¢ poprawie jakosci i skutecznosci
tworzonego prawa. W praktyce, podejscie do
oceny skutkéw regulacji jest bardzo ogélnikowe
inie podparte rzetelna, skwantyfikowana ekono-
miczng analizg ekonomicznych skutkéw propo-

nowanej regulacji.
Postepowanie w Sejmie

Wniesiony do Sejmu projekt ustawy postowie
poddaja analizie. W zaleznosci od jej wynikéw;,
Sejm moze przyjac ustawe bez zmian, wprowadzié
poprawki, catkowicie zmieni¢ przyjete rozwiagza-
nia albo odrzuci¢ projekt ustawy. Cho¢ Sejm jest
ustawodawca, to w praktyce, szczegélnie w przy-
padku projektéw rzadowych, w duzym stopniu
kieruje si¢ opiniami i sugestiami przedstawicieli

Rady Ministréw i resortu-projektodawcy.

Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czyta-
niach. Podczas pierwszego i drugiego czytania
odbywa si¢ debata nad projektem, a podczas
trzeciego czytania glosowanie. W praktyce naj-
wazniejsza cze$¢ prac ustawodawczych odbywa
si¢ w komisjach sejmowych. Na tym etapie na-
stepuje ostateczne uksztattowanie poszczegdl-

nych rozwiazan i postanowiei ustawy.

Prace Sejmu sg jawne i moga by¢ obserwowane
przez zainteresowanych. Nieco inaczej przedsta-
wia si¢ problem jawnosci w przypadku procedo-
wania komisji sejmowych. Wprawdzie w posiedze-
niach komisji moga uczestniczy¢, za zgoda prze-
wodniczacego, przedstawiciele mediéw to wstep

obywateli na ich posiedzenia jest ograniczony.
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Kolejne ogniowo procesu legislacyjnego stanowi
postepowanie w Senacie. Senat, podobnie jak Sejm,
moze wprowadzaé zmiany do ustawy. Zakres prac
legislacyjnych na tym etapie jest jednak w istotny
spos6éb ograniczony przez 30-dniowy termin na za-
jecie przez Senat stanowiska w stosunku do projek-
tu ustawy. Ponadto ewentualne poprawki Senatu
muszg by¢ zatwierdzone przez Sejm. W rezultacie
faktyczny wptyw Senatu na tre$¢ uchwalanych
ustaw jest stosunkowo niewielki. Z kolei Prezydent
RP do ktérego trafia ustawa przyjeta przez parla-
ment moze ja jedynie podpisaé, zawetowac lub
skierowa¢ do Trybunatu Konstytucyjnego w celu
zbadania zgodnosci z konstytucja.

Podsumowujac, proces legislacyjny sktada sig¢
z 4 wyodrebnionych etapéw. Z prawnego punk-
tu widzenia kazdy z nich jest réwnorzedny,
gdyz pominiecie ktéregokolwiek skutkuje nie-
wazno$cig ustawy, stwierdzang przez Trybunat

Konstytucyjny.

Dla ksztattu rozwigzan przyjetych w ustawie zasa-
dnicze znaczenie majg jednak tylko dwa pierwsze
etapy prac ustawodawczych. W ich trakcie przesa-
dzony zostaje ksztatt najwazniejszych rozwigzan,
ktére zwykle staja sie nastepnie obowigzujacym
prawem. Mozna wiec uznad, iz sposéb opracowy-
wania projektu ustawy na etapie inicjatywy usta-
wodawczej oraz tryb postepowania w Sejmie maja
decydujgcy wptyw na powstajace w Polsce prawo.
Oznacza to, ze jako$¢ tworzonego prawa zalezy
przede wszystkim od jakosci prac prawodawczych
na tych dwoéch etapach. W zwiagzku z tym nasze
rekomendacje dotyczace poprawy mechanizmoéw
tworzenia prawa koncentrujg si¢ na propozycji
zmian procedur obowigzujacych na tych etapach

procesu legislacyjnego.

Szczegbly procesu ustawodawczego wraz z przy-

ktadami zostaly przedstawione w zatgczniku 6.
Diagnoza

W polskiej praktyce konstytucyjnej zasada roz-
dziatu wtadzy wykonawczej (rzadu i administra-
cji) i ustawodawczej (parlamentu) wystepuje
w ograniczonej formie w odniesieniu do procesu
stanowienia prawa. Projekt aktu normatywnego
wnoszony pod obrady Sejmu przez Rade Mini-
strow rzadko podlega rygorystycznej ocenie pro-
rzadowej parlamentarnej wigkszosci. Z kolei brak
przejrzystych procedur postepowania w trakcie
procesu legislacyjnego oraz stabe zaplecze anali-
tyczne parlamentu de facto uniemozliwiaja par-
lamentarnej mniejszosci skuteczne oddziatywa-
nie na ksztatt stanowionego prawa. Czesto mozna
ustyszeé opinie postéw, przerzucajace odpowie-
dzialno$¢ za jakos$¢ nawet juz uchwalonych ustaw

na rzad wnoszgcy ich projekty do parlamentu®.

Z coraz wigkszg czestotliwosdcig przytaczane
w prasie skandale dotyczace watpliwej jakosci
i ,podejrzanych” celéw przygotowywanych przez
rzad i uchwalanych przez parlament akt6w pra-
wnych (badz ich poszczegblnych zapiséw) sa wy-
nikiem nieefektywnych i czesto niejawnych proce-
dur stanowienia prawa oraz ograniczonego zakre-
su debaty publicznej dotyczacej projektéw regula-
cji. Brak przejrzystosci prowadzi do frustracji r6z-
norodnych grup intereséw, ktérych prawo uczest-
nictwa w procesie legislacyjnym zostato ograni-
czone. Kampanie medialne dotyczace kolejnych
uchybien w pracy organéw wykonawczych i usta-
wodawczych cieszg sie duzym zainteresowaniem
spoteczefistwa, potegujac jego podejrzenia co do
panujacych w kregach witadzy korupcji, chaosu
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i glebokiej niekompetencji. W rezultacie, naszym
zdaniem, brak proceduralnej przejrzystosci i ogra-
niczanie otwartej, merytorycznej debaty, szczegél-
nie na etapie uchwalania ustaw przez parlament,
podwaza zaufanie spoleczefistwa do demokra-

tycznego charakteru panstwa i jego instytucji.

W tej sytuacji szczeg6lnej wagi nabiera przyjecie
procedur poddajacych rzgdowe projekty aktéw
prawnych oraz proces parlamentarny obserwacji

i ocenie podmiotéw zewnetrznych.

Naszym zdaniem, w obowigzujacych obecnie
procedurach w nienalezytym stopniu doceniono
role debaty publicznej w procesie tworzenia pra-
wa. Debaty, ktéra mogltaby dostarczy¢ legislato-
rom wiedz¢ niezbedna do lepszej oceny skutkow
proponowanych regulacji i wywazenia interes6w
réznych grup spotecznych. Wyrazem tego jest
bardzo ograniczony zakres obligatoryjnych kon-
sultacji spotecznych oraz catkowita dyskrecjonal-
no§¢ w dopuszczaniu do prezentowania opinii
przez zainteresowane podmioty. W wyjatkowych
przypadkach, w ktérych debata ma miejsce, jest
ona prowadzona w sposéb nieusystematyzowany
i chaotyczny, bez wizji jak poprawnie sformuto-

waé wyplywajace z niej wnioski.

Do obowiazujacego obecnie trybu prac nad przy-
gotowaniem i przyjmowaniem aktéw normatyw-
nych wprowadzono zreby procedur majacych na
celu podniesienie jakosci tego procesu. Konsulta-
cje miedzyresortowe, konsultacje spoteczne czy
Ocena Skutkéw Regulacji to przykltady procedur
majacych zapewni¢ wzgledng przejrzystos¢ proce-
su ustawodawczego i zwiekszy¢ liczbe podmiotéw
dopuszezonych do debaty nad projektem aktu.
W praktyce, procedury te zdaja si¢ by¢ traktowane

przez uczestnikéw procesu jako ,zto konieczne”
irealizowane jedynie w aspekcie formalnym, a i tu
zdarzaja si¢ czeste uchybienia. Zar6wno w obrebie
wladzy wykonawczej jak 1 w parlamencie brak jest
wewnetrznej kontroli przestrzegania przyjetych za-
sad legislacyjnych. W rezultacie, ani funkcja ani cel
wspomnianych procedur nie sg realizowane. Prak-
tyczne zastosowanie przyjetych procedur opisane
zostato w Aneksie C do zatgeznika 6 na przykta-
dzie ,ustawy abolicyjnej”.

Naszym zdaniem stosowane obecnie procedury
przygotowywania projektéw aktéw prawnych
przez rzad sg wadliwe z nastepujacych przyczyn:

— pomijanie dowolnie wybieranych etapéw pro-
cedowania w trakcie przygotowania projektéw
ustaw badz aktéw wykonawczych (np. wybidr-

cze stosowanie Regulaminu Rady Ministréw);

— czesto mato uzyteczna pod wzgledem meryto-
rycznym Ocena Skutkéw Regulacji (brak rygo-

rystycznej analizy ekonomicznej);

— czesty brak projektéw aktéw wykonawezych do

przedktadanych parlamentowi projektéw ustaw;

— brak standaryzacji uzasadnienia projektow ak-

tow normatywnych;

— brak zewnetrznych ekspertyz dotyczacych pro-

jektowanych regulacji;
— dziatania ad hoc w trybie przyspieszonym;
—brak jawnosci prac na wszystkich etapach

przygotowywania projektéw ustaw dla parla-

mentu.
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Kolejny szczebel procesu stanowienia prawa,
postepowanie w Sejmie i Senacie, takze cechuje
brak przejrzystosci i otwartosci na debate pu-
bliczng. Naszym zdaniem, proces ustawodaw-
czy w parlamencie jest wadliwy z nastepujacych

powodéw:

— komisje pracujg nad waznymi aktami prawnymi
w bardzo przyspieszonym trybie nie stosujac

ustandaryzowanych procedur postepowania;

—zaréwno przyjmowane przez komisje plany

pracy jak i samo procedowanie sa chaotyczne;

— material analityczny dotyczacy opracowywa-
nego projektu jest przygotowywany w spos6b
przypadkowy i nieuporzadkowany;

— komisje nie posiadajg wystarczajaco profesjo-
nalnego zaplecza, ktére umiejetnie systematy-
zowatoby materialy zwigzane z projektem aktu,
uzupelniato je wlasna, ustandaryzowang anali-
za 1 prezentowalo przygotowany materiat

w przejrzysty sposob; T’

—materialy dotyczace projektowanego aktu po-
chodzace ze 7zrédet pozarzadowych sg zbierane
przypadkowo, prowadzac do podejrzefi o wyste-
powanie jednostronnego, ukrytego lobbyingu;

— proces tworzenia prawa jest udokumentowany
w sposéb, ktéry uniemozliwia sgdom oraz
organom administracji odtworzenie intencji
ustawodawcy, a tym samym stosowanie prawa

zgodnie z jego przeznaczeniem;

— komisje sejmowe nie stosujg zadnych standar-

déw w zakresie dopuszczania do gtosu zainte-

resowanych grup interesu (o ile takie grupy sa

w ogble dopuszczane);

— komisje polegaja na opinii jednego lub kilku
ekspertéw, wybranych wedtug niejasnych kry-
teriéw, jako substytucie merytorycznej debaty
w gronie zainteresowanych grup interesu (po-

sitkujacych sie dziesigtkami ekspertow);

—w procesie analizy przedktadanych projektéw
regulacji komisje parlamentarne uprzywilejo-
wujg stanowisko rzgdu i w bardzo ograniczo-
nym stopniu starajg si¢ wystepowac jako arbi-

ter wazacy stanowiska réznych grup interesu.

W wyniku stosowania wysoce niedoskonatych
procedur legislacyjnych, zaréwno w fazie przy-
gotowania projektéw aktoéw przez rzad jak i w fa-
zie prac parlamentarnych, powstaje prawo o bar-
dzo niskiej jako$ci. Nieprzemyslane normy pra-
wa gospodarczego (nieodpowiednio przeprowa-
dzona analiza merytoryczna problemu) i niepre-
cyzyjny jezyk przepiséw (wynikajacy z nieumie-
jetnego przetozenia intencji ustawodawcy na je-
zyk prawa) powoduja zaburzenia w przebiegu
proces6w gospodarczych i powstawanie niepew-
nosci co do znaczenia uchwalanych aktéw. Jed-
nym ze wskaznikéw duzej liczby bled6w mery-
torycznych w uchwalanych przepisach jest ro-
sngcy udziat ustaw nowelizujgcych w ogélnej

liczbie uchwalanych ustaw (tabela 1).

Jednym z najbardziej dotkliwych skutkéw nie-
dbatego systemu tworzenia prawa jest brak
przejrzystosci i wieloznacznos§é stanowionych
przepiséw. Zjawisko to, w potaczeniu z nazbyt
czesta delegacja do wydawania aktéw wykonaw-

czych przez organy administracji, prowadzi do
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Tabela 1. Projekty ustaw rozpatrywane przez Sejm wg regulowanej materii

Ustawy ogéltem Ustawy nowelizujace Us;%‘:;’;;ﬁ%g:ggce

liczba w % liczba w % liczba w %

[ kadencja 336 100 161 48 175 52
Il kadencja 819 100 614 75 205 25
III kadencja 1152 100 884 77 268 23

niekontrolowanego rozszerzania obszaru uzna-
niowosci znajdujacego sie w rekach wiadzy wy-

konawczej.

Rekomendacje

Rozwazajgc ewentualne kierunki modyfikacji
procedur stanowienia prawa (zaréwno regulacji
ustawowych jak i pozaustawowych) warto sko-
rzystac z do§wiadczen amerykanskich z ostatnich
30 lat, zwigzanych z dazeniem do deregulacji
i optymalizacji prawa gospodarczego. Wprowa-
dzone przez administracj¢ Nixona i od tego czasu
udoskonalane rozwigzania dotyczace poprawy
jakosdci przepiséw stanowionych przez wiadze
wykonawczg sa wyjatkowo precyzyjne i nakiero-
wane na maksymalng demokratyzacje procesu

tworzenia prawa. Ich podstawowe elementy to:

— opracowanie spdjnej metodologii analizy eko-

nomicznych skutkéw wprowadzanych regulacji;

— powotanie organu administracyjnego odpo-
wiedzialnego za koordynacje procesu stano-
wienia przepiséw i nadzér nad ich zgodnoscia

z delegacja ustawowa oraz za ich sp6jnos¢ z in-

nymi obowigzujacymi regulacjami, a takze za
analize ekonomicznych skutkéw proponowa-

nych rozwigzan ;

— stworzenie efektywnego systemu publicznej
debaty i opiniowania projektéw przepiséw

przed ich wprowadzeniem w Zycie;

— stworzenie ogélnodostepnego pakietu infor-
magcji i analiz zgromadzonych w trakcie prac
nad regulacjg, sporzadzonych przez instytucje
rzgdowe i podmioty uczestniczace w publicz-

nej debacie nad projektem przepisu.

Ponizej przedstawiamy nasze rekomendacje doty-
czgce poprawy procesu stanowienia prawa w Pol-
sce, ktére powstaly gtéwnie w oparciu o analize
wieloletnich doswiadczen amerykanskich w tym
obszarze. Stanowig one prébe syntezy procedur
tworzenia amerykanskiej regulacji federalnej

i polskich rozwigzan instytucjonalnych.

Przygotowanie zalozen aktu normatywnego
—ustawy lub regulacji pozaustawowej

Proces legislacyjny w ramach organéw wiadzy

wykonawczej powinien rozpoczynac si¢ od przy-
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gotowania i analizy zatozefi do proponowanego
aktu normatywnego zwanych dalej Zatozeniami
(w tym aktéw wykonawczych w przypadku pro-
jektu ustawy). Juz same Zatozenia powinny by¢
przedtozone do konsultacji spotecznej oraz prze-
analizowane pod katem ich skutk6w ekonomicz-
nych. Proponujemy przyjecie nastgpujacych

szczegbtowych krokéw postepowania:

® Ocena Skutkéw Regulacji (OSR) powinna by¢
przygotowana przez przedstawicieli resortu od-
powiedzialnego za przygotowanie projektu aktu
normatywnego oraz przez dwoch, trzech nieza-
leznych ekspertéw z odpowiednimi kwalifika-
cjami (zwanych dalej Ekspertami]'8.

® Eksperci powinni by¢ zobowigzani do ujaw-
nienia wszelkich zawodowych i ekonomicz-
nych powiazan, ktére moglyby powodowaé
konflikt intereséw w odniesieniu do bezstron-

nosci wydawanych przez nich opinii.

® Opinia Ekspert6w powinna by¢ opracowywa-
na wedlug tych samych kryteriéw co OSR
przygotowywana przez wlasciwy resort (w celu
zapewnienia poréwnywalnosci przedstawio-

nych ocen).

® Zatozenia aktu normatywnego, wraz z OSR-ami,
opiniami Ekspertéw, oraz ich o$wiadczeniami
o braku (badZ istnieniu) potencjalnego lub rze-
czywistego konfliktu intereséw powinny byé
publikowane na przeznaczonej do tego celu
stronie internetowej oraz dostepne do wgladu
we wlasciwym resorcie. Whasciwy resort powi-
nien takze przesta¢ Zatozenia wraz z OSR-ami
do innych, potencjalnie zainteresowanych resor-

téw 1 organdw panstwa.

® Przez okreslony czas (np. 3-4 tygodnie) wasci-
wy resort powinien przyjmowac opinie podmio-
tow zewnetrznych oraz organéw panstwowych
do opublikowanych Zatozen i OSR-6w oraz ka-
talogowa¢ je w spos6b umozliwiajacy dalsze
wykorzystanie. Katalog opinii powinien zawie-
ra¢ identyfikacje wszystkich podmiotéw przed-
ktadajgcych swoja opinie. Wymiana opinii na
temat Zatozen pomiedzy organami panstwowy-
mi powinna dodatkowo mie¢ miejsce na forum

Rady Ministréw lub jej komitetow:

W przypadku projektéw ustaw opracowywanych
przez postéw, komisje poselskie, Senat lub Prezy-
denta organy te (w przypadku Sejmu urzad Mar-
szatka) powinny stosowac¢ identyczne procedury
dotyczace analizy zatozen regulacji. Obywatelskie
projekty nie moga podlegaé opisanemu trybowi,
za$ analiza ich skutk6w ekonomicznych przebie-

ga¢ powinna w trakcie prac parlamentarnych.

Naszym zdaniem wprowadzenie wymogu opi-
niowania projektéw na bardzo wczesnym etapie
prac legislacyjnych zapewni wiekszg przejrzy-
sto§¢ intencji rzadu, co jest szczegblnie wazne
w odniesieniu do projektéw ustaw z obszaru re-
gulacji gospodarczej. Ponadto, uzyskanie nieza-
leznych opinii eksperckich, poddanie projektu
debacie publicznej oraz usystematyzowanie opi-
nii ,z rynku” pomoze pracownikom resortéw
(zdyscyplinuje ich) w przygotowaniu projektéw

0 wyzszej niz obecnie jakos$ci.

Przygotowanie projektu aktu
normatywnego przez Rzad

Uwazamy, ze stosowane obecnie konsultacje

miedzyresortowe obejmujace dyskusje nad
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szczegbdtowymi zapisami proponowanej regulacji
za wysoce nieefektywne. Wymiana uwag pomig-
dzy resortami czesto sprowadza si¢ do dyskusji
nad malo istotnymi szczegétami konkretnych
zapiséw regulacji, gtéwnie w ich formalnym
aspekcie. W naszej opinii to proponowana przez
nas konsultacja pomigdzy organami rzadowymi
juz w czasie przygotowywania Zatozen powinna
stanowi¢ podstawowy etap ksztattowania przez
rzad polityki gospodarczej. Jej konsekwencjg po-
winna by¢ akceptacja przez Rade Ministréw Za-
tozeni proponowanej regulacji, otwierajaca droge
wlasciwemu resortowi do przygotowania projek-

tu danego aktu normatywnego.

Dalsze prace rzadowe nad przygotowaniem pro-
jektu regulacji powinny, wedtug nas, polega¢ na
dbatosci o to, aby byt on zgodny z przyjetymi przez
Radg¢ Ministréw Zatozeniami i sp6jny z istniejacym
ustawodawstwem. Uwazamy, ze w tym celu przy
Radzie Ministr6w powinna dziata¢ jednostka od-
powiedzialna za przeprowadzenie dogt¢bnych
analiz ekonomicznych, koordynacje prac rzado-
wych nad projektem oraz jego weryfikacje przed
ostatecznym przekazaniem do parlamentu.

W zwiazku z tym proponujemy, aby dalsze etapy
procedury legislacyjnej obejmowaly nastepujgce

czynnoSci:

® W oparciu o materiat zebrany w drodze opisa-
nych powyzej konsultacji, resort odpowie-
dzialny za regulacje powinien przygotowac
ostateczne Zatozenia, stanowiace podstawe
dla dalszych prac nad projektem. Zatozenia te
wraz z OSR-ami i opiniami zebranymi w pro-
cesie debaty publicznej powinny zostaé przed-

stawione Radzie Ministréw w celu ich formal-

nej akceptacji. Zatozenia, w formie przyjetej
przez Rade Ministréw powinny zostaé podane

do publicznej wiadomosci.

® Po przyjeciu ostatecznych Zatozen resort po-
winien przygotowac projekt ustawy oraz zwig-
zanych z nig aktow wykonawczych wraz z uza-
sadnieniem i analizg potencjalnych skutkéw
ekonomicznych catego pakietu przedktada-

nych regulacji.

® Projekty regulacji powinny zostaé przekazane
do wspomnianej wyzej jednostki (przy Radzie
Ministr6w) celem ich weryfikacji pod katem
zgodnosci z Zatozeniami i spgjnosci z istniejg-

cym prawem.

® Po przeprowadzeniu przez Rade Ministréow
wewnetrznej dyskusji nad proponowanymi
przepisami i przyjeciu ich ostatecznej wersji
nastepujacy zestaw dokumentéw powinien
zostaé przestany do Sejmu i udostepniony do

publicznej wiadomo$ci:
— projekt ustawy;

- projekt tekstu wszystkich przewidzianych
ustawg aktéw wykonawczych (regulacji

pozaustawowych)1?;

— uzasadnienie Rady Ministréw do projektu
ustawy (projekt przygotowany przez odpo-

wiedzialny resort);

—analiza kosztéw i korzysci proponowanego
aktu (przygotowana wg wewnetrznych kry-
teri6w Rady Ministréw, np. w oparciu o przy-

jety przez rzad schemat OSR-u);
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—opinie Ekspert6w;

— usystematyzowane zestawienie opinii otrzy-

manych w trakcie debaty publicznej (cze$¢
I pkt 5 powyzej);

— o§wiadczenie Rady Ministréw o zgodnosci
projektu aktu z prawem Unii Europejskiej
i wewnetrznej spdjnosci proponowanej re-

gulacji z obowigzujgcym ustawodawstwemn.

W naszej opinii zaproponowana procedura po-
zwoli na bardziej doglebne niz obecnie zrozu-
mienie przez ustawodawce motywacji i argu-
mentéw rzadu dotyczgcych przedktadanej regu-
lacji. Jednoczeénie juz na poczatkowym etapie
prac nad ustawg parlament miatby mozliwosé
zapoznania sie ze stanowiskiem grup spotecz-
nych i podmiotéw gospodarczych (tych, ktére
zdecydowaly sie uczestniczy¢ w ocenie opubli-
kowanych przez rzad Zatozen), na ktére regula-
cja bedzie oddziatywad.

Zaproponowany przez nas zestaw dokumentéw
istotnie rozszerza wymogi opisane w art. 34
ust. 2 i 3 obowigzujacego obecnie Regulaminu
Sejmu, ktéry notabene rzadko jest przestrzegany.
Naszym zdaniem, otrzymanie przez Sejm zesta-
wienia pozarzadowych opinii dotyczacych pro-
jektu aktu normatywnego jest niezbednym ele-
mentem zwigkszenia przejrzysto$ci procesu sta-
nowienia prawa i podnoszenia jako$ci przygoto-

wywanej przez rzad regulacji.

Opublikowanie zaréwno poczatkowych Zatozen,
ostatecznych Zatozen oraz tekstu projektu regu-
lacji bez watpienia zainicjowatoby merytoryczng

debate publiczng nad wybranym przez rzad kie-

runkiem polityki gospodarczej. Debata taka pro-
wadzona przed i w trakcie prac parlamentarnych
nad regulacjg dostarczytaby parlamentowi cen-
nej informacji na temat potencjalnych skutkéw

proponowanych przepis6w.

Opisane powyzej elementy procedury przygoto-
wawczej dotyczacej nowych aktéw prawnych
powinny by¢ takze stosowane w odniesieniu do
analizy ekonomicznej efektywnosci istniejacych
przepisé6w. O metodach biezacej weryfikacji ist-
niejgcej regulacji gospodarczej piszemy w dal-

szej czescl opracowania.

Proces legislacyjny w Sejmie

Podobnie jak w przypadku wczesniejszych reko-
mendacji zalecenia przedstawione ponizej opie-
rajg si¢ na zatozeniu, ze dobrze zorganizowana,
publiczna wymiana pogladéw na temat polityki
regulacyjnej rzgdu i parlamentu jest fundamen-
tem procesu tworzenia ,,dobrego prawa”. Jeste-
$§my przekonani, Ze znaczgca poprawa polskiego
systemu legislacyjnego nie jest mozliwa bez
opracowania i rygorystycznego wdrozenia przej-
rzystych regut prowadzenia debaty publicznej,
szczegllnie na etapie prac parlamentarnych.
Uwazamy takze, ze konieczna jest rozbudowa
analitycznego i legislacyjnego zaplecza polskiego
parlamentu, bez ktérego wnioski wynikajace
z przeprowadzonej debaty i analizy nie moga by¢
sformutowane i

poprawnie uwzglednione

w przyjmowanych przepisach prawa.

Przedstawione ponizej rekomendacje abstrahu-
ja od istniejgcych procedur sejmowych i kon-
centrujg si¢ na merytorycznych i z punktu wi-

dzenia procedury legislacyjnej najbardziej

22

72 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 20 maja 2004 r.

Reforma procesu stanowienia prawa



istotnych aspektach pracy Sejmu i jego orga-
néw. Proponujemy, aby nastepujace elemen-
ty/mechanizmy zostaty wprowadzone do stoso-
wanych w Sejmie procedur rozpatrywania pro-

jektow ustaw:

® Przestana przez Rade Ministréw dokumenta-
cja powinna by¢ weryfikowana pod wzgledem
formalnym. Powotana w tym celu jednostka
Kancelarii Sejmu powinna bada¢ kazdy wpty-
wajgcy do Sejmu ,pakiet dokumentacji” (za-
wierajagcy projekt ustawy wraz z opisanymi
wezedniej zatacznikami) pod katem jego kom-
pletnosci. W przypadku stwierdzenia brakéw,
dokumentacja powinna by¢ w catosci, auto-
matycznie zwracana Radzie Ministréow w celu

uzupekhienia.

® Po wstepnej decyzji Sejmu o skierowaniu pro-
jektu ustawy do dalszych prac, zaplecze anali-
tyczne parlamentu powinno rozpoczaé proces
jego weryfikacji pod katem zgodnosci z obo-
wigzujacym prawem?0,

® Po otrzymaniu pelnej dokumentacji przez wia-
$ciwag komisje sejmowa, jej cztonkowie powin-
ni uzyskaé mozliwos¢ przeprowadzenia wstep-
nej analizy Zatozen 1 tre$ci proponowanej regu-
lacji — np. 1-4 tygodnie (w zaleznosci od stop-

nia komplikacji przedtozonego przepisu).

® Po tym okresie prezydium komisji powinno
zebra¢ pytania sformutowane przez jej czton-
kow w trakeie analizy proponowanej regulacji
i przekazac je do sejmowych biur analiz. Jed-
nocze$nie komisja powinna ustali¢ tryb dal-
szej pracy w odniesieniu do regulacji,

a w szczeg6lnosci opracowaé wstepny harmo-

nogram prac komisji (w tym podkomisji) obej-

mujacy:

— konsultacje z Radg Ministréw i odpowie-

dzialnym za projekt resortem;

a) publiczng debate¢ z udzialem wybranych
podmiotéw objetych dziataniem propo-

nowanej regulacji,

b) dogtebng analiz¢ materiatéw przedtozo-
nych przez Rade Ministr6w oraz sejmowe

biura analiz,

¢) formalng weryfikacje Zatozeni propono-

wanej regulacji,

d) ostateczne opracowanie ustawy i przyje-
cie podstawowych zapiséw aktéw wyko-

nawczych;

— okresli¢ zakres debaty publicznej i kryteria
wyboru podmiotéw, ktére beda dopuszczo-
ne do prezentowania swojego stanowiska

przed komisja;

— wybraé posta (postéw) odpowiedzialnych za
koordynacje prac komisji w odniesieniu do

regulaciji;

W naszej opinii, kluczowym elementem procesu
legislacyjnego jest przeprowadzenie debaty pu-

blicznej, w ramach ktérej komisja powinna:

— przeprowadzi¢ selekcje $rodowisk reprezen-

tujacych zr6znicowane interesy i opinie na te-
mat potencjalnych skutkéw proponowanej

regulacji;
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— wprowadzi¢ jednolity format pisemnego stano-
wiska, ktére kazda z wyselekcjonowanych grup
bedzie zobowigzana przedstawi¢ komisji na co
najmniej 1-2 tygodnie przed przeprowadze-

niem prezentacji;

—ustali¢ tryb i format publicznych przestuchan

dopuszczonych przed komisje podmiotow?1;

— zapewni¢ usystematyzowanie (przez wlasciwe
jednostki Kancelarii Sejmu) zebranych w trak-

cie debat uwag i wniosk6ow;

Wszystkie materiaty zgromadzone w trakcie
przygotowywania Zatozefi przez wlasciwy resort,
OSR-y, opinia Rady Ministréw oraz opinie
podmiotéw wystepujacych przed komisja po-
winny by¢ usystematyzowane przez zaplecze
analityczne parlamentu w taki sposéb, aby ich
poszczegblne czesci zostaly powigzane z wlasci-
wymi zatozeniami oraz zapisami projektu ustawy
(artykutami, ustgpami i punktami). W ten spo-
s6b, przy analizie poszczeg6lnych zapiséw pro-
jektu cztonkowie komisji beda dysponowaé pet-
ng wiedzg zebrang w trakcie dotychczasowych
prac oraz argumentacja przedstawiong przez za-

interesowane podmioty.

