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Znawcy przedmiotu od wielu lat nawołują do odpolitycznienia procesu prawa, a przy-
najmniej – procesu przygotowywania ustaw. Reforma procesu stanowienia prawa by-

ła tematem 72. seminarium BRE-CASE. Seminarium zorganizowała Fundacja CASE, we
współpracy z BRE Bankiem SA, w ramach stałego cyklu spotkań panelowych. Semina-
rium odbyło się w Warszawie, w maju 2004 r.

Seminarium stało się okazją do zaprezentowania wstępnych wyników prac prowadzonych
w CASE w ramach jednego z 11 tematów projektu „Polska u progu członkostwa w Unii Eu-
ropejskiej. Kierunki niezbędnych reform gospodarczych”. Celem projektu jest przygotowa-
nie propozycji praktycznych reform kończących transformację gospodarczą w Polsce.
Kierownikiem projektu jest prof. Barbara Błaszczyk.

Celem każdej regulacji prawnej jest rozwiązanie określonego problemu społecznego lub
usprawnienie wybranego procesu. W przypadku regulacji gospodarczej celem ustawo-
dawcy jest usprawnienie mechanizmów obrotu handlowego, z uwzględnieniem przesła-
nek natury polityczno-społecznej. I tak jak osiągnięcie dowolnego celu wiąże się z po-
niesieniem określonych nakładów, tak i każda regulacja wprowadzając nowe rozwiąza-
nia powoduje powstawanie kosztów. Regulacja, która generuje koszty przewyższające
wartość uzyskanych korzyści jest regulacją nieefektywną i powinna być skorygowana –
tak twierdzą eksperci CASE Piotr Rymaszewski, Piotr Kurek i Paweł Dobrowolski, auto-
rzy raportu, który był przedmiotem dyskusji panelowej 72. seminarium BRE-CASE.  
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W Polsce pomimo prawnego usankcjonowania analiza korzyści i kosztów tworzonej regu-
lacji w praktyce nie istnieje. Nawet w przypadku najprostszych w analizie przepisów  pol-
skie władze przywiązują znikome znaczenie do usystematyzowanej oceny ekonomicznych
skutków wprowadzanej czy istniejącej regulacji. Tym samym gospodarka narażona jest na
niekontrolowany przyrost zapisów powodujących nieuzasadnione koszty działalności go-
spodarczej oraz krępujących rozwój przedsiębiorczości. 

Przepisy zmniejszające poziom aktywności gospodarczej istotnie podnoszą bezpośrednie
koszty prowadzenia działalności, lub ze względu na brak przejrzystości i wieloznaczność,
stwarzają wysokie ryzyko popełnienia kosztownego błędu interpretacyjnego przy podejmo-
waniu decyzji przez przedsiębiorcę. Zarówno wysokie koszty bezpośrednie bieżącej działal-
ności jak i wysokie ryzyko jej prowadzenia powodują ograniczenie aktywności podmiotów
gospodarczych oraz wyższy koszt pozyskania funduszy na rozwój. 

W miarę rozwoju praktyki rynkowej i asymilacji przez polskie ustawodawstwo rozwiązań za-
chodnich (przede wszystkim prawa unijnego), w miejscu obszarów nieuregulowanych pojawi-
ły się bardzo szczegółowe przepisy obejmujące większość aspektów życia gospodarczego.
Ponieważ jednak nowe regulacje nie powstały na bazie polskich doświadczeń, ich cel i zasa-
dy funkcjonowania są często niezrozumiałe zarówno dla stosujących prawo urzędników jak
i przedsiębiorców objętych regulacją.

Bez wątpienia, wprowadzenie rozbudowanych, szczegółowych i często wewnętrznie
sprzecznych i nieprecyzyjnych przepisów stanowi dla uczestników obrotu powstanie barie-
ry zwiększającej ich ostrożność w inwestowaniu i nakłaniającej do przeczekania okresu
dostosowawczego. Jednak, nawet po ustabilizowaniu się wprowadzonych mechanizmów
regulacyjnych, trudno będzie o szybki powrót do satysfakcjonującego poziomu dynamiki
wzrostu. Nie ma bowiem żadnej wątpliwości, iż nowe przepisy zawierają mnóstwo elemen-
tów bezpośrednio podnoszących koszty transakcji i zwiększających ryzyko wynikające
z nadmiernej i nie do końca przewidywalnej ingerencji organów państwa w procesy gospo-
darcze. W połączeniu z brakiem efektywnej ochrony sądowej nowy stan prawny pozostanie
jeszcze przez jakiś czas źródłem istotnego ryzyka inwestycyjnego.

Zaproszenie do wygłoszenia koreferatu przyjął prof. Andrzej Zoll, Rzecznik Praw Obywatel-
skich. Opinię o raporcie przygotował Kazimierz Małecki, były sekretarz stanu i sekretarz Ra-
dy Ministrów.
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Wprowadzenie

Celem każdej regulacji prawnej jest rozwiązanie

określonego problemu społecznego lub uspraw-

nienie wybranego procesu. W przypadku regula-

cji gospodarczej celem ustawodawcy jest

usprawnienie mechanizmów obrotu handlowe-

go, z uwzględnieniem przesłanek natury poli-

tyczno-społecznej. I tak jak osiągnięcie dowolne-

go celu wiąże się z poniesieniem określonych na-

kładów, każda regulacja wprowadzając nowe

rozwiązania powoduje powstawanie kosztów.

Regulacja, która generuje koszty przewyższające

wartość uzyskanych korzyści jest regulacją nie-

efektywną i powinna być skorygowana. 

Nowoczesny proces legislacyjny jak i wydajny sy-

stem zarządzania państwem wymaga stosowania

wyrafinowanej analizy ekonomicznych korzyści

i kosztów każdej proponowanej regulacji, jak

również analizy skutków stosowania regulacji już

istniejących. Znaczenie tego zagadnienia zostało

dostrzeżone przez amerykańską administrację fe-

deralną już kilkadziesiąt lat temu. Od prawie

trzydziestu lat władze amerykańskie stopniowo

wdrażają procedury pozwalające na coraz dokła-

dniejszą ocenę skutków zarówno nowych jak i już

obowiązujących regulacji. Analiza istniejących

regulacji opiera się na wieloletnim badaniu ich

wpływu na różne aspekty funkcjonowania pań-

stwa. Mimo że przedmiotem oceny są przepisy

należące do wszystkich obszarów regulacyjnych,

to jednak amerykański ustawodawca w niepo-

równanie większym stopniu koncentruje się na

konsekwencjach przepisów budżetowych niż czę-

sto znacznie ważniejszych dla gospodarki innych

obszarów regulacyjnych1. Mimo bardzo rozbudo-

wanych procedur i metod analizy korzyści i ko-

sztów prawa, niezależne instytucje naukowe

wskazują na potrzebę dalszego usprawniania

procesów stanowienia prawa poprzez poprawę

jakości analizy jego skutków i istotnego zwiększe-
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nia zaangażowania Kongresu USA w nadzór nad

całym procesem2.

Niestety, w Polsce – mimo prawnego usankcjo-

nowania – analiza korzyści i kosztów tworzonej

regulacji w praktyce nie istnieje. Nawet w przy-

padku najprostszych w analizie przepisów3 pol-

skie władze przywiązują znikome znaczenie do

usystematyzowanej oceny ekonomicznych skut-

ków wprowadzanej czy istniejącej regulacji. Tym

samym gospodarka narażona jest na niekontro-

lowany przyrost zapisów powodujących nieuza-

sadnione koszty działalności gospodarczej oraz

krępujących rozwój przedsiębiorczości. 

Przepisy zmniejszające poziom aktywności go-

spodarczej to takie przepisy, które istotnie podno-

szą bezpośrednie koszty prowadzenia działalno-

ści lub ze względu na brak przejrzystości i wielo-

znaczność, stwarzają wysokie ryzyko popełnienia

kosztownego błędu interpretacyjnego przy podej-

mowaniu decyzji przez przedsiębiorcę. 

Przykładem pierwszej kategorii przepisów mogą

być przepisy wprowadzające rozbudowane wy-

mogi bieżącej sprawozdawczości na rzecz orga-

nów państwa (np. sprawozdawczość dla US,

ZUS, GUS, NBP itp.)4. Przykładem drugiej – nie-

jednoznaczne przepisy podatkowe i związany

z tym mechanizm szerokiej uznaniowości orga-

nów skarbowych5. 

Zarówno wysokie koszty bezpośrednie bieżącej

działalności, jak i wysokie ryzyko jej prowadzenia

powodują ograniczenie aktywności podmiotów

gospodarczych oraz wyższy koszt pozyskania fun-

duszy na rozwój (zarówno w formie długu jak i ka-

pitału). Klasycznym już polskim przykładem

skutków nieefektywnej regulacji jest ograniczenie

przez banki działalności  kredytowej dla przedsię-

biorstw. Nieefektywne przepisy postępowania re-

strukturyzacyjnego i upadłościowego, wolno dzia-

łające i nieprzygotowane w obszarze ekonomii i fi-

nansów sądy oraz bardzo ograniczona zdolność

do uznania „straconych długów” jako kosztu uzy-

skania przychodów skutkują relatywnie wysokim

kosztem długu i restrykcyjnymi warunkami jego

udzielania. W połączeniu z alternatywą w formie

wysokiej podaży papierów skarbowych, banki

mają ograniczoną motywację do inwestowania

w relatywnie ryzykowne przedsięwzięcia gospo-

darcze, szczególnie w sektorze małych firm.

Na początku lat 90. Polska była sklasyfikowana

jako klasyczny „emerging market”. Klasyfikacja

taka była spowodowana głównie niestabilnością

fiskalno-monetarną w okresie transformacji oraz

brakiem ustabilizowanego systemu prawnego6.

W tym okresie polskie przepisy budziły obawy

międzynarodowych inwestorów, głównie z po-

wodu swojej nieprzewidywalności i niedostoso-

wania do ogólnie przyjętych standardów obo-

wiązujących w krajach o rozwiniętej gospodarce

rynkowej. 

W miarę rozwoju praktyki rynkowej i asymilacji

przez polskie ustawodawstwo rozwiązań zacho-

dnich (przede wszystkim prawa unijnego),

w miejscu obszarów nieuregulowanych pojawiły

się bardzo szczegółowe przepisy obejmujące

większość aspektów życia gospodarczego. Ponie-

waż jednak nowe regulacje nie powstały na bazie

polskich doświadczeń, ich cel i zasady funkcjo-

nowania są często niezrozumiałe zarówno dla

stosujących prawo urzędników jak i przedsię-

biorców objętych regulacją
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Bez wątpienia, wprowadzenie rozbudowanych,

szczegółowych i często wewnętrznie sprzecznych

i nieprecyzyjnych przepisów stanowi dla uczest-

ników obrotu powstanie bariery zwiększającej

ich ostrożność w inwestowaniu i nakłaniającej

do przeczekania okresu dostosowawczego. Jed-

nak, nawet po ustabilizowaniu się nowo wpro-

wadzonych mechanizmów regulacyjnych, trud-

no będzie o szybki powrót do satysfakcjonujące-

go poziomu dynamiki wzrostu. Nie ma bowiem

żadnej wątpliwości, iż nowe przepisy zawierają

mnóstwo elementów bezpośrednio podnoszą-

cych koszty transakcji i zwiększających ryzyko

wynikające z nadmiernej i nie do końca przewi-

dywalnej ingerencji organów państwa w procesy

gospodarcze. W połączeniu z brakiem efektyw-

nej ochrony sądowej nowy stan prawny pozosta-

nie jeszcze przez jakiś czas źródłem istotnego ry-

zyka inwestycyjnego.

Optymalizacja a liberalizacja 
przepisów

Obecny poziom wyrafinowania rynków i działal-

ności gospodarczej dowodzi, że XX-wieczne, libe-

ralne żądania ograniczenia ingerencji regulacyjnej

państwa w gospodarkę do minimum jako drogi

osiągnięcia przyspieszonego wzrostu gospodar-

czego jest chybione. Wielowiekowa ewolucja pro-

cesów gospodarczych w tradycji zachodniej poka-

zuje, że wraz z rozwojem gospodarczym rośnie

stopień kompleksowości i standaryzacji prawnej

regulacji obrotu. Z kolei eksperymenty polityków

z socjalizmem i komunizmem dowodzą, że próby

podporządkowania zasad ekonomii obowiązują-

cej ideologii, niezależnie od jej humanitaryzmu

i szczytnych celów społecznych, skutkują parali-

żującymi gospodarkę deformacjami. 

Należy zatem zadać pytanie na czym polega

optymalizacja regulacji gospodarczej. Autorzy

opracowania przyjęli, że optymalizacja regulacji

polega na takim konstruowaniu przepisów, aby

prowadziły one do maksymalizacji aktywności

gospodarczej i obrotu w każdym z regulowanych

obszarów, z wyłączeniem wszelkich obciążeń na-

tury ideologicznej (takich jak np. „sprawiedliwość

społeczna”). Podejście to opiera się na przekona-

niu, że maksymalizacja obrotu daje rządzącym

większe możliwości realizacji przyjętej polityki

(wynikającej z dowolnie wybranej ideologii) po-

przez redystrybucję wygenerowanych w gospo-

darce środków niż poprzez przerzucanie misji

społecznej na prywatne podmioty gospodarcze

przy równoczesnym i nieuniknionym ogranicza-

niu bodźców stymulujących rozwój7. 

Przepisy prawne, które maksymalizują aktyw-

ność i obrót gospodarczy to przepisy, opierające

się na zastosowaniu ekonomicznych modeli za-

chowań podmiotów gospodarczych i w minimal-

nym stopniu ograniczające ekonomiczną moty-

wację działania tych podmiotów.

Głównym 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 odnoszą się

do konkretnych rozwiązań przyjętych w różnych

obszarach regulacji gospodarczej. W dalszej czę-

ści opracowania koncentrujemy się wyłącznie na

procedurach tworzenia nowego i poprawy istnie-

jącego prawa, które w maksymalnym stopniu wy-

korzystują potencjał demokratycznego państwa.

Nasze rekomendacje dotyczą głównie postępo-
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wania w odniesieniu do regulacji gospodarczej,

choć ogólne zasady przejrzystości i sposobu za-

angażowania w debatę różnych grup społecznych

mogą mieć zastosowanie we wszystkich obsza-

rach stanowienia prawa.

Kategorie przepisów

Aby spełniać kryterium efektywności ekonomicz-

nej, przepisy prawa powinny zapewniać maksy-

malne bezpieczeństwo obrotu gospodarczego

przy minimalnych kosztach jego utrzymania. 

Postęp technologiczny i rodząca agresywną

konkurencję globalizacja wymuszają na usta-

wodawcy oraz administracji gospodarczej bie-

żące dostosowywanie formy i zakresu regulacji

ekonomicznej do wymogów nowoczesnego śro-

dowiska gospodarczego. Do tego jednak ko-

nieczne jest dogłębne zrozumienie przez usta-

wodawcę i rząd ekonomicznej funkcji poszcze-

gólnych kategorii regulacji oraz zdolność do

konstruowania przepisów optymalizujących bi-

lans kosztów i korzyści.

Kategorie przepisów można zdefiniować

w oparciu o ich funkcję. Podział na grupy funk-

cjonalne pomaga w kontroli przedmiotu po-

szczególnych ustaw i ograniczaniu delegacji

ustawowej dla władzy wykonawczej. Przykład

podziału regulacji gospodarczej zamieszczamy

poniżej.

Monitoring państwowy – przepisy regulujące

wszelkiego rodzaju sprawozdawczość służącą

państwu do obserwacji i analizy procesów go-

spodarczych (np. sprawozdawczość dla po-

trzeb GUS).

Nadzór państwowy – przepisy dotyczące

nadzoru, licencjonowania oraz koncesjonowa-

nia działalności gospodarczej.

Pobór podatków – przepisy dotyczące zasad

ustalania zobowiązań podatkowych oraz ad-

ministracji poboru podatków.

Regulacja obrotu – przepisy określające zasa-

dy funkcjonowania różnorodnych rynków

produktów (np. obrót papierami wartościowy-

mi) i podmiotów (przepisy antymonopolowe).

Przepisy rejestrowe – przepisy związane z reje-

stracją działalności gospodarczej (rejestry są-

dowe, Regon itp.).

Bardziej szczegółowy opis zaproponowanego

podziału przepisów zawarty jest w załączniku 1.

Prawo gospodarcze funkcją 
praw ekonomii

Aby tworzyć rozsądną regulację gospodarczą,

ustawodawca oraz administracja rządowa mu-

szą mieć świadomość ekonomicznych konse-

kwencji wprowadzanych przepisów (a także ro-

zumieć konsekwencje tych elementów regulacji,

które odgrywają funkcję społeczną). W tym celu,

zarówno autor projektu regulacji jak i prawo-

dawca, powinni opierać swoją pracę na zespo-

łach ekspertów i profesjonalnych doradców

przygotowanych w zakresie mikroekonomii

i obrotu finansowego. Tworzenie prawa „przez

prawników”, w oparciu o „zdroworozsądkowe”

podejście czy nawet akademicką analizę doko-

naną przez jeden, wybrany ośrodek naukowy

z założenia nie doprowadzi do stworzenia regu-
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lacji uwzględniającej skomplikowane mechani-

zmy finansowo-ekonomiczne. Naszym zdaniem,

podstawą efektywnego systemu stanowienia

prawa w dzisiejszym, skomplikowanym otocze-

niu gospodarczym jest połączenie umiejętności

analizy ekonomicznych skutków proponowa-

nych rozwiązań z wykorzystaniem opinii szero-

kiej grupy podmiotów, na które oddziałuje dana

regulacja. 

Podstawowym punktem odniesienia dla naszych

rekomendacji jest zasada oparcia procesu stano-

wienia prawa na podejściu empirycznym, a więc

dogłębnej, skwantyfikowanej analizie doświad-

czeń krajowych oraz sprawdzonych rozwiązań

przyjętych w najbardziej rozwiniętych systemach

gospodarczych. Zebranie opinii na temat propo-

nowanej (lub istniejącej) regulacji od możliwie

największej grupy podmiotów „dotkniętych” jej

działaniem jest naszym zdaniem jedyną metodą

zapewnienia, że analiza taka jest pełna. W związ-

ku z relatywnym zacofaniem polskiej regulacji

gospodarczej, uważamy, że analiza źródeł sukce-

su wiodących systemów gospodarczych powinna

stanowić punkt wyjścia dla każdej inicjatywy re-

gulacyjnej w zakresie prawa gospodarczego.

Źródła „pomysłów regulacyjnych” bynajmniej

nie powinny się ograniczać do rozwiązań przyję-

tych w UE. Wbrew opiniom często powtarzanym

przez przedstawicieli rządu czy parlamentu

przepisy unijne często nie determinują konkret-

nych rozwiązań ustawowych, a jedynie nakłada-

ją granice, w ramach których ustawodawca da-

nego kraju powinien się poruszać. Załącznik 2

zawiera przykład obrazujący „obszar elastyczno-

ści” w jakim każdy kraj będący członkiem UE

może się poruszać, będąc w zgodzie z międzyna-

rodowymi zobowiązaniami.

Ciała ustawodawcze w wielu krajach stosują tego

typu podejście. Przykładem może być niemieckie

prawo o postępowaniu restrukturyzacyjnym wzo-

rowane na amerykańskiej regulacji postępowania

restrukturyzacyjnego (tzw. Chapter 11) i oparte na

analizie wieloletniego orzecznictwa sądów ame-

rykańskich w odniesieniu do tych przepisów (nie-

zależnie od przynależności Niemiec do UE). 

Warto zaznaczyć, że analiza ekonomicznych skut-

ków projektowanych przepisów może poprawić

jakość stanowionego prawa, nie może jednak,

zdaniem autorów, z sukcesem zastąpić rynkowych

doświadczeń ze stosowania danego rozwiązania.

Ryzyko regulacyjne

O ile bezpośrednie koszty regulacji można ogra-

niczyć poprzez zastosowanie analizy ekonomicz-

no-finansowej, o tyle ryzyko gospodarcze wyni-

kające z niejasności przepisów można wyelimi-

nować jedynie poprzez precyzyjne formułowanie

celu i funkcji prawa. Wymaga to zarówno wyso-

kiej jakości warsztatu legislacyjnego jak i efek-

tywnego systemu przekładania intencji ustawo-

dawcy na język przepisów prawa. 