Opierajac sie na tak przygotowanym materiale
komisja moze rozpoczgé wtasciwe prace legisla-
cyjne obejmujace przyjecie ostatecznych Zatozen

do ustawy oraz opracowanie jej tresci.

Pelna dokumentacja prac komisji, w tym steno-
gramy z jej posiedzen, zgromadzone OSR, anali-
zy 1 opinie, stanowia ewidencje procesu powsta-
wania prawa i jako takie powinny by¢ dostepne

publicznie. Uzyteczno$¢ materiatéow legislacyj-

nych jest szczegblnie wysoka w trakcie wszelkie-
go rodzaju postepowan administracyjnych oraz
sadowych, ale takze przy akademickiej i publicy-
stycznej analizie polityki gospodarczej tworzonej

przez rzad i parlament.

Uznanie przez polski rzad i parlament funda-
mentalnej roli debaty publicznej w procesie sta-
nowienia prawa wymagatoby glebokiej rewizji
stosowanych obecnie procedur, ktérych podsu-
mowanie znajduje sie w zataczniku 6 do niniej-
szego opracowania. Niewatpliwie nasze propo-
zycje wiaza si¢ ze znacznym wydluzeniem pro-
cesu legislacyjnego i istotnym podniesieniem je-
go kosztéw. Uwazamy jednak, ze koszty takie sa
nieznaczace w stosunku do korzysci, jakie go-
spodarka moze odnie$¢ w wyniku wprowadze-
nia rozwigzan optymalizujgcych proces tworze-

nia prawa.

Zaplecze analityczne parlamentu, o roli ktérego
wielokrotnie wspominali§my, nie musi by¢ cat-
kowicie podporzadkowane Sejmowi czy Senato-
wi. Utrzymywanie w gotowosci nadmiernie roz-
budowanego zaplecza analitycznego bytoby
nieuzasadnione ekonomicznie. Uwazamy, ze
positkowanie si¢ przez parlament zewnetrznymi
analizami przygotowanymi przez wyspecjalizo-
wane instytucje pozarzagdowe przyniostoby lep-
sze efekty niz poleganie wytgcznie na zasobach
wlasnych?2. Wdrozenie przejrzystego procesu
yzakupu” przez parlament, prezydenta czy rzad
specjalistycznej wiedzy sprzyjatoby zaréwno
przejrzystosci samego procesu legislacyjnego
jak i rozwojowi niezaleznych instytucji nauko-
wych, ktérych wiedza i potencjat intelektualny
moglyby by¢ takze wykorzystywane przez sektor
prywatny.
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Biezaca kontrola otoczenia
regulacyjnego

Poprawa procesu stanowienia prawa wymaga
ponadpartyjnego wspétdziatania wszystkich
ugrupowan politycznych. Uwazamy, ze najlep-
szym miejscem dla takiej wsp6tpracy jest parla-
ment, ktéry ponosi podstawowa odpowiedzial-
no$¢ za jakos¢ polskiego prawa. Stad tez nasze re-
komendacje i postulaty skierowane sa gtéwnie do
cztonkéw Sejmu i Senatu. Nie wierzymy, aby bez
glebokiego zaangazowania postéw i senator6w
mozliwa byta istotna reforma procesu stanowienia
prawa, czy to na etapie prac parlamentarnych czy
tez w obrebie wladzy wykonawczej. Uwazamy
takze, ze prawodawca nie moze uchyla¢ si¢ od
nadzoru nad realizacjg polityki gospodarczej
przez wtadze wykonawczg. W zwiazku z tym pro-
ponujemy podjecie nastepujacych dziatan:

— przyjecie ustawy/ustaw porzgdkujacych pro-
ces przygotowania i biezgcej oceny obowiazu-
jacych regulacji — naszym zdaniem forma usta-
wy pozwoli na zdyscyplinowanie wtadzy wy-
konawczej w zakresie przygotowywania pro-
jektéow ustaw i aktow wykonawczych oraz
umozliwi parlamentowi kontrole tego procesu.
Ustawa powinna ponadto naktadaé na admi-
nistracje obowigzek biezacej oceny istnieja-

cych regulacji gospodarczych;

— wprowadzenie ustawowego obowigzku publi-
kacji sprawozdan z biezacej dziatalnosci orga-
néw wiadzy wykonawczej i sagdowniczej —
uwazamy, ze wymog jawnoSci 1 przejrzystosci
wymusi na organach wladzy zachowanie nale-
zytej starannosci przy podejmowaniu rozstrzy-

gnie¢ i prowadzeniu dziatalnosci;

— powolanie statej komisji sejmowej do spraw re-
formy instytucji panstwa i procesu stanowienia
prawa — pozwoli to na stworzenie permanent-
nego forum dyskusji, oceny i weryfikacji obo-
wigzujacych rozwigzan prawno-instytucjonal-
nych; warunkiem skutecznego dziatania po-
stulowanej komisji musi by¢ jednak gotowosé
parlamentu do wystepowania w roli bezstron-

nego recenzenta polityki rzgdowe;j.

W USA jednym z gtéwnych instrumentéw po-
prawy jako$ci stanowionego prawa jest obowig-
zek wszystkich agencji federalnych do biezacej
oceny ekonomicznych skutkéw istniejacych re-
gulacji (Regulatory Impact Analysis). Przedmio-
tem analizy jest poréwnanie kosztéw i korzysci
badanych przepiséw oraz poszukiwanie rozwig-
zan alternatywnych. Wz6r raportu zawierajacego
podsumowanie wynikéw przeprowadzonej ana-

lizy przedstawiono w zataczniku 7.

Uwazamy, ze podobne rozwigzanie nalezy wpro-
wadzi¢ w Polsce. Parlament powinien natozy¢ na
wiladze wykonawcza obowiazek staltej oceny
obowigzujacego prawa oraz publikacji jej wyni-
kéw. Jestesmy przekonani, iz coroczne zestawie-
nie wynikéw analiz przygotowanych przez wta-
$ciwe organy administracji pozwoli parlamento-
wi oraz spoteczenistwu na lepsze zrozumienie
gospodarczych implikacji istniejacych rozwig-
zah. Jednoczesnie poddanie przygotowanych ra-
portéw ocenie postéw i senatoréw, osrodkéw
akademickich, instytutéw naukowych i organi-
zacjl spoteczno-gospodarczych zdyscyplinuje
rzgd i wymusi na administracji zachowania opty-
malne z punktu widzenia gospodarki. Ponadto
konieczno$¢ regularnej analizy ekonomicznych

skutkéw przepiséw z zakresu dziatania danego
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urzedu umozliwi jego pracownikom spojrzenie

na swojg prace z nieco szerszej perspektywy.

Innym, bardzo interesujacym i uzytecznym in-
strumentem biezgcej oceny obowigzujacych regu-
lacji stosowanym w USA jest stworzenie mecha-
nizmu umozliwiajagcego kazdemu obywatelowi
przedktadanie rekomendacji dotyczacych zmiany
dowolnych przepiséw. Propozycje zmian sktadane
sg za posrednictwem Internetu w $cile okreslonej
i funkcjonalnej formie. Zebrane w ten sposéb re-
komendacje regulacyjne sa nastepnie katalogo-
wane i okresowo publikowane przez urzad prezy-
denta (wltadze wykonawcza). Zarys Rekomendacji
Regulacyjnej stosowanej w USA znajduje sie
w zalgczniku 8. Uwazamy, ze przy poniesieniu mi-
nimalnych kosztéw, podobny instrument mozna
z sukcesem wprowadzi¢ w Polsce. Zebrane w ten
sposéb rekomendacje poprawy ustaw oraz aktow
wykonawczych powinny by¢ katalogowane i raz
na p6t roku przesytane przez rzad w formie rapor-
tu do statej komisji sejmowej, odpowiedzialnej za
reforme instytucji i procesu stanowienia prawa
(ktérej powotanie rekomendujemy). Po niezbed-
nej analizie przedstawione rekomendacje moga
staé sie podstawg poselskiej lub rzgdowej inicjaty-

wy ustawodawczej.

Niemniej istotne jest ustawowe zobowigzanie
organéw wiadzy wykonawczej i sgdowniczej do
statego informowania opinii publicznej o przyje-
tej polityce regulacyjnej i zasadach dziatania.
Uwazamy, ze wzorem spoétek publicznych (giet-
dowych), wladze panstwowe powinny na biezg-
co informowac uczestnikéw obrotu o tym czego
moga si¢ z ich strony spodziewaé. Brak przewi-
dywalnosci organéw panstwa podwaza ich wia-

rygodno$¢ i destabilizuje warunki obrotu gospo-

darczego. Postulujemy zatem aby urzedy takie
jak Ministerstwo Finanséw, KPWiG, KNUIFE,
UOKIK, URTiP i inne miaty obowigzek:

— okresowego publikowania szczeg6towej wykta-

dni stosowanych przez nie przepiséw;

— publikowania, w przeznaczonych do tego celu
biuletynach, tresci wydawanych rozstrzygnieé

administracyjnych wraz z ich uzasadnieniami?3;

— odpowiedniego stosowania zaproponowanych
wyzej procedur legislacyjnych w odniesieniu
do wszystkich regulacji przygotowywanych
przez dany urzad (rozporzadzefi, zarzgdzen,

zaleceti, regulaminéw itp.).

Jeste$my przekonani, ze obowigzek publikacji
tre$ci podejmowanych rozstrzygnieé (wraz z uza-
sadnieniem), zatozen proponowanych regulacji
oraz interpretacji istniejacych przepiséw zwiek-
szy poczucie odpowiedzialnosci organéw admi-
nistracji za prowadzong przez nie dziatalnosé
(ang. accountability). Ponadto wicksza jawnos$é
i przejrzysto$¢ dziatan podejmowanych przez
wladze wykonawczg zwigkszy mozliwosci jej
skutecznej kontroli przez opini¢ publiczna. Uwa-
zamy, ze proponowana ,reforma” dziatalnosci
administracji stosunkowo szybko doprowadzita-
by do istotnego wzrostu jej wydajnosci przy nie-

wielkim wzro$cie kosztow funkcjonowania.

Ostatnia z proponowanych rekomendacji dotyczy
utworzenia statej komisji sejmowej do spraw re-
formy instytucji panstwa i procesu stanowienia
prawa. Do jej zadan powinno nalezeé¢ przygoto-
wywanie rozwigzah zmierzajacych do usprawnie-

nia procedury legislacyjnej oraz biezacy nadzoér
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nad jako$cig stanowionego prawa, ze szczegél-
nym uwzglednieniem regulacji gospodarczych.
Uwazamy, ze dziatalno$¢ komisji przyczyni sie do
zdyscyplinowania administracji szczeg6lnie
w zakresie wykonywania delegacji ustawowych
do wydawania aktéw wykonawczych.

Zakonczenie

[stotg przedstawionych przez nas rekomendacji
jest propozycja zinstytucjonalizowania debaty
publicznej jako jednego z podstawowych instru-
mentéw ksztattowania polityki panstwa,
w szczeg6lnosci za$ jego polityki gospodarczej.
Jestesmy przekonani o tym, ze usystematyzowa-
na debata prowadzi do wzbogacenia §wiadomo-
$ci spotecznej i politycznej. To w drodze kontro-
lowanej wymiany pogladéw wyzwala si¢ inno-
wacja i kreatywnos$¢ ludzka, ktéra w oparciu
o przemyslany system stanowienia prawa mozna
przetozyé na regulacje dajaca panstwu ,dobre
prawo”. Z kolei wysokiej jakos$ci ustawodawstwo
stanowi¢ bedzie o tym, czy Polsce szybko uda si¢
osiagna¢ poziom rozwoju do jakiego wszyscy jej
obywatele aspiruja i z sukcesem konkurowac

w globalnej gospodarce.

Oproécz systemu stanowienia prawa, drugim naj-
bardziej istotnym dla efektywnego funkcjonowa-
nia panstwa obszarem jest system sadowniczy.
Jak wezesniej wspomniano, bez efektywnych
mechanizméw implementacji prawa nawet jego
najlepsze rozwigzania stajg si¢ bezwarto$ciowe.
Niezalezna ocena i identyfikacja powszechnie
znanych stabosci polskiego systemu sadownic-
twa oraz doglebna analiza rozwigzan przyjetych

w innych krajach (zar6wno w obszarze dziatal-

no$ci operacyjnej sadow jak i jakosci procedur
postepowania cywilnego, administracyjnego
i karnego) muszg stanowi¢ punkt wyjscia do jego
szeroko zakrojonej reformy. Z punktu widzenia
sektora przedsigbiorcéw bronigce si¢ przed kry-
tykg i reforma sady?* oraz ograniczajace konku-
rencje korporacje prawnicze nie bedg w stanie
efektywnie podota¢ wyzwaniom jakie niosg za
soba rozwdj rynkoéw i rosnaca komplikacja regu-
lacji. Zatacznik 9 dotyczacy stanu polskich sg-
déw moze stuzy¢ za punkt wyjscia do przemy-
slefi o zakresie koniecznej reformy systemu sg-

downictwa.
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Zalacznik 1

Kategorie Przepisow Gospodarczych

Funkcja Cechy Cechy
przepisow przepiséow kosztow

Monitoring Monitoring proceséw gospodarczych przez | — koszty uzaleznione od ilosci i poziomu skom-

panstwowy urzedy panstwowe (np. przepisy regulujace | plikowania formularzy sprawozdawczych;
sprawozdawczo$¢ dla GUS, wszelkie przepisy | — koszty stosunkowo tatwe do skwantyfikowa-
przerzucajace na podmioty gospodarcze obo- | nia przez rzad;
wigzek kompilacji danych na uzytek organéw | — optymalizacja kosztéw stosunkowo tatwa do
panstwowych, istotne elementy sprawozdaw- | wprowadzenia poprzez precyzyjne okresle-
czo$ci podatkowej, sprawozdawczo$¢ dla | nie informacji koniecznej do prowadzenia
NBP). Celem tego typu przepiséw jest zbiera- | polityki gospodarczej oraz rozsadne opraco-
nie danych o procesach gospodarczych zacho- | wanie i zaprojektowanie formularzy sprawo-
dzacych w panstwie. zdawczych;

- dodatkowa optymalizacja mozliwa poprzez
zwigkszenie efektywnosci wymiany zebranej
informacji pomiedzy urzedami pafistwowy-
mi, a tym samym odcigzenie podmiotéw go-
spodarczych z obowiazku powielania tych
samych informacji

Nadzor pafistwowy | Prowadzenie nadzoru wybranych obszar6w | — uzasadnieniem wprowadzania tej kategorii

dziatalnosci gospodarczej (nadzér bankowry,
ubezpieczeniowy, nad funduszami inwestycyj-
nymi, koncesjonowanie podmiotéw). Zakres
ingerencji tego typu przepiséw w funkcjono-
wanie podmiotéw jest funkcja tego, jak dane
panstwo postrzega swojg role w stosunku do
rynku. Ich uciazliwos¢ dla podmiotéw jest tak-
ze funkcja poziomu dostosowania tych przepi-
s6w do mechanizméw rynkowych. Oficjalnie
deklarowanym celem tego typu przepisow jest
zwigkszenie bezpieczefistwa obrotu. Przepisy
te mogg optymalizowa¢ funkcjonowanie go-
spodarki w danym obszarze, choé moze si¢
zdarzy¢, ze nie sg whasciwie dostosowane do
okreslonego stanu rynku (tzn. ze ich genezg jest
ideologia badZ nieaktualne/nieoptymalne roz-
wigzania historyczne). W polskich realiach
Zrédlem wielu przepiséw w obszarze nadzoru
panstwowego jak i regulacji obrotu czy wymo-
gow rejestrowych jest tradycja prawna, a nie
ich ekonomiczne uzasadnienie.

przepiséw jest przekonanie, ze koszt ich bra-
ku jest z punktu widzenia interesu pafistwa
lub spotecznie nieakceptowalny;

—ich ekonomiczna efektywnos¢ (poziom ko-
sztéw ponoszonych przez gospodarke
w zwigzku z funkcjonowaniem przepiséw
nadzoru panstwowego) jest funkeja ich kon-
strukeji — w sposéb oczywisty, r6znice w spo-
sobie prowadzenia nadzoru w réznych pari-
stwach wplywaja na koszty ponoszone przez
nadzorowane podmiot;

— konstrukeja tego typu przepiséw jest w ca-
tosci uzalezniona od poziomu zrozumienia
przez ustawodawce 1 wtadze wykonawczg
funkcji przepisu — wszelkie elementy nad-
zoru, niepotrzebne z punktu widzenia celu
przepisu sa zrédtem nieuzasadnionych ko-
sztow i powickszaja ekonomiczng nieefek-
tywno$¢ ingerencji panstwowego nadzoru.
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Kategorie Przepisow Gospodarczych

Funkcja Cechy Cechy
przepiséw przepiséw kosztow
Pobér podatkéw Przepisy te maja na celu sprecyzowanie zasad | Podstawowe zZrodta kosztow w obszarze prze-
obliczania kwoty podatku (ustawy o podatku | piséw podatkowych to:
dochodowym od 0s6b prawnych i fizycznych, | — nieprzejrzyste zasady ustalania kwoty nalez-
ustawy o VAT, ordynacja podatkowa) oraz | nego podatku (uniemozliwiaja planowanie
okreslenie sposobu poboru podatku (ordyna- | podatkowe podmiotéw i powodujg przewle-
cja, akty wykonawcze do przepiséw itp. okre- | klaikosztowna procedure wyjasniajaca w ra-
$lajace terminy platnosci i sankcje za ich nie- | mach systemu poboru podatkéw i w sgdach);
wlasciwe placenie). —nadmierna delegacja dla urzednikéw niskiego
Cecha tych przepiséw powinny by¢: szczebla w zakresie interpretacji przepiséw —
- maksymalnie przejizyste zasady obliczania | brak scentralizowanej interpretacji przepisow,
kwoty naleznego podatku, wypaczajacy mozliwosci konkurencyjne pod-
- przejrzyste procedury dziatania organéw po- | miotoéw z réznych obszaréw kraju;
boru podatkéw (wraz ze sprawnymi procedu- | — nieefektywny system odwotawczy, ktory
rami odwotawczymi). zwicksza wladze urzednikéw skarbowych
U podstaw przepiséw podatkowych powinna | nad podatnikami (szczegélnie mate podmio-
lezeé polityka panstwa w sposob rozsadny go- |ty bedace podstawa potencjatu gospodarcze-
dzaca potrzeby fiskalne rzadu z koniecznodcia | go kraju nie posiadaja zdolnosci obrony
utrzymania warunkow wzrostu gospodarczego. | przed fiskusem);

—brak efektywnych ograniczen urzednikéw
skarbowych w zakresie czestotliwosci i uciaz-
liwosci kontroli skarbowych, co zwicksza
czas inwestowany przez przedsighiorcéw
w sprawozdawczo$¢ na rzecz urz¢dow.

Regulacja obrotu Przedmiotem tej kategorii przepiséw jest okresle- | — przepisy wykraczajace poza obszar okreslony

nie zasad funkcjonowania wybranych obsza-
r6w/rynkéw prowadzenia dziatalnosci oraz re-
gulacja wewnetrznej organizacji uczestnikéw
obrotu. Przyktadami przepiséw nalezacych do tej
kategorii sg: prawo antymonopolowe, regulacja
obrotu gietdowego, przepisy dotyczace udziela-
nia pozyczek/kredytow (tj. regulacja rynku in-
strumentéw dhuznych). Przepisy te moga by¢
zawarte w jednym lub wigcej aktach. Celem re-
gulacji obrotu powinna by¢ jego optymalizacja,
a wiec stworzenie warunkéw dla statego wzrostu
obrotéw przy minimalnych kosztach transakgji.
Regulacje obrotu czesto naktadaja sie z przepisa-
mi dotyczacymi nadzoru pafistwowego.

przez i wynikajacy z celu regulacji (przeregu-
lowanie) tworzg niepotrzebne koszty;

- nieuzasadnione z punktu widzenia celu re-
gulacji ograniczenia w obrocie w ramach da-
nego rynku ograniczaja skale obrotu gospo-
darczego;

- nadmiernie szerokie kompetencje (w stosun-
ku do celéw regulacji) urzedéw nadzoruja-
cych/ingerujgcych w regulacje obrotu pod-
nosza ryzyko uczestnictwa w obrocie,

Przepisy rejestrowe

Celem przepisow rejestrowych jest z jednej
strony stworzenie mozliwo$ci monitoringu
przez pafistwo proceséw gospodarczych i ucze-
stniczacych w nich podmiotéw (poszerza-
nie/powielanie funkcji przepiséw monitoringu
panstwowego wspomnianych powyzej), z dru-
giej za$ stworzenie przejrzystosci obrotu umoz-
liwiajacej podmiotom $wiadome podejmowa-
nie decyzji gospodarczych. (w tym poprzez do-
step do informacji o innych podmiotach)

Zrédtem potencjalnych kosztéw generowa-

nych przez przepisy rejestrowe sg:

—nadmiernie rozbudowany system sprawo-
zdawczy (zakres i czestotliwo$§¢é nieuzasa-
dnione z punktu widzenia celu przepisu -
przeregulowanie);

- nadmierny zakres ingerencji organéw reje-
strowych (notariusze, sady rejestrowe);

- niewlasciwie skonstruowany system rejestro-
wy zobowigzujacy podmioty gospodarcze do
kosztownego przekazywania bezuzytecznych
lub przedawnionych informacji.
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Zalacznik 2

Ucigzliwosc polskiej regulacji gospodarczej na tle innych systeméw

Zakres i uciazliwo$¢ regulacji gospodarczej
(im nizsza warto$¢ wskaznika tym mniejszy zakres i ucigzliwo$¢ regulacji)
Regulacja Regulacja Regulacja
obrotu ekonomiczna administracyjna
USA 1,0 10 12
UE 1,6 21 20
UE min 05 0,6 0,5
UE max 2,3 3,5 3,0
Czechy 2,9 2,5 1,7
Wegry 1,6 2,6 0,5
Polska 3,6 3,6 18

Zr6dto: ,Summary indicators of product market regulation with an extension to employment protection legislation”, OECD 2000.
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Zalacznik 3
wPubliczne wystuchanie” w USA

Publiczne wystuchanie (public hearings), czyli
prawo obywatela do publicznego opiniowania
proponowanych praw i decyzji jest stosowane
na wszystkich szczeblach wladz od gminnego,
poprzez stanowy, do federalnego. W wielu gmi-
nach i stanach prawo zobowiazuje (pod sankcja
r6znych kar, az do wigzienia wigcznie) wszyst-
kie wtadze publiczne do wpuszczenia obywate-
li na posiedzenia, na ktérych podejmowane sa
decyzje, oraz do umozliwienia im wypowiada-
nia sie na temat planowanych decyzji. R6wno-
cze$nie prawo zakazuje omawiania i podejmo-
wania decyzji w innym czasie i miejscu niz spo-
tkanie podlegajace wymogom publicznego wy-

stuchania.

Mechanizm publicznego wystuchania mozna
przesledzi¢ na przyktadzie jego stosowania

w Kongresie Stanéw Zjednoczonych.

Jezeli projekt ustawy przedstawionej parlamen-
towi amerykanskiemu jest wystarczajgco wazny,
komisja zajmujaca si¢ nim moze oglosi¢ pu-
bliczne wystuchanie. Decyzje o wadze spotka-
nia podejmuje przewodniczacy komisji. Co naj-
mniej tydzien przed wystuchaniem do wiado-
mosci publicznej podaje si¢ date, miejsce i te-

mat wystuchania.

Publiczne wystuchania prowadzone przez ko-
misje i podkomisje Kongresu sg otwarte dla pu-
blicznos$ci, chyba ze w glosowaniu imiennym
komisja lub podkomisja zdecyduje, ze publicz-

ny charakter wystuchania zagraza bezpieczen-

stwu narodowemu, moze doprowadzi¢ do
ujawnienia poufnych informacji policji, lub tez
jest sprzeczny z prawem. Takim samym gtoso-
waniem, kazda komisja oprécz komisji ds.
obrony narodowej i komisji do spraw stuzb taj-
nych, mozne zamkna¢ przed publicznos$cig na-
stepny dzieni wystuchan. Komisje ds. obrony
narodowej i stuzb tajnych moga zamknaé przed
publicznoscia do pieciu nastepujacych po sobie

dni przestuchan.

Jesli tylko jest to mozliwe komisje wymagaja,
aby kazdy $wiadek wystepujacy podczas wy-
stuchan ztozyt o§wiadczenie w formie pisemnej
przed wystuchaniem i aby ograniczyt swoje wy-
powiedzi przed komisjg do streszczenia gtéw-
nych tez swojej wypowiedzi. Swiadkiem moze
by¢ osoba zainteresowana, ktéra sama si¢ zgto-
sita (np. prezes automobil klubu) oraz eks-
pert/autorytet zaproszony przez cztonka komi-
sji (np. profesor od silnikéw spalinowych) — ale
jeden i drugi ma taki sam status bez wzgledu na
to jak trafit przed komisje. Swiadkowie, ktérzy
nie sg pracownikami rzadu muszg réwniez do-
starczyé swdj zyciorys, opisaé kontrakty z rzg-
dem, oraz pomoc finansowa uzyskiwang od

panstwa.

Kazdy cztonek komisji ma pie¢ minut na prze-
stuchanie $wiadka. Ponadto w glosowaniu
cztonkowie komisji moga zezwoli¢ cztonkom ko-
misji na przedtuzenie przestuchan na okreslony

czas nie dtuzszy niz godzina.

Protokét ze spotkania musi by¢é dostepny do
wgladu w biurze sekretarza komisji. Czesto pro-
tokot jest drukowany i kolportowany przez ko-

misje
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Zalacznik 4

Agencja wydajaca regulacje

Kompleksowe przygotowanie
propozycji regulacyjnych
wraz z planem dalszych

Podsumowanie mechanizmu kontroli procesu tworzenia regulacji pozaustawowych w obszarze wtadzy

wykonawczej w Stanach Zjednoczonych?

wprowadzenie projektu
na liste propozycji regulacyjnych

uwagii komentarz

Biuro Zarzadzania i Budzetu

(Office of Management and Budget)
[OMB]

Wstepny przeglad propozycji
regulacyjnych pod katem
spojnosci z innymi przepisami

Projekt proponowanej
regulacji wraz z analiza
korzyscii kosztow tej
regulacji i rozwigzan

alternatywnych "

dziataft w tym zakresie - i potencjalnymi konsekwencjami
¢ wprowadzenia regulagji
przedtozenie projektu (minimum

60 dni przed publikacja)

ewentualne propozycje zmian i uwagi
oraz ostateczna akceptacja projektu

Analiza projektu i materiatow
analitycznych przygotowanych
przez AWR

¢ Y
Publikacja projektu
w Rejestrze Federalnym,
obejmujaca projekt regulacji
i jej szczegdtowe uzasadnienie
wraz z analiza korzysci
i kosztow

zbieranie opinii i komentarzy
(3090 dni)

\ 4

Przygotowanie ostatecznego
projektu regulacji
i ostatecznej wersji analizy
propozycji skutkow

przestanie projektu
(30 dniprzed publikacja
w Rejestrze Federalnym)

publikacja w Rejestrze Federalnym
(30 dni przed wejsciem w zycie)
mozliwos¢ oceny przez Kongres

Ostateczna ocena zgodnosci
proponowanej regulacji z polityka
gospodarczg administracji rzadowej

Budzetu (Office of
Management and Budget OMB), podlegajace pre-

Biuro Zarzadzania i

zydentowi jako organowi wiltadzy wykonawczej,
analizuje ok. 13% projektéw regulacyjnych rocznie
(z 4500 aktéw), wybierajac te, ktére z punktu wi-

dzenia kosztéw i korzysci sg najbardziej istotne.

Jednostka OMB odpowiedzialna za analiz¢ pro-
jektow regulacyjnych (OIRA — Office of Informa-

tion and Regulatory Affairs) zatrudnia ok. 25 os6b,
specjalistow w zakresie ekonomii, analizy regulacji,
statystyki, prawa i technologii informatycznych.

OIRA prowadzi takze analize istniejacych juz re-
gulacji pod katem ich optymalizacji.