Przepisy napisane w sposób nieprecyzyjny i nie-

jednoznaczny są zmorą uczestników obrotu go-

spodarczego, gdyż uzależniają ocenę ich działal-

ności od subiektywizmu stosujących przepis

urzędników. O ile dla większości przedsiębiorców

do przyjęcia są zwiększone kary za jasno określo-

ne wykroczenia, o tyle nie do przyjęcia są uciążli-

we kary za działania stanowiące wykroczenie

w subiektywnej opinii urzędników. Całkowicie

paraliżująca natomiast jest sytuacja, w której

uczestnik obrotu nie może liczyć na skuteczną (tj.
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szybką i kompetentną) ochronę sądową przed

urzędniczą samowolą interpretacyjną8. 

Ustawodawca musi pamiętać, że dla uczestni-

ków obrotu  znacznie bardziej kosztowne może

być ryzyko niepewności (co do znaczenia przepi-

su) niż rozsądna opłata za jego eliminację (koszt

związany z wypełnieniem jednoznacznie okre-

ślonych wymogów prawa). Tymczasem, jedną

z najbardziej uciążliwych i kosztownych cech

polskiej regulacji gospodarczej jest połączenie

nieprecyzyjnie napisanych przepisów prawa ze

skrajnym urzędniczym formalizmem i nieefek-

tywną ochroną sądową przedsiębiorców9. Pro-

wadzi ona coraz częściej do nękania przedsię-

biorców przez bezkarnie działającą administra-

cję państwową.

Problemy ze stanowieniem prawa

Nie ulega wątpliwości, że zarysowana powyżej

„teoria” efektywnego stanowienia prawa nie jest

łatwa w zastosowaniu, a jej efektywne wdrożenie

jest utrudnione z wielu przyczyn. Poniżej przed-

stawiono listę podstawowych problemów zwią-

zanych ze stanowieniem prawa, które pojawiają

się w każdym państwie demokratycznym i wy-

magają odpowiedniego rozwiązania:

– brak możliwości stworzenia obiektywnego

i wystandaryzowanego modelu oceny ekono-

micznych skutków regulacji;

– niechęć i nieumiejętność precyzowania przez

prawodawcę celów regulacji;

– brak efektywnych i przejrzystych procedur

tworzenia założeń przyszłej regulacji;

– brak systematycznego podejścia inicjatora re-

gulacji  w procesie formułowania jej projektu;

– brak koordynacji pomiędzy odpowiedzialnymi

za regulowany obszar organami administracji;

– brak przejrzystego systemu dialogu inicjatorów

i twórców przepisów z podmiotami, na które

oddziałuje regulacja;

– brak odpowiedniego zaplecza analitycznego

w parlamencie, koniecznego do weryfikacji

przedłożonych projektów ustaw oraz spójnego

formułowania treści i języka regulacji;

– nieumiejętność precyzyjnego przekładania

intencji prawodawcy na język przepisów

prawa;

– brak usystematyzowanych procedur uchwala-

nia aktów normatywnych;

– skłonność władzy ustawodawczej do delego-

wania szerokiego zakresu swoich uprawnień

na władzę wykonawczą (poprzez prawo do

tworzenia brzemiennych w skutkach regulacji

pozaustawowych);

– brak dostatecznej kontroli ustawodawcy nad

treścią aktów wykonawczych i zasadami stoso-

wania przez rząd delegacji ustawowej;

– brak bodźców systemowych do ograniczenia

naturalnej tendencji władzy wykonawczej do

przeregulowania gospodarki10;

– brak systemu kontroli kosztów istniejącego re-

żimu regulacyjnego (np. polegającego na okre-
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sowym przeglądzie kosztów oraz efektywności

regulacji).

Przyczyna braku możliwości stworzenia obiek-

tywnego i wystandaryzowanego modelu oceny

ekonomicznych skutków regulacji jest bez wąt-

pienia najtrudniejsza, bądź niemożliwa do wy-

eliminowania. Wierzymy jednak, że pozostałe

problemy mogą być w mniejszym lub większym

stopniu rozwiązane. W dalszej części opracowa-

nia przedstawiamy bardziej szczegółową diagno-

zę polskiego systemu tworzenia prawa oraz zbiór

rekomendacji dotyczących jego poprawy.

Załączniki 3, 4 i 5 zawierają opis wybranych do-

świadczeń i rozwiązań w zakresie procesu stano-

wienia prawa, pochodzących głównie z systemu

amerykańskiego. Powołując się na te doświad-

czenia, także w naszych rekomendacjach, wy-

chodzimy z założenia, że w dziedzinie optymali-

zacji procesów gospodarczych system amery-

kański odniósł największy sukces wśród istnie-

jących dzisiaj obszarów ekonomicznych.

W szczególności uważamy, że gospodarkę ame-

rykańską cechuje większa dynamika wzrostu

i zdolność do adaptacji do zmieniających się wa-

runków gospodarki światowej niż inne porówny-

walne wielkościowo obszary gospodarcze, w tym

Unię Europejską. Przytoczyć tu można opinię

z publikacji OECD: „[...] wbrew popularnym opi-

niom poziom regulacji rządowej w USA nie jest

niższy niż w innych krajach, choć jest jakościowo

inny, przede wszystkim z powodu «prokonku-

rencyjnego» systemu regulacji federalnej oraz

otwartości i publicznego charakteru procesu jej

tworzenia. Daleko idąca deregulacja ekonomicz-

na, połączona z próbą poprawy regulacji o cha-

rakterze społecznym, umożliwia skonstruowanie

jednego z najbardziej innowacyjnych, elastycz-

nych i otwartych systemów gospodarczych

w krajach OECD, pozwalając jednocześnie na

utrzymanie wysokich standardów ochrony zdro-

wia, bezpieczeństwa i ochrony środowiska. [...]

Głównym wyzwaniem reform regulacyjnych

w USA pozostaje nie «jak dużo regulacji», ale

«jak dobra regulacja»”11

Jak wcześniej wspomniano, nasze rekomendacje

dotyczące działań mających na celu optymaliza-

cję przepisów koncentrują się na kwestiach pro-

ceduralnych. Jesteśmy przekonani, że wdrożenie

efektywnej procedury przygotowywania i uchwa-

lania dobrego prawa jest jednym z dwóch funda-

mentów sprawnej gospodarki. Drugim jest sku-

tecznie działający system sądów, bez którego na-

wet najlepsze prawo nie może wypełnić swojej

funkcji. 

Proces stanowienia prawa

„Polskiego procesu legisla-

cyjnego nie da się poprawić”

– poseł jednej z największych

polskich partii politycznych

Podstawowym źródłem prawa w Polsce są usta-

wy oraz wydawane na ich podstawie akty wyko-

nawcze. Proces tworzenia ustaw jak i regulacji

pozaustawowych (zarządzenia, rozporządzenia,

wykładnie przepisów) składa się z wielu etapów,

w których uczestniczą różne organy państwa.

Liczne przykłady z ostatnich lat pokazują, że

często, mimo formalnie obowiązujących proce-

dur proces ten bywa chaotyczny i przypadkowy.

Wynika to zarówno z jakości wybranych rozwią-
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zań jak i z faktu nieprzestrzegania przez organy

państwa przyjętych przez nie procedur.

Podstawową rolą administracji rządowej jest

bieżące zarządzanie państwem zgodnie z za-

sadami konstytucji i przepisami stanowiony-

mi przez parlament. W obszarze gospodar-

czym administracja rządowa realizuje okre-

śloną przez siebie politykę gospodarczą w ra-

mach przyjętej organizacji gospodarczej pań-

stwa. W systemie parlamentarnym władza

wykonawcza opiera się na większości parla-

mentarnej, która z kolei odpowiada przed wy-

borcami za efekty działalności rządu. Ograni-

czona rola Prezydenta RP jako organu władzy

wykonawczej sprawia, iż w polskim systemie

posłowie i senatorowie wyłaniani w wyborach

powszechnych odpowiadają przed wyborca-

mi zarówno za treść i jakość stanowionego

prawa (ustawodawstwo), jak i za efekty zarzą-

dzania państwem przez wybrany głosami par-

lamentarnej większości rząd (rządzenie

w sensie wykonawczym)12. Polityczna tożsa-

mość większości parlamentarnej i Rady Mini-

strów nie sprzyja budowie systemu aktywnej,

bieżącej kontroli działalności rządu przez

ustawodawcę. Polski parlament działa w ra-

mach procesu ustawodawczego jako de facto

„przedłużenie” rządu, a nie jako arbiter kry-

tycznie ważący interesy rządzących i rządzo-

nych13. Tym samym, przyjęty w polskiej kon-

stytucji model parlamentarny stwarza szcze-

gólną potrzebę budowy dodatkowych mecha-

nizmów demokratycznej i bieżącej kontroli

działalności regulacyjnej zarówno parlamen-

tu jak i rządu. Weryfikacja działalności legi-

slacyjnej ex ante jest szczególnie istotna

w przypadku regulacji gospodarczych, które

mogą skutkować znacznymi długotrwałymi

kosztami dla gospodarki. 

Poniższa analiza (wraz z załącznikami) zawiera

opis przebiegu polskiego procesu ustawodaw-

czego oraz rekomendacje dotyczące zmian, jakie

proponujemy do niego wprowadzić. 

Proces ustawodawczy składa się z czterech zasa-

dniczych etapów;

– przygotowanie projektu ustawy i wystąpienie

z inicjatywą ustawodawczą do parlamentu;

– uchwalenie ustawy przez Sejm

– rozpatrzenie ustawy przez Senat;

– podpisanie ustawy przez Prezydenta RP.

Warunkiem wejścia w życie ustawy podpisanej

przez Prezydenta RP jest jej ogłoszenie w Dzien-

niku Ustaw RP.

Inicjatywa ustawodawcza

Opracowanie projektu ustawy rozpoczyna

proces legislacyjny. Na tym etapie dokonuje

się wyboru materii będącej przedmiotem

regulacji oraz proponuje rozwiązania w tym

zakresie. 

Tryb przygotowywania poselskich projektów

ustaw został uregulowany szczątkowo. Projekt

ustawy może wnieść komisja sejmowa lub grupa

co najmniej 15 posłów. W przypadku opracowy-

wania projektu ustawy przez komisję stosuje się

ogólne zasady dotyczące prac komisji sejmo-
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wych14. Sposób opracowywania projektu przez

grupę posłów nie został uregulowany.

Tryb opracowywania projektów ustaw przez Ra-

dę Ministrów został uregulowany znacznie bar-

dziej szczegółowo. Podstawowym dokumentem

w tym zakresie jest Regulamin Pracy Rady Mini-

strów. Obowiązek przygotowania projektu usta-

wy należy do właściwego w danej sprawie mini-

stra. Gotowy projekt ustawy kierowany jest do

konsultacji społecznych, które polegają na prze-

słaniu projektu aktu do zainteresowanych i wy-

branych przez ministerstwo organizacji, celem

wyrażenia opinii na jego temat. Kolejny etap me-

rytorycznych prac nad projektem polega na

przeprowadzeniu uzgodnień międzyresortowych

oraz zaopiniowaniu projektu przez stały komitet

Rady Ministrów. Rada Ministrów podejmuje de-

cyzje w drodze uzgodnień, a jedynie w wyjątko-

wych przypadkach przeprowadza się głosowa-

nie. Projekt ustawy, który został przyjęty przez

rząd, zostaje następnie podpisany przez premie-

ra i skierowany do Sejmu.

Istotny, przynajmniej w założeniu, element pracy

nad rządowymi projektami ustaw stanowi przy-

gotowanie tzw. Oceny Skutków Regulacji (OSR),

która ma zawierać analizę kosztów i korzyści

proponowanych przepisów. Ocenę Skutków Re-

gulacji przeprowadza się na wstępnym etapie

prac legislacyjnych, zanim jeszcze powstanie

tekst projektu ustawy. Najważniejszym elemen-

tem systemu OSR jest wymóg sporządzenia Oce-

ny Skutków Regulacji proponowanych rozwią-

zań zanim jeszcze rozpoczęte zostaną prace nad

tekstem aktu normatywnego. Zgodnie z prawem

OSR powinien m.in. zawierać: wynik analizy

wpływu aktu na sektor finansów publicznych,

rynek pracy, konkurencyjność gospodarki15. OSR

dołączany jest do projektu aktu i towarzyszy mu

na dalszych etapach prac legislacyjnych. System

OSR ma służyć poprawie jakości i skuteczności

tworzonego prawa. W praktyce, podejście do

oceny skutków regulacji jest bardzo ogólnikowe

i nie podparte rzetelną, skwantyfikowaną ekono-

miczną analizą ekonomicznych skutków propo-

nowanej regulacji.

Postępowanie w Sejmie

Wniesiony do Sejmu projekt ustawy posłowie

poddają analizie. W zależności od jej wyników,

Sejm może przyjąć ustawę bez zmian, wprowadzić

poprawki, całkowicie zmienić przyjęte rozwiąza-

nia albo odrzucić projekt ustawy. Choć Sejm jest

ustawodawcą, to w praktyce, szczególnie w przy-

padku projektów rządowych, w dużym stopniu

kieruje się opiniami i sugestiami przedstawicieli

Rady Ministrów i resortu-projektodawcy.

Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czyta-

niach. Podczas pierwszego i drugiego czytania

odbywa się debata nad projektem, a podczas

trzeciego czytania głosowanie. W praktyce naj-

ważniejsza część prac ustawodawczych odbywa

się w komisjach sejmowych. Na tym etapie na-

stępuje ostateczne ukształtowanie poszczegól-

nych rozwiązań i postanowień ustawy. 

Prace Sejmu są jawne i mogą być obserwowane

przez zainteresowanych. Nieco inaczej przedsta-

wia się problem jawności w przypadku procedo-

wania komisji sejmowych. Wprawdzie w posiedze-

niach komisji mogą uczestniczyć, za zgodą prze-

wodniczącego, przedstawiciele mediów to wstęp

obywateli na ich posiedzenia jest ograniczony. 
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Kolejne ogniowo procesu legislacyjnego stanowi

postępowanie w Senacie. Senat, podobnie jak Sejm,

może wprowadzać zmiany do ustawy. Zakres prac

legislacyjnych na tym etapie jest jednak w istotny

sposób ograniczony przez 30-dniowy termin na za-

jęcie przez Senat stanowiska w stosunku do projek-

tu ustawy. Ponadto ewentualne poprawki Senatu

muszą być zatwierdzone przez Sejm. W rezultacie

faktyczny wpływ Senatu na treść uchwalanych

ustaw jest stosunkowo niewielki. Z kolei Prezydent

RP, do którego trafia ustawa przyjęta przez parla-

ment może ją jedynie podpisać, zawetować lub

skierować do Trybunału Konstytucyjnego w celu

zbadania zgodności z konstytucją.

Podsumowując, proces legislacyjny składa się

z 4 wyodrębnionych etapów. Z prawnego punk-

tu widzenia każdy z nich jest równorzędny,

gdyż pominięcie któregokolwiek skutkuje nie-

ważnością ustawy, stwierdzaną przez Trybunał

Konstytucyjny. 

Dla kształtu rozwiązań przyjętych w ustawie zasa-

dnicze znaczenie mają jednak tylko dwa pierwsze

etapy prac ustawodawczych. W ich trakcie przesą-

dzony zostaje kształt najważniejszych rozwiązań,

które zwykle stają się następnie obowiązującym

prawem. Można więc uznać, iż sposób opracowy-

wania projektu ustawy na etapie inicjatywy usta-

wodawczej oraz tryb postępowania w Sejmie mają

decydujący wpływ na powstające w Polsce prawo.

Oznacza to, że jakość tworzonego prawa zależy

przede wszystkim od jakości prac prawodawczych

na tych dwóch etapach. W związku z tym nasze

rekomendacje dotyczące poprawy mechanizmów

tworzenia prawa koncentrują się na propozycji

zmian procedur obowiązujących na tych etapach

procesu legislacyjnego. 

Szczegóły procesu ustawodawczego wraz z przy-

kładami zostały przedstawione w załączniku 6.

Diagnoza

W polskiej praktyce konstytucyjnej zasada roz-

działu władzy wykonawczej (rządu i administra-

cji) i ustawodawczej (parlamentu) występuje

w ograniczonej formie w odniesieniu do procesu

stanowienia prawa. Projekt aktu normatywnego

wnoszony pod obrady Sejmu przez Radę Mini-

strów rzadko podlega rygorystycznej ocenie pro-

rządowej parlamentarnej większości. Z kolei brak

przejrzystych procedur postępowania w trakcie

procesu legislacyjnego oraz słabe zaplecze anali-

tyczne parlamentu de facto uniemożliwiają par-

lamentarnej mniejszości skuteczne oddziaływa-

nie na kształt stanowionego prawa. Często można

usłyszeć opinie posłów, przerzucające odpowie-

dzialność za jakość nawet już uchwalonych ustaw

na rząd wnoszący ich projekty do parlamentu16. 

Z coraz większą częstotliwością przytaczane

w prasie skandale dotyczące wątpliwej jakości

i „podejrzanych” celów przygotowywanych przez

rząd i uchwalanych przez parlament aktów pra-

wnych (bądź ich poszczególnych zapisów) są wy-

nikiem nieefektywnych i często niejawnych proce-

dur stanowienia prawa oraz ograniczonego zakre-

su debaty publicznej dotyczącej projektów regula-

cji. Brak przejrzystości prowadzi do frustracji róż-

norodnych grup interesów, których prawo uczest-

nictwa w procesie legislacyjnym zostało ograni-

czone. Kampanie medialne dotyczące kolejnych

uchybień w pracy organów wykonawczych i usta-

wodawczych cieszą się dużym zainteresowaniem

społeczeństwa, potęgując jego podejrzenia co do

panujących w kręgach władzy korupcji, chaosu
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i głębokiej niekompetencji. W rezultacie, naszym

zdaniem, brak proceduralnej przejrzystości i ogra-

niczanie otwartej, merytorycznej debaty, szczegól-

nie na etapie uchwalania ustaw przez parlament,

podważa zaufanie społeczeństwa do demokra-

tycznego charakteru państwa i jego instytucji. 

W tej sytuacji szczególnej wagi nabiera przyjęcie

procedur poddających rządowe projekty aktów

prawnych oraz proces parlamentarny obserwacji

i ocenie podmiotów zewnętrznych. 

Naszym zdaniem, w obowiązujących obecnie

procedurach w nienależytym stopniu doceniono

rolę debaty publicznej w procesie tworzenia pra-

wa. Debaty, która mogłaby dostarczyć legislato-

rom wiedzę niezbędną do lepszej oceny skutków

proponowanych regulacji i wyważenia interesów

różnych grup społecznych. Wyrazem tego jest

bardzo ograniczony zakres obligatoryjnych kon-

sultacji społecznych oraz całkowita dyskrecjonal-

ność w dopuszczaniu do prezentowania opinii

przez zainteresowane podmioty. W wyjątkowych

przypadkach, w których debata ma miejsce, jest

ona prowadzona w sposób nieusystematyzowany

i chaotyczny, bez wizji jak poprawnie sformuło-

wać wypływające z niej wnioski. 

Do obowiązującego obecnie trybu prac nad przy-

gotowaniem i przyjmowaniem aktów normatyw-

nych wprowadzono zręby procedur mających na

celu podniesienie jakości tego procesu. Konsulta-

cje międzyresortowe, konsultacje społeczne czy

Ocena Skutków Regulacji to przykłady procedur

mających zapewnić względną przejrzystość proce-

su ustawodawczego i zwiększyć liczbę podmiotów

dopuszczonych do debaty nad projektem aktu.

W praktyce, procedury te zdają się być traktowane

przez uczestników procesu jako „zło konieczne”

i realizowane jedynie w aspekcie formalnym, a i tu

zdarzają się częste uchybienia. Zarówno w obrębie

władzy wykonawczej jak i w parlamencie brak jest

wewnętrznej kontroli przestrzegania przyjętych za-

sad legislacyjnych. W rezultacie, ani funkcja ani cel

wspomnianych procedur nie są realizowane. Prak-

tyczne zastosowanie przyjętych procedur opisane

zostało w Aneksie C do załącznika 6 na przykła-

dzie „ustawy abolicyjnej”.

Naszym zdaniem stosowane obecnie procedury

przygotowywania projektów aktów prawnych

przez rząd są wadliwe z następujących przyczyn:

– pomijanie dowolnie wybieranych etapów pro-

cedowania w trakcie przygotowania projektów

ustaw bądź aktów wykonawczych (np. wybiór-

cze stosowanie Regulaminu Rady Ministrów);

– często mało użyteczna pod względem meryto-

rycznym Ocena Skutków Regulacji (brak rygo-

rystycznej analizy ekonomicznej);

– częsty brak projektów aktów wykonawczych do

przedkładanych parlamentowi projektów ustaw;

– brak standaryzacji uzasadnienia projektów ak-

tów normatywnych;

– brak zewnętrznych ekspertyz dotyczących pro-

jektowanych regulacji;

– działania ad hoc w trybie przyspieszonym;

– brak jawności prac na wszystkich etapach

przygotowywania projektów ustaw dla parla-

mentu.