Zgodnie z nowymi wytycznymi OIRA 1 instytucje

rzadowe przygotowujgce nowe regulacje powinny:
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—poddawa¢ przygotowane przez siebie analizy
i materialy Zrodtowe sformalizowanej, nieza-
leznej ocenie kilku uznanych ekspertéw z da-
nej dziedziny; sg oni obowigzani ujawniaé
zrédta swego dochodu i powigzania zawodowe,

aby unikng¢ konfliktu intereséw;

—zadbac o to, aby dane Zrédtowe i zasoby infor-
macyjne wykorzystywane przy podejmowaniu
istotnych decyzji w zakresie polityki gospodar-
czej byly niezaleznie odtwarzalne poprzez
umozliwienie publicznego dostepu do danych,
zatozen, metodologii analitycznej i stosowa-

nych metod statystycznych;

— umozliwi¢ opinii publicznej analiz¢ jakosci in-
formacji i danych, z ktérych korzysta instytucja

rzgdowa;

—ujawni¢ i publicznie udostepni¢ (poprzez Inter-
net) wymiane stanowisk i korespondencje mie-
dzy proponujaca regulacje instytucjg a OIRA.

Wszystkie materialy zwigzane z procesem two-
rzenia i opiniowania regulacji (w tym wymiana
korespondencji migdzy instytucjami administra-
cji a przedstawicielami opinii publicznej) stano-
wig og6lnie dostepny zbiér dokumentacji,
z ktérego mogg korzysta¢ takze sady w celu in-

terpretacji wprowadzonych przepiséw.

OMB jest ustawowo zobowigzane do corocznego
publikowania szacunkowych danych na temat ob-
cigzenia spoteczefistwa obowigzkami zwigzanymi
z wypelianiem formularzy na uzytek agencji rzado-
wych. W 2000 r. obcigzenie to wynosito 7362 mld
godzin, przy czym udziat sprawozdawczosci fiskal-
nej ksztattowat si¢ tu na poziomie 84%.

Szacowany roczny koszt sprawozdawczosci pa-
pierowej wynosit w 2001 r. ok. 195 mld USD
(ok. 2% PKB), z czego ok. 160 mld wigzato sie ze

sprawozdawczoscig fiskalng.

OMB jest ustawowo zobowiazane do przygoto-
wywania corocznej analizy m.in. wplywu regula-
cji federalnej na drobna przedsigbiorczosé, wy-
nagrodzenia i wzrost gospodarczy. Potwierdzajac

wyniki innych badan ustalito ono, ze:

— catkowity koszt regulacji przypadajacy na pra-
cownika w firmach zatrudniajacych ponizej 20
pracownikéw byt o 60% wyzszy niz koszt regu-
lacji na pracownika w firmach zatrudniajacych
ponad 500 0s6b20;

— realne koszty operacyjne spadty o 25% do 75%
w sektorach, ktére zostaly zderegulowane
w okresie ostatnich 20 lat (transport, energia

i telekomunikacja);

— deregulacja w ostatnich 20 latach doprowadzi-
ta do wzrostu PKB o 2-3%27.
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Zalacznik 5

Zasady tworzenia regulacji
wediug OECD

Czy problem wymagajgcy regulacyjnego rozwig-
zania zostal precyzyjnie okreslony (nalezy wska-
zaé, na czym problem polega, jaka jest jego ska-
la, dlaczego powstal, jakie sg ekonomiczne me-

chanizmy jego wystepowania)?

Czy interwencja rzadowa jest uzasadniona (na-
lezy wykazaé, ze interwencja rzadowa jest — al-
bo nie jest — niezbedna, przeprowadzi¢ analize
kosztéw i korzysci, realistycznie oceniajgc efek-
tywnos$¢ organéw rzadowych, podaé alterna-
tywne mechanizmy stuzace rozwigzaniu pro-

blemu)?

Czy wprowadzenie regulacji stanowi najwta-
$ciwsza forme interwencji rzadowej (nalezy
przeprowadzi¢ por6wnanie réznych, regulacyj-
nych i nieregulacyjnych, instrumentéw polity-
ki, uwzgledniajgc koszty, korzysci, wymogi ad-

ministracyjne i skutki zewnetrzne regulacji)?

Czy istnieje prawna podstawa wprowadzenia re-
gulacji (nalezy sprawdzié, jaka jest podstawa
prawna nowej regulacji i czy w regulacji uwzgle-
dniono takie zasady, jak stabilnos$¢, proporcjo-

nalnos¢ itp.)?

Jaki organ jest wlasciwy do przeprowadzenia da-
nego dziatania regulacyjnego (nalezy wybraé
wlasciwy organ majgcy wprowadzi¢ regulacje
i skonstruowa¢ efektywny system koordynacji
pomiedzy organami rzadowymi zaangazowany-

mi w jej wprowadzenie)?

Czy korzysci plynace z regulacji uzasadniajg
zwigzane z nig koszty (nalezy oszacowac¢ catko-
wite przewidywane koszty i korzysci proponowa-
nej regulacji oraz rozwiazan alternatywnych; ta-
ka analiza powinna by¢ przygotowana w formie
zrozumiatej dla ustawodawcy; koszt interwencji
rzgdowej powinien zostaé oszacowany przed jej

podjeciem)?

Czy spoteczne skutki regulacji sa przejrzyste (je-
zeli skutki regulacji nie maja zasiegu powszech-
nego, to nalezy w przejrzysty sposéb okresli¢ alo-
kacje kosztow i korzysci w odniesieniu do do-

tknietych regulacjg grup spotecznych)?

Czy regulacja jest przejrzysta, spdjna, zrozumiata
i mozliwa do wykonania przez objete nia
podmioty (nalezy oceni¢, czy podmioty objete
regulacja zrozumieja ja, i podjac¢ kroki, aby jej
tekst i struktura byly maksymalnie przejrzyste)?

Czy wszystkie dotknigte regulacja grupy
podmiotéw mialy mozliwosé zaprezentowania
swoich opinii na jej temat (przy konstruowaniu
regulacji nalezy stosowaé procedury umozliwia-
jace efektywna i rozsadnie roztozong w czasie
wymiane pogladéw pomiedzy zaangazowanymi
organami rzadu a reprezentantami két gospo-
darczych, zwigzkéw zawodowych i innych grup

interesu)?
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Zalacznik 6

Proces ustawodawczy w Polsce

Ustawy

Ogélny tryb ustawodawczy zostat uregulowany
w Konstytucji RP W jego sktad wchodzg 4 zasa-

dnicze etapy:

1. Przygotowanie projektu ustawy i wystapienie

z inicjatywa ustawodawczg do Parlamentu.
2. uchwalenie ustawy przez Sejm.
3. Rozpatrzenie ustawy przez Senat;

4. Rozpatrzenie i podpisanie ustawy przez Prezy-
denta.

Ostatnim etapem procesu ustawodawczego i wa-
runkiem wejécia ustawy w zycie jest jej ogtosze-

nie w Dzienniku Ustaw RP

Zgodnie z zatozeniami polskiego procesu legi-

slacyjnego, na kazdym z etapéw projekt usta-

Ogolny schemat trybu ustawodawczego

Inicjatywa ustawodawcza

v

Sejm

v

| Senat |

v

| Prezydent RP |

publikacja w Dzienniku Ustaw

wy powinien by¢ poddany analizie meryto-
rycznej. W kolejnych podrozdziatach scharak-
teryzowano poszczeg6lne etapy trybu ustawo-

dawczego.

Inicjatywa ustawodawcza

Proces ustawodawczy rozpoczyna si¢ od przygo-
towania tekstu projektu ustawy. Nastepnym eta-
pem jest wniesienie projektu ustawy do Sejmu,
czyli wykonanie tzw. inicjatywy ustawodawczej.
Zgodnie z konstytucjg istnieje $cisle okreslona
grupa podmiotéw, ktérym przystuguje prawo ini-
cjatywy ustawodawczej. Sa to: Rada Ministréw,
Prezydent, postowie, Senat oraz grupa co naj-
mniej 100.000 obywateli.

I Kad. | T Kad. | 7 Xa¢
Projekty ogétem 100 100 100
Projekty poselskie 53 48 27
Projekty rzadowe ogétem 42 48 67
w tym projekty pilne 9 7 6
Senat 2 2 1
Prezydent RP 3 15 4
Obywatele - 05 1
Zrédto: BSiE KS
Ustawy uchwalone i opublikowane
wedtug wnioskodawcy (w %)
11 Kad. | III Kad. I(‘I’ ﬁi‘;‘
Ogobtem 100 100 100
Postowie - 36 15
Rada Ministréw - 62 79
Zrédto: BSiE KS
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Zdecydowana wigkszo§¢é ustaw uchwalonych
przez Sejm stanowia projekty rzadowe. Rada Mi-
nistréw odgrywa wiec bardzo duzg role w proce-
sie ustawodawczym i od jakos$ci projektéw ustaw
przyjmowanych przez rzad w duzym stopniu za-
lezy jakos$¢ polskiego prawa. W zwigzku z tym
stosunkowo obszernie oméwiono tryb pracy nad
rzagdowymi projektami aktéw normatywnych.
Zwigzle przedstawiono natomiast tok prac nad
projektami ustaw pozostatych podmiotéw posia-

dajacych inicjatywe ustawodawczg.
Projekty rzadowe

Tryb opracowywania oraz wykonywania inicja-
tywy ustawodawczej przez Rade Ministr6w zo-
stat uregulowany przede wszystkim w ustawie

8

o Radzie Ministr6w?8 oraz w uchwale Rady Mi-

nistréw — Regulamin pracy Rady Ministréw?2°.

Merytoryczne prace nad projektem ustawy
odbywaja si¢ w kilku etapach. Obowigzek przy-
gotowania projektu ustawy nalezy do wtasciwego
w danej sprawie ministra. W praktyce projekt
jest zwykle opracowywany przez odpowiedni
departament wlasciwego ministerstwa we wspo6t-
pracy z departamentem prawnym. Jest to zasad-
niczy etap prac legislacyjnych, gdyz na tym eta-
pie rozstrzyga sie najwazniejsze problemy zwig-
zane z przedmiotem regulacji. Nastepnie projekt
poddawany jest konsultacjom z innymi departa-
mentami danego ministerstwa. Gotowy projekt
ustawy kierowany jest nastepnie do konsultacji
spotecznych. Kolejny etap prac nad projektem
obejmuje uzgodnienia migdzyresortowe. Po ich
zakonczeniu projekt trafia do statego komitetu
rady ministréw, a nastepnie wraz z jego opinig na

posiedzenie rzadu. Rada Ministréw podejmuje

decyzje w drodze uzgodniefi, a jedynie w wyjat-
kowych przypadkach przeprowadza sie gtosowa-
nie. Projekt ustawy, ktéry zostal przyjety przez
rzad, zostaje nastepnie podpisany przez premie-
ra i skierowany do Sejmu. Do rzadowego projek-
tu ustawy przekazywanego Parlamentowi nalezy
dotgczy¢ projekty podstawowych aktéw wyko-
nawczych30,

Szczegbtowa procedura przygotowywania rzgdo-
wych projektéw ustaw zostala przedstawiona

w zatgczniku nr 1.

Niezbedne jest poczynienie w tym miejscu kilku
uwag dotyczacych przedstawionego trybu. Przede
wszystkim Regulamin Pracy Rady Ministrow ma
charakter dokumentu porzadkujacego i wzglednie
obowigzujacego. Rozwigzania przyjete w regula-
minie sa bardzo elastyczne. Premier moze skrécié
przedstawiony wyzej proces przygotowywania
projektéw aktéw prawnych. Czasami projekt usta-
wy wnoszony jest na posiedzenie Rady Ministrow
z pominieciem jakichkolwiek wczes$niejszych eta-
p6w procedowania. Zazwyczaj pomija sie jednak

tylko niektére etapy postepowania.

Warto réwniez zaznaczy¢, ze wymagane opinie
np. UKIGE lub Rady Legislacyjnej bywaja przed-
stawiane juz po przyjeciu projektu przez Rade

Ministréw i skierowaniu jej do Sejmu.

W rezultacie nie jest w pelni jasne, ktére wymo-
gi przewidziane w Regulaminie pracy Rady Mini-
strow sa bezwzglednie obowigzujace. Wydaje
sie, ze minimalne warunki ktére powinien spet-
nia¢ projekt ustawy oraz jego uzasadnienie okre-
§la Regulamin Sejmu (patrz dalej — Postepowa-

nie w Sejmie).
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W tym miejscu warto zaznaczyé, iz przyjety przez
rzad tryb post¢powania z projektami aktow pra-
wnych stanowi jego wewnetrzng sprawe. Nie-
przestrzeganie przyjetych procedur moze jednak
skutkowaé pogorszeniem jakosci obowigzujace-

go w Polsce prawa.

System OSR

Bardzo wazny elementem prac nad projektami
ustaw powinno by¢ przygotowanie tzw. Oceny
Skutkéw Regulacji (OSR), ktéra ma zawierac ana-
lize kosztow i korzysci proponowanych przepiséw.
Bezposrednim powodem wprowadzenia w Polsce
systemu OSR jest przynalezno$¢ naszego kraju do
OECD. W krajach OECD system ten funkcjonuje
od lat, a jego podstawowym celem jest zapewnie-
nie, aby koszty nowych regulacji byty uzasadnio-
ne ich rezultatami (patrz dalej — zasady tworzenia
prawa w panstwach OECD i USA).

W celu wdrozenia systemu OSR w Polsce powo-
tano Miedzyresortowy Zesp6t ds. Jakosci Regu-
lacji Prawnych, ktéremu przewodniczy minister
gospodarki, pracy i polityki spotecznej. W rezul-
tacie prac zespotu, poczawszy od 2000 roku, za-
czeto wprowadzaé przepisy zobowiazujace do
sporzadzania i opiniowania Oceny Skutkéw Re-
gulacji na poszczegdlnych etapach prac legisla-

cyjnych w obrebie administracji rzgdowe;j.

Najwazniejszym elementem systemu OSR jest
wymoég sporzadzenia Oceny Skutkéw Regulacji
proponowanych rozwiazafi zanim jeszcze rozpo-
czete zostang prace nad tekstem aktu normatyw-
nego. Nastepnie OSR jest dotaczany do projektu
aktu i towarzyszy mu na kazdym etapie prac le-

gislacyjnych.

Zgodnie z Regulaminem pracy Rady Ministr6w

OSR musi zawierac:

— wykaz podmiotéw, na ktére oddziatuje akt nor-

matywny,

— wyniki przeprowadzonych konsultacji spotecz-
nych;

— wynik analizy wptywu aktu na

a) sektor finanséw publicznych,

b) rynek pracy,

¢) konkurencyjnos¢ gospodarki,

d) sytuacje i rozwdj regionalny,

— wskazanie 7rédet finansowania.

Niestety przytoczone wyzej sformutowania sg nie
precyzyjne i pozostawiaja duza swobode w ich

interpretacji urzednikom.

W praktyce system OSR zostat wdrozony tylko
czedciowo. Przede wszystkim nadal nie jest re-
gula dotaczanie OSR do projektu aktu norma-
tywnego. Brak réwniez szczeg6towego trybu
przygotowywania OSR. Pewna, cho¢ bardzo
ograniczong, pomoc w tym zakresie oferuje Mi-
nisterstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spo-
tecznej w dokumencie pt. ,Metodologiczne
podstawy Oceny Skutkéw Regulacji”. Proble-
mem bywa réwniez dostep do adekwatnych
zbior6w danych. Jak dotgd nie przeszkolono
réwniez pracownikow w zakresie trybu i metod

sporzadzania OSR.
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W rezultacie powyzszych okolicznosci OSR
opracowywane przez rézne podmioty przybiera-
ja bardzo zr6znicowang forme i charakteryzuja
si¢ stosunkowo niskim poziomem merytorycz-
nym. Nierzadko wbrew postanowieniom Regula-
minu pracy Rady Ministréw nie stanowiag odreb-
nej czesci uzasadnienia lub zostajg catkowicie
pominiete. Czasem wnioskodawcy nie uwzgle-
dniajg w OSR rezultatéw konsultacji spotecz-

nych, wptywu na konkurencyjnosé itp.

Widoczny jest réwniez brak metodologii prze-
prowadzania ekonomicznej analizy korzysci

i kosztow.

Wigkszo$§¢ analiz ma charakter wytgcznie jako-
$ciowy. Zdarza si¢ nawet, ze cz¢$¢ z nich sporza-
dzana jest ,intuicyjnie”. Najczesciej wniosko-
dawcy odnosza sie¢ w OSR do wptywu projekto-
wanej regulacji na sektor finanséw publicznych,
a zazwyczaj jedynie na dochody i wydatki bu-
dzetu panstwa. Rzadziej odnosza si¢ do wptywu

na sytuacje podmiotéw regulowanych.

Udzial organizacji spotecznych

Jednym z istotnych elementéw prac nad projek-
tem aktu normatywnego sa konsultacje spotecz-
ne. Konsultacje spoteczne polegajg na przestaniu
projektu aktu do zainteresowanych organizacji
spotecznych, ktére wyrazaja na jego temat opinig.
Konsultacje przeprowadza minister-wniosko-
dawca. Obowiazek przeprowadzenia konsultacji
spotecznych naktadajg na Rade Ministréw usta-
wy, o zwigzkach zawodowych, o organizacjach
pracodawcéw, o izbach gospodarczych. Konsul-
tacje dotycza wylacznie projektéw ustaw, ktére
dotyczg spraw objetych statutowymi zadaniami

wymienionych organizacji. Ponadto do Komisji
Trojstronnej trafiajg wszystkie projekty ustaw
i programy polityki rzadu, a cztonkowie Komisji

moga zgtasza¢ do nich uwagi.

Projekty ustaw dotyczace funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego podlegaja zaopiniowaniu
przez Komisje Wspélng Rzagdu i Samorzadu Te-

rytorialnego.

Minister-wnioskodawca moze poszerzy¢ zakres
konsultacji spotecznych przekazujgc projekt
ustawy do zaopiniowania takze innym niz wyzej

wymienione podmiotom.
Projekty poselskie

Poselski projekt ustawy moze wnie$é¢ komisja

sejmowa lub grupa co najmniej 15 postéw. Spo-

Uzasadnienie projektu ustawy powinno:

1) wyjasniaé potrzebe i cel wydania ustawy,

2) przedstawiaé rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra
ma by¢ unormowana,

3) wykazywac réznice pomiedzy dotychczasowym
a projektowanym stanem prawnym,

4) przedstawia¢ przewidywane skutki spoleczne,
gospodarcze, finansowe i prawne,

5) wskazywa¢ 7rodia finansowania, jezeli projekt
ustawy pocigga za soba obciazenie budzetu pan-
stwa lub budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego,

6) przedstawia¢ zaltozenia projektéw podsta-
wowych aktow wykonawczych,

7) zawiera¢ o$wiadczenie o zgodnosci projektu

ustawy z prawem Unii Europejskie;j.
Uzasadnienie powinno przedstawiaé réwniez
wyniki przeprowadzonych konsultacji.

Regulamin Sejmu, Art. 34 ust 2.1 3.
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86b opracowywania projektu przez grupe postéw
nie zostal uregulowany, a w przypadku komisji
stosuje sie ogblne zasady dotyczace prac komisji
sejmowych. Opracowujac projekt postowie moga
korzysta¢ z ustug biur Kancelarii Sejmu, a zwta-
szcza Biura Studiéw i Ekspertyz oraz Biura Legi-

slacyjnego.

Whiesione do Sejmu projekty ustaw, w stosunku
do ktérych nie przeprowadzono konsultacji, kie-
ruje do zaopiniowania Marszatek Sejmu. Kon-
sultacje odbywaja sie w trybie i na zasadach

okreslonych we wtasciwych ustawach.

Projekty Senackie

Postepowanie zmierzajace do wykonania inicja-
tywy ustawodawczej przez Senat — tj. wniesienia
projektu ustawy do Sejmu - jest bardzo zblizone
do procedury uchwalania ustawy przez Sejm.
Projekt senackiego projektu ustawy moze wnies§é
pod obrady Izby Wyzszej komisja senacka lub
grupa co najmniej 10 senatoréw. Nastepnie pro-
jekt poddawany jest procedurze trzech czytan.
Pierwsze z nich odbywa si¢ w komisjach senac-
kich, a pozostate na forum plenarnym. Podczas
trzeciego czytania odbywa sie glosowanie
w sprawie wykonania inicjatywy ustawodawczej,
a nastepnie senacki projekt ustawy jest kierowa-

ny do Sejmu.

Projekty obywatelskie

Tryb przygotowywania i wnoszenia do Sejmu
obywatelskich projektéw ustaw normuje Kon-
stytucja oraz Ustawa o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli. Zgodnie z Kon-

stytucja projekt ustawy moze wnie§¢ grupa co

najmniej 100.000 obywateli. Ustawa natomiast
reguluje sposéb zbierania podpiséw pod projek-
tem. Stwierdza réwniez, iz projekt powinien od-
powiadaé wymogom zawartym w Konstytucji
i Regulaminie Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.
Oznacza to przede wszystkim konieczno$¢ dota-

czenia do projektu uzasadnienia.
Postepowanie w Sejmie
Tryb legislacyjny

Modelowa zasadg przyjeta w polskim parlamen-
taryzmie jest rozpatrywanie projektu ustawy
podczas tzw. czytan sejmowych. Termin ,,czyta-
nie” oznacza rozpatrzenie projektu ustawy na
posiedzeniu plenarnym Sejmu, podczas ktérego
prowadzi sie nad nim debate oraz podejmuje de-

cyzje o jego dalszym losie3l.

Zgodnie z konstytucjg Sejm rozpatruje przedio-
zony projekt ustawy w trzech czytaniach. Pod-
czas pierwszego i drugiego czytania odbywa sig¢
dyskusja, w trakcie ktérej postowie wyrazajg
swoje opinie oraz zgtaszaja poprawki do projek-
tu ustawy. Postowie moga réwniez zadecydowac
o odrzuceniu przedstawionego projektu w cato-
$ci. Trzecie czytanie pos$wigcone jest wylacznie
gtosowaniu nad projektem. Na tym etapie nie
przeprowadza si¢ debaty ani nie mozna zgtaszaé
dalszych poprawek. Ustawa uchwalona w trze-

cim czytaniu jest kierowana do Senatu.

Przyjety tryb postepowania umozliwia meryto-
ryczng dyskusje oraz wymiane pogladéw na te-
mat projektu ustawy na forum plenarnym.
W praktyce jednak nie jest mozliwe szczegétowe

analizowanie projektu przez calg Izbe, a wtasci-
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we prace nad ustawa tocza si¢ w komisjach sej-
mowych. Zadaniem debaty plenarnej jest jedy-
nie ukierunkowanie prac komisji oraz umozli-
wienie postom publicznego zaprezentowania

wlasnego zdania na temat omawianego projektu.

Komisje sejmowe uczestniczg w procesie legisla-

cyjnym na dwoéch etapach:

® Pierwsze czytanie konhczy si¢ obligatoryjnym
skierowaniem projektu ustawy do wtasciwych

komisji sejmowych32.

® Po zakonczeniu drugiego czytania Sejm moze
ponownie skierowaé projekt do komisji w celu

rozpatrzenia zgtoszonych poprawek.

Merytoryczne prace komisji sejmowych stano-
wig najistotniejsza faze sejmowego postepowa-
nia ustawodawczego. Na tym etapie nastepuje
faktyczne uksztattowanie poszczegdlnych roz-
wigzan i postanowiefi ustawy. Mimo to zagadnie-
nie komisyjnych prac nad projektem ustawy zo-
stato w niewielkim stopniu unormowane i w du-

zym stopniu pozostaje niesformalizowane.

Zadaniem komisji jest przygotowanie tekstu pro-
jektu ustawy, ktory stanie sie przedmiotem deba-
ty plenarnej oraz glosowania. W tym celu komi-
sja szczegétowo analizuje przedtozony projekt
pod wzgledem merytorycznym i prawnym. Po
zakoficzeniu prac komisja sporzadza sprawo-

zdanie, ktére przedstawia Sejmowi.

W pracach komisji biorg udziat postowie bedacy
jej cztonkami, przedstawiciele Komisji Ustawo-
dawczej33 oraz, obligatoryjnie, przedstawiciel

wnioskodawcy. W posiedzeniu mogg réwniez

uczestniczy¢ postowie nie nalezacy do komisji
oraz osoby, ktére zostaly zaproszone lub otrzy-
maly zgode przewodniczacego komisji. Ponadto
komisja moze postanowi¢ aby w jej obradach
uczestniczyli przedstawiciele administracji rza-

dowej.

Poniewaz zaledwie gars$¢ przepis6w reguluje tryb
komisyjnych prac nad projektami ustaw, prak-
tycznie wszystkie decyzje naleza do komisji.
W szczegblnosei komisja moze przyja¢ harmo-
nogram prac nad projektem lub zadecydowaé
o dopuszczeniu do uczestnictwa w swoich posie-
dzeniach os6b trzecich. W praktyce decyzje
w imieniu komisji czesto podejmuje jej przewo-
dniczacy lub prezydium. W przypadku sprzeci-
wu ze strony cztonkéw komisji sprawe rozpatru-

je cata komisja.

Komisyjne prace nad projektem ustawy polegaja
zwykle na sekwencyjnym rozpatrywaniu przed-
stawionego tekstu. Komisja kolejno analizuje
i omawia poszczeg6lne zapisy projektu. Postowie
zglaszaja uwagi i propozycje poprawek oraz dys-
kutuja nad przedstawionymi zmianami. Kazdy
artykul projektu ustawy musi by¢ omdéwiony

i przegtosowany.

Kazda komisja moze powotaé jednego statego
eksperta komisji. Ponadto do rozpatrzenia kon-
kretnej sprawy Komisja moze zaprosi¢ dodatko-
wych ekspertéw. Imienne propozycje zaprosze-
nia ekspertéw zglaszaja postowie. Decyzje o za-
proszeniu wskazanych os6b podejmuje przewo-
dniczacy lub prezydium komisji. Zazwyczaj dazy
sie do ograniczenia liczby ekspertéw zaprasza-
nych na posiedzenie do jednej lub dwéch oséb.

Udziat ekspert6w ma charakter doradczy i nie
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jest wigzacy dla komisji. Eksperci zabieraja gtos
na prosbe lub za zgodg cztonkéw Komisji. Eks-

perci za swoja prace otrzymujg wynagrodzenie.

Zasada dyskontynuacji

We wspoétezesnym parlamentaryzmie obowigzuje
zasada dyskontynuacji prac ustawodawczych parla-
mentu ze wzgledu na uptyw kadencji, zgodnie z kt6ra

ustawy34. Jedynie zasada dyskontynuacji prac
Sejmu stanowi, iz projekty ustaw, ktére nie zosta-
1ty uchwalone przez Sejm przed uptywem kaden-

cji uznaje si¢ za niebyte.

Szczegoblne tryby ustawodawcze

Zaréwno konstytucja jak i Regulamin Sejmu
wprowadzajg pewne odrebnosci w postepowaniu
z niektérymi projektami ustaw. Dotyczy to m.in.:

projekty ustawodawcze wniesione w poprzedniej — projektu ustawy budzetowej;

kadencji, lecz nie uchwalone w okresie jej trwania, _ projeki6w kodeks6w;

uwaza si¢ za niebyle. Kryterium stanowi tu przyjecie L ) .
— projektow ustaw dostosowujacych polskie usta-

usta: aréwno przez Sejm jak i Senat. Celem
WYz Przez Sejm ) wodawstwo do prawa Unii Europejskiej.

zasady dyskontynuacji jest oczyszczenie programu
Odrebnosci dotycza zwykle zasad udziatu komisji

prac nowego parlamentu ze spraw, ktére nie zostaly
w pracach nad projektem oraz terminéw przewi-

zalatwione przez parlament poprzedni, o innym ; j
sktadzie politycznym. dzianych na poszczeg6élne etapy procedury usta-
wodawczej. Przyktadowo, pierwsze czytanie pro-
jektu kodeksu moze si¢ odby¢ nie wezesniej niz po
30 dniach od doreczenia postom druku projektu,
za§ pierwsze czytanie projektu ustawy dos-

Nalezy podkreslié, iz zasade dyskontynuacji trak-
tuje sie jako istniejacg, mimo ze nie sformutowano
jej w zadnym wyraznym przepisie konstytucji.

tosowujgcej polskie ustawodawstwo do prawa Unii
Kudej Marcin, ,,Postepowanie ustawodawcze w Sejmie RP', Europejskiej moze si¢ odby¢ nie wezesniej niz trze-
Warszawa 2002, s. 60. ciego dnia od dorgczenia druku. Z kolei w przypad-
ku nie uchwalenia ustawy budzetowej przez parla-

ment w ciggu 4 miesiecy od jej przedtozenia, prezy-
Komisja moze zwroci¢ si¢ do Biura Studi6w | gent moze rozwigzac Sejm i Senat.

i Ekspertyz Kancelarii Sejmu o przygotowanie | ponadto przepisy przewidujg mozliwo§¢ uznaniu
ekspertyzy dotyczacej rozpatrywanej sprawy. | rzadowego projektu ustawy za pilny. Decyzje w tej
W zaleznosci od problematyki Biuro Studiéw | SPrawie podejmuje Rada Ministrow. Szczeg6lny
tryb postepowania z pilnym projektem ustawy

i Ekspertyz przygotowuje ekspertyze samodziel-
pertyz przyg J pertyze polega m.n. na wymogu rozpatrzenia projektu

nie lub zwraca si¢ o jej opracowanie do whasci- przez komisje do ktérej zostat skierowany w ter-

wych instytucji. minie nie dtuzszym niz 30 dni. Ponadto do pilnego
projektu ustawy nie ma zastosowania przepis
stwierdzajacy, iz pierwsze czytanie moze odby¢ sie
nie wezesniej niz po 7 dniach od doreczenia
postom druku projektu.