Reforma procesu stanowienia prawa 72 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 20 maja 2004 r. 17



Kolejny szczebel procesu stanowienia prawa,

postępowanie w Sejmie i Senacie, także cechuje

brak przejrzystości i otwartości na debatę pu-

bliczną. Naszym zdaniem, proces ustawodaw-

czy w parlamencie jest wadliwy z następujących

powodów:

– komisje pracują nad ważnymi aktami prawnymi

w bardzo przyspieszonym trybie nie stosując

ustandaryzowanych procedur postępowania;

– zarówno przyjmowane przez komisje plany

pracy jak i samo procedowanie są chaotyczne;

– materiał analityczny dotyczący opracowywa-

nego projektu jest przygotowywany w sposób

przypadkowy i nieuporządkowany;

– komisje nie posiadają wystarczająco profesjo-

nalnego zaplecza, które umiejętnie systematy-

zowałoby materiały związane z projektem aktu,

uzupełniało je własną, ustandaryzowaną anali-

zą i prezentowało przygotowany materiał

w przejrzysty sposób;17

– materiały dotyczące projektowanego aktu po-

chodzące ze źródeł pozarządowych są zbierane

przypadkowo, prowadząc do podejrzeń o wystę-

powanie jednostronnego, ukrytego lobbyingu;

– proces tworzenia prawa jest udokumentowany

w sposób, który uniemożliwia sądom oraz

organom administracji odtworzenie intencji

ustawodawcy, a tym samym stosowanie prawa

zgodnie z jego przeznaczeniem;

– komisje sejmowe nie stosują żadnych standar-

dów w zakresie dopuszczania do głosu zainte-

resowanych grup interesu (o ile takie grupy są

w ogóle dopuszczane);

– komisje polegają na opinii jednego lub kilku

ekspertów, wybranych według niejasnych kry-

teriów, jako substytucie merytorycznej debaty

w gronie zainteresowanych grup interesu (po-

siłkujących się dziesiątkami ekspertów);

– w procesie analizy przedkładanych projektów

regulacji komisje parlamentarne uprzywilejo-

wują stanowisko rządu i w bardzo ograniczo-

nym stopniu starają się występować jako arbi-

ter ważący stanowiska różnych grup interesu.

W wyniku stosowania wysoce niedoskonałych

procedur legislacyjnych, zarówno w fazie przy-

gotowania projektów aktów przez rząd jak i w fa-

zie prac parlamentarnych, powstaje prawo o bar-

dzo niskiej jakości. Nieprzemyślane normy pra-

wa gospodarczego (nieodpowiednio przeprowa-

dzona analiza merytoryczna problemu) i niepre-

cyzyjny język przepisów (wynikający z nieumie-

jętnego przełożenia intencji ustawodawcy na ję-

zyk prawa) powodują zaburzenia w przebiegu

procesów gospodarczych i powstawanie niepew-

ności co do znaczenia uchwalanych aktów. Jed-

nym ze wskaźników dużej liczby błędów mery-

torycznych w uchwalanych przepisach jest ro-

snący udział ustaw nowelizujących w ogólnej

liczbie uchwalanych ustaw (tabela 1). 

Jednym z najbardziej dotkliwych skutków nie-

dbałego systemu tworzenia prawa jest brak

przejrzystości i wieloznaczność stanowionych

przepisów. Zjawisko to, w połączeniu z nazbyt

częstą delegacją do wydawania aktów wykonaw-

czych przez organy administracji, prowadzi do
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niekontrolowanego rozszerzania obszaru uzna-

niowości znajdującego się w rękach władzy wy-

konawczej.

Rekomendacje

Rozważając ewentualne kierunki modyfikacji

procedur stanowienia prawa (zarówno regulacji

ustawowych jak i pozaustawowych) warto sko-

rzystać z doświadczeń amerykańskich z ostatnich

30 lat, związanych z dążeniem do deregulacji

i optymalizacji prawa gospodarczego. Wprowa-

dzone przez administrację Nixona i od tego czasu

udoskonalane rozwiązania dotyczące poprawy

jakości przepisów stanowionych przez władzę

wykonawczą są wyjątkowo precyzyjne i nakiero-

wane na maksymalną demokratyzację procesu

tworzenia prawa. Ich podstawowe elementy to:

– opracowanie spójnej metodologii analizy eko-

nomicznych skutków wprowadzanych regulacji; 

– powołanie organu administracyjnego odpo-

wiedzialnego za koordynację procesu stano-

wienia przepisów i nadzór nad ich zgodnością

z delegacją ustawową oraz za ich spójność z in-

nymi obowiązującymi regulacjami, a także za

analizę ekonomicznych skutków proponowa-

nych rozwiązań ;

– stworzenie efektywnego systemu publicznej

debaty i opiniowania projektów przepisów

przed ich wprowadzeniem w życie;

– stworzenie ogólnodostępnego pakietu infor-

macji i analiz zgromadzonych w trakcie prac

nad regulacją, sporządzonych przez instytucje

rządowe i podmioty uczestniczące w publicz-

nej debacie nad projektem przepisu.

Poniżej przedstawiamy nasze rekomendacje doty-

czące poprawy procesu stanowienia prawa w Pol-

sce, które powstały głównie w oparciu o analizę

wieloletnich doświadczeń amerykańskich w tym

obszarze. Stanowią one próbę syntezy procedur

tworzenia amerykańskiej regulacji federalnej

i polskich rozwiązań instytucjonalnych.

Przygotowanie założeń aktu normatywnego

– ustawy lub regulacji pozaustawowej

Proces legislacyjny w ramach organów władzy

wykonawczej powinien rozpoczynać się od przy-
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Tabela 1. Projekty ustaw rozpatrywane przez Sejm wg regulowanej materii

Ustawy ogółem Ustawy nowelizujące Ustawy regulujące 
nową materię

liczba w % liczba w % liczba w %

I kadencja 336 100 161 48 175 52

II kadencja 819 100 614 75 205 25

III kadencja 1152 100 884 77 268 23



gotowania i analizy założeń do proponowanego

aktu normatywnego zwanych dalej Założeniami

(w tym aktów wykonawczych w przypadku pro-

jektu ustawy). Już same Założenia powinny być

przedłożone do konsultacji społecznej oraz prze-

analizowane pod kątem ich skutków ekonomicz-

nych. Proponujemy przyjęcie następujących

szczegółowych kroków postępowania: 

Ocena Skutków Regulacji (OSR) powinna być

przygotowana przez przedstawicieli resortu od-

powiedzialnego za przygotowanie projektu aktu

normatywnego oraz przez dwóch, trzech nieza-

leżnych ekspertów z odpowiednimi kwalifika-

cjami (zwanych dalej Ekspertami]18.

Eksperci powinni być zobowiązani do ujaw-

nienia wszelkich zawodowych i ekonomicz-

nych powiązań, które mogłyby powodować

konflikt interesów w odniesieniu do bezstron-

ności wydawanych przez nich opinii.

Opinia Ekspertów powinna być opracowywa-

na według tych samych kryteriów co OSR

przygotowywana przez właściwy resort (w celu

zapewnienia porównywalności przedstawio-

nych ocen).

Założenia aktu normatywnego, wraz z OSR-ami,

opiniami Ekspertów, oraz ich oświadczeniami

o braku (bądź istnieniu) potencjalnego lub rze-

czywistego konfliktu interesów powinny być

publikowane na przeznaczonej do tego celu

stronie internetowej oraz dostępne do wglądu

we właściwym resorcie. Właściwy resort powi-

nien także przesłać Założenia wraz z OSR-ami

do innych, potencjalnie zainteresowanych resor-

tów i organów państwa.

Przez określony czas (np. 3-4 tygodnie) właści-

wy resort powinien przyjmować opinie podmio-

tów zewnętrznych oraz organów państwowych

do opublikowanych Założeń i OSR-ów oraz ka-

talogować je w sposób umożliwiający dalsze

wykorzystanie. Katalog opinii powinien zawie-

rać identyfikację wszystkich podmiotów przed-

kładających swoją opinię. Wymiana opinii na

temat Założeń pomiędzy organami państwowy-

mi powinna dodatkowo mieć miejsce na forum

Rady Ministrów lub jej komitetów.

W przypadku projektów ustaw opracowywanych

przez posłów, komisje poselskie, Senat lub Prezy-

denta organy te (w przypadku Sejmu urząd Mar-

szałka) powinny stosować identyczne procedury

dotyczące analizy założeń regulacji. Obywatelskie

projekty nie mogą podlegać opisanemu trybowi,

zaś analiza ich skutków ekonomicznych przebie-

gać powinna w trakcie prac parlamentarnych. 

Naszym zdaniem wprowadzenie wymogu opi-

niowania projektów na bardzo wczesnym etapie

prac legislacyjnych zapewni większą przejrzy-

stość intencji rządu, co jest szczególnie ważne

w odniesieniu do projektów ustaw z obszaru re-

gulacji gospodarczej. Ponadto, uzyskanie nieza-

leżnych opinii eksperckich, poddanie projektu

debacie publicznej oraz usystematyzowanie opi-

nii „z rynku” pomoże pracownikom resortów

(zdyscyplinuje ich) w przygotowaniu projektów

o wyższej niż obecnie jakości.

Przygotowanie projektu aktu 

normatywnego przez Rząd

Uważamy, że stosowane obecnie konsultacje

międzyresortowe obejmujące dyskusje nad
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szczegółowymi zapisami proponowanej regulacji

za wysoce nieefektywne. Wymiana uwag pomię-

dzy resortami często sprowadza się do dyskusji

nad mało istotnymi szczegółami konkretnych

zapisów regulacji, głównie w ich formalnym

aspekcie. W naszej opinii to proponowana przez

nas konsultacja pomiędzy organami rządowymi

już w czasie przygotowywania Założeń powinna

stanowić podstawowy etap kształtowania przez

rząd polityki gospodarczej. Jej konsekwencją po-

winna być akceptacja przez Radę Ministrów Za-

łożeń proponowanej regulacji, otwierająca drogę

właściwemu resortowi do przygotowania projek-

tu danego aktu normatywnego. 

Dalsze prace rządowe nad przygotowaniem pro-

jektu regulacji powinny, według nas, polegać na

dbałości o to, aby był on zgodny z przyjętymi przez

Radę Ministrów Założeniami i spójny z istniejącym

ustawodawstwem. Uważamy, że w tym celu przy

Radzie Ministrów powinna działać jednostka od-

powiedzialna za przeprowadzenie dogłębnych

analiz ekonomicznych, koordynację prac rządo-

wych nad projektem oraz jego weryfikację przed

ostatecznym przekazaniem do parlamentu. 