Przygotowanie ekspertyzy przez Biuro Studiéw

i Ekspertyz moze réwniez zaméwic kazdy poset.

Zakres prac merytorycznych nad projektem Niemniej jednak Regulamin Sejmu wprowadza
ustawy jest w bardzo duzym stopniu uzaleznio- pewne ograniczenia czasowe na wybranych eta-
ny od czasu przeznaczonego na jego rozpatrywa- pach procedury ustawodawczej. Przede wszyst-
nie. Przepisy nie przewiduja zadnego terminuna kim pierwsze czytanie projektu ustawy moze

zakonczenie prac nad wniesionym projektem odby¢ sie nie wezesniej niz si6dmego dnia od
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doreczenia postom druku projektu. Podobnie
drugie czytanie moze odby¢ sie nie wezes$niej niz
si6dmego dnia od doreczenia postom sprawo-
zdania komisji. Powyzsze regulacje majg na celu
umozliwienie postom zapoznania sie i rozwaze-

nia projektu ustawy oraz proponowanych zmian.

Ponadto Sejm moze wyznaczy¢ komisji rozpa-
trujgcej projekt ustawy termin na przedstawienie
jak

o skréceniu czesci sposrod wskazanych wyzej

sprawozdania, réwniez zadecydowaé

terminéw.

Dalsze mozliwosci skrocenia, lub obligatoryjne-
go wydtuzenia, procesu legislacyjnego wynikaja
z przepiséw wprowadzajacych szczegdlny tryb

postepowania z pewnymi rodzajami ustaw.

Dla pelniejszego obrazu ponizej przedstawiono
informacje o czasie rozpatrywania projektéw
ustaw przez Sejm w latach 1993-2002.

Sredni czas rozpatrywania projektoéw ustaw

przez Sejm do zakoriczenia lll czytania (w dniach)

Ogoétem | Posel- | Rzado- |Rzadowe
skie we pilne
Il Kadencja | 223 287 222 36
Il Kadencja| 183 259 144 27
IV Kadencja
(I 10k) 59 82 48 16

Zr6dto: BSIE KS.

Jawnos¢ prac

Obrady Sejmu sg jawne. Osoby zainteresowane
moga na zywo obserwowaé przebieg obrad z ga-
lerii otaczajacej sale posiedzen. Posiedzenia Sej-

mu sg transmitowane przez Telewizje Polska

oraz Polskie Radio3®. Mozliwa jest réwniez

transmisja obrad Sejmu przez media prywatne3°.

Posiedzenia Sejmu moga by¢ utajnione decyzja

Izby jesli ,wymaga tego dobro Pafistwa”™”.

Zgodnie z Regulaminem Sejmu umozliwia si¢
dziennikarzom sporzadzanie sprawozdan z po-
siedzefi Sejmu. W ramach Kancelarii Sejmu
funkcjonuje Biuro Informacyjne, ktérego zada-
niem jest przygotowywanie i przekazywanie me-

diom informacji o pracach Sejmu i jego organéw.

Plany prac Sejmu oraz porzadek najblizszego po-
siedzenia dostepne sa na stronach interneto-
wych Sejmu. Ponadto Kancelaria Sejmu rozsyta

informacje o planowanym porzgdku posiedzen.

Wiele informacji na temat prac Sejmu mozna zna-
lez¢ na sejmowej witrynie internetowej. W Inter-

necie udostepnione sa nastepujace bazy danych:

—system informacji prawnej zawierajacy teksty

obowigzujacych ustaw;
— sprawozdania stenograficzne z obrad Sejmu;

—proces legislacyjny obejmujgcy informacje
o0 przebiegu prac ustawodawczych poczawszy

od Sejmu X kadencji;
— interpelacje i zapytania poselskie;

— druki sejmowe poczawszy od III kadencji — za-
pewniony jest dostep do wszystkich drukéw;, za-
wierajgcych m.in.: projekty ustaw, uchwat, spra-
wozdania komisji, opinie wlasciwych podmiotow

na temat rozpatrywanych projektow ustawsS,

42

72 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 20 maja 2004 r.

Reforma procesu stanowienia prawa



— biuletyny komisji poczawszy od II kadencji;

— informacje o pracach komisji biezacej kadencji;

— rejestr korzysci.

Niestety regularnie wystepuja trudnosci w do-
stepie do niektérych baz danych, polegajace na
bardzo wolnym transferze danych lub catkowi-
tym braku dostepu do serwera. W trakcie posie-
dzenr Sejmu w internecie odbywa si¢ transmisja
obrad. Niezwlocznie po zakoficzeniu debaty jej
nieoficjalny zapis udost¢pniany jest dziennika-
rzom. Zwykle nastepnego dnia wydawany jest
,Diariusz Sejmowy”, ktéry zawiera nieurzedowy
zapis posiedzenia Sejmu. Diariusz zawiera ste-
nogramy z posiedzen, teksty uchwat oraz imien-

ne wyniki glosowan.

W ciggu dwdch tygodni od debaty publikowane
sg oficjalne ,Sprawozdania Stenograficzne z Po-
siedzefi Sejmu RP”. Stenogramy dostepne sa
réwniez w internecie. ,Diariusz Sejmowy” oraz
oficjalny stenogram dostepne sa w Bibliotece
Sejmowej. Wymienione publikacje sa réwniez
rozsytane do bibliotek, ministerstw oraz biur
parlamentu. Wspomniane wydawnictwa mozna

takze naby¢ w Ksiegarni Sejmowej.

Obrady komisji sa niedostepne dla obserwato-
r6w. Zgodnie z Regulaminem Sejmu, w pracach
komisji mogg uczestniczyé, za zgoda przewo-
dniczacego, dziennikarze pracownicy biur klu-
béw poselskich, zaproszeni przedstawiciele
organizacji spotecznych i zawodowych oraz
eksperci komisji. Przepisy nie wspominajg
o mozliwo$ci uczestniczenia w obradach komi-

sji 0s6b prywatnych.

Z przebiegu kazdego posiedzenia komisji sporza-
dza sie protokoét oraz biuletyn. Protokét stanowi
urzedowe stwierdzenie przebiegu obrad i zawiera
szczegbtowy zapis posiedzenia. Przepisy nie nakta-
daja obowigzku publikowania protokotu. Biuletyn
stanowi nieurzedowe streszczenie obrad komisji
i przeznaczony jest przede wszystkim dla dzienni-
karzy. Biuletyn zawiera liste os6b zabierajacych
glos w czasie posiedzenia komisji oraz tres¢ ich
wypowiedzi. Nie sporzgdza si¢ zapis6w stenogra-
ficznych z posiedzen komisji.

Waznym Zrédtem informacji na temat prac ko-
misji jest strona internetowa Sejmu. Znajduje sie
na niej lista wszystkich komisji sejmowych, ich
sktad osobowy oraz informacje o jego zmianach.
Ponadto mozna znalez¢ wykaz projektéw ustaw
skierowanych do poszczegélnych komisji wraz
z informacjg o przebiegu prac komisji nad kaz-
dym z projektéw. Dostepne sg biuletyny posie-
dzefi komisji (poczawszy od II kadencji) oraz
teksty urzedowych dokumentéw nad ktérymi to-
czyly si¢ prace (m.n. projekty ustaw, opinie
o projektach wtasciwych podmiotéw, sprawo-
zdania komisji). Mozna réwniez zapoznaé sig
z po6trocznym planem prac komisji, a z kilku-
dniowym wyprzedzeniem pojawiajg si¢ informa-

cje o terminach ich posiedzen.

Udziat 0s6b trzecich w posiedzeniach podkomi-
sji nie zostat uregulowany. Wydaje si¢ ze nalezy
tu odpowiednio stosowac przepisy dotyczace ko-
misji sejmowych. Dotyczy to réwniez sporzadza-
nia protokotéw i biuletynéw po posiedzeniach

podkomisji.

Niestety w Internecie znajduje si¢ niewiele infor-

macji dotyczacych prac podkomis;ji.
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Kancelaria Sejmu wydaje réwniez ,Kronike Sej-
mowg”, ktéra zawiera m.in. informacje o pracach
Sejmu oraz komisji sejmowych. ,,Kronika” wyda-
wana jest raz w tygodniu i rozsytana do srodkéw
masowego przekazu. ,Kronika” jest réwniez do-

stepna w Biurze Informacyjnym Kancelarii Sejmu.
Udzial organizacji spotecznych

Organizacje spoteczne mogg uczestniczyé w pra-
cach Sejmu nad projektem ustawy jedynie na eta-
pie prac komisyjnych. W przypadku projekt6w
ustaw wywotujgcych zmiany w funkcjonowaniu
samorzadu terytorialnego Regulamin Sejmu zo-
bowigzuje Izbe do zasiegniecia opinii organizacji
samorzgdowych3?. Ponadto wskazane organizacje
majg prawo zaprezentowac¢ swoje opinie na forum
wlasciwych komisji sejmowych. Jest to jedyne te-

go typu postanowienie w Regulaminie Sejmu.

Podobny przepis zawiera réwniez Ustawa o zwigz-
kach zawodowych. Ustawa stwierdza, iz w przy-
padku odrzucenia stanowiska zwigzku w trakcie
konsultacji spotecznych projektu ustawy, zwigzek
ma prawo przedstawi¢ swojg opinie na posiedze-
niu wlasciwej komisji sejmowej lub senackiej. Po-
niewaz jednak wskazany przepis znalazt sie¢
w ustawie a nie w Regulaminie Sejmu, wydaje sig,

7e nie jest on wigzgcy dla organéw Sejmu4C.

Ponadto komisja moze zaprosi¢ na swoje posie-
dzenie przedstawicieli organizacji zainteresowa-
nych projektem ustawy. Nie istniejg w tym zakre-
sie zadne uregulowania. Zwykle komisja zapra-
sza organizacje z wlasnej inicjatywy. Niemniej
jednak zainteresowane organizacje moga samo-
dzielnie zwr6cic si¢ do komisji z prosba o dopu-

szczenie do udziatu w jej posiedzeniach.

Przedstawiciele zaproszonych organizacji moga
zabiera¢ glos jedynie na prosbe lub za zgoda
cztonkéw komisji. Komisja moze réwniez zwr6-
ci¢ sie do organizacji spotecznej o przedstawie-
nie stanowiska do rozpatrywanego projektu. Ko-
misja moze nastepnie zwroci¢ sie do Wniosko-
dawcy o pisemne ustosunkowanie si¢ do opinii
i poprawek prezentowanych przez organizacje
spoteczne. Ponadto organizacje spoteczne,
podobnie jak obywatele, moga kierowa¢ do Sej-
mu i postéw listy i opinie. Wydziat listéw Kance-
larii Sejmu prowadzi selekcje przychodzgcej ko-
respondencji i kieruje ja do wtasciwych podmio-
tow badz archiwizuje. W przypadku przekazania
listu wtasciwemu podmiotowi wydziat listéw in-
formuje o tym nadawce. Brak jest procedury dal-

$zego postepowania.

Na stronie internetowej publikowane sg infor-
macje o najwazniejszych problemach porusza-

nych w listach kierowanych do Sejmu.

Postepowanie w Senacie

Tryb postepowania

Zasadniczy etap prac ustawodawczych Senatu sta-
nowia, podobnie jak w przypadku Sejmu, prace
komisyjne. W posiedzeniach komisji moga oprécz
senator6w uczestniczy¢ takze postowie i przedsta-
wiciele administracji. Tryb prac komisji senackich
nad ustawami praktycznie nie zostat unormowany
w Regulaminie Senatu. W zwigzku z tym spos6b
procedowania zalezy od decyzji komisji. Zwykle
prace nad ustawa polegaja na sekwencyjnym roz-
patrzeniu kolejnych przepiséw: Senatorowie oma-
wiajg poszczeg6lne zapisy, odbywa sie dyskusja,
a w przypadku rozbieznosci gtosowanie nad pro-

ponowanym brzemieniem konkretnego artykutu.
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Waznym uwarunkowaniem prac Senatu jest 30-
dniowy termin na rozpatrzenie ustawy (w przy-
padku pilnego projektu ustawy termin ten wyno-
si 14 dni).

Jezeli do rozpatrzenia ustawy wyznaczono kilka

komisji to obraduja one wspdlnie.

Jawnos¢ prac
Posiedzenia Senatu sg jawne, ale na wniosek
10 postéw moga by¢ utajnione ,jezeli wymaga

tego dobro panstwa”.

Zgodnie z Regulaminem Senatu obywatelom za-
pewnia sie¢ wstep na posiedzenia Senatu oraz
dostep do dokumentéw zwiazanych z dziatalno-
$cig Senatu (m.in. druki, protokoty, stenogramy).
Obowigzek udostepniania informacji na temat
Senatu spoczywa na Biurze Informacyjnym Kan-

celarii Senatu.

Kancelaria Senatu publikuje Diariusz Senatu za-
wierajacy nieurzedowe sprawozdanie z przebie-
gu posiedzen Senatu i komisji senackich. Ponad-
to Senat wydaje stenogramy ze swoich posie-
dzen. Nieoficjalna wersja stenogramu udostep-
niana jest dziennikarzom nastepnego dnia po
obradach. Oficjalne Sprawozdanie Stenograficz-
ne wydawane jest okoto 6 tygodni po posiedze-
niu Izby i stanowi urzedowe stwierdzenie posie-
dzenia Izby. Z posiedzenr Senatu sporzadza si¢

réwniez protokot.

Na witrynie internetowej Senatu publikowane sa
informacje o przebiegu posiedzenn Senatu, tgcz-
nie z zapisem stenograficznym obrad (poczaw-
szy od II kadencji). Publikowane sg réwniez in-

formacje na temat kolejnych posiedzen Izby oraz

wszystkie druki senackie. Dodatkowo w przy-
padku ustaw rozpatrywanych przez Senat za-
mieszcza sie informacje o przebiegu dotychcza-
sowych prac zaréwno w Sejmie jak i w Senacie.
Dostepna jest réwniez elektroniczna wersja ak-

tualnych numeréw Diariusza Senatu.

Posiedzenia komisji sg jawne, chociaz mozliwe
jest ich utajnienie na wniosek trzech cztonkéw.
Obywatele majg prawo wstepu na posiedzenia
komisji. Z przebiegu posiedzenia komisji sporza-
dza sie protokét i zapis stenograficzny, ktére sg

udostepniane obywatelom.

Na stronie internetowej Senatu znajduje si¢ spo-
ro informacji dotyczacych prac komisji. Przede
wszystkim publikowany jest wykaz wszystkich
posiedzen komisji wraz z omawiang problematy-
ka. Ponadto, z kilkutygodniowym opéznieniem,
umieszczane sg zapisy stenograficzne posiedzen
komisji, a czesto réwniez syntetyczna informacja
na temat posiedzenia (niestety nadal mozna
spotkaé pojedyncze wyjatki od tej zasady) oraz
teksty drukéw senackich bedacych przedmiotem
rozpatrywania.
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ANEKSY

ANEKS A. Opis postepowania z projektami aktow prawnych w obrebie Rady Ministrow

na przykfadzie aktu autorstwa Ministra Finansow
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‘ Rada Ministrow a

1. Projekt aktu normatywnego (ustawy, rozporza- sow. Decyzje o podjeciu prac nad przygotowa-
dzenia) z zakresu dziatalnos$ci Ministra Finan- niem projektem aktu podejmuje dyrektor de-
séw przygotowuje odpowiedni merytoryczny partamentu, podsekretarz stanu nadzorujacy
departament (lub biuro) Ministerstwa Finan- dany departament, lub minister finanséw.
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W przypadku fakultatywnego upowaznienia
ustawowego do wydania rozporzadzenia, de-
cyzje o rozpoczeciu prac nad projektem
podejmuje dyrektor departamentu, podsekre-
tarz stanu nadzorujacy dany departament, lub
minister finanséw. Przygotowanie projektu ak-
tu normatywnego powinno byé poprzedzone
dokonaniem oceny przewidywanych skutkow
(korzysci i kosztow) spoteczno-gospodarczych
regulacji. Zakres dokonywania oceny okresla
sie w zaleznosci od przedmiotu i zasiggu od-
dzialywania projektowanego aktu normatyw-
nego (§ 9.1 Regulamin Pracy Rady Ministrow,
MP z 2002e. Nr 13, poz. 221). Decyzje o za-
kresie oceny podejmuje Departament majacy

opracowac projekt regulacji.

. Departament (biuro) merytoryczny przesyta
projekt aktu normatywnego do uzgodnien in-
nym departamentom (biurom) Ministerstwa
Finans6w zainteresowanym problematykg re-
gulacji. Decyzje o zakresie uzgodniefi podej-
muje podsekretarz stanu nadzorujacy depar-
tament (biuro) merytoryczne. Projekt aktu za-
wsze trafia do Departamentu Prawnego oraz
Departamentu Miedzynarodowej Integracji
Gospodarczej (w celu uzyskania opinii wstep-
nej o zgodnosci projektu z prawem Unii Euro-
pejskiej). Do projektu dotgcza si¢ uzasadnie-
nie oraz ocene skutkéw regulacji (OSR).

W trakcie uzgodnieni departamenty (biura) za-
interesowane zglaszaja uwagi do projektu. De-
partament-wnioskodawca sporzadza liste
zgtoszonych uwag wraz z adnotacja o ich
uwzglednieniu. W przypadku nie uwzglednie-
nia zgtoszonej uwagi, departament-wniosko-

dawca podaje uzasadnienie takiej decyzji.

3.

4.

W przypadku gdy rozbieznosci pomiedzy De-
partamentem-wnioskodawca a departamen-
tami (biurami) zainteresowanymi nie daja sie

usuna¢ w drodze uzgodnien, spér rozstrzyga:

- sekretarz/podsekretarz stanu sprawujacy
nadz6r nad departamentami (biurami) po-

zostajagcymi w sporze;

— sekretarz i/lub podsekretarze stanu sprawu-
jacy nadzér nad departamentami (biurami)

pozostajacymi w sporze;

— minister finanséw, o ile spo6r nie zostat roz-
strzygniety przez sekretarza i/lub podsekre-
tarzy stanu.

Uzgodniony projekt aktu normatywnego wraz
z uzasadnieniem i ocena skutkéw regulacii tra-
fia do Departamentu Prawnego Ministerstwa
Finanséw, ktére koordynuje prace w zakresie
uzgodnien miedzyresortowych i spotecznych.
Departament Prawny ustala ostateczny tekst
projektu pod wzgledem prawnym i redakeyj-
nym, co stwierdza swoim podpisem ,za zgod-
nosé pod wzgledem prawnym i redakcyjnym”
kierownik Departamentu Prawnego. Departa-
ment Prawny ustala liste podmiotéw, w tym
partner6w spotecznych, z ktérymi zostang
przeprowadzone konsultacje spoteczne
(§ 11.1 pkt. 1 Reg.). Departament Prawny prze-
syta projekt regulacji oraz uzasadnienie

(w tym ocene skutkéw regulacji) do:
— konsultacji spotecznych (§ 12.4 Reg);

— Rzadowego Centrum Legislacji — RCL (§ 11.1
pkt. 1 Reg);
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—Rzadowego Centrum Studiéw Strategicz-
nych — RCSS (§ 11.1 pkt. 2 Reg,).

Uzasadnienie do projektu regulacji obejmuje:

- przedstawienie istniejacego stanu rzeczy
w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana, oraz

wyjasnienie potrzeby i celu wydania aktu;

—wykazanie r6znic miedzy dotychczasowym

a proponowanym stanem prawnym;

— charakterystyke i oceng przewidywanych,
zwigzanych z wejsciem w zycie aktu skutkow
prawnych, w tym w szczeg6lnosci dotycza-
cych ograniczenia uznaniowosci i uproszcze-

nia stosowanych procedur (§ 10.2 Reg,).

Odrebna cze$¢ uzasadnienia stanowi synte-
tyczne przedstawienie wynikow oceny przewi-
dywanych skutkéw (korzysci i kosztéw) spo-
teczno-gospodarczych regulacji — tzw. OSR
(§ 10.6 Reg.).

. Zakres konsultacji spotecznych wyznaczaja
odrebne przepisy, ktére naktadajg na wnio-
skodawce obowigzek skierowania projektu do
zaopiniowania lub uzgodnienia z organami al-
bo podmiotami, ktérych zakresu dziatania do-
tyczy projekt (§ 12.4 Reg.). Organ wnioskujacy
moze réwniez zdecydowacé o skierowaniu pro-
jektu regulacji do zaopiniowania przez inne
organy administracji panstwowej, organizacje
spoteczne oraz inne zainteresowane podmioty
iinstytucje (§ 12.5 Reg).

Organ wnioskujacy sporzgdza syntetyczne ze-

stawienie opinii otrzymanych w trakcie kon-

sultacji spotecznych. Wyniki przeprowadzo-
nych konsultacji po ich zakonczeniu nalezy
przedstawi¢ w ocenie skutkéw regulacji (§
10.6 pkt. 2 Reg).

. Rzgdowe Centrum Legislacji opiniuje zakres

przeprowadzonej oceny skutkéw regulacji
i zakres konsultacji spotecznych (komplet-
noé¢ listy podmiotéw opiniujacych projekt re-
gulacji) i przekazuje opini¢ organowi wnio-

skujacemu.

7. Jezeli projektowana regulacja wywotuje istot-

ne dtugookresowe nastepstwa w rozwoju spo-
tecznym i gospodarczym, Rzadowe Centrum
Studiéw Strategicznych dokonuje niezaleznej
oceny skutkéw spoteczno-gospodarczych re-
gulacji. W przeciwnym przypadku RCSS
zwraca projekt wnioskodawcy wraz z dotgczo-
ng opinia, iz projekt nie wywotuje istotnych
dtugookresowych nastepstw w rozwoju spo-
tecznym i gospodarczym. Sporzadzenie oceny
skutkow regulacji Rzadowemu Centrum Stu-
diéw Strategicznych moze réwniez powierzyé
Prezes Rady Ministréw.

8. Departament-wnioskodawca we wsp6tpracy

z Departamentem Prawnym Ministerstwa Fi-
nanséw opracowuje projekt aktu normatyw-
nego z uwzglednieniem zgtoszonych uwag

i opinii. Do projektu dotacza si¢:

—uzasadnienie wraz z OSR uwzgledniajgcym

wyniki konsultacji spotecznych;

— opini¢ RCL w sprawie oceny skutkéw regu-
lacji wraz ze stanowiskiem wnioskodawcy
(§ 11.2 Reg));
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— oceng wraz ze stanowiskiem wnioskodawcy
(§ 11.2 Reg)) — w przypadku sporzadzenia
oceny skutkéw regulacji przez RCSS.

Departament Prawny Ministerstwa Finanséw
przekazuje projekt wraz z uzasadnieniem i za-

tacznikami:

- cztonkom Rady Ministréw (uzgodnienia

miedzyresortowe);
—RCL.

W przypadku projektéw o szczeg6lnej donio-
stosci spotecznej, ekonomicznej lub prawnej
organ wnioskujacy ma obowigzek wystapic
z wnioskiem do Szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw albo Sekretarza Rady Ministréw
badz Prezesa RCL o skierowanie projektu do
zaopiniowania przez Rade Legislacyjna przy
Prezesie Rady Ministr6w (§ 12.2 Reg.).

. Cztonkowie Rady Ministrow zgtaszaja uwagi
do projektu aktu normatywnego i uzasadnie-
nia (w tym do OSR). Jest to wraz z ewentual-
ng konferencjg uzgodnieniowa (patrz pkt. 10)
tzw. etap uzgodnien miedzyresortowych.
Opr6cz ministrow-cztonkéw Rady Mini-
stréw, w etapie tym uczestniczy RCL, oraz
moga uczestniczyé upowaznieni szefowie

urzed6éw centralnych.

10. W uzasadnionych przypadkach, w celu wta-
$ciwego przygotowania projektu dokumentu
rzagdowego, organ wnioskujacy organizuje
miedzyministerialne konferencje uzgodnie-
niowe (§ 14.1 Reg.). Przeprowadzenie konfe-
rencji jest obowigzkowe w przypadku zgto-

szenia licznych uwag o charakterze meryto-

rycznym (§ 14.2 Reg)).

Opierajac sie na wnioskach i ustaleniach przy-
jetych w czasie konferencji, organ wnioskujacy
dokonuje autopoprawek albo opracowuje no-
wy tekst projektu dokumentu rzgdowego lub
sporzadza protokoét rozbieznosci (§ 14.4 Reg).

11. Rzgdowe Centrum Legislacji opiniuje projekt

pod wzgledem prawnym i formalnym.

12. Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Mini-

stréw opiniuje projekt.

13. Departament-wnioskodawca we wsp6ipracy

z Departamentem Prawnym ministerstwa
opracowuje nowy tekst projektu aktu norma-
tywnego uwzgledniajacy zgtoszone uwagi.
Jezeli nie zostaly usunigte rozbieznosci sta-
nowisk, do projektu dotgcza sie protokét roz-
bieznosci i ustosunkowanie si¢ organu wnio-
skujacego do zgloszonych uwag. Ponadto do
projektu dotacza sie opinie RCL w sprawie

oceny skutkéw regulacji.

Postepowanie z projektami rozporzadzen
ministra finanséw

14. Departament Prawny Ministerstwa Finanséw

kieruje projekt aktu normatywnego do rozpa-
trzenia przez Komisje Prawniczg prowadzo-
ng przez RCL, ktéra bada i ocenia projekt pod
wzgledem prawnym i redakcyjnym. W uzasa-
dnionych przypadkach prezes Rzgdowego
Centrum Legislacji, na wniosek lub z wtasnej
inicjatywy, moze zwolni¢ projekt z obowigzku

rozpatrzenia przez Komisje Prawniczg.
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15.

16.

17.

Departament-wnioskodawca dokonuje
zmian uwzgledniajagcych uwagi zgtoszone
przez Komisje Prawnicza. Projekt regulacji
podpisuje wlasciwy sekretarza lub podsekre-
tarza stanu w Ministerstwie Finanséw. De-
partament Prawny przesyla projekt wraz
z notatkg (zawierajaca m.in. opis przebiegu
uzgodnienn miedzyresortowych i OSR) i pi-
smem kierujgcym (do publikacji w Dzienni-

ku Ustaw) do podpisu ministra finanséw.

Minister finans6w podpisuje rozporzadzenie.

Rozporzadzenie zostaje opublikowane w Dzien-
niku Ustaw.

Postepowanie z rzadowymi projektami ustaw

18.

19.

Projekt regulacji zostaje przekazany do State-
go Komitetu Rady Ministréw. Po rozpatrzeniu
projektu aktu normatywnego komitet przyj-
muje go i rekomenduje Radzie Ministréw lub
Prezesowi Rady Ministréw, lub wyraza opinie
o tym projekcie albo go odrzuca badZ kieruje
do rozstrzygnigcia w innym terminie lub po
spelnieniu okre§lonych wymogéw. W pracach
statych komitetéw uczestnicza zazwyczaj se-
kretarze stanu we wlasciwych ministerstwach.
Moga w nich uczestniczy¢ réwniez upowaz-

nieni szefowie urzedéw centralnych.

Organ wnioskujacy kieruje projekt aktu nor-
matywnego do rozpatrzenia przez Komisje
Prawnicza prowadzong przez RCL, ktéra ba-
da i ocenia projekt pod wzgledem prawnym
i redakcyjnym. W wyniku prac Komisja Pra-
wnicza ustala brzmienie projektu. W uzasa-

dnionych przypadkach prezes Rzadowego

Centrum Legislacji, na wniosek lub z wtasnej
inicjatywy, moze zwolni¢ projekt z obowigzku

rozpatrzenia przez Komisje Prawnicza.

20. Organ wnioskujacy opracowuje nowy tekst

21.

projektu aktu normatywnego zgodnie z usta-
lenjiami Komisji Prawniczej, a nast¢pnie kie-
ruje projekt aktu normatywnego wraz z uza-
sadnieniem (w tym OSR) pod obrady Rady
Ministréw, a przy utrzymujacej si¢ rozbiezno-
$ci — z protokotem rozbieznosci oraz swoim

stanowiskiem do zgtoszonych uwag.

Rada Ministr6w po rozpatrzeniu projektu ak-
tu normatywnego wraz z uzasadnieniem
(w tym OSR) przyjmuje dokument lub wpro-
wadza w nim zmiany albo go odrzuca, badz
kieruje do rozstrzygniecia w innym terminie

lub po spehieniu okreslonych wymog6w.

Odpowiedzialnosé za redakeyjne przygotowa-
nie ostatecznego tekstu projektu ustawy spo-
czywa na RCL. Jezeli projekt ustawy zostat
przyjety ze zmianami, to poprawki do tekstu
nanosi wnioskodawca, a RCL sprawdza goto-

wy tekst (w procedurze tzw. sczytywania).

Jezeli w trakcie ostatecznych prac redakcyj-
nych do tekstu wprowadzone zostang zmiany
merytoryczne zmierzajace np. do ujednolice-
nia terminologii lub doprecyzowania przepi-
sOw, to poprawiony tekst jest rozsytany do mi-
nistréw z prosba o uwagi. W przypadku ich
braku projekt ustawy podpisuje premier i zo-

staje on przestany do Sejmu
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ANEKS B

Opis postepowania ustawodawczego

w parlamencie

Postepowanie w Sejmie

Postepowanie w Sejmie

Inicjatywa ustawodawcza

| Marszatek Sejmu |

v

| | czytanie |

v

| prace w komisjach |

v

| Il czytanie |

1l czytanie

v

Senat

Podmioty uprawnione do wykonywania inicjaty-
wy ustawodawczej (Rada Ministréw, postowie,
Senat, Prezydent RP, grupa 100.000 obywateli)
przekazujg projekt ustawy do Sejmu. Do projek-

tu ustawy dotgcza si¢ uzasadnienie.

Projekt ustawy trafia do Marszatka Sejmu,
ktéry zarzadza druk projektu oraz kieruje go do
pierwszego czytania. Marszatek Sejmu decydu-
je o przeprowadzeniu pierwszego czytania na
posiedzeniu Sejmu lub komisji. Nie dotyczy to

grupy projektéw ustaw, w odniesieniu do

ktérych pierwsze czytanie musi odby¢ si¢ na
posiedzeniu Sejmu (m.in. projekty ustaw:
o zmianie konstytucji, budzetowych, podatko-
wych, dotyczacych wyboru Prezydenta RP, Sej-

mu i Senatu).

Pierwsze czytanie projektu ustawy obejmuje
uzasadnienie projektu przez wnioskodawce,
debate w sprawie ogdlnych zasad projektu oraz

pytania postéw i odpowiedzi wnioskodawecy.

Pierwsze czytanie na posiedzeniu Sejmu konczy
sie skierowaniem projektu do komisji, chyba ze
Sejm odrzuci projekt w catosci. Sejm kieruje pro-
jekt do komisji statych, lub do specjalnie w tym

celu powotanej komisji nadzwyczajnej.

W przypadku przeprowadzenia pierwszego czy-
tania na posiedzeniu komisji, prace komisyjne
prowadza komisje na posiedzeniu ktérych odby-

to sie pierwsze czytanie projektu.

Pierwsze czytanie moze odby¢ sie nie wczesniej
niz siédmego dnia od doreczenia postom druku

projektu.

Zadaniem komisji jest szczeg6towe rozpatrzenie
projektu ustawy i przygotowanie jednolitego te-
kstu, ktéry w drugim czytaniu mégtby stac sig¢
przedmiotem debaty plenarnej, a w trzecim czy-

taniu poddany zostatby gtosowaniu.

Po zakoficzeniu prac komisja przedstawia Sej-
mowi sprawozdanie, w ktérym moze zapropono-
wacé przyjecie projektu bez poprawek, przyjecie
projektu z okreslonymi poprawkami w formie te-
kstu jednolitego lub odrzucenie projektu. Wnio-

skiipoprawki odrzucone przez komisje mogg, na
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zadanie wnioskodawcy, zosta¢ dotaczone do

sprawozdania jako wnioski mniejszosci.

W przypadku gdy projekt ustawy zostat skiero-
wany do dwoéch lub wiecej komisji to maja one
obradowa¢ nad nim wspélnie. Do szczeg6towego
rozpatrzenia projektu moze zostaé powotana

podkomisja.

Drugie czytanie obejmuje przedstawienie Sejmo-
wi sprawozdania komisji o projekcie ustawy oraz
przeprowadzenie debaty, w czasie ktérej moga
by¢ zgtaszane poprawki oraz wnioski. Poprawki
moga by¢ zgtaszane przez wnioskodawce, postow
oraz Rade Ministréw. W przypadku zgtoszenia
nowych poprawek i wnioskéw Sejm moze posta-
nowi¢ o skierowaniu projektu do komisji celem
przedstawienia dodatkowego sprawozdania ko-

misji lub sprawozdania poprawionego.

Do czasu zakonczenia drugiego czytania wnio-
skodawcy przystuguje prawo wycofania projektu

ustawy z Sejmu.

Po rozpatrzeniu poprawek i wnioskéw zgltoszo-
nych w drugim czytaniu komisja przedstawia
Sejmowi dodatkowe sprawozdanie, w ktérym

proponuje ich przyjecie lub odrzucenie.

W przypadku wniosku o przedstawienie sprawo-
zdania poprawionego, komisja, kierujac si¢ prze-
prowadzong debatg oraz zgloszonymi wnioska-
mi i poprawkami, przedktada sprawozdanie

w formie jednolitego tekstu projektu.

Trzecie czytanie rozpoczyna sie od przedstawie-
nia Sejmowi dodatkowego lub poprawionego

sprawozdania komisji, a jezeli projekt nie zostat

ponownie skierowany do komisji, poprawki
i wnioski zgloszone podczas drugiego czytania

prezentuje poset sprawozdaweca.

Nastepnie Sejm przystepuje do glosowania: 1)
wniosku o odrzucenie projektu w catosci, jezeli
wniosek taki zostat zgloszony, 2) zgtoszonych po-
prawek, 3) projektu w cato$ci w brzmieniu za-
proponowanym przez komisje, ze zmianami wy-

nikajacymi z przegtosowanych poprawek.

Uchwalong przez Sejm ustawe Marszatek Sejmu

przekazuje do rozpatrzenia Senatowi.

Postepowanie w Senacie

Postepowanie w Senacie

‘ Ustawa uchwalona przez Sejm ‘

v

‘ Marszatek Senatu ‘

v

‘ prace w komisjach ‘

¢ debata plenarna i gtosowanie ¢
Sejm Prezydent RP

Uchwalona przez Sejm ustawa trafia do Senatu,
ktéry ma 30 dni na ustosunkowanie sie do prze-
kazanego tekstu (14 dni w przypadku ustawy pil-
nej). Senat moze przyjaé ustawe bez zmian,
uchwali¢ do jej tekstu poprawki, albo odrzucié.
Jezeli w przewidzianym terminie Senat nie
podejmie zadnej uchwal, ustawe uwaza si¢ za

przyjeta bez zmian.

Marszatek Senatu kieruje ustawe do komisji se-

nackich.
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Komisje Senackie maja dwa tygodnie na rozpa-
trzenie ustawy. Ich zadaniem jest przeanalizowa-
nie tekstu ustawy i przygotowanie projektu
uchwaly Senatu w jej sprawie. W projekcie
uchwaly komisje proponuja przyjecie projektu
bez zmian, wprowadzenie okres§lonych popra-
wek lub odrzucenie ustawy. Poprawki senackie
(zgtaszane przez komisje lub przez senatoréw
w trakcie debaty plenarnej) muszg by¢ Scisle
zwigzane z materig ustawy. Niedopuszczalne jest
wprowadzanie zmian dotyczacych innej tematy-
ki oraz innego przedmiotu regulacji. W takim
przypadku Trybunat Konstytucyjny moze za-
kwestionowaé¢ ustawe pod zarzutem omijania
wezesniejszych stadiéw postepowania ustawo-
dawczego, a wigc obej$cia przepiséw o inicjaty-

wie ustawodawczej.

Jezeli ustawa trafita do kilku komisji to pracuja

nad nim wsp6lnie.

Debata Senacka obejmuje przedstawienie spra-
wozdania komisji wraz z projektem uchwaty
Senatu, zapytania do sprawozdawcéw i ich od-
powiedzi, dyskusje oraz gltosowanie. W trakcie
dyskusji senatorowie ustosunkowuja si¢ do
propozycji komisji oraz mogg zgtaszaé wtasne
projekty poprawek. Po zamknigciu dyskusji za-
rzadza sie przerwe w obradach, w trakcie ktérej
komisje ustosunkowuja sie do przedstawionych
poprawek. Po wznowieniu obrad komisja
przedstawia sprawozdanie dotyczace zgloszo-
nych wnioskéw. Gtos moga zabieraé¢ réwniez

wnioskodawcy.

Debatg, a zarazem postgpowanie w Senacie,
konczy gltosowanie. W pierwszej kolejnosci gto-

sowany jest wniosek o ewentualne odrzucenie

ustawy, a nastgpnie o przyjecie ustawy bez po-
prawek. Jezeli wniosek ten nie zostanie przyjety,
przechodzi sie¢ do glosowania zgtoszonych po-
prawek. Po przegtosowaniu wszystkich poprawek
nastepuje konicowe glosowanie nad uchwatla
w sprawie przyjecia ustawy w catosci, wraz

z przyjetymi poprawkami.

W razie niepodjecia uchwaty w koficowym gto-
sowaniu, Senat moze ponownie przekazaé jej
projekt do rozpatrzeni przez wtasciwe komisje.
Po niezwlocznym przygotowaniu przez komisje
kompromisowego projektu uchwaly Senatu
w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm, nie
przeprowadza sie debaty, lecz kontynuuje gto-

sowanie.

Jezeli Senat przyjat ustawe bez poprawek, to jej
tekst przekazuje si¢ Prezydentowi RP Ustawa,
w stosunku do ktérej Senat wprowadzit popraw-
ki lub podjat decyzje o odrzuceniu, ponownie

trafia do Sejmu.

Postepowanie z poprawkami Senatu

Postepowanie z poprawkami Senatu

Ustawa wraz z poprawkami Senatu

v

Marszatek Sejmu

gtosowanie

v

Prezydent RP

Reforma procesu stanowienia prawa

72 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 20 maja 2004 r.

53



Jezeli Senat podjat uchwate o wprowadzeniu po-
prawek do tekstu ustawy lub o jej odrzuceniu, to

ustawa ponownie trafia do Sejmu.

Marszatek Sejmu kieruje uchwate Senatu do roz-
patrzenia przez komisje, ktére projekt ustawy
rozpatrywaly. Sejm moze takze, na wniosek Mar-
szatka Sejmu, zadecydowal o rozpatrzeniu

uchwaty Senatu bez kierowania jej do komisji.

Zadaniem komisji jest przygotowanie sprawo-
zdania, w ktérym rekomenduja przyjecie lub
odrzucenie poszczegélnych poprawek Senatu,
albo uchwatly Senatu o odrzuceniu ustawy w ca-
tosci. Sprawozdanie komisji zostaje doreczone

postom.

Sejm rozpatruje sprawozdanie komisji na posie-
dzeniu plenarmym. Marszatek Sejmu poddaje
pod gtosowanie wnioski o odrzucenie poszcze-
g6lnych poprawek. Uchwate Senatu o odrzuce-
niu ustawy lub poprawke zaproponowana przez
Senat uwaza sie za przyjeta, jezeli Sejm nie
odrzuci jej bezwzgledna wickszosciag gloséw,
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej licz-

by postow.

Ustawa wraz z przyjetymi przez Sejm poprawka-
mi trafia do Prezydenta RP
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ANEKS C

Opis postepowania ustawodawczego

z projektem ustawy abolicyjnej (ustawy
o0 jednorazowym opodatkowaniu nieujaw-
nionego dochodu oraz o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa i ustawy — Kodeks
karny skarbowy)

Wstep

Ustawa abolicyjna zostata uchwalona przez
Sejm 26 wrzesnia 2002 r. Prezydent RP do
ktérego ustawa zostata skierowana po jej rozpa-
trzeniu przez Senat, wystgpit do Trybunatu Kon-
stytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnos$ci
ustawy z konstytucja. W dniu 20 listopada 2002
Trybunat Konstytucyjny orzekl, iz ustawa jest
niezgodna z konstytucja. Stosownie do wyroku
Trybunatu Prezydent RP odmoéwil podpisania
ustawy, ktéra w rezultacie nie weszta w zycia i za-

koficzyta swéj byt.
Inicjatywa ustawodawcza

Z inicjatywa ustawodawczg w sprawie ustawy
abolicyjnej wystapita Rada Ministréw. W dniu
28 sierpnia 2002 roku Prezes Rady Ministréw
skierowal w imieniu Rady Ministr6w projekt

ustawy do Sejmu.

Do reprezentowania rzgdu w trakcie prac sejmo-

wych upowazniony zostat Minister Finanséw.

Do projektu ustawy dofaczono uzasadnienie,
ktére w zasadzie spelnia warunki okreslone
w art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu oraz w § 10
pkt. 2 Regulaminu Pracy Rady Ministréw

Brak natomiast w uzasadnieniu Oceny Skutkéw
Regulacji. Whrew postanowieniom § 10 pkt. 6
Regulaminu Pracy Rady Ministr6w w uzasadnie-
niu nie ma wyodrebnionej czgsci zawierajacej
OSR. Nie odniesiono sig, chociazby w postaci
stwierdzenia ,nie dotyczy”, do wymogu dokona-
nia oceny wplywu projektowanej regulacji na:
rynek pracy, konkurencyjnos¢ gospodarki, sytua-
cje i rozw6j regionalny. Nie odniesiono si¢ réw-
niez do wynikajacego zar6wno z Regulaminu
Pracy Rady Ministréow, jak i Regulaminu Sejmu
obowiazku przedstawienia informacji na temat

przeprowadzonych konsultacji spotecznych.

Niemniej jednak w uzasadnieniu znalazly sie¢
pewne informacje wymagane w OSR, a mianowi-
cie wykaz podmiotéw, na ktére oddziatuje pro-
jekt ustawy. Wskazano réwniez, iz ustawa nie
zwigksza wydatkéw budzetowych, natomiast
zwigksza wplywy. Zaznaczono jednak, iz okresle-
nie wielkosci wpltywo6w nie jest mozliwe do osza-
cowania, a jedynym punktem odniesienia mogg
by¢ doswiadczenia panstw, ktére wprowadzaty

podobne rozwiazania w przesztosci.

Do projektu dotagczono réwniez opinie Urzedu
Komitetu Integracji Europejskiej w sprawie
zgodnosci przepisoéw projektu ustawy abolicyjnej
z prawem Unii Europejskiej, w ktérej stwierdzo-
no, iz przedmiot regulacji nie jest objety prawem

unijnym.

Whrew Regulaminowi Sejmu do projektu usta-
wy nie dofgczono pierwotnie projektu podsta-
wowego aktu wykonawczego. Premier zapowie-
dziat jednak doreczenie owego projektu nie-
zwlocznie po zakoficzeniu prac nad jego przy-

gotowaniem.
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Sejm

Pierwsze czytanie ustawy odbyto sie 12 wrzesnia
2002 r. na posiedzeniu plenarnym. Sejm posta-
nowit o skierowaniu projektu ustawy do Komisji

Finans6w Publicznych.

17 wrzesnia odbylo si¢ posiedzenie komisji po-
$wiecone m.in. rozpatrzeniu projektu. W posie-

dzeniu uczestniczyli m.in.:
— postowie — cztonkowie Komisji;

— podsekretarz stanu w Ministerstwie Finanséw

Irena Oz6g,

—ekspert Ministerstwa Finanséw — Jerzy Czer-

kwiani;

—dyrektor Departamentu Budzetu i Finanséw
Najwyzszej Izby Kontroli — Waldemar Dtugo-
tecki;

— przedstawiciel Biura Legislacyjnego Kancelarii

Sejmu.

Komisja postanowita rozpatrzy¢ projekt ustawy
w pelnym skladzie i nie powolywaé w tym celu
podkomisji. Komisja kolejno rozpatrywata po-
szczegllne artykuty projektu ustawy. W przypad-
ku poprawek oraz innych uwag zgtaszanych
przez postéw (oraz poprawek zgtoszonych pod-
czas posiedzenia Sejmu) stanowisko w tej spra-
wie zajmowat przedstawiciele rzgdu i ewentual-

nie Biura Legislacyjnego oraz inni postowie.

Podczas prac komisji postowie zglosili bardzo

liczne i czesto przeciwstawne propozycje popra-

wek. Ostatecznie komisja wprowadzita do projek-
tu ustawy liczne zmiany, w wigkszosci przypad-
kéw przy pozytywnej opinii przedstawicieli Mini-
stra Finans6w. Mozna nawet odnie$¢ wrazenie, iz
wiekszos¢ przyjetych przez Komisje poprawek by-
ta w istocie poprawkami Ministerstwa Finanséw;,

zgtoszonymi za posrednictwem postéw koalicji.

Komisja przyjeta projekt ustawy wraz ze zgtoszo-
nymi wnioskami przy 14 glosach za, 4 gtosach
przeciw i braku glos6w wstrzymujgcych sie.
W sprawozdaniu Komisji przedstawionym Sej-
mowi, komisja wnioskowata o przyjecie projektu
ustaw wraz z poprawkami uwzglednionymi
przez Komisje. Ponadto do projektu ustawy zgto-

szono 5 wnioskéw mniejszosci.

Komisja wyznaczyta Komitetowi Integracji Eu-
ropejskiej termin do 20 wrze$nia 2002 1. na za-
jecie stanowiska w sprawie zgodnos$ci projektu
ustawy z prawem Unii Europejskiej. 23 wrzednia
2003 r. KIE wydat opini¢ w sprawie zgodnosci
projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej,
w ktérym stwierdzil, iz przedmiot ustawy nie jest
objety zakresem prawa Unii Europejskiej.

25 wrzesnia 2002 r. odbyto sie drugie czytanie
projektu ustawy. Sprawozdanie Komisji Finan-
s6w Publicznych przedstawita poset Elzbieta Ro-
mero. W trakcie debaty zgloszono 41 poprawek
do tekstu projektu ustawy. W zwiazku z tym Sejm
postanowit o ponownym skierowaniu projektu
ustawy do Komisji Finans6w Publicznych w celu

rozpatrzenia zgtoszonych poprawek.

25 wrzesnia 2002 r. odbyto sie posiedzenie Ko-
misji Finans6w Publicznych poswigcone rozpa-

trzeniu poprawek zgtoszonych do projektu usta-
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wy w trakcie drugiego czytania. W posiedzeniu
komisji udziat wzieli m.in.: postowie-cztonkowie
komisji, podsekretarz stanu w Ministerstwie Fi-
nans6w Irena Ozég, przedstawiciel Biura Legi-

slacyjnego Kancelarii Sejmu.

Komisja rozpatrzyta i zaopiniowata przedstawio-
ne poprawki, oraz wyznaczyta KIE termin do 26
wrzesnia 2002 r. (godz. 10.00) na zajecie stano-
wiska w sprawie zgodno$ci projektu ustawy

z prawem Unii Europejskiej.

26 wrzesnia 2002 r. odbyto si¢ trzecie czytanie
projektu ustawy abolicyjnej. Sejm po rozpatrze-
niu poprawek zgtoszonych w drugim czytaniu

uchwalil ustawe wraz z przyjetymi zmianami.

27 wrzednia 2002 r. Marszatek Sejmu przekazat
ustawe Marszatkowi Senatu celem jej rozpatrze-

nia przez Senat.

Senat

27 wrzes$nia 2002 r. Marszatek Senatu skierowat
ustawe do Komisji Gospodarki i Finanséw Pu-

blicznych.

Posiedzenie Komisji Gospodarki i Finanséw Pu-
blicznych w sprawie rozpatrzenia projektu ustawy
odbyto sie 1 pazdziernika 2002 r. W posiedzeniu
Komisji udziat wzigli m.in.: senatorowie — czton-
kowie komisji, podsekretarz stanu w Minister-
stwie Finans6w Irena Oz6g, przedstawiciel Biura
Legislacyjnego Kancelarii Senatu, gtéwny specja-

lista, Roman Kapeliniski, przedstawiciele mediéw

Po uzyskaniu odpowiedzi na pytania zadane

przedstawicielowi Ministra Finanséw, komisja

postanowita rekomendowaé Senatowi przyjecie
ustawy bez poprawek. Posiedzenie komisji trwa-

o dwie godziny.

W dniu 3 pazdziernika 2002 r. odbyto si¢ po-
siedzenie Senatu na ktérym omawiano ustawe
abolicyjna. W trakcie dyskusji 19 senatoréw
wnioskowalo o odrzucenie ustawy, a 4 przed-
stawilo propozycje 10 poprawek. W przerwie
obrad odbyto sie ponowne posiedzenie Komi-
sji Gospodarki i Finans6w Publicznych po-
$wiecone ustosunkowaniu sie¢ do zgtoszonych
wnioskéw. Komisja postanowita rekomendo-
waé Senatowi przyjecie ustawy bez zmian.
W posiedzeniu komisji udziat wzieli senatoro-
wie — cztonkowie komisji oraz podsekretarz
stanu w Ministerstwie Finansé6w — Irena Ozég.

Posiedzenie komisji trwato 2 minuty.

Po przerwie Senat przyjat ustawe bez zmian 60

glosami za, przy 18 glosach przeciwnych.

Prezydent

9 pazdziernika 2002 r. ustawa zostat przedsta-
wiona do podpisu Prezydentowi RP przez Mar-

szatka Sejmu.

Prezydent wystapit do Trybunatu Konstytucyj-
nego z wnioskiem o zbadanie zgodnos$ci ustawy

z konstytucja.

Trybunat Konstytucyjny

W dniu 20 listopada 2002 r. Trybunat Konstytu-
cyjny rozpoznat wniosek Prezydenta o zbadanie
zgodnos$ci ustawy z Konstytucjg. Trybunat Kon-

stytucyjny po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem

Reforma procesu stanowienia prawa

72 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 20 maja 2004 r.

57



Sejmu, Ministra Finanséw oraz Ministra Spra-
wiedliwos$ci orzekl, iz ustawa abolicyjna jest nie-

zgodna z konstytucja.

Trybunat wskazat na liczne przypadki braku
precyzji i jednoznacznosci sformutowan uzytych
w ustawie i uznat, iz taka praktyka stanowi naru-
szenie zasady demokratycznego panstwa prawa

przewidzianej w art. 2 Konstytucji RP

Trybunat stwierdzit réwniez, ze przepisy o aboli-
cji w spos6b niedopuszczalny réznicuja sytuacje
prawng obywateli i naruszaja w ten sposéb zasa-
de réwnosci obywateli wobec prawa, sformuto-

wang w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP

Trybunat stwierdzit réwniez, ze obowigzek skta-
dania deklaracji majgtkowych wkracza zbyt gte-
boko w prywatnos¢ obywateli i narusza konsty-
tucyjnie gwarantowane prawo do prywatnosci
(art. 47 Konstytucji RP). Zdaniem Trybunatu
w tym przypadku nie zostata réwniez zachowana

zasada proporcjonalnosci.

Wskutek orzeczenia Trybunatu Konstytucyjne-
go Prezydent RP odméwit podpisania ustawy
abolicyjnej i ustawa nie weszta w zycie. W ten

spos6b ustawa abolicyjna zakonczyta swéj byt.

Kalendarium prac nad ustawa abolicyjna

28.08.2002

Prezes Rady Ministrow kieruje projekt ustawy do Sejmu.

12.09.2002

Pierwsze czytanie projektu ustawy na posiedzeniu plenarnym Sejmu.

17.09.2002

Posiedzenie Komisji Finans6w Publicznych poswiecone rozpatrzeniu projektu ustawy.

25.09.2002 | Drugie czytanie projektu ustawy.

25092002 | 4. - ;
rugiego czytania.

Posiedzenie Komisji Finanséw Publicznych po$wiecone rozpatrzeniu poprawek zgtoszonych podczas

26.09.2002

Trzecie czytanie projektu ustawy. Sejm uchwala ustawe abolicyjna.

27.09.2002

Marszatek Sejmu przekazuje ustawe do rozpatrzenia przez Senat.

27.09.2002

Marszatek Senatu kieruje ustawe do rozpatrzenia przez Komisj¢ Gospodarki i Finanséw Publicznych.

01.10.2002

Posiedzenie Komisji Gospodarki i Finanséw Publicznych po$wigcone rozpatrzeniu ustawy.

03.102002 | Debata senacka na temat ustawy.

03.10.2002 poprawek zgloszonych podczas debaty.

Posiedzenie Komisji Gospodarki i Finanséw Publicznych poswiecone ustosunkowaniu sie komisji do

03.10.2002 | Senat przyjmuje ustawe bez zmian.

(09.10.2002

Marszatek Sejmu przedstawia ustawe do podpisu Prezydentowi RP.

20.11.2002 cja. Ustawa koficzy swoj byt prawny.

Trybunat Konstytucyjny orzeka na wniosek Prezydenta RP o niezgodnosci ustawy abolicyjnej z konstytu-
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Zalacznik 7

Wz6r raportu przygotowywanego przez amerykanskie wtadze federalne zawierajgcego ocene

skutkow istniejacych regulagji

I. PODSTAWOWE DANE DOTYCZACE REGULACJI

NAZWA AGENCJI RZADOWEJ, DEPARTAMENTU (BIURA)

OSOBA KONTAKTOWA NUMER TELEFONU

TYTUE REGULACJI

NUMER ZESTAWU DOKUMENTACYJNEGO

STATUS LEGISLACYJNY RODZAJ WPLYWU

(OBOWIAZUJACY, W TRAKCIE STANOWIENIA, (REGULACYJNY, FISKALNO-BUDZETOWY)
PROJEKT, OGEOSZONY?)

ORGAN ODPOWIEDZIALNY ZA WDRAZANIE SPONSOR REGULACJI (INICJATOR JEJ
REGULACJI WPROWADZENIA, MODYFIKACJI)

KROTKI OPIS REGULACJI

II. CALKOWITY WPELYW

1. Czy wplyw regulacji na gospodarke wyniesie 100 mln dolaréw lub wiecej? [ ] Tak [ | Nie
2. Najlepszy szacunek wartosci biezgcej mierzalnych korzysci regulacji (w dolarach)

3. Najlepszy szacunek wartosci biezacej mierzalnych kosztéw regulacji (w dolarach)

4. Czy mierzalne korzysci regulacji przewyzszaja koszty? [ | Tak [ | Nie
5. Roczny bilans korzysci i kosztéw (w dolarach).

6. Stopa dyskonta wykorzystana do obliczenia korzysci i kosztow

Jesli w obliczeniach wykorzystano kilka roznych stop dyskonta prosze wyjasni¢ powody

7. Prosze przedstawi¢ wiarygodno$¢ analizy korzysci i kosztéw oraz kluczowe niewiadome. Prosze podaé mozliwy
zakres korzysci 1 kosztow.

8. Prosze wskaza¢ niemierzalne korzysci i koszty.
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Wz6r raportu przygotowywanego przez amerykanskie wiadze federalne zawierajacego ocene

skutkow istniejacych regulacji (cd.)

[IL. KOSZTY I KORZYSCI

Szacowane koszty narastajaco

1. Koszty mierzalne wg rodzaju Rocznie Lata wystepowania Wartosé

kosztow biezgca
Catkowite koszty - - -
Koszty przestrzegania - - I
Koszty administracyjne - - -

Koszty dla budzetu federalnego

Koszty dla budzetoéw lokalnych/stanowych
Inne koszty

Uwagi:

2. Krétki opis podmiotéw ktére poniosa koszty regulacji.

Szacowane korzys$ci narastajaco

1. Korzysci mierzalne wg rodzaju Rocznie Lata wystepowania Wartos¢
korzysci biezaca

Catkowite korzysci

Korzysci zdrowotne

Korzysci ekologiczne

Inne korzysci

Uwagi:

3. Krotki opis beneficjantéw regulacii.

IV ALTERNATYWY DLA REGULACJI

1. Prosze przedstawic i kr6tko opisa¢ rozwigzania alternatywne w stosunku do regulacji, ktérych zastosowanie
rozwazano oraz wskaza¢ powody dla ktérych rozwiazania te zostaly odrzucone, facznie z podsumowaniem ich
korzysci i kosztéw. Jesli nie rozwazano rozwigzan alternatywnych prosze wyjasni¢ powody.
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Zalacznik 8

Wz6r amerykanskiej Rekomendacji Regulacyjnej zawierajgcej propozycje zmian w obowigzujgcym prawie,

ktéra moga przedktadac obywatele

1. Obszar regulacyjny (zakres przedmiotowej regulacji):

2. Urzad odpowiedzialny za nadz6r nad funkcjonowaniem
regulacji:

3. Przepis(y) bedacy(e) przedmiotem rekomendacji (szcze-
g6towe odniesienie):

4. Podstawa prawna delegacji ustawowej (jezeli rekomen-
dacja dotyczy aktu wykonawczego):

5. Krotki opis skutkéw dziatania przedmiotowego przepisu:

6. Opis problemu, wedtug wnioskodawcy (w punktach):

7. Czy przepis negatywnie wpltywa na obrét gospodarczy
(TAK/NIE).

8. Rozwigzanie proponowane przez wnioskodawee
(w punktach):

9. Podsumowanie ekonomicznych skutkéw rekomendacji
(opeyjne):

10. Wnioskodawca (szczegétowe dane):
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Zalacznik 9

Ocena pracy sadow (ankieta 23 respon-
dentéw z renomowanych kancelarii prawnych)

Procedury postepowania

W celu zidentyfikowania rozwigzah procedural-
nych sprawiajacych najwieksze problemy
w praktyce sadowej przeprowadziliSmy anoni-
mowg ankiete wsréd przedstawicieli 23 renomo-
wanych kancelarii prawniczych dziatajacych
w Polsce. Najwiecej zastrzezenr dotyczyto pigciu

elementow:

— koniecznosci wypehiania niezrozumiatych i nie-
praktycznych formularzy, ktére czesto nie odpo-

wiadajg ztozonym problemom obrotu prawnego;

— przewlektosci i niskiej skutecznosci postepo-
wan egzekucyjnych; w szczeg6lnosci zwrécono
uwage na niewielka aktywnos$é (wrecz bier-
no$¢) komornikéw, oraz trudnosci zwigzanych

z ujawnieniem majatku dtuznika;

—niskiej skutecznosci dorgczania koresponden-
cji; konieczno$¢ doreczania korespondencji
przez pracownikéw poczty oraz mozliwosé
uchylania si¢ od odebrania przesytek jest na-
gminnym sposobem obstrukeji postepowania

sadowego przez strony;

— przewleklosci postepowan sgdowych wynika-
jacej m.n. z braku okreslenia w przepisach ter-
minéw na dokonanie poszczegélnych czynno-

§ci procesowych.