W związku z tym proponujemy, aby dalsze etapy

procedury legislacyjnej obejmowały następujące

czynności:

W oparciu o materiał zebrany w drodze opisa-

nych powyżej konsultacji, resort odpowie-

dzialny za regulację powinien przygotować

ostateczne Założenia, stanowiące podstawę

dla dalszych prac nad projektem. Założenia te

wraz z OSR-ami i opiniami zebranymi w pro-

cesie debaty publicznej powinny zostać przed-

stawione Radzie Ministrów w celu ich formal-

nej akceptacji. Założenia, w formie przyjętej

przez Radę Ministrów powinny zostać podane

do publicznej wiadomości.

Po przyjęciu ostatecznych Założeń resort po-

winien przygotować projekt ustawy oraz zwią-

zanych z nią aktów wykonawczych wraz z uza-

sadnieniem i analizą potencjalnych skutków

ekonomicznych całego pakietu przedkłada-

nych regulacji.

Projekty regulacji powinny zostać przekazane

do wspomnianej wyżej jednostki (przy Radzie

Ministrów) celem ich weryfikacji pod kątem

zgodności z Założeniami i spójności z istnieją-

cym prawem.

Po przeprowadzeniu przez Radę Ministrów

wewnętrznej dyskusji nad proponowanymi

przepisami i przyjęciu ich ostatecznej wersji

następujący zestaw dokumentów powinien

zostać przesłany do Sejmu i udostępniony do

publicznej wiadomości:

– projekt ustawy;

– projekt tekstu wszystkich przewidzianych

ustawą aktów wykonawczych (regulacji

pozaustawowych)19;

– uzasadnienie Rady Ministrów do projektu

ustawy (projekt przygotowany przez odpo-

wiedzialny resort);

– analiza kosztów i korzyści proponowanego

aktu (przygotowana wg wewnętrznych kry-

teriów Rady Ministrów, np. w oparciu o przy-

jęty przez rząd schemat OSR-u);
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– opinie Ekspertów;

– usystematyzowane zestawienie opinii otrzy-

manych w trakcie debaty publicznej (część

I pkt 5 powyżej);

– oświadczenie Rady Ministrów o zgodności

projektu aktu z prawem Unii Europejskiej

i wewnętrznej spójności proponowanej re-

gulacji z obowiązującym ustawodawstwem.

W naszej opinii zaproponowana procedura po-

zwoli na bardziej dogłębne niż obecnie zrozu-

mienie przez ustawodawcę motywacji i argu-

mentów rządu dotyczących przedkładanej regu-

lacji. Jednocześnie już na początkowym etapie

prac nad ustawą parlament miałby możliwość

zapoznania się ze stanowiskiem grup społecz-

nych i podmiotów gospodarczych (tych, które

zdecydowały się uczestniczyć w ocenie opubli-

kowanych przez rząd Założeń), na które regula-

cja będzie oddziaływać. 

Zaproponowany przez nas zestaw dokumentów

istotnie rozszerza wymogi opisane w art. 34

ust. 2 i 3 obowiązującego obecnie Regulaminu

Sejmu, który notabene rzadko jest przestrzegany.

Naszym zdaniem, otrzymanie przez Sejm zesta-

wienia pozarządowych opinii dotyczących pro-

jektu aktu normatywnego jest niezbędnym ele-

mentem zwiększenia przejrzystości procesu sta-

nowienia prawa i podnoszenia jakości przygoto-

wywanej przez rząd regulacji.

Opublikowanie zarówno początkowych Założeń,

ostatecznych Założeń oraz tekstu projektu regu-

lacji bez wątpienia zainicjowałoby merytoryczną

debatę publiczną nad wybranym przez rząd kie-

runkiem polityki gospodarczej. Debata taka pro-

wadzona przed i w trakcie prac parlamentarnych

nad regulacją dostarczyłaby parlamentowi cen-

nej informacji na temat potencjalnych skutków

proponowanych przepisów. 

Opisane powyżej elementy procedury przygoto-

wawczej dotyczącej nowych aktów prawnych

powinny być także stosowane w odniesieniu do

analizy ekonomicznej efektywności istniejących

przepisów. O metodach bieżącej weryfikacji ist-

niejącej regulacji gospodarczej piszemy w dal-

szej części opracowania. 

Proces legislacyjny w Sejmie

Podobnie jak w przypadku wcześniejszych reko-

mendacji zalecenia przedstawione poniżej opie-

rają się na założeniu, że dobrze zorganizowana,

publiczna wymiana poglądów na temat polityki

regulacyjnej rządu i parlamentu jest fundamen-

tem procesu tworzenia „dobrego prawa”. Jeste-

śmy przekonani, że znacząca poprawa polskiego

systemu legislacyjnego nie jest możliwa bez

opracowania i rygorystycznego wdrożenia przej-

rzystych reguł prowadzenia debaty publicznej,

szczególnie na etapie prac parlamentarnych.

Uważamy także, że konieczna jest rozbudowa

analitycznego i legislacyjnego zaplecza polskiego

parlamentu, bez którego wnioski wynikające

z przeprowadzonej debaty i analizy nie mogą być

poprawnie sformułowane i uwzględnione

w przyjmowanych przepisach prawa.

Przedstawione poniżej rekomendacje abstrahu-

ją od istniejących procedur sejmowych i kon-

centrują się na merytorycznych i z punktu wi-

dzenia procedury legislacyjnej najbardziej
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istotnych aspektach pracy Sejmu i jego orga-

nów. Proponujemy, aby następujące elemen-

ty/mechanizmy zostały wprowadzone do stoso-

wanych w Sejmie procedur rozpatrywania pro-

jektów ustaw:

Przesłana przez Radę Ministrów dokumenta-

cja powinna być weryfikowana pod względem

formalnym. Powołana w tym celu jednostka

Kancelarii Sejmu powinna badać każdy wpły-

wający do Sejmu „pakiet dokumentacji” (za-

wierający projekt ustawy wraz z opisanymi

wcześniej załącznikami) pod kątem jego kom-

pletności. W przypadku stwierdzenia braków,

dokumentacja powinna być w całości, auto-

matycznie zwracana Radzie Ministrów w celu

uzupełnienia.

Po wstępnej decyzji Sejmu o skierowaniu pro-

jektu ustawy do dalszych prac, zaplecze anali-

tyczne parlamentu powinno rozpocząć proces

jego weryfikacji pod kątem zgodności z obo-

wiązującym prawem20.

Po otrzymaniu pełnej dokumentacji przez  wła-

ściwą komisję sejmową, jej członkowie powin-

ni uzyskać możliwość przeprowadzenia wstęp-

nej analizy Założeń i treści proponowanej regu-

lacji – np. 1-4 tygodnie (w zależności od stop-

nia komplikacji przedłożonego przepisu).

Po tym okresie prezydium komisji powinno

zebrać pytania sformułowane przez jej człon-

ków w trakcie analizy proponowanej regulacji

i przekazać je do sejmowych biur analiz. Jed-

nocześnie komisja powinna ustalić tryb dal-

szej pracy w odniesieniu do regulacji,

a w szczególności opracować wstępny harmo-

nogram prac komisji (w tym podkomisji) obej-

mujący:

– konsultacje z Radą Ministrów i odpowie-

dzialnym za projekt resortem;

a) publiczną debatę z udziałem wybranych

podmiotów objętych działaniem propo-

nowanej regulacji,

b) dogłębną analizę materiałów przedłożo-

nych przez Radę Ministrów oraz sejmowe

biura analiz,

c) formalną weryfikację Założeń propono-

wanej regulacji,

d) ostateczne opracowanie ustawy i przyję-

cie podstawowych zapisów aktów wyko-

nawczych;

– określić zakres debaty publicznej i kryteria

wyboru podmiotów, które będą dopuszczo-

ne do prezentowania swojego stanowiska

przed komisją;

– wybrać posła (posłów) odpowiedzialnych za

koordynację prac komisji w odniesieniu do

regulacji;

W naszej opinii, kluczowym elementem procesu

legislacyjnego jest przeprowadzenie debaty pu-

blicznej, w ramach której komisja powinna:

– przeprowadzić selekcję środowisk reprezen-

tujących zróżnicowane interesy i opinie na te-

mat potencjalnych skutków proponowanej

regulacji;
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– wprowadzić jednolity format pisemnego stano-

wiska, które każda z wyselekcjonowanych grup

będzie zobowiązana przedstawić komisji na co

najmniej 1-2 tygodnie przed przeprowadze-

niem prezentacji;

– ustalić tryb i format publicznych przesłuchań

dopuszczonych przed komisję podmiotów21;

– zapewnić usystematyzowanie (przez właściwe

jednostki Kancelarii Sejmu) zebranych w trak-

cie debat uwag i wniosków;

Wszystkie materiały zgromadzone w trakcie

przygotowywania Założeń przez właściwy resort,

OSR-y, opinia Rady Ministrów oraz opinie

podmiotów występujących przed komisją po-

winny być usystematyzowane przez zaplecze

analityczne parlamentu w taki sposób, aby ich

poszczególne części zostały powiązane z właści-

wymi założeniami oraz zapisami projektu ustawy

(artykułami, ustępami i punktami). W ten spo-

sób, przy analizie poszczególnych zapisów pro-

jektu członkowie komisji będą dysponować peł-

ną wiedzą zebraną w trakcie dotychczasowych

prac oraz argumentacją przedstawioną przez za-

interesowane podmioty.

Opierając się na tak przygotowanym materiale

komisja może rozpocząć właściwe prace legisla-

cyjne obejmujące przyjęcie ostatecznych Założeń

do ustawy oraz opracowanie jej treści. 

Pełna dokumentacja prac komisji, w tym steno-

gramy z jej posiedzeń, zgromadzone OSR, anali-

zy i opinie, stanowią ewidencję procesu powsta-

wania prawa i jako takie powinny być dostępne

publicznie. Użyteczność materiałów legislacyj-

nych jest szczególnie wysoka w trakcie wszelkie-

go rodzaju postępowań administracyjnych oraz

sądowych, ale także przy akademickiej i publicy-

stycznej analizie polityki gospodarczej tworzonej

przez rząd i parlament.