—bardzo czasochtonnych i pracochtonnych po-

stepowan rejestracyjnych;

Ankietowani wskazywali ponadto na problemy
zwigzane z przewlektoscig postepowan dotycza-
cych ksigg wieczystych oraz czynnosci kancela-
ryjnych, niewlasciwym roztozeniem obowiazkow
i uprawnienh miedzy pokrzywdzonym a sprawca
W postepowaniu karnym oraz nazbyt tatwym

wnoszeniem wnioskéw o kasacje.

Kadry

Kolejnym zasadniczym problemem polskiego wy-
miaru sprawiedliwo$ci sg braki kadrowe oraz nie-
dostateczne przygotowanie sedziéw do prowa-

dzenia skomplikowanych spraw gospodarczych.

Od poczatku transformacji ustrojowej obserwo-
wany jest staty i bardzo wysoki wzrost liczby
spraw wplywajacych do sadéw. Podstawowag
przyczyna tego stanu rzeczy jest systematyczne
poszerzanie kompetencji sadéw oraz rosnaca
swiadomog§¢ mozliwosci dochodzenia swoich
praw na drodze sadowej. W rezultacie w przecig-
gu ostatnich 13 lat liczba spraw trafiajgcych do
sgdow zwigkszyta sie z 2 mln w 1989 1. do prze-
szto 8,5 mIn w roku 2002. Wzrost wyniést zatem
az 333,5%. Niestety, przyrost kadry orzekajacej*!
wyni6st w latach 1990-2002 zaledwie 55%. W tej
sytuacji musiat nastgpic¢ proces kumulowania si¢
zalegtosci w pracach sagdéw. W tej chwili na roz-

patrzenie oczekuje okoto 2,2 mln zalegtych spraw.

Obecnie w sagdach pracuje ponad 8 tysiecy sedziéw
i prawie 1200 asesoré6w. Pomimo zauwazalnego
przyrostu etatéw sedziowskich w ostatnich latach*2
nadal zbyt mato os6b pracuje na stanowiskach
orzeczniczych. Ministerstwo Sprawiedliwosci sza-
cuje braki w obsadzie sgd6w na okoto 1500 etatéw:
Wedtug danych resortu, tylko przejecie przez sady

powszechne orzekania w sprawach o wykroczenia
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w 2001 roku wywotato potrzebe zwickszenia liczby
etatow sedziowskich o 800. Jak dotagd na ten cel
przyznano tylko 300 dodatkowych etatéw.

Warto jednak zaznaczy¢, iz duze zapotrzebowanie
na dodatkowe etaty orzecznicze nie wynika wy-
facznie z ogromnego wzrostu spraw rozpatrywa-
nych przez sady. Istotnym ograniczeniem pracy
orzeczniczej sedzi6w jest obarczenie ich wieloma
czynnosciami o charakterze administracyjnym.
W zwigzku z tym warto odnotowaé korzystna
zmiane przepiséw, ktére przewiduja obecnie
utworzenia stanowiska asystenta s¢dziego. Zada-
niem osoby petnigcej te funkcje bedzie odcigzenie
sedzi6w przez wykonywanie wielu czynnosci ad-
ministracyjnych oraz przygotowywanie spraw do
rozpoznania. Rozwigzanie to moze przyczynié sie
do bardziej efektywnego gospodarowania istniejg-
cymi kadrami. Niestety, pomimo przyznania 200
etatow asystentow sedzi6w, brak przepiséw ptaco-

wych spowodowat istotne opéznienia w naborze.

Zbegdnym balastem wymiaru sprawiedliwosci jest
instytucja tawnikéw. Zgodnie z ustawa z 20 czerw-
ca 1985 r. — Prawo o ustroju sgdéw powszechnych
rozpoznawanie spraw odbywa si¢ z udziatem taw-
nikéw ludowych. Eawnicy wybierani sg przez gmi-
ny sposréd kandydatéw zgtoszonych przez organi-
zacje spoteczne lub grupe co najmniej 25 obywa-
teli. W ocenie wszystkich ankietowanych prawni-
kow (100%), uzytecznos$¢ tawnikéw w rozstrzyga-
niu spraw jest niewielka lub zadna. Mimo to co ro-
ku rzesze tawnikéw, teoretycznie przynajmniej,
biorg udziat w orzekaniu, a zwigzane z tym koszty

siegajg nawet 200 mln ztotych rocznie.

Osobnym zagadnieniem jest kwestia przygoto-

wania sedziéw do prowadzenia powierzonych

im spraw. Wigkszo$¢ ankietowanych przez nas
prawnikow zgodnie twierdzi, ze sedziowie do-
brze znajg obowigzujgce przepisy. Wedtug 74%
respondentéw znajomo$é prawa przez sedzi6w
jest wysoka lub raczej wysoka, podczas gdy tylko
22% uwaza ja za Srednig, a 4 % za niska lub ra-
czej niska. Niestety dobra znajomos$¢ przepiséw
nie przeklada si¢ na sprawnos$¢ w prowadzeniu
postepowania. Zdaniem 61% ankietowanych
sprawnos$¢ przewodu sadowego jest niska lub ra-
czej niska, 26% ocenia jg jako $rednig, a tylko
13% uwaza ze jest wysoka lub raczej wysoka.
Wydaje sig, iz jedng z przyczyn takiej sytuacji
jest niewielkie zaangazowanie sedziéw w swoja
prace. Zdaniem 52% badanych zaangazowanie
sedziéw w prowadzone sprawy jest mate lub ra-
czej mate, a 30% ocenia je jako przecigtne. Jedy-
nie 17% uwaza, iz sedziowie w duzym lub raczej
duzym stopniu angazuja si¢ w swoja prace. Re-
zultatem tej sytuacji sg przewlekle i czasochton-
ne postepowania sgdowe. Az 83% krytycznie
ocenia szybko§¢ rozstrzygania spraw przez se-
dziéw, podczas gdy 9% uwaza ja za przecietna,

a kolejne 9% za zadowalajaca.

Jeszcze gorzej wypada ocena merytorycznego
przygotowania sedziéw do prowadzenia spraw go-
spodarczych. Wedtug 91% respondentéw znajo-
mos$¢ problematyki ekonomiczno-finansowej jest
wéréd sedziéw niska lub raczej niska. Zaledwie 4%

ocenia ja jako §rednig i tyle samo jako wysoka.

Podsumowujac, sedziowie stosunkowo dobrze
znaja obowigzujgce przepisy. Niestety znajomosé
prawa, w tym procedur postepowania, nie idzie
w parze ze sprawno$cig procesu. Ponadto se-
dziowie w zasadzie nie sa merytorycznie przygo-

towani do orzekania w sprawach gospodarczych.
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Przyczyn powyzszego stanu rzeczy mozna po-

szukiwaé w kilku obszarach.

Po pierwsze, proces ksztatcenia sedziéw koncen-
truje si¢ wylacznie na opanowaniu obowigzuja-

cych przepisow.

Po drugie, nalezy zwréci¢ uwage na tryb naboru
do zawodu sedziego. Zgodnie z polskim prawem,
sedzig moze zosta¢ osoba, ktéra ukonczyta stu-
dia prawnicze, odbyta 2,5-letnig aplikacje s¢-
dziowska, oraz 3-letni (lub krétszy) staz jako
asesor sadowy. W rezultacie s¢dziami zostajg
czesto osoby mtode nie dysponujace dostatecz-

nym doswiadczeniem.

Po trzecie, trzeba wskaza¢ na niedostateczng liczbe
przeznaczonych dla sedzi6w szkoleni z zakresu
obrotu gospodarczego. Wprawdzie co roku odbywa
si¢ wiele kurséw, w tym dotyczacych prawa euro-
pejskiego to jednak brakuje szkolen specjalistycz-
nych. W rezultacie stopiefi specjalizacji sedziow;
a zarazem przygotowanie do rozstrzygania skom-

plikowanych spraw gospodarczych, pozostaje niski.

Po czwarte nalezy wskaza¢ na brak zadowalajgce-
go systemu oceny i motywacji sedziéw. W rezulta-
cie nie ma zachg¢t do pogltebiania wiedzy meryto-

rycznej w zakresie rozstrzyganych spraw.

Organizacyjna efektywnos$¢ sadow

Na czele probleméw zwigzanych z funkcjonowa-
nie zaplecza administracyjnego sadéw znajduje
sie kwestia sprawnosci organizacyjnej. Przez po-
jecie sprawno$ci organizacyjnej nalezy rozumieé
catoksztatt spraw zwigzanych z wplywem pism,

obiegiem dokumentéw i dostgpem do informa-

cji. Wedle zgodnej opinii ankietowanych prawni-
kéw sprawnosé pracy aparatu urzedniczego sa-
déw jest zta lub bardzo zta. Poglad taki prezen-
tuje, az 87% respondentéw. Jedynie 4% jest prze-

ciwnego zdania, a 9% uwaza ja za $rednia.

Uwage zwraca w szczeg6lnosci negatywna ocena
dostepnosci sagdéw, ktéra obejmuje m.in. dostep
do informacji, optaty oraz godziny urzedowania.
Wigkszos¢ badanych (57%) uwaza, iz dostep-
no$¢ sadéw jest niska lub raczej niska, 30%
twierdzi ze $rednia, a jedynie 13% ocenia jg jako

wysoka lub raczej wysoka.

Warto réwniez odnotowad, iz zaden z ankietowa-
nych nie ocenia pozytywnie procedur funkcjono-
wania administracji sadowej. Dla 65% badanych

sg one przecictne, a 35% ocenia je negatywnie.

Niezmiernie istotnym problemem administracji
sadowej jest korupcja. Wedle 50% ankietowa-
nych, poziom korupcji wéréd zaplecza admini-
stracyjnego sagdéw jest wysoki lub raczej wysoki.
Wedtug 18% korupcja wystepuje w stopniu

umiarkowanym, a zdaniem 32% jest niewielka.

Istotng przeszkoda w sprawnym funkcjonowaniu
sgdoéw jest niedorozwéj infrastruktury informa-
tycznej. Przyktadowo nadal nie zrealizowano jed-
nego z priorytetowych projektéw Ministerstwa
Sprawiedliwosci, polegajacego na stworzeniu elek-
tronicznego systemu ksigg wieczystych. Przedsig-

wzigcie to planuje sie zakonczyé dopiero w 2005 1.

W swietle poziomu i efektywnosci wykorzystania bu-
dynkéw sadowych dyskusja o brakach lokalowych
sadéw powinna by¢ przeprowadzona po uprzednim
Pprzyjeciu programu reorganizacji ich dziatania.
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Ocena pracy sadow

(ankieta 23 respondentow z renomowanych kancelarii prawnych)

Ocena (w %)
Klasyfikacja
niska . wysoka
lub raczej niska przecigtna lub raczej wysoka
Sedziowie
znajomos$¢ prawa 4 22 74
znajomos¢ procedur postepowania 0 17 83
sprawno$¢ prowadzenia procesu 61 26 13
zaangazowanie w prowadzenie spraw 52 30 17
szybko$¢ rozstrzygania spraw 83 9 9
znajomos¢ tematyki ekonomiczno-finansowej 91 4 4
sposéb odnoszenia si¢ do stron (maniery) 43 52 4
poziom korupcji 77 9 14
rozsgdek 17 43 39
profesjonalizm 30 52 17
Sady
sprawnos¢ administracyjna 87 9 4
dostepnosé 57 30 13
jakos¢ procedur postepowania 35 65 0
korupcja 32 18 50
uzyteczno$¢ tawnikow 100 0 0
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Przypisy

1 Np. szacowany roczny koszt przepiséw dotyczacych ochro-
ny zdrowia, bezpieczefistwa i ochrony §rodowiska szacuje si¢
na poziomie 200 mld dol,, czyli ok 2% PKB, za$ koszt szero-
ko pojetej regulacji spotecznej na poziomie 180 mld — 280
mld dol.

2 Patrz www.aei-brookings.org.

3 Np. przepiséw rejestrowych, ktérych koszt jest bardzo pro-
sty do wyliczenia

4 Inne przyktady to restrykcyjne przepisy z zakresu prawa
pracy czy skomplikowane i kosztowne procedury zaktadania
sp6tek prawa handlowego.

5 Pochodng nieefektywnych przepiséw sa nieefektywne me-
chanizmy funkcjonowania panstwa w odniesieniu do dzia-
talnosci gospodarczej. W przypadku Polski sztandarowym
przyktadem jest mechanizm funkcjonowania wymiaru spra-
wiedliwosci, a w szczeg6lnoscei jego brak zdolnosci do sku-
tecznej ochrony nabytych praw.

6 Brakiem przejrzystej ochrony obrotu i nabytych praw, bra-
kiem egzekucji w ramach polskiego systemu sagdéw itp.

7 Np. wprowadzenie regulacji cen najmu mieszkan (dziatal-
no$¢ gospodarcza) w celu ochrony biednych najemecéw (mi-
sja spoteczna) powoduje spadek warto$ci nieruchomosci,
gdyz ogranicza potencjalny zwrot, jaki z inwestycji w nieru-
chomos¢ moze osiagna¢ jej nabywca. W panstwie, w ktérym
opodatkowanie wtasno$ci nieruchomosci jest w proporcji do
jej wartosci rynkowej, regulacja cen najmu prowadzi do
spadku wplyw6w z opodatkowania nieruchomosci (a takze
do obnizenia skali inwestycji w nieruchomosci). O ile w przy-
padku zastosowania redystrybucji pafistwo mogloby wes-
prze¢ finansowo najubozszych najemcéw, o tyle regulacja
cen najmu przysparza korzysci takze tym najemcom, ktérzy
wsparcia panstwa nie potrzebuja.

8 Nalezy zauwazy¢, ze ,kompetentna” ochrona sadowa uza-
lezniona jest z jednej strony od przygotowania sedzibw,
z drugiej za$ strony od jasnego wyrazenia woli ustawodawcy
zawartego w tresci ustawy.

9 Np. na stanowisko NSA rozstrzygajace w sprawie decyzji
UKS lub urzegdu skarbowego trzeba czekaé w Warszawie
dwa-trzy lata! Nawet jezeli decyzja taka moze spowodowac
natychmiastowsa utrate ptynnosci przez podatnika, a w kon-
sekwencji jego upadtosé.

10 Nieodpowiadajacy przed wyborcami urzednicy chetnie prze-
rzucaja ciezar zarzadzania panstwem w dot, na uczestnik6w
obrotu, czesto naduzywajac delegacji ustawowej udzielonej
przez parlament w spos6b nie zawsze do kofica przemyslany.

1 Regulatory Reform in the USA (OECD, 1999), wtasne thu-
maczenie.

12 Zupekie inaczej rozktada sie odpowiedzialno$¢ rzgdza-
cych np. w USA, gdzie wyborcy w oddzielnych wyborach roz-
liczaja wtadze ustawodawcza (Izba Reprezentantéw i Senat)
i wladze wykonawcza (prezydent).

13 Zgodnie z amerykafiskimi rozwigzaniami konstytucyjny-
mi, rozdzielenie odpowiedzialnosci przed wyborcami pomig-
dzy wladze wykonawcza i ustawodawczg powoduje, ze
wszelkie regulacje natury ustawowej powstaja w procesie po-
litycznej konfrontacji i negocjacji, w ktérych ustawodawca
stara si¢ wystepowaé jako obrofica intereséw rzadzonych
przed organami wladzy wykonawczej.

4 Patrz tez dalsza czgs¢ pracy poswigcona pracom komisji
nad projektem ustawy wniesionym do Sejmu.

15 Wiecej na ten temat w zalgczniku nr 6.

16 W gwietle konstytucyjnej odpowiedzialnosci parlamentu
za tre$¢ uchwalanych ustaw wysoce zaskakujacymi byly licz-
ne sugestie postéw opozycji, aby postawi¢ przed Trybunatem
Stanu ministréw M. kapifiskiego czy G. Kotodke w zwigzku
z projektami ustaw, jakie ich resorty przestaly do parlamentu.

17 Standaryzacja analiz dotyczgcych wybranej regulacji po-
zwala na poréwnanie Ocen Skutk6w Regulacji przygotowa-
nych na réznych etapach procesu przez rézne podmioty

18 Alternatywnie, resort odpowiedzialny za projekt regulacji mo-
ze w catosci polegaé na OSR zleconej zewnetrznym ekspertom.

19 Obecnie obowigzujacy Regulamin Sejmu wymaga przed-
lozenia zatozen podstawowych aktéw wykonawczych. Na-
szym zdaniem, ustawodawca przed przekazaniem rzadowi
delegacji ustawowej powinien mie¢ §wiadomo$é szczeg6to-
wego zakresu tej delegacji. Ponadto tekst aktéw wykonaw-
czych powinien stanowi¢ element debaty publicznej dotyczg-
cej projektu ustawy. Naszym zdaniem, bardzo wazne jest aby
sposéb wykorzystywania przez rzad delegacji ustawowej
udzielonej przez parlament zostat poddany wiekszej niz obe-
cnie kontroli parlamentarnej i spotecznej.

20 Nagminne zrzucanie odpowiedzialnosci za niezgodnosé
ustaw z istniejacym prawem lub konstytucjg na rzad (ustawa
abolicyjna i wiele innych ustaw) podwaza konstytucyjne
umocowanie parlamentu jako ustawodawcy. W swoich decy-
zjach ustawodawczych parlament nie moze bezkrytycznie
polegaé na rekomendacjach i analizach wtadzy wykonawczej
i powolywa¢ si¢ na nie w celu unikania wtasnej odpowie-
dzialnosci za jako$¢ stanowionego prawa.

21 Np-:

—oprécz przedlozenia pisemnego stanowiska, kazdy pod-
miot lub wystepujaca przed komisja grupa bedzie miata nie
wigcej niz 20 minut na prezentacje swoich argumentéw
i rekomendacji;

—kazdy cztonek komisji bedzie miat prawo do publicznego
zadania wystepujacej przed komisja grupie nie wigcej niz
trzech pytan (oczywiscie nic nie ogranicza prawa cztonka
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komisji do prowadzenia nieformalnych rozméw z przedsta-
wicielami wystepujacej grupy);

—zaréwno prezentacja wystepujacej grupy, jej pisemne sta-
nowisko jak i tre§¢ udzielonych na postawione pytania od-
powiedzi zostaja wlaczone do zbioru dokumentacji sejmo-
wej zwigzanej z procesem legislacyjnym dotyczgcym
przedmiotowej regulacji.

22 Znowu przykladem moze by¢ postepowanie wladz amery-

kanskich, ktérych zaplecze intelektualne umiejscowione jest

w prywatnych fundacjach, uniwersytetach i innych instytu-

cjach akademickich. Dotyczy to nawet tak poufnych dziedzin

jak polityka wojskowa.

23 Np. w celu poprawy bardzo problematycznych i kontro-
wersyjnych rozwigzah przyjetych przez polskie organy podat-
kowe nalezatoby rozwazy¢ przyjecie procedur zawierajacych
nastepujgce elementy:

—urzedy i izby skarbowe nie majg prawa do wydawania na
piSmie interpretacji przepiséw;

— Ministerstwo Finanséw jako jedyne jest uprawnione do
wydawania na biezaco aktualizowanej, bardzo szczeg6to-
wej oficjalnej interpretacji kazdego ustawowego zapisu.
Z taka interpretacja podatnicy oczywiscie nie zawsze musza
si¢ zgodzi¢; w spornych sytuacjach sprawa trafiataby do sa-
du podatkowego;

—w razie watpliwosci interpretacyjnych podatnik, urzad
skarbowy lub izba skarbowa zwracaja si¢ do Ministerstwa
Finanséw o oficjalng wyktadnig, ktéra jest natychmiast po-
dawana do wiadomosci publicznej i stosowana jednolicie
we wszystkich podobnych przypadkach;

—w parlamencie istnieje stala komisja do spraw podatko-
wych, ktéra analizuje przyjete przez Ministerstwo Finan-
s6w interpretacje pod katem ich zgodnosci z intencjg usta-
wodawcy i reaguje na orzeczenia sadéw w sprawach podat-
kowych (na biezaco oceniajac, czy sady wlasciwie interpre-
tujg uchwalone przez parlament prawo).

24 Jedynym argumentem w debacie o podniesieniu efektyw-
nosci, jaki da sie styszeé ze strony srodowiska sedziowskiego,
jest postulat zwiekszenia nakltadéw na sadownictwo. Choé
bez watpienia wieksze $rodki sa potrzebne, to reforme nale-
zy rozpoczaé przede wszystkim od poprawy zarzgdzania ad-
ministracja sgdowa oraz realokacji srodkéw juz istniejacych
(chociazby wyeliminowania fawnikéw i przesunigcia oszcze-
dzonych w ten sposéb §rodkéw do najbardziej newralgicz-
nych obszar6w systemu).

25 Przygotowano na podstawie: W. K. Viscusi, J. M. Vernon,
J. E. H. Harrington, Economics of Regulation and Antitrust
(wyd. 3, 2000), rozdz. 2; John D. Graham, Administrator,
Office of Information and Regulatory Affairs, US Office of
Management and Budget, ,Podsumowanie amerykanskiego
systemu regulacyjnego” (wystgpienie podczas Konferencji
Reformy Regulacyjnej 15 stycznia 2002 1., sponsorowanej
przez European Policy Centre w Brukseli); Office of Manage-
ment and Budget, Making Sense of Regulation. 2001 Report

to Congress on the Costs and Benefits of Regulations and
Unfunded Mandates on State, Local and Tribal Entities
(2001). Dodatkowe informacje dostepne na wwwwhitehou-
se.gov/omb.

26 Zob. Crain and Hopkins, The Impact of Regulatory Costs
Jfor Small Firms (SBA, Office of Advocacy, 2001).

27 Zob. Regulatory Reform in the USA (OECD, 1999);0ffice
of Management and Budget, Making Sense of Regulation.
2001 Report to Congress on the Costs and Benefits of Regu-
lations and Unfunded Mandates on State, Local and Tribal
Entities (2001).

28 Ustawa z 8 sierpnia 1996 1. o Radzie Ministréw (Dz. U.
z 1999r1. Nr 82 poz. 929 z pézniejszymi zmianami).

29 Uchwata nr 49 Rady Ministréw z 19 marca 1999 r. — Regu-
lamin pracy Rady Ministréw (M.P 2002r. Nr 13, poz. 221).

30 Art. 34 ust. 4 Regulaminu Sejmu.

31 Garlicki Leszek, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wy-
ktadu, Warszawa 1999, s.205.

32 Sejm moze jednak zadecydowaé o odrzuceniu projektu
ustawy juz w pierwszym czytaniu i wéwezas nie prowadzi sie
nad nim dalszych prac.

33 W przypadku gdy projekt nie zostat skierowany do Komi-
sji Ustawodawczej, Prezydium Komisji moze wyznaczy¢ spo-
§r6d jej cztonkéw przedstawicieli, ktérzy uczestnicza w po-
siedzeniach wiasciwej komisji

34 Swoisty wyjatek dotyczy ustawy budzetowej. Jezeli Sejm
i Senat nie uchwalg ustawy budzetowej w ciagu 4 miesiecy
od jej przedtozenia to prezydent moze podjaé decyzje o roz-
wigzaniu parlamentu.

35 Telewizja Polska transmituje obrady Sejmu w programie
drugim w godzinach porannych i wezesnopopotudniowych.
Polskie Radio transmituje posiedzenia w catosci na falach
dhugich w pasmie Radio Parlament.

36 MLin.: TVN 24, Radio Tok FM.
37 Regulamin Sejmu, Art. 172. ust. 2.

38 Chodzi tu gléwnie o opinie Komitetu Integracji Europej-
skiej dotyczace zgodnosei projektu ustawy z prawem Unii
Europejskie;j.

39 Omawiane uprawnienia przystugujg organizacjom samo-
rzagdowym tworzgcym strone samorzadowa Komisji Wspdl-
nej Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego.

40 Doktryna prawa konstytucyjnego uznaje wytgczng whasci-
wos$¢ Regulaminu Sejmu do normowania wewnetrznych sto-
sunkéw Sejmu.

41 Sedziowie i asesorzy sgdowi.

42 W latach 2000-2003 liczbe etatéw sedziowskich zwigk-
szono o 1180.
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Andrzej Zoll - Rzecznik Praw Obywatelskich

Koszty zfej regulacji wptywaja
nie tylko na sfere gospodarcza

Prawo dobrze funkcjonujacego panistwa
jest jednym z podstawowych praw oby-
watelskich. Jest to prawo do dobrej legisla-
cji, do dobrej egzekutywy, sprawnej admini-
stracji, do sprawnego i niezawistego oraz do-
brze funkcjonujgcego sadownictwa. Dzisiaj
przede wszystkim mamy zaja¢ sie¢ prawem
do dobrej legislacji.

Wprawdzie przedstawione w raporcie eks-
pertéw CASE rekomendacje nie ograniczaly
sie do zagadnieni gospodarczych (chociaz ta-
ki byt punkt wyjscia analizy), to jednak
zwréémy uwage, ze ekonomiczne problemy
tworzenia prawa, zwlaszcza koszty ztej regu-
lacji nie ograniczaja sie jedynie do sfery go-
spodarczej. W innych dziedzinach zycia pu-
blicznego ponosimy czesto bardzo duze
konsekwencje — rowniez i ekonomiczne —
ztych regulacji, ktére zupetnie nie uwzgle-
dniajg bilansu zyskow i strat. Przyktadowo

w rzgdowym uzasadnieniu projektu o Naro-
dowym Funduszu Zdrowia mamy zapis
(ktory wydaje sie by¢ realizacja obowiazku
oceny skutkéw regulacji) stwierdzajacy, ze
proponowane regulacje nie pociggaja za so-
ba zadnych kosztow. Niestety tzw. ustawa
ministra kapinskiego nie jest wyjatkiem.
Czesto w proponowanych regulacjach, jesli
nie ma w nich bezposredniego odniesienia
do budzetu panstwa napotykamy na zapisy
zaswiadczajace, ze nie mamy do czynienia
z zadnymi kosztami wejscia w zycie takiej
czy innej regulacji.

Uchylajac si¢ od oceny polityki karnej przy-
kltadowo zwr6émy uwage na nastepujacy
problem. Jezeli chcieliby$my utrzymac¢ dzi-
siejszy stan surowosci polskiego prawa kar-
nego, to w najblizszym czasie nalezatoby
wyda¢ okoto 5 mld zt na wybudowanie 45
tys. miejsc w zaktadach karnych, nie liczac
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pozniejszych kosztéw ich utrzymania.
W polskich wiezieniach siedzi bowiem 13
tys. 0s6b wiecej niz jest miejsc, a 32 tys.
z prawomocnymi wyrokami kary pozbawie-
nia wolnosci chodzi po ulicach, bo nie ma
gdzie siedzie¢. Wsréd propozycji zaostrzenia
prawa karnego napotykamy na projekt, dzi-
siaj znajdujacy sie na jednym z bardziej za-
awansowanych etapow prac legislacyjnych,
w ktérym podaje sig, ze wprowadzenie pro-
jektowanych zmian nie pocigga za soba zad-
nych kosztéw. Zapis jest absolutnie nie-
prawdziwy. Koniecznoscia staje si¢ analiza
co nam si¢ bardziej optaca: czy i§¢ na przy-
ktad w strong probacji, czy iS¢ w strong zao-
strzenia represji karnych.

W pelni zgadzam si¢ z zaprezentowang w ra-
porcie CASE ocena odnoszgcg si¢ do etapu
powstawania projektu ustawy. Dzisiaj mamy
do czynienia ze znaczng réznicg, jesli chodzi
o stosunek liczby projektow rzadowych wno-
szonych pod obrady parlamentu w stosunku
do projektow poselskich czy innych podmio-
téw majacych inicjatywe legislacyjna, jak Pre-
zydent RP czy Senat. Jeszcze za czasow rzg-
déw premiera Buzka liczba projektow rzado-
wych nie przekraczata 50 proc. wnoszonych
pod obrady parlamentu, dzisiaj zbliza sie do
70 proc. Jest to prawidlowe zjawisko. Odpo-
wiedzialnos¢ za polityke legislacyjna ponosi
bowiem 1zad. Oczywiscie ustawy uchwala
parlament i stad pytanie o odpowiedzialnosé
konstytucyjng za tworzone prawo, ale jest to
zupekie inny problem. Ale przeciez rzad re-
alizuje swojg polityke przestawiang w exposé
premiera wlagnie przez przygotowywanie od-
powiednich projektéw ustaw.

Przewodniczac przez dwa lata Radzie Legi-
slacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow tro-
che od kuchni mogtem zobaczy¢ jak wyglada
przygotowywanie projektéw ustaw. Oczywi-
$cie przed projektowang przez rzad regulacja
jest postawiony jakis cel, ale nie przeprowa-
dza sie analizy z punktu widzenia potrzeby
wdrozenia danej regulacji. Co to znaczy?
Obywatel powinien zawsze poznaé bardzo
doktadng analize tego czemu istniejacy stan
prawny uniemozliwia realizacje postawione-
go przed rzagdem celu; na czym polega za-
sadnos¢ proponowanego instrumentu stuzg-
cego osiggnieciu celu projektu; dlaczego nie
mogg by¢ zastosowane inne instrumenty,
ktére moglyby prowadzi¢ do realizacji znaj-
dujgcego sie w projekcie celu. Z taka analizg
nigdy sie nie spotkatem pracujagc w Radzie
Legislacyjnej. Co dostaje zespét ekspertow
Rady Legislacyjnej? Gotowy projekt ustawy
przygotowany przez taki czy inny resort.
I wlasciwie ze znajdujacego si¢ tam uzasa-
dnienia trudno jest ustali¢ jaki jest cel regu-
lacji. Prawnicy odczytuja go z analizy tekstu
prawnego, co nie zawsze jest jednoznaczne.
Stad niewatpliwie ocena prac legislacyjnych
bardziej koncentruje si¢ nad strong formalna
przygotowanego tekstu pozostawiajac nieja-
ko na boku zagadnienia merytoryczne,
w szczegoblnosci whagnie problem konieczno-
$ci zmiany, problem adekwatnosci uzytych
instrumentéw do realizacji zamierzonego ce-
lu. Bezsprzecznie, jak twierdzg autorzy ra-
portu CASE, ocena skutkéw realizacji pro-
jektu powinna by¢ przygotowana jeszcze na
etapie idei jego tworzenia, przed przystapie-
niem do etapu nadania mu prawnej formy.
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Wydaje sig, ze konieczna jest debata i to nie
tylko ekspercka, ale z udziatem adresatéw
regulacji prawnych, czyli tych. ktérzy beda
beneficjentami, ale takze i tych, ktérzy beda
ptacili za koszty tych regulacji.

W realiach polskich migdzyresortowy ze-
spot, ktéry ma oceniaé jako$¢ regulacji pra-
wnych zostat umiejscowiony przy ministrze
gospodarki, pracy i polityki spotecznej. Wy-
daje sig, ze ten zesp6t powinien by¢ umiej-
scowiony zupetnie gdzie indziej. Z inicjaty-
wy Rady Legislacyjnej powstato Rzadowe
Centrum Legislacji, po to wtasnie, aby doko-
nywato analiz i oceny skutkéw regulacji pra-
wnych. Niestety, Rzadowe Centrum Legisla-
cji, przy najlepszej woli oséb tam pracuja-
cych, zatrudniajgce niewatpliwie bardzo do-
brych fachowco6w, tego zadania nie wykonu-
je, chyba dlatego, ze nikt tego nie oczekuje.

W czasie przewodniczenia Radzie Legisla-
cyjnej szacowalismy, ze potowa projektéw
ustaw w ogdéle nie byta oceniana na posie-
dzeniach Rady Legislacyjnej. Sytuacja ta nie
ulegta zmianie i bardzo duzo projektow
waznych ustaw nie podlega ocenie Rady Le-
gislacyjnej. Uzasadnienia sg bardzo rézne.
Réwniez i takie, ze wlasciwy minister nie
kieruje projektu ustawy na posiedzenie Ra-
dy Legislacyjnej, bo si¢ boi negatywnej oce-
ny a sprawa musi by¢, zdaniem minister-
stwa, zatatwiona.

W czasach rzadéw premiera Buzka statg
praktyka byta praca komisji sejmowej jed-
noczesnie nad projektem rzagdowym i kon-
kurencyjnym projektem koalicjanta rzado-

wego. Najczesciej doprowadzato to do po-
wstania projektu-hybrydy, bardzo niespdj-
nego, czesto byto to popsucie catkiem nie-
ztego projektu rzagdowego. Chociaz dzisiaj
praktyka ta zostata zaniechana, to rzadko si¢
zdarza, aby komisja sejmowa pracowata nad
jednym tekstem, najczesciej pracuje nad kil-
koma tekstami projektu ustawy, autorstwa
rzadu, opozycji parlamentarne;j.

Nalezatoby réwniez rozstrzygna¢ co tak na-
prawdg¢ znaczy sformutowanie, ze ,komisja
pracuje nad tekstem ustawy“. W praktyce z
dwudziestokilkuosobowego sktadu komisji
w pracach biorg udziat dwie lub trzy osoby.
Byloby znakomicie, gdyby przez caly czas
pracy komisji byly to te same dwie-trzy oso-
by. Jednak najczesciej sg to zmieniajacy sie
reprezentamci réznych partii i praca nad
projektem ustawy idzie ,zygzakiem®, w za-
leznosci od tego, do ktérej opcji politycznej
na posiedzeniu komisji nalezy przewazajacy
trzeci glos.

Zjawiskiem psujacym dzisiaj proces legisla-
cyjny jest rowniez tatwos¢ zgtaszania popra-
wek w trakcie prac sejmowych. Wyjatkowa
tatwos¢ i brak potrzeby uzasadnienia po-
prawki powoduja, Ze w ostatnim momencie
bardzo tatwo popsué projekt ustawy. Ze
wzgledu na nieco przypadkowy uktad
w Sejmie moze dojsé do przegtosowania po-
prawki, ktora wtasciwie niweczy dotychcza-
sowe prace. Negatywne skutki bledow
w Sejmie przenoszg si¢ na prace w Senacie.
Co prawda teoretycznie istnieje mozliwos$¢
poprawy wadliwego projektu przez senato-
16w, ale w praktyce uniemozliwia im to czas
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przewidziany na te prace. Senat ma tylko 30
dni na wniesienie poprawek, w tym ewentu-
alne pozyskanie zewnetrznych analiz.

Niezwykle istotng sprawg jest rowniez reko-
mendowany przez ekspertow CASE staly
monitoring skutkéw regulacji juz po uchwa-
leniu prawa.

Mimo siedmioletniego obowigzywania Kon-
stytucji nie wszystkie ministerstwa zauwa-
zyly, ze nastapito bardzo wyrazne przesunie-
cie tworzenia prawa powszechnie obowia-
zujacego w kierunku wiadzy legislacyjnej,
czyli parlamentu. Wedtug obowiazujgcej za-
sady tylko parlament jest wladzg prawo-
dawecza, rzad, w tej formule, ma co najwyzej
prawo do delegacji ustawowej, jezeli tej de-
legacji towarzyszg doktadne wytyczne doty-
czace zakresu delegacji w akcie wykonaw-
czym oraz kierunku regulacji w akcie wyko-
nawczym. Sytuacja, w ktorej by rzad swoimi
aktami wykonawczymi zaskakiwatl na przy-
ktad przedsiebiorcow nie powinna sie nigdy
zdarzy¢, bo to bytby przykiad, ze rzad wy-
kroczyt poza zakres danej delegacji. Bardzo
czesto podstawg zaskarzenia w Trybunale
Konstytucyjnym, jezeli chodzi o akty wyko-
nawcze jest to, ze wykraczaja poza delegacje,
albo ze w ogo6le nie byto odpowiedniej dele-
gacji. Natomiast podstawg zaskarzenia
ustaw jest to, ze delegacja jest zle sformuto-
wana albo nie zawiera, koniecznych wedtug
Konstytucji, wytycznych dla rzadu.

Autorzy raportu CASE stwierdzaja, ze nie
jest dobrze, bo urzedy skarbowe nie sa zwig-
zane dyrektywami ministra finanséw. Z tym

stwierdzeniem zgodzi¢ si¢ nie moge. Nie-
dawno razem z prezesem Naczelnego Sgdu
Administracyjnego zaskarzyliSmy do Trybu-
natu Konstytucyjnego wlasnie taka delega-
cje ordynacji podatkowej, ktéra upowaznia-
ta ministra finanséw do wydawania wiaza-
cych wytycznych urzedom skarbowym. Try-
bunat Konstytucyjny uznat te regulacje za
niezgodng z konstytucjag. Uwazam, ze brak
takiego zwigzania jest bardzo wazng zasadg
ustrojowa. Urzad skarbowy jest pierwsza in-
stancjg w postepowaniu administracyjnym
a minister finanséw drugg. Nie moze wiec
by¢ tak, ze sprawa jest z géry przesgdzona
co do stanowiska ministra, bo wtedy obywa-
tel bytby pozbawiony jednej instancji w po-
stepowaniu administracyjnym. Wydaje sie,
ze nalezy bardzo dobrze sformutowaé zada-
nia urzedu skarbowego, zeby miat bardzo
maly margines interpretacji i nalezy uspraw-
ni¢ sgdownictwo tak, ze w razie potrzeby
bardzo szybko otrzymamy wtasciwg inter-
pretacje dyskusyjnego przepisu. Sgdu nie
moze zastepowac urzednik, w tym przypad-
ku minister finanséw, zreszta bytoby to nie-
zgodne z konstytucjg, bo wytyczne ministra
nie moga by¢ prawem powszechnie obowig-
zZujacym.
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Kazimierz Malecki - byly sekretarz stanu i sekretarz Rady Ministréw

Naprawa procesu tworzenia prawa
wymaga zmian ustrojowych

S ystem prawny i jako§¢ stanowionego
prawa ma istotny wplyw na funkcjono-
wanie poszczeg6lnych dziedzin panstwa,
w tym na gospodarke. Wszyscy, albo prawie
wszyscy nie akceptuja obecnego stanu proce-
su stanowienia prawa w Polsce. Pod spostrze-
zeniami i sugestiami zawartymi w raporcie
CASE trzeba si¢ jedynie podpisaé. Liste po-
stulatéw, ktérg zawiera raport mozna by roz-
szerza¢ choéby o postulat, ktéry jest zgtasza-
ny od lat wielu, aby redagowaniem ustaw zaj-
mowali si¢ specjalisci, by parlamentarzysci
nie usitowali redagowa¢ konkretnych przepi-
sow prawa. Rolg parlamentarzystow powinno
by¢ rozstrzyganie okreslonych spraw, takze
w sensie politycznym, za§ redagowanie po-
winno sie odbywac w zespotach specjalistow,
oczywiscie pod kontrolg i bezposrednim
nadzorem parlamentarzystow.

Jedna z istotniejszych kwestii zawartych
w raporcie CASE, ktéra budzi moje watpli-

wosci jest szczegdlna rola, ktérg autorzy ra-
portu przypisujg debacie publicznej w pro-
cesie tworzenia prawa. Absolutnie nie lekce-
wazgc debaty publicznej, znaczenia konsul-
tacji, udziatu ekspertéow i sSrodowisk zainte-
resowanych tworzeniem prawa trzeba zau-
wazy¢, ze debata publiczna w naszych uwa-
runkowaniach i politycznych i spotecznych,
w znakomity sposéb bedzie raczej utrudniaé
i komplikowa¢ proces tworzenia prawa niz
go usprawnia¢. Wydaje sie wiec, ze taka
otwarta publiczna debata niewiele w tym za-
kresie moze zmieni¢. Chociaz jest to stwier-
dzenie kontrowersyjne, to jednak wydaje sie,
ze mozna by wiele argumentéw przytoczy¢
na potwierdzenie takiej konstatacji.

W raporcie nie znajduj¢ réwniez odpowie-
dzi na pytanie, ktére zadajemy sobie od
wielu lat: Dlaczego wszystkie dotychcza-
sowe wysitki zmierzajace do poprawy pro-
cesu stanowienia prawa , a byto ich wiele,
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konczg sie tak niklymi rezultatami, badz
koniczg si¢ niczym. Dyskusja toczy sie od
dawna, a mimo to nie udaje si¢ ustali¢,
gdzie tkwia rzeczywiste przyczyny tego
stanu rzeczy.

Szereg dziatan naprawczych, zapropono-
wanych w raporcie CASE, nie znajduje,
moim zdaniem, dostatecznego oparcia
w analizie przyczyn, ktére sprawiaja, ze
mamy taki a nie inny stan procesu stano-
wienia prawa.

Czy powinnis§my po raz kolejny zmierzac
do naprawy procesu stanowienia prawa
w dotychczasowy sposéb? Niejednokrot-
nie juz opiniotwoércze gremia proponowa-
ly rozliczne, stuszne, zasadne korekty pro-
cesu stanowienia prawa. Czy wigc powin-
nis§my sktada¢ kolejne propozycje, suge-
rowa¢ dziatania, ktore raczej z géry skaza-
ne sa na niepowodzenie, czy tez powinni-
§my postulowaé zmiany glebsze, dalej
idgce — o charakterze ustrojowym? Wyda-
je sig, ze kolejne kosmetyczne zmiany
w dajacej si¢ przewidzie¢ przysztosci nie-
wiele dadza.

Ktérg wigc opcje wybrac? Stan wyjsciowy
dla naszych rozwazan jest nastepujacy. Na
koncie mamy wieloletnie doswiadczenia
w ,reformowaniu” procesu stanowienia
prawa. Nie mozemy zapominaé o wymaga-
niach wynikajgcych z koniecznosci budo-
Wy nowoczesnego panstwa prawa. Polska
jest cztonkiem Unii Europejskiej, z czym
réwniez wigzg si¢ konkretne wyzwania.
Wreszcie, znajdujemy si¢ w okresie gwat-

townego postepu i rozwoju cywilizacyjne-
go. Czy wobec tego powinni$my sie skta-
nia¢ do dotychczasowej praktyki naprawia-
nia procesu tworzenia prawa? Decydowac
o kolejnej, ucigzliwej, dtugotrwatej i raczej
skazanej na niepowodzenie pracy, czy tez
zastanowi¢ sig, jak juz wspomniatem, nad
gtebszymi zmianami, takze o charakterze
ustrojowym.

Generalnie proces stanowienia prawa de-
terminuje jako$¢ regulacji. Bledy, ktore po-
wstajg na poszczeg6lnych etapach procesu
stanowienia prawa czgsto sa, niestety, trud-
ne do usuniecia. Dlaczego tak si¢ dzieje?
Oto kilka przyktadéw. Wydaje sie, ze zbyt
wiele obszaréw wladztwa wiadzy ustawo-
dawczej przenika do wtadzy wykonawcze;.
Generalnie chodzi o materie ustawowa,
ktéra powinna by¢ regulowana ustawami,
a czesto jest delegowana do aktéw wyko-
nawczych. Formalnie rzecz nie budzi wat-
pliwosci, nawet trudno konkretne rozwig-
zania kwestionowaé, poniewaz delegacja
ustawowa jest tak sformutowana, ze organ,
ktory jest zobligowany do jej wykonania re-
gulujac okreslony problem nie wykracza
poza delegacj¢ ustawowa. Pojawia si¢ jed-
nak istotne pytanie. Czy to cedowanie dal-
szego dziatania prawotwoérezego dotyczy
czy tez nie materii ustawowej? Reprezentu-
jac rzad w pracach parlamentarnych spoty-
katem sie¢ z sytuacja, ktora, jak si¢ wydaje,
wystepuje i teraz, kiedy dyskutujgcy nad
okreslonym projektem ustawy, nie wiedzg
co dalej zrobi¢ z zapisem. Swoiste ,zapetle-
nie” powoduje, ze nie wiadomo jak pro-
blem uregulowacd.
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Co zazwyczaj dzieje sie w takiej sytuacji?
Poszukiwany jest wiasciwy organ, ktory
mogtby odpowiada¢ za uregulowanie ,kto-
potliwej kwestii”. Wystarczy w projekcie
ustawy zapisa¢ jedynie odpowiednig dele-
gacje i dana kwesti¢ scedowac na whasciwy
organ wykonawczy, a ,problem ulega roz-
wigzaniu”. Rozwazania, czy nie dotyczyto to
akurat materii ustawowej — naleza raczej do
wyjatkow.

Kolejng przyczyna wadliwosci w procesie
stanowienia prawa jest ograniczona sku-
tecznos$¢ kontroli dziatalnosci prawotwor-
czej wiadzy wykonawczej, rzadu i poszcze-
g6lnych jego organéw. Dlaczego? Poniewaz
wigkszo$¢ parlamentarna jest zdetermino-
wana, aby prawie w kazdej sprawie broni¢
propozycji swojego rzagdu — nawet, jesli pro-
pozycje te sg niedobre, czy szkodliwe. Obro-
na rzadu, ktéry sprawy ,nie moze przegrac”
staje sie wartos$cig nadrzedna, bo to jest nasz
rzad, ta a nie inna wigkszo§¢ parlamentarna
go wylonita, w zwigzku z tym powinni§my
robi¢ wszystko, zeby obroni¢ jego propozy-
cje. W ten spos6b moze dochodzi¢ do
uchwalania ustaw np. szkodliwych dla go-
spodarki i wydawania aktéw wykonawczych
sprzecznych z ustawami.

Zasada ,trzeba broni¢ swojego rzgdu” ma
daleko idgce konsekwencje. Ma tez swoje
yzaszycie” w takiej formule demokracji par-
lamentarnej jaka realizowana jest w Polsce.
Efektem tej zasady jest dominujaca rola
wtadzy wykonawczej w catym procesie sta-
nowienia prawa. OczywiScie ustawa musi
uzyskaé¢ wiekszos¢ i w Sejmie, i w Senacie.

Formalnie, konstytucyjnie proces jest pra-
widtowy. Ale tylko formalnie. W praktyce —
wigkszos¢, ktora wytania rzad, przegtoso-
wuje ustawe. Wigkszo§¢ ta ,pilotuje”
przedkiadane projekty ustaw. W ten spo-
sob w praktyce zaciera si¢ r6znica miedzy
wtadzg ustawodawcza i wykonawczg. Pa-
trzac na realia procesu tworzenia prawa wi-
daé, gdzie w istocie skupia si¢ decyzja
i gdzie zapadaja rozstrzygnigcia. Mecha-
nizm ten jest efektem rozwiazan ustrojo-
wych, ktore obowiazuja w systemie parla-
mentarno-gabinetowym. Stad mdj scepty-
cyzm, ze w tym systemie, w zakresie proce-
su tworzenia prawa mogg nastapi¢ gtebo-
kie zmiany.

Czy taki model demokracji parlamentarnej
i zaleznosci, ktére wystepuja miedzy wia-
dzg ustawodawczg a wladzg wykonawcza
(ktore tylko formalnie sa rozdzielone) po-
zwola skutecznie odpowiada¢ na wyzwa-
nia, réwniez cywilizacyjne, ktére wymusza-
ja na nas szybkie i sprawne dziatania, tak-
ze w zakresie tworzonego prawa? Teore-
tycznie, tak. Ustrojowo i konstytucyjnie,
tak. Ale w praktyce — raczej nie. To jest wia-
$nie przyczyna, ze pomimo tak wielu staran
i préb nie udato si¢ dotychczas skutecznie
naprawi¢ procesu tworzeniu prawa, cho-
ciaz podczas waznych debat wszyscy jeste-
s§my zgodni co do potrzeby naprawy. Do-
poki wigekszos¢ parlamentarna bedzie wy-
taniata rzgd, dopéty bedzie dazyé do
ochrony tego rzagdu, w szczegblnosci w bar-
dzo niestabilnej sytuacji. Jest to zachowa-
nie oczywiste i naturalne w systemie parla-
mentarno-gabinetowym.
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Wydaje sie, chociaz dzisiaj jest to sugestia
mato realna, ze powinnismy dyskutowac¢ ja-
ki system ustrojowy jest dla nowego kraju
bardziej efektywny, jaki szybciej pozwala re-
alizowa¢ np. cele gospodarcze. W tych roz-
wazaniach nie nalezy zapominaé¢ o szybko
poglebiajacej si¢ réznicy pomiedzy nawet
najbardziej rozwinietymi krajami europej-
skimi a Stanami Zjednoczonymi. Powinni-
§my prébowaé zdefiniowac przyczyny tego
stanu rzeczy. Moze warto zastanowi¢ sie czy
system prezydencki w wydaniu amerykan-
skim nie jest systemem bardziej efektyw-
nym, takze w zakresie stanowienia prawa.
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Krystyna Olechowska - wspotpracownik CASE

Reforma procesu stanowienia
prawa — omowienie dyskusji

olska (ustawodaweca i kolejne rzady) miaty

kilkanascie lat na dostosowanie si¢ do unij-
nych przepiséw tworzonych przez dziesiatki lat.
Byto to wyzwanie trudno wyobrazalne. Wprowa-
dzono setki ustaw, 2/3 jest niezrozumiatych, nie-
wiadomo dlaczego je uchwalono i dlaczego regu-
luje si¢ taki a nie inny obszar gospodarczy. Pra-
wodawstwo trzeba byto ujednolicié, wiec ujedno-
liciliSmy, a teraz przez nastepne kilkanascie lat
bedziemy zgtebiac po co ustawa zostata wprowa-
dzona. Po okresie gwattownej produkgji legisla-
cyjnej nastaje czas na przyjrzenie si¢ uchwalo-

nym ustawom i czas na stopniowe poprawianie.

Przywrdci¢ inicjatywe ustawodawcza
regulatorom rynkéw

W europejskiej i réwniez w polskiej legislacji
gospodarczej coraz wieksza role petnig rynki re-
gulowane, ktére maja swoje instytucje regulato-

réw rynkow. Postuzenie si¢ tym stosunkowo no-

woczesnym instrumentem instytucjonalnym
nalezy niewatpliwie uznaé za wielki sukces pol-
skiej transformacji. Jakie zalety ma 6w instru-
ment? Jedng z nich jest na pewno ,,odpolitycz-
nienie”, czyli nadanie organom znacznej auto-
nomii przez np. kadencyjnosé. Wiadze regulato-
ré6w rynkow nie sg wymieniane przez parlamen-
tarzystow, ktéry rozpoczynajg kadencje, ale
przez parlamentarzystéw nastepnej kadenciji,
przy czym powotanie szefa regulatora rynku wy-
maga osiggniecia konsensusu w parlamencie
(Krzysztof Lis, Instytut Rozwoju Bizne-
su).W Polsce najbardziej pozytywnym przykia-
dem tego typu instytucji jest Komisja Papieréw
Wartosciowych i Gietd, o ktérej autonomie to-
czono boje. [Notabene najwiekszg autonomie
w Polsce (co wcale nie jest dowcipem) wywal-
czyta sobie Rada Nadzorcza TVE, ktéra zawista
w prozni|. Transformacja spowodowata nowe
podejscie do tworzenia prawa w Polsce. Przez
kilka lat wszystko szto w dobrym kierunku,

a doswiadczen przybywato.
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Rewolucje w polskiej legislacji, o czym gtosno si¢
nie méwi, zrobita dopiero ostatnia ekipa rzagdowa,
poniewaz pozbawila regulatoréw rynku inicjaty-
wy legislacyjnej podporzadkowujac ich minister-
stwom. W zwigzku z tym slynny projekt ustawy
z zapisem ,i czasopisma“ powstal w minister-
stwach a nie w instytucji, ktéra miataby wiedzg
i doswiadczenie w tworzeniu swojego specjali-
stycznego, indywidualnego prawa medialnego; co
odnosi si¢ takze do prawa o publicznym obrocie,
prawa energetycznego, ubezpieczeniowego itp.
Dzisiaj kto inny w imieniu rzgdu tworzy przepisy,
kto inny je prezentuje, a jeszcze kto inny broni ich
w parlamencie. W zwigzku z tym uktad instytu-
cjonalny jest niejednolity i moze by¢ w rézny spo-
s6b odpolityczniany, albo, innymi stowy, moze
mu by¢ nadawana autonomia. Kwestia ta w na-
szym systemie ustrojowym wymaga refleksji.
Whnioski z tej refleksji, obok postulowanej w ra-
porcie CASE przejrzystosci, statyby si¢ dodatko-
wym elementem wzmacniajagcym jakos$¢ tworzo-
nego prawa. Wreszcie, nie bedzie dobrego prawa,
jesli jego tworzenie pozostawimy jedynie prawni-
kom, muszg o nim decydowaé réwniez ludzie,
ktérzy wiedzg czemu stanowione prawo ma stu-
zy¢. A t¢ wiedze maja wyspecjalizowane agendy.
Jest to bardzo wazny element budowy nowego
systemu gospodarczego, poniewaz merytoryczna
wiedza o regulacji gospodarki nadal jest rzadko-
$cig i nawet z tego powodu powinna by¢ bardzo

dobrze wykorzystana.

Koniecznos¢ ustawy o tworzeniu prawa

Wadliwe uksztattowanie procesu legislacyjnego,
a czesciej — nieprzestrzeganie obowiazujacych za-
sad sg istotnym powodem niedobrej jako$ci pra-

wa, bo powoduja sprzecznosci wewnatrz systemu

prawnego. Ale, jak si¢ wydaje, nie sa to najwaz-
niejsze przeszkody, bo wicksze zto thwi w czym
innym. Nie w procedurze, ale w braku kultury
politycznej i w upartyjnieniu panstwa. Chodzi nie
tyle o upolitycznienie, co upartyjnienie (Teresa
Liszcz, przewodniczaca Senackiej Komisji
Ustawodawstwa i Praworzadnosci).

W Polsce nie ma porozumienia miedzy r6znymi
ugrupowaniami politycznymi co do najwazniej-
szych dla panistwa spraw, ktére to sprawy bytyby
w cigglym procesie rozwigzywane niezaleznie od
zmieniajacej si¢ sejmowej wigkszosci, obowigzu-
jacej w rzadzie 1 Sejmie opcji. Takiego stanu rze-
czy nie ma, wrecz przeciwnie mamy do czynienia
z gra intereséw partyjnych. Interes partyjny stoi
przed interesem panstwowym, wobec tego kazda
opcja, ktéra dojdzie do wladzy (a opcje tez sie
zmieniaja, bo nie ma ustabilizowanej sceny poli-
tycznej) chee zrealizowaé obietnice wyborcze,
chce zapewni¢ sobie, na r6zne sposoby, kontynu-
acje sprawowania wladzy, umocni¢ si¢ finanso-
wo — najczesciej wige zaczyna od burzenia tego,
co byto poprzednio, od uchwalania na nowo
ustaw. Klasycznym przykladem jest ustawa
0 ubezpieczeniach zdrowotnych. Byt pewien
konsensus dotyczacy kas chorych, ktére niezbyt
w praktyce funkcjonowaty, nalezato wigc je udo-
skonali¢ skoro zdecydowalismy sie na taki mo-
del. Tak dzieje sic w Niemczech, gdzie kasy
funkcjonuja kilkadziesigt lat. W Polsce, jak tylko
doszta do wladzy inna ekipa, wywrdécita do géry
nogami system finansowania stuzby zdrowia,
ktory, do tego, okazat sie o wiele gorszy od po-
przedniego i doprowadzit do katastrofy stuzbe
zdrowia. OczywiScie w pracy nad ustawg o ubez-
pieczeniach zdrowotnych popetniono btedy legi-

slacyjne, ale nie one byly najwazniejsze.
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Nieszczes$ciem systemu prawa jest jego zmien-
nos¢, co jest szczeg6lnie dotkliwe dla gospodar-
ki. Brak stabilnosci prawa podatkowego, prawa
dotyczacego wolnosci gospodarczej uniemozli-
wia rozsadne planowanie dziatalnosci gospodar-
czej, rozwiniecie inwestycji, ucieka sie tam, gdzie
jest pewno$é, gdzie jest przewidywalnosé. Uchy-
bienia te w minimalnym stopniu sg skutkiem
wadliwej procedury tworzenia prawa. Wynikaja
z braku uksztattowania sceny politycznej, braku
kultury politycznej. Potrzeba dziesigtkow lat,
aby$Smy nauczyli si¢ wybiera¢ kompetentnych
ludzi do parlamentu. Nawet przy ghupim prawie,
jezeli jest madry wykonawca, mozna podja¢ roz-
sgdne decyzje, a nawet przy najlepszym prawie
niemadry czy nieuczciwy cztowiek doprowadzi
do ztych rezultatéw. Przykladem przetomowa
X kadencja Sejmu, kiedy parlamentarzysci mu-
sieli sie zmierzy¢ z perelowskimi prawami i pro-
cedurami i kiedy postowie w krétkim czasie do-
konali transformacji ustroju w zgodnej wsp6t-
pracy z 35-proc. opozycja i przy koalicji rzado-
wej, bo po obu stronach znalezli sie ludzie wy-

brani w warunkach konkurencji, kompetentni.

Nie mamy przejrzystej i stabilnej regulacji pro-
cesu tworzenia prawa. W niewielkich, fragmen-
tarycznych cze$ciach jest on uregulowany
w konstytucji, ktéra przesadza udzial poszcze-
g6lnych uczestnikéw tego procesu (w niektérych
przypadkach zreszta niezbyt precyzyjnie np. po-
zycja Senatu jest bardzo niejasna i bardzo enig-
matycznie uksztalttowana) oraz w regulaminach
parlamentarnych. Regulaminy sa niezwykle po-
datne na zmiany. Jest to przejaw oczywiscie au-
tonomii obu izb, ktére czesto z niej korzystajg
i pod potrzeby chwili zmieniaja regulamin, aby

po 2 godzinach przegtosowaé wedtug zmienio-

nego regulaminu ustawe. Wydaje sig, Ze jest to
koronny argument przemawiajacy za uchwale-
niem ustawy o tworzeniu prawa, co postuluja
autorzy raportu CASE. Projekt popiera wiele
0s6b, znaczacych i majacych wptyw na to, zeby
ta ustawa powstata. Ustawa wszystkich proble-
méw nie rozwiaze, ale cze$¢ na pewno tak. Naj-
lepszym rozwigzaniem bytaby zmiana konstytu-
cji, do czego nie ma teraz warunkéw politycz-
nych, bo jest obawa, ze si¢ otworzy puszke Pan-
dory i zmiany pé6jda nie w tym kierunku,

w ktérym p6jsé powinny.