Uznanie przez polski rząd i parlament funda-

mentalnej roli debaty publicznej w procesie sta-

nowienia prawa wymagałoby głębokiej rewizji

stosowanych obecnie procedur, których podsu-

mowanie znajduje się w załączniku 6 do niniej-

szego opracowania. Niewątpliwie nasze propo-

zycje wiążą się ze znacznym wydłużeniem pro-

cesu legislacyjnego i istotnym podniesieniem je-

go kosztów. Uważamy jednak, że koszty takie są

nieznaczące w stosunku do korzyści, jakie go-

spodarka może odnieść w wyniku wprowadze-

nia rozwiązań optymalizujących proces tworze-

nia prawa.

Zaplecze analityczne parlamentu, o roli którego

wielokrotnie wspominaliśmy, nie musi być cał-

kowicie podporządkowane Sejmowi czy Senato-

wi. Utrzymywanie w gotowości nadmiernie roz-

budowanego zaplecza analitycznego byłoby

nieuzasadnione ekonomicznie. Uważamy, że

posiłkowanie się przez parlament zewnętrznymi

analizami przygotowanymi przez wyspecjalizo-

wane instytucje pozarządowe przyniosłoby lep-

sze efekty niż poleganie wyłącznie na zasobach

własnych22. Wdrożenie przejrzystego procesu

„zakupu” przez parlament, prezydenta czy rząd

specjalistycznej wiedzy sprzyjałoby zarówno

przejrzystości samego procesu legislacyjnego

jak i rozwojowi niezależnych instytucji nauko-

wych, których wiedza i potencjał intelektualny

mogłyby być także wykorzystywane przez sektor

prywatny.
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Bieżąca kontrola otoczenia 
regulacyjnego

Poprawa procesu stanowienia prawa wymaga

ponadpartyjnego współdziałania wszystkich

ugrupowań politycznych. Uważamy, że najlep-

szym miejscem dla takiej współpracy  jest parla-

ment, który ponosi podstawową odpowiedzial-

ność za jakość polskiego prawa. Stąd też nasze re-

komendacje i postulaty skierowane są głównie do

członków Sejmu i Senatu. Nie wierzymy, aby bez

głębokiego zaangażowania posłów i senatorów

możliwa była istotna reforma procesu stanowienia

prawa, czy to na etapie prac parlamentarnych czy

też w obrębie władzy wykonawczej. Uważamy

także, że prawodawca nie może uchylać się od

nadzoru nad realizacją polityki gospodarczej

przez władzę wykonawczą. W związku z tym pro-

ponujemy podjęcie następujących działań:

– przyjęcie ustawy/ustaw porządkujących pro-

ces przygotowania i bieżącej oceny obowiązu-

jących regulacji – naszym zdaniem forma usta-

wy pozwoli na zdyscyplinowanie władzy wy-

konawczej w zakresie przygotowywania pro-

jektów ustaw i aktów wykonawczych oraz

umożliwi parlamentowi kontrolę tego procesu.

Ustawa powinna ponadto nakładać na admi-

nistrację obowiązek bieżącej oceny istnieją-

cych regulacji gospodarczych;

– wprowadzenie ustawowego obowiązku publi-

kacji sprawozdań z bieżącej działalności orga-

nów władzy wykonawczej i sądowniczej –

uważamy, że wymóg jawności i przejrzystości

wymusi na organach władzy zachowanie nale-

żytej staranności przy podejmowaniu rozstrzy-

gnięć i prowadzeniu działalności;

– powołanie stałej komisji sejmowej do spraw re-

formy instytucji państwa i procesu stanowienia

prawa – pozwoli to na stworzenie permanent-

nego forum dyskusji, oceny i weryfikacji obo-

wiązujących rozwiązań prawno-instytucjonal-

nych; warunkiem skutecznego działania po-

stulowanej komisji musi być jednak gotowość

parlamentu do występowania w roli bezstron-

nego recenzenta polityki rządowej.

W USA jednym z głównych instrumentów po-

prawy jakości stanowionego prawa jest obowią-

zek wszystkich agencji federalnych do bieżącej

oceny ekonomicznych skutków istniejących re-

gulacji (Regulatory Impact Analysis). Przedmio-

tem analizy jest porównanie kosztów i korzyści

badanych przepisów oraz poszukiwanie rozwią-

zań alternatywnych. Wzór raportu zawierającego

podsumowanie wyników przeprowadzonej ana-

lizy przedstawiono w załączniku 7.

Uważamy, że podobne rozwiązanie należy wpro-

wadzić w Polsce. Parlament powinien nałożyć na

władzę wykonawczą obowiązek stałej oceny

obowiązującego prawa oraz publikacji jej wyni-

ków. Jesteśmy przekonani, iż coroczne zestawie-

nie wyników analiz przygotowanych przez wła-

ściwe organy administracji pozwoli parlamento-

wi oraz społeczeństwu na lepsze zrozumienie

gospodarczych implikacji istniejących rozwią-

zań. Jednocześnie poddanie przygotowanych ra-

portów ocenie posłów i senatorów, ośrodków

akademickich, instytutów naukowych i organi-

zacji społeczno-gospodarczych zdyscyplinuje

rząd i wymusi na administracji zachowania opty-

malne z punktu widzenia gospodarki. Ponadto

konieczność regularnej analizy ekonomicznych

skutków przepisów z zakresu działania danego
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urzędu umożliwi jego pracownikom spojrzenie

na swoją pracę z nieco szerszej perspektywy. 

Innym, bardzo interesującym i użytecznym in-

strumentem bieżącej oceny obowiązujących regu-

lacji stosowanym w USA jest stworzenie mecha-

nizmu umożliwiającego każdemu obywatelowi

przedkładanie rekomendacji dotyczących zmiany

dowolnych przepisów. Propozycje zmian składane

są za pośrednictwem Internetu w ściśle określonej

i funkcjonalnej formie. Zebrane w ten sposób re-

komendacje regulacyjne są następnie katalogo-

wane i okresowo publikowane przez urząd prezy-

denta (władzę wykonawczą). Zarys Rekomendacji

Regulacyjnej stosowanej w USA znajduje się

w załączniku 8. Uważamy, że przy poniesieniu mi-

nimalnych kosztów, podobny instrument można

z sukcesem wprowadzić w Polsce. Zebrane w ten

sposób rekomendacje poprawy ustaw oraz aktów

wykonawczych powinny być katalogowane i raz

na pół roku przesyłane przez rząd w formie rapor-

tu do stałej komisji sejmowej, odpowiedzialnej za

reformę instytucji i procesu stanowienia prawa

(której powołanie rekomendujemy). Po niezbęd-

nej analizie przedstawione rekomendacje mogą

stać się podstawą poselskiej lub rządowej inicjaty-

wy ustawodawczej. 

Niemniej istotne jest ustawowe zobowiązanie

organów władzy wykonawczej i sądowniczej do

stałego informowania opinii publicznej o przyję-

tej polityce regulacyjnej i zasadach działania.

Uważamy, że wzorem spółek publicznych (gieł-

dowych), władze państwowe powinny na bieżą-

co informować uczestników obrotu o tym czego

mogą się z ich strony spodziewać. Brak przewi-

dywalności organów państwa podważa ich wia-

rygodność i destabilizuje warunki obrotu gospo-

darczego. Postulujemy zatem aby urzędy takie

jak Ministerstwo Finansów, KPWiG, KNUiFE,

UOKiK, URTiP i inne miały obowiązek:

– okresowego publikowania szczegółowej wykła-

dni stosowanych przez nie przepisów;

– publikowania, w przeznaczonych do tego celu

biuletynach, treści wydawanych rozstrzygnięć

administracyjnych wraz z ich uzasadnieniami23;

– odpowiedniego stosowania zaproponowanych

wyżej procedur legislacyjnych w odniesieniu

do wszystkich regulacji przygotowywanych

przez dany urząd (rozporządzeń, zarządzeń,

zaleceń, regulaminów itp.).

Jesteśmy przekonani, że obowiązek publikacji

treści podejmowanych rozstrzygnięć (wraz z uza-

sadnieniem), założeń proponowanych regulacji

oraz interpretacji istniejących przepisów zwięk-

szy poczucie odpowiedzialności organów admi-

nistracji za prowadzoną przez nie działalność

(ang. accountability). Ponadto większa jawność

i przejrzystość działań podejmowanych przez

władzę wykonawczą zwiększy możliwości jej

skutecznej kontroli przez opinię publiczną. Uwa-

żamy, że proponowana „reforma” działalności

administracji stosunkowo szybko doprowadziła-

by do istotnego wzrostu jej wydajności przy nie-

wielkim wzroście kosztów funkcjonowania.

Ostatnia z proponowanych rekomendacji dotyczy

utworzenia stałej komisji sejmowej do spraw re-

formy instytucji państwa i procesu stanowienia

prawa. Do jej zadań powinno należeć przygoto-

wywanie rozwiązań zmierzających do usprawnie-

nia procedury legislacyjnej oraz bieżący nadzór
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nad jakością stanowionego prawa, ze szczegól-

nym uwzględnieniem regulacji gospodarczych.

Uważamy, że działalność komisji przyczyni się do

zdyscyplinowania administracji szczególnie

w zakresie wykonywania delegacji ustawowych

do wydawania aktów wykonawczych.  

Zakończenie

Istotą przedstawionych przez nas rekomendacji

jest propozycja zinstytucjonalizowania debaty

publicznej jako jednego z podstawowych instru-

mentów kształtowania polityki państwa,

w szczególności zaś jego polityki gospodarczej.

Jesteśmy przekonani o tym, że usystematyzowa-

na debata prowadzi do wzbogacenia świadomo-

ści społecznej i politycznej. To w drodze kontro-

lowanej wymiany poglądów wyzwala się inno-

wacja i kreatywność ludzka, którą w oparciu

o przemyślany system stanowienia prawa można

przełożyć na regulację dającą państwu „dobre

prawo”. Z kolei wysokiej jakości ustawodawstwo

stanowić będzie o tym, czy Polsce szybko uda się

osiągnąć poziom rozwoju do jakiego wszyscy jej

obywatele aspirują i z sukcesem konkurować

w globalnej gospodarce.

Oprócz systemu stanowienia prawa, drugim naj-

bardziej istotnym dla efektywnego funkcjonowa-

nia państwa obszarem jest system sądowniczy.

Jak wcześniej wspomniano, bez efektywnych

mechanizmów implementacji prawa nawet jego

najlepsze rozwiązania stają się bezwartościowe.