Zapisany w konstytucji system (w zasadzie) par-
lamentarno-gabinetowy jest bardziej zgodny
znasza tradycja i mentalno$cig niz system kanc-
lerski czy prezydencki. Wydaje sig, ze nie w mo-
delu wiladzy tkwi przyczyna, ale w ludziach,
ktérzy ja sprawujg. Trudno tez dyskutowaé
o nadmiernym uzaleznieniu parlamentu od rza-
du. To naturalne. Inaczej nie moze funkcjonowac
demokracja parlamentarna i system gabineto-
wo-parlamentarny. Do chaosu i bataganu docho-
dzi wéwczas gdy nie ma wspéldziatania i zaple-
cza politycznego. Inng sprawa sg absurdalne po-
mysly rzadu, do odrzucania ktérych powinni byé
moralnie zobowigzani postowie. Ale oczekiwa-
nie, ze parlament bedzie petnit rolg arbitra jest
nieporozumieniem. Im wigksza symbioza (w do-
brych sprawach i przy dobrym programie oczy-
wiscie) rzadu i zaplecza politycznego w parla-
mencie, tym skuteczniejsze dziatanie i tym lepiej
dla nas wszystkich. Trudno tez wymagad, aby na
kazdym etapie tworzenia prawa towarzyszyly
parlamentarzystom zastepy ekspertéw, bo ozna-
czatoby to generalng zasade nieufnosci do pro-
jektow wiasnego rzadu. Role takg mégtby nato-
miast pelnié¢ Senat, ale to wymagatoby innego je-
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go umocowania. Musiatby by¢ niezalezny od

rzgdu i od dyscypliny partyjne;j.

Zmiana konstytucji jest nieuchronna m.in.
z powodu wejscia Polski do Unii Europejskiej.
Jezeli dojdzie do zmiany konstytucji, powinni-
$§my mieé przygotowane propozycje koniecz-
nych zmian dotyczacych takze procedury two-
rzenia prawa. Na razie wnioskodawcy optujacy
na rzecz ustawy o tworzeniu prawa chcieliby ja
uchwalié na gruncie obecnego prawa konstytu-
cyjnego. Wydaje sie, ze ustawa mogtaby sporo
rzeczy uregulowaé poczynajac od projektowa-

nia ustaw.

W obowigzujacych zasadach techniki prawo-
dawczej mamy zapisane wszystkie wymagania
co do tego, ze trzeba najpierw wykazad, ze obo-
wigzujace prawo (przy dobrej interpretacji) nie
rozwiagze problemoéw, sg réwniez zapisy dotycza-
ce skutkéw proponowanej ustawy itp. Po prostu,
najzwyczajniej nie przestrzega si¢ przewidzianej
procedury, co dotyczy zwlaszeza projektéw po-
selskich. O wiele lepiej wygladajg wnoszone pro-
jekty rzadowe, ktérym czesto towarzysza projek-
ty rozporzadzen. Nastepna sprawa dotyczy zbyt
duzej tatwosci przygotowywania i zgtaszania
poselskich projektéw — 15 postéw, jak na wnio-
skodawcow ustawy, to zbyt mata grupa. Liczba
postéw z prawem inicjatywy ustawodawczej po-
krywa si¢ z minimalng wielko$cig klubu parla-
mentarnego i stad pewnie ten minimalizm. Kon-
stytucja nie rozstrzyga tej kwestii. Wydaje sie, ze
inicjatywa ustawodawcza powinna przystugiwaé
grupie, ktora liczy co najmniej 10% postéw. Wte-
dy trudniej bytoby zebra¢ dostateczna liczbe
podpiséw pod byle jakim, nieprzemyslanym

projektem.

Problemem jest takze brak koniecznosci uzyska-
nia atestu dla wnoszonego projektu ustawy. Ko-
nieczna jest opinia wzglednie niezaleznego ciata,
ztozonego z wybitnych ekspertéw, ktéra bytaby
réwnowazna z nadaniem atestu, bytaby wstepna
ocena zgodnosci projektu ustawy z konstytucja
(ostatecznej moze dokonaé¢ jedynie Trybunat
Konstytucyjny), niesprzecznosci z innymi usta-
wami. Wszystkie najwazniejsze projekty wnoszo-
nych ustaw powinny przej$¢ taki sprawdzian.
Organ ten powinien monitorowaé caly system
prawa pod wzgledem niesprzecznosci i pod
wzgledem wplywu na ten system nowej ustawy.
Ale najwazniejszym zadaniem takiego organu
bytby monitoring orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Dzisiaj ten tzw. negatywny ustawo-
daweca, ktérego rola jest trudna do przecenienia,
niestety nie ma zadnego wplywu na tworzenie
prawa, bo nie ma nawet prawa egzekutywy. Sy-
gnalizacje kierowane do Sejmu, ze nalezy w pil-
nym trybie wydaé ustawe, bo samo uchylenie
przepisu niezgodnego z prawem nie zalatwia
problemu w praktyce nie skutkuja. Do dzisiaj
przeciez nie jest wykonana jedna z sygnalizacji
Trybunatu Konstytucyjnego. Problem certyfika-
cji projektéw ustaw na pewno znalaztby sie
W ustawie o tworzeniu prawa, tam bytoby umo-
cowanie, by¢ moze p6Zniej nalezatoby przeniesé

go do konstytucji, kiedy bedziemy ja zmieniac.

W ustawie o tworzeniu prawa powinna si¢ réw-
niez znaleZ¢ procedura sejmowa w takim zakresie,
w jakim nie musi byé regulowana regulaminem
sejmowym, poniewaz delegacja w konstytucji na-
kazuje odwotanie do regulaminéw sejmowych.
W ustawie powinny znalez¢ sie sprawy, ktére mo-
ga by¢ uregulowane w ustawie a niekoniecznie

w regulaminie sejmowym, chociazby sprawy po-
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prawek senackich i sejmowych, ktérych tryb
podejmowania powinien by¢ jednolicie uregulo-
wany. Senat ma dzisiaj ogromnie ograniczone
mozliwosci zglaszania poprawek do czego przy-
czynit sie Trybunat Konstytucyjny. Argumentem
byto to, ze Senat ma inicjatywe ustawodawcza, ale
przeciez jest zasadnicza r6znica miedzy inicjatywa
a poprawkami. Tymczasem inicjatywa senacka
jest ogromnie ocigzata. Projekt ustawy moze z dnia
na dzien ztozy¢ do laski marszatkowskiej 15. po-
stow, a Senat musi odby¢ trzy czytania projekto-
wanej zmiany. Czasami az si¢ prosi, zeby pewne
rzeczy rozstrzygnaé w drodze poprawki, co unie-
mozliwia zawezajaca interpretacja Trybunatu
Konstytucyjnego, a w ustawie o tworzeniu prawa
mozna byloby przyja¢ inne rozwigzanie, jedno-
czednie ograniczajgc te duza lekkosé zgtaszania

poprawek pojedynczych postow.

Drzisiaj czesto sie zdarza, ze rzad na koficu nie
poznaje projektu, ktéry wniést do Sejmu. Co
prawda teoretycznie wnioskodawca ma prawo
wycofania nadmiernie zmodyfikowanego wta-
snego projektu, ale nie w praktyce. W rezultacie
moze staé si¢ sprawcg uchwalenia ustawy
sprzecznej z jego intencjami. Kwesti¢ te tez po-
winna jednoznacznie rozstrzygng¢ ustawa o two-

rzeniu prawa.

W ustawie powinna si¢ réwniez znalezé kwestia
kontynuacji lub dyskontynuacji procesu legisla-
cyjnego przy zmianie kadencji parlamentu. Dzi-
siaj obowigzuje zasada (wydedukowana a nie
wyrazona wprost) dyskontynuacji, co oznacza

czesto zaprzepaszczenie wielkiej pracy.

Oczywiscie pada zarzut, ze to tylko zwyczajna

ustawa i jak kazda inna tez moze by¢ zmieniana.

Mimo wszystko ustawy nie da si¢ tak latwo
zmieni¢ jak dzisiaj zmienia si¢ regulamin. Poza
tym nawet zwykla ustawa jest postepem w sto-
sunku do regulacji regulaminowych. Gdyby przy
zmianie konstytucji udato si¢ wprowadzi¢ kate-
gorie aktéw organicznych dla niektérych ustaw
takich jak ordynacja podatkowa czy ustawa
0 tworzeniu prawa, to stabilnos¢ systemu prawa

bytaby na pewno wicksza.

Tworzone prawo powinno
stabilizowa¢ zasady funkcjonowania
panstwa

Wszyscy oczekujemy i potrzebujemy dobrego
prawa, ktdére przyspieszy rozwoéj spoteczny, go-
spodarczy, umocni szacunek dla panstwa, uksz-
tattuje swiadomosé obywateli. Dlatego tak waz-
ne sg sposoby stanowienia prawa, jako$¢ przepi-
86w, skutecznosé¢ ich dziatania. Obecny system
legislacji natomiast jest wadliwy. Proces legislacji
wymaga zdecydowanej i natychmiastowej na-
prawy (Iwona Karpiuk-Suchecka, Krajowa
Izba Komornicza).

Podstawowa wadag legislacji jest instrumentalne
traktowanie ustaw, prawa tworzonego bez mysli
o stabilnym funkcjonowaniu. Ustawy wydaje si¢
raczej po to, by zatatwic jakas jedng kwestie, nie
zastanawiajac si¢ przy tym jakie skutki moze ona
wywoltaé. Zbytnie upartyjnienie procesu legisla-
cyjnego powoduje targi, uzgodnienia, nieprzejrzy-
sto$§¢ stanowienia prawa. A mysl o tym, by jakas
dziedzina zycia funkcjonowata sprawnie ma zna-
czenie drugorzedne. Niedostatecznie dba sie
o zapewnienie skutecznej egzekucji prawa. Obej-

mowanie reglamentacjg prawnag kolejnych dzie-
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dzin zycia spotecznego i zjawisk wolnych dotych-
czas od ingerencji ustawodawcy powinien stano-
wi¢ element trwajacej w Polsce transformacji
ustrojowej. Towarzysza temu zjawiska niekorzyst-
nie wplywajace na stosowanie i przestrzeganie
prawa. Jednym z nich jest po$piech, tak podczas
przygotowywania projektow, jak i w trakcie prac
parlamentarnych. Powoduje to niestaranng re-
dakcje tekstow, czego efektem jest niejedno-
znaczno$é, nieprzejrzysto§é przepiséw. Wydaje
sie, ze procedurom parlamentarnym powinien
towarzyszy¢ sprawny system kontroli techniczno-
legislacyjnej. Jezyk tekstow aktéw normatywnych
tak dalece odbiega od jezyka juz od dawna
ugruntowanego w polskiej kulturze prawnej, ze
rzeczywidcie czasami trudno zrozumieé ustawo-
dawce. Z nostalgia mozemy przywolaé system
prawny II Rzeczypospolitej, w ktérej prawo byto
przygotowywane i opracowywane przez waski ze-
spot autorytetéw komisji kodyfikacyjnej lub rady
prawniczej. Ustawe podpisywat i ogtaszat prezy-
dent jako rozporzadzenie z moca ustawy. Sejm
za$ jedynie zatwierdzal takie rozporzgdzenie.
Tamte akty prawne, przywotajmy kodeks prawny,
kodeks cywilny, kpk, kodeks pracy, kodeks han-
dlowy obowiazywaty przez dziesiatki lat i byly
wzorem dla prawnikéw. Dzisiaj najbardziej ude-
rzajacg cechg systemu prawa jest patologiczne
przeregulowanie. Zbyt czesto praktyka noweliza-
cji jest tym szkodliwsza, ze w znacznej czesci do-
tyczy to przepiséw, ktére albo jeszcze nie weszty
w zycie, albo obowigzuja od niedawna. Ztudna
kazuistyka, niechlujne, fragmentaryczne tworze-
nie norm prawnych wymuszajg ciagte poprawia-

nie i nowelizowanie tych nieudanych ustaw:

Przepisy ustaw stanowione w ostatnich latach

nie stuzg niestety dtugofalowej stabilizacji zasad

funkcjonowania panstwa. Skutki tej mnogosci
przepiséw sg wrecz dewastujace, bo prawo nie
moze by¢ adresatom zbyt dobrze znane,
a nadmierna obfito§¢ przepiséw nie ulatwia
podejmowania wtasciwych dziatan, a wrecz
przeciwnie utatwia podejmowanie dziatan prze-
ciwprawnych, przestepczych i korupcyjnych.
Nowelizacji aktéw normatywnych mozna by
uniknaé, gdyby staranniej i dtuzej przygotowy-

wali je profesjonali§ci prawnicy:.

Niezbedna wydaje sie budowa lub odbudowa sy-
stemu prawa, ktéry wlasciwie trzeba stworzy¢ od
nowa. Budowa panstwa prawa stanie sie funda-
mentem dla zdrowej gospodarki rynkowej i roz-
woju catej wspélnoty obywatelskiej. By¢ moze
wlasciwe bytoby stworzenie w tym celu odpartyj-
nionych i sprawnych instytucji, urzedéw, ktérych
obecnie nie ma w naszym kraju. Do takich w za-
kresie stanowienia prawa mozna by zaliczy¢ ta-
kie, moze juz niezupelnie nowe w naszej kulturze
prawnej, jak Rada Stanu przy Prezydencie RP lub
organ pn. Najwyzsza Rada Prawnicza. Potrzebna
jest bowiem instytucja, w ktérej tworzone bylyby
ustawy sktadajgce si¢ na jedng, logiczna catosé,
na caly system prawa, za$ osoby do niej powota-

ne bylyby straznikami tego systemu.

Instytucja taka, posiadajaca mocny status, najle-
piej umocowanie konstytucyjne wraz z inicjatywa
ustawodawcza, miataby okre§lone zadania. Po
pierwsze — przeglad obowigzujacych aktéw pra-
wnych w celu radykalnej ich redukcji. Po wtére —
opracowanie projektu ustawy o tworzeniu prawa
poczynajac od koncepcji politycznej, zatozen az
po przeobrazenie ich w prawo. Po trzecie wreszcie
— opiniowanie celowosci nowych aktéw pra-
wnych pod katem takich kryteriéw jak: czy dana
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dziedzina zycia nadaje si¢ do regulacji, czy musi
by¢ regulowana witagnie w tym momencie, czy te
nowe regulacje dadzg sie egzekwowad, czy maja
zabezpieczenie finansowe, czy bilans korzysci
i kosztow wynikajgcych ze zmiany jest dodatni.
Opinia Rady Stanu lub innego organu powinna
by¢ dotaczona do projektu ustawy, zas rada mia-
taby zagwarantowane prawo zwracania si¢ do

prezydenta o niepodpisanie ustawy.

Pisanie ustaw nie jest zadaniem polityka. Parla-
mentarzy$ci nie zostali przeciez obdarzeni manda-
tem, by zajmowali si¢ pisaniem tekstu ustawy, czy-
li praca w gruncie rzeczy techniczna, do ktérej trze-
ba mieé przygotowanie prawnicze. Tymczasem ro-
big to od pierwszych chwil transformacji ustrojo-
wej, niestety z coraz gorszym efektem. W rezultacie
ostateczny ksztatt prawa wytania si¢ dopiero w wy-
niku obrébki parlamentarnej (w podkomisjach
i komisjach sejmowych), a po uchwaleniu ustawy
przez Sejm — takze w komisjach senackich. W isto-
cie poprawki parlamentarne bywaja niekiedy tak
radykalne, ze zmieniajg caty akt prawny. Jest to
okazja do gry intereséw, lobbingu, cata sprawa
przeciaga si¢ a efekty dalekie sg od zatozonych.
Panstwa nie postrzega si¢ jako jednego organizmu,
dlatego prawo jest tak zte. Czasami odnosi sie takie
wrazenie, ze kazdy resort chce doprowadzi¢ do
uchwalenia aktu prawnego, ktéry jest wygodny dla
niego. Przyktadowo czy kto$§ dokonat analizy zy-
skéw i strat dotyczgcej daleko rozbudowanych
priorytetéw Skarbu Panistwa przy egzekwowaniu
swoich naleznosci? Czy one dajg zysk? Jesli zban-
krutuje 20 zaktadéw, to pracownicy zgtosza sie po
panstwowy zasitek. Czy ktos to liczyl? Wydaje sig,
Ze na tworzenie prawa powinni§my spojrzeé
w inny sposéb, uwzgledniajac interesy wszyst-

kich, ktérych regulacja ma dotyczy¢.

Najwazniejsze akty prawne dotyczgce przedsig-
biorcéw a takze prawa podatkowego powinny
by¢ przygotowywane nie przez politykéw, urze-
dnikéw, tylko specjalistéw pracujacych w ko-
misjach kodyfikacyjnych (Wojciech Bla-
szczyk, spoleczny rzecznik przedsiebior-
cow. Polska Konfederacja Przedsie-
biorcéw Prywatnych). Komisja kodyfikacyj-
na prawa podatkowego mogtaby by¢ umie-
szczona przy ministrze finanséw i bez presji
czasu oraz presji politykéw pracowaé mad

ustawami podatkowymi.

Stabilnos¢ sceny politycznej
zagwarantuje poprawe systemu
prawa

Funkcjonujemy w systemie konstytucyjnym
parlamentarno-gabinetowym. W najczystszej
postaci system ten istnieje w WIk. Brytanii,
gdzie w ogdle nie ma konstytucji, ale dzieki
dwupartyjnemu systemowi i dzieki okreslonej
tradycji i kulturze politycznej funkcjonuje bar-
dzo sprawnie. System ten oznacza, ze odpowie-
dzialno$¢ za jakos¢ prawa spoczywa na wiadzy
wykonawczej. Rola parlamentu sprowadza si¢
do akceptowania albo odrzucania przedtozen
rzgdowych. W niektérych przypadkach jest to
posuniete jeszcze dalej. W przypadku budzetu
propozycje opracowane przez kanclerza skarbu
premier moze albo zaakceptowad, albo odrzu-
cié. Jesli odrzuca, to kanclerz skarbu podaje si¢
do dymisji. Inni ministrowie nie maja nawet
prawa glosu. Projekt idzie do parlamentu, ktéry
go przyjmuje. Odrzucenie budzetu oznacza dy-
misje rzadu i przedterminowe wybory (Marek
Dabrowski, CASE).
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W przypadku Polski rzecz jest o wiele bardziej
skomplikowana. Mamy, jak sie wydaje, nienaj-
gorsza konstytucje, jesli chodzi o zapisy okresla-
jace podzial pomiedzy wiadza ustawodawcza
a wykonawcza. Problemem natomiast jest brak
stabilnego systemu partyjnego. W trakcie dwéch
kolejnych kadencji parlamentu rozsypata sig
scena polityczna, najpierw z prawej, potem z le-
wej strony. Zjawisko samo w sobie wymaga ana-
lizy. Sposréd bowiem krajéw o podobnym stop-
niu rozwoju instytucjonalnego, politycznego, be-
dacych nowymi cztonkami Unii Europejskiej
wlasciwie Polska jest jedynym krajem, w ktérym
dezintegracja sceny politycznej poszta tak dale-
ko. Na Wegrzech i w Czechach system od wielu
lat jest ustabilizowany, raz wygrywa prawica, raz
lewica, ale nie ma tak daleko posunietej atomi-
zacji sceny politycznej i takiej niestabilnosci.
P6ki mamy wigckszo$¢ parlamentarna, ktéra wy-
fania rzad, to ten system moze dobrze funkcjo-
nowad. Kiedy rzad traci wigkszo§¢ parlamentar-
na, sytuacja jest niestabilna, nastepuje gra r6z-
nych pomystéw i intereséw, co kiedys jeden z po-
stow okreslat radoscia psucia przez sity opozy-
cyjne lub quasi-opozycyjne. W uporzgdkowaniu
tej sytuacji na pewno nie pomogg nawet

rewolucyjne rozwigzania prawne.

Rozstrzygniecia ograniczajace nieskrepowane
tworzenie prawa wymagaja zmiany konstytucji.
Mozna przeciez ograniczy¢ mozliwosci wnosze-
nia poprawek w koncowych etapach procesu le-
gislacyjnego. Mozna przyznaé autorowi projektu
ustawy prawo wycofania projektu, nawet po dru-
gim czytania w Sejmie. Na wzor krajow zacho-
dnioeuropejskich mozna przyja¢ zapis, ze zgta-
szane z inicjatywy poselskiej regulacje ustawowe

lub poprawki, ktére spowodujg uszczuplenie do-

chodéw lub powigkszenie wydatkéw panstwo-
wych wymagaja zgody rzadu, co jednoznacznie
okresla odpowiedzialno$¢ konstytucyjna za fi-
nansowy aspekt legislacji. Dopéki jednak nie be-
dzie elementarnej stabilnosci sceny politycznej
i systemu partyjnego, to szanse na poprawe pro-
cesu legislacyjnego sa nikle. Trzeba tez podkre-
§li¢, ze konstytucja obecnie obowigzujaca okaza-
1a sie catkiem niezta w zakresie stworzenia barie-
ry nadmiernej ingerencji legislacyjnej w swobo-
dy obywatelskie i gospodarcze. Pozostawmy po-
za dyskusja czy to zastuga zapis6w materialnych
konstytucji, czy sktadu Trybunatu Konstytucyj-
nego. Wydaje si¢ jednak, ze orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego jest na tyle istotne, ze be-
dzie dziatato wychowawczo na politykéw, ktérzy
przestang eksperymentowac z deklaracjami ma-

jatkowymi czy abolicja podatkows.

Rzad ponosi odpowiedzialnos¢
Za stan prawa

W legislacji rzgdowej jest dos¢ powszechnym
zwyczajem, ze jezeli minister lub inny przedsta-
wiciel resortu nie jest w stanie uzgodni¢ projektu
czy uzyskac¢ wymaganej wiekszos$ci na forum Ra-
dy Ministr6w to podsyta swdj niedopracowany
projekt grupie postéw, ktérzy forsuja go jako pro-
jekt poselski (Janusz Niemcewicz, Trybunat
Konstytucyjny).

Prace sejmowe réwniez godne sg szczegbélnego
potraktowania. Wszystkie projekty duzych ustaw
naprawde dozgadniane sg w podkomisjach, ko-
misja natomiast jedynie gtosuje za konkretnym
rozwigzaniom. Natomiast co si¢ dzieje w podko-

misji, tego nie wie nikt. Na ogét na jej posiedze-
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niu jest 2, no moze 3 postéw oraz kilkunastu bli-
zej niezidentyfikowanych osobnikéw, ktérzy
zglaszajg swoje poprawki i, jak okazato si¢ przy
jednej z ostatnich ustaw, nawet gtosuja owe po-
prawki. Jezeli sie w ten sposéb pracuje w podko-
misji, to trudno si¢ spodziewa¢ dobrych rezulta-

téw nawet najlepszej terapii.

Cigzar odpowiedzialnosci za stan prawa i po-
ziom jego tworzenia lezy po stronie rzadu. To
rzad powinien przygotowywac wigkszos¢ projek-
tow ustaw. To rzad a nie Sejm dysponuje lep-
szym zapleczem eksperckim i wiedzg na temat
faktycznego stanu rzeczy. Bardzo czesto postowie
majac watpliwosci co do stusznosci rozstrzygnie-
cla méwiag ,rzad chyba wie, co robi“. Sejm powi-
nien mie¢ wlasne zaplecze eksperckie, tylko nie
zapominajmy, ze to kosztuje. Tworzenie prawa
na pewno nie wolno pozostawi¢ wytacznie pra-
wnikom, jednak dobrze bytoby, aby prawnicy za-
nim zaczng prawo pisaé¢ wiedzieli o co chodzi,
wiedzieli nie tylko jak powinno by¢, ale przede
wszystkim jak jest. Stan faktyczny podlegajacy
nowelizacji czy regulacji jest poczatkiem pracy

nad zmiang prawa.

Generalnie prawa tworzonego powinno by¢
o wiele mniej, bo przy takim nawale projektéw
ustaw jakakolwiek reforma procesu stanowienia

prawa staje si¢ nierealna.
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72 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 20 maja 2004 .

85



NOTATKI

86 72 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 20 maja 2004 r. Reforma procesu stanowienia prawa



ZESZYTY BRE-CASE

1  Absorpcja kredytéw i pomocy zagranicznej w Polsce w latach 1989-1992
2 Absorpcja zagranicznych kredytow inwestycyjnych w Polsce z perspektywy pozyczkodawcedw i pozyczkobiorcow
3 Rozliczenia dewizowe z Rosjg i innymi republikami b. ZSRR. Stan obecny i perspektywy
4 Rynkowe mechanizmy racjonalizacji uzytkowania energii
5 Restrukturyzacja finansowa polskich przedsigbiorstw i bankéw
6  Sposoby finansowania inwestycji w telekomunikacji
7  Informacje o bankach. Mozliwosci zastosowania ratingu
8  Gospodarka Polski w latach 1990 — 92. Pomiary a rzeczywisto$¢
9  Restrukturyzacja finansowa przedsiebiorstw i bankéw
10 Wycena ryzyka finansowego
11 Majgtek trwaly jako zabezpieczenie kredytowe
12 Polska droga restrukturyzacji ztych kredytow
13 Prywatyzacja sektora bankowego w Polsce - stan obecny i perspektywy
14 Etyka biznesu
15 Perspektywy bankowosci inwestycyjnej w Polsce
16 Restrukturyzacja finansowa przedsigbiorstw i portfeli trudnych kredytéw bankéw komercyjnych

(podsumowanie skutkéw ustawy o restrukturyzacji)

17 Fundusze inwestycyjne jako instrument kreowania rynku finansowego w Polsce

18  Dtug publiczny

19  Papiery wartosciowe i derywaty. Procesy sekurytyzacji

20 Obr6t wierzytelnosciami

21 Rynek finansowy i kapitatowy w Polsce a regulacje Unii Europejskiej

22 Nadz6r wiascicielski i nadz6r bankowy

23 Sanacja bankéw

24 Banki zagraniczne w Polsce a konkurencja w sektorze finansowym

25 Finansowanie projektéw ekologicznych

26 Instrumenty dtuzne na polskim rynku

27  Obligacje gmin

28  Sposoby zabezpieczania si¢ przed ryzykiem niewyptacalnosci kontrahent6w

Wydanie specjalne Jak dokoficzy¢ prywatyzacje bankéw w Polsce

29 Jak rozwigza¢ problem finansowania budownictwa mieszkaniowego

30  Scenariusze rozwoju sektora bankowego w Polsce

31  Mieszkalnictwo jako problem lokalny

32  Doswiadczenia w restrukturyzacji i prywatyzacji przedsigbiorstw w krajach Europy Srodkowej

33 (nie ukazat si¢)

34  Rynek inwestycji energooszczednych

35  Globalizacja rynkéw finansowych

36 Kryzysy na rynkach finansowych — skutki dla gospodarki polskiej




ZESZYTY BRE-CASE

37  Przygotowanie polskiego systemu bankowego do liberalizacji rynkéw kapitatowych

38  Docelowy model bankowosci sp6tdzielczej

39  Czy komercyjna instytucja finansowa moze skutecznie realizowa¢ polityke gospodarczg panistwa?

40  Perspektywy gospodarki $wiatowej i polskiej po kryzysie rosyjskim

41  Jaka reforma podatkowa jest potrzebna dla szybkiego wzrostu gospodarczego?

42 Fundusze inwestycyjne na polskim rynku — znaczenie i tendencje rozwoju

43  Strategia walki z korupcjg — teoria i praktyka
44  Kiedy koniec zlotego?

45  Fuzje i przejecia bankowe
46  Budzet 2000
47  Perspektywy gospodarki rosyjskiej po kryzysie i wyborach

48  Znaczenie kapitatu zagranicznego dla polskiej gospodarki

49  Pierwszy rok sfery euro — doswiadczenia i perspektywy

50  Finansowanie duzych przedsiewzi¢é o strategicznym znaczeniu dla polskiej gospodarki

51  Finansowanie budownictwa mieszkaniowego

52 Rozwdj i restrukturyzacja sektora bankowego w Polsce — do§wiadczenia 11 lat

53  Dlaczego Niemcy bojg sie rozszerzenia strefy euro?

54  Doswiadczenia i perspektywy rozwoju sektora finansowego w Europie Srodkowo-Wschodniej

55  Portugalskie doswiadczenia w restrukturyzacji i prywatyzacji bankéw

56  Czy warto liczy¢ inflacje bazowa?

57  Nowy system emerytalny w Polsce — wplyw na krétko- i dtugoterminowe perspektywy gospodarki
i rynkow finansowych

58  Wplyw swiatowej recesji na polskg gospodarke

59  Strategia bezposrednich celéw inflacyjnych w Ameryce taciniskiej

59/a Reformy gospodarcze w Ameryce Facifiskiej
60  (nie ukazat si¢)
61  Stan sektora bankowego w gospodarkach wschodzgcych — znaczenie prywatyzacji

62  Rola inwestycji zagranicznych w gospodarce

63  Rola sektora nieruchomosci w wydajnej realokacji zasobéw przestrzennych

64  Przyszlo$é warszawskiej Gieldy Papier6w Warto$ciowych

65  Stan finans6éw publicznych w Polsce — koniecznos¢ reformy
66  Polska w Unii Europejskiej. Jaki wzrost gospodarczy?

67  Wplyw sytuacji gospodarczej Niemiec na polska gospodarke

68  Konkurencyjnosé reform podatkowych — Polska na tle innych krajow

69  Konsekwencje przystapienia Chin do WTO dla krajéw sgsiednich

70  Koszty spowolnienia prywatyzacji w Polsce

71 Polski sektor bankowy po wejsciu Polski do Unii Europejskiej

72 Reforma procesu stanowienia prawa