Niezależna ocena i identyfikacja powszechnie

znanych słabości polskiego systemu sądownic-

twa oraz dogłębna analiza rozwiązań przyjętych

w innych krajach (zarówno w obszarze działal-

ności operacyjnej sądów jak i jakości procedur

postępowania cywilnego, administracyjnego

i karnego) muszą stanowić punkt wyjścia do jego

szeroko zakrojonej reformy. Z punktu widzenia

sektora przedsiębiorców broniące się przed kry-

tyką i reformą sądy24 oraz ograniczające konku-

rencję korporacje prawnicze nie będą w stanie

efektywnie podołać wyzwaniom jakie niosą za

sobą rozwój rynków i rosnąca komplikacja regu-

lacji. Załącznik 9 dotyczący stanu polskich są-

dów może służyć za punkt wyjścia do przemy-

śleń o zakresie koniecznej reformy systemu są-

downictwa.
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Kategorie Przepisów Gospodarczych

Funkcja 
przepisów

Cechy 
przepisów

Cechy 
kosztów

Monitoring 
państwowy

Monitoring procesów gospodarczych przez
urzędy państwowe (np. przepisy regulujące
sprawozdawczość dla GUS, wszelkie przepisy
przerzucające na podmioty gospodarcze obo-
wiązek kompilacji danych na użytek organów
państwowych, istotne elementy sprawozdaw-
czości podatkowej, sprawozdawczość dla
NBP). Celem tego typu przepisów jest zbiera-
nie danych o procesach gospodarczych zacho-
dzących w państwie.

– koszty uzależnione od ilości i poziomu skom-
plikowania formularzy sprawozdawczych; 

– koszty stosunkowo łatwe do skwantyfikowa-
nia przez rząd; 

– optymalizacja kosztów stosunkowo łatwa do
wprowadzenia poprzez precyzyjne określe-
nie informacji koniecznej do prowadzenia
polityki gospodarczej oraz rozsądne opraco-
wanie i zaprojektowanie formularzy sprawo-
zdawczych;

– dodatkowa optymalizacja możliwa poprzez
zwiększenie efektywności wymiany zebranej
informacji pomiędzy urzędami państwowy-
mi, a tym samym odciążenie podmiotów go-
spodarczych z obowiązku powielania tych
samych informacji

Nadzór państwowy Prowadzenie nadzoru wybranych obszarów
działalności gospodarczej (nadzór bankowy,
ubezpieczeniowy, nad funduszami inwestycyj-
nymi, koncesjonowanie podmiotów). Zakres
ingerencji tego typu przepisów w funkcjono-
wanie podmiotów jest funkcją tego, jak dane
państwo postrzega swoją rolę w stosunku do
rynku. Ich uciążliwość dla podmiotów jest tak-
że funkcją poziomu dostosowania tych przepi-
sów do mechanizmów rynkowych. Oficjalnie
deklarowanym celem tego typu przepisów jest
zwiększenie bezpieczeństwa obrotu. Przepisy
te mogą optymalizować funkcjonowanie go-
spodarki w danym obszarze, choć może się
zdarzyć, że nie są właściwie dostosowane do
określonego stanu rynku (tzn. że ich genezą jest
ideologia bądź nieaktualne/nieoptymalne roz-
wiązania historyczne). W polskich realiach
źródłem wielu przepisów w obszarze nadzoru
państwowego jak i regulacji obrotu czy wymo-
gów rejestrowych jest tradycja prawna, a nie
ich ekonomiczne uzasadnienie.

– uzasadnieniem wprowadzania tej kategorii
przepisów jest przekonanie, że koszt ich bra-
ku jest z punktu widzenia interesu państwa
lub społecznie nieakceptowalny;

– ich ekonomiczna efektywność (poziom ko-
sztów ponoszonych przez gospodarkę
w związku z funkcjonowaniem przepisów
nadzoru państwowego) jest funkcją ich kon-
strukcji – w sposób oczywisty, różnice w spo-
sobie prowadzenia nadzoru w różnych pań-
stwach wpływają na koszty ponoszone przez
nadzorowane podmiot;

– konstrukcja tego typu przepisów jest w ca-
łości uzależniona od poziomu zrozumienia
przez ustawodawcę i władzę wykonawczą
funkcji przepisu – wszelkie elementy nad-
zoru, niepotrzebne z punktu widzenia celu
przepisu są źródłem nieuzasadnionych ko-
sztów i powiększają ekonomiczną nieefek-
tywność ingerencji państwowego nadzoru.
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Kategorie Przepisów Gospodarczych

Funkcja 
przepisów

Cechy 
przepisów

Cechy 
kosztów

Pobór podatków Przepisy te mają na celu sprecyzowanie zasad
obliczania kwoty podatku (ustawy o podatku
dochodowym od osób prawnych i fizycznych,
ustawy o VAT, ordynacja podatkowa) oraz
określenie sposobu poboru podatku (ordyna-
cja, akty wykonawcze do przepisów itp. okre-
ślające terminy płatności i sankcje za ich nie-
właściwe płacenie). 
Cechą tych przepisów powinny być: 
– maksymalnie przejrzyste zasady obliczania

kwoty należnego podatku, 
– przejrzyste procedury działania organów po-

boru podatków (wraz ze sprawnymi procedu-
rami odwoławczymi). 

U podstaw przepisów podatkowych powinna
leżeć polityka państwa w sposób rozsądny go-
dząca potrzeby fiskalne rządu z koniecznością
utrzymania warunków wzrostu gospodarczego.

Podstawowe źródła kosztów w obszarze prze-
pisów podatkowych to: 
– nieprzejrzyste zasady ustalania kwoty należ-

nego podatku (uniemożliwiają planowanie
podatkowe podmiotów i powodują przewle-
kłą i kosztowną procedurę wyjaśniającą w ra-
mach systemu poboru podatków i w sądach);

– nadmierna delegacja dla urzędników niskiego
szczebla w zakresie interpretacji przepisów –
brak scentralizowanej interpretacji przepisów,
wypaczający możliwości konkurencyjne pod-
miotów z różnych obszarów kraju;

– nieefektywny system odwoławczy, który
zwiększa władzę urzędników skarbowych
nad podatnikami (szczególnie małe podmio-
ty będące podstawą potencjału gospodarcze-
go kraju nie posiadają zdolności obrony
przed fiskusem);

– brak efektywnych ograniczeń urzędników
skarbowych w zakresie częstotliwości i uciąż-
liwości kontroli skarbowych, co zwiększa
czas inwestowany przez przedsiębiorców
w sprawozdawczość na rzecz urzędów.

Regulacja obrotu Przedmiotem tej kategorii przepisów jest określe-
nie zasad funkcjonowania wybranych obsza-
rów/rynków prowadzenia działalności oraz re-
gulacja wewnętrznej organizacji uczestników
obrotu. Przykładami przepisów należących do tej
kategorii są: prawo antymonopolowe, regulacja
obrotu giełdowego, przepisy dotyczące udziela-
nia pożyczek/kredytów (tj. regulacja rynku in-
strumentów dłużnych). Przepisy te mogą być
zawarte w jednym lub więcej aktach. Celem re-
gulacji obrotu powinna być jego optymalizacja,
a więc stworzenie warunków dla stałego wzrostu
obrotów przy minimalnych kosztach transakcji.
Regulacje obrotu często nakładają się z przepisa-
mi dotyczącymi nadzoru państwowego.

– przepisy wykraczające poza obszar określony
przez i wynikający z celu regulacji (przeregu-
lowanie) tworzą niepotrzebne koszty;

– nieuzasadnione z punktu widzenia celu re-
gulacji ograniczenia w obrocie w ramach da-
nego rynku ograniczają skalę obrotu gospo-
darczego;

– nadmiernie szerokie kompetencje (w stosun-
ku do celów regulacji) urzędów nadzorują-
cych/ingerujących w regulację obrotu pod-
noszą ryzyko uczestnictwa w obrocie,

Przepisy rejestrowe Celem przepisów rejestrowych jest z jednej
strony stworzenie możliwości monitoringu
przez państwo procesów gospodarczych i ucze-
stniczących w nich podmiotów (poszerza-
nie/powielanie funkcji przepisów monitoringu
państwowego wspomnianych powyżej), z dru-
giej zaś stworzenie przejrzystości obrotu umoż-
liwiającej podmiotom świadome podejmowa-
nie decyzji gospodarczych. (w tym poprzez do-
stęp do informacji o innych podmiotach)

Źródłem potencjalnych kosztów generowa-
nych przez przepisy rejestrowe są: 
– nadmiernie rozbudowany system sprawo-

zdawczy (zakres i częstotliwość nieuzasa-
dnione z punktu widzenia celu przepisu –
przeregulowanie);

– nadmierny zakres ingerencji organów reje-
strowych (notariusze, sądy rejestrowe);

– niewłaściwie skonstruowany system rejestro-
wy zobowiązujący podmioty gospodarcze do
kosztownego przekazywania bezużytecznych
lub przedawnionych informacji.
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Uciążliwość polskiej regulacji gospodarczej na tle innych systemów

Źródło: „Summary indicators of product market regulation with an extension to employment protection legislation”, OECD 2000.

Zakres i uciążliwość regulacji gospodarczej
(im niższa wartość wskaźnika tym mniejszy zakres i uciążliwość regulacji) 

Regulacja 
obrotu

Regulacja 
ekonomiczna

Regulacja 
administracyjna

USA 1,0 1,0 1,2 

UE 
UE min 
UE max

1,6 
0,5 
2,3

2,1 
0,6 
3,5

2,0 
0,5 
3,0 

Czechy 2,9 2,5 1,7 

Węgry 1,6 2,6 0,5 

Polska 3,6 3,6 1,8 



Załącznik 3

„Publiczne wysłuchanie” w USA

Publiczne wysłuchanie (public hearings), czyli

prawo obywatela do publicznego opiniowania

proponowanych praw i decyzji jest stosowane

na wszystkich szczeblach władz od gminnego,

poprzez stanowy, do federalnego. W wielu gmi-

nach i stanach prawo zobowiązuje (pod sankcją

różnych kar, aż do więzienia włącznie) wszyst-

kie władze publiczne do wpuszczenia obywate-

li na posiedzenia, na których podejmowane są

decyzje, oraz do umożliwienia im wypowiada-

nia się na temat planowanych decyzji.  Równo-

cześnie prawo zakazuje omawiania i podejmo-

wania decyzji w innym czasie i miejscu niż spo-

tkanie podlegające wymogom publicznego wy-

słuchania.

Mechanizm publicznego wysłuchania można

prześledzić na przykładzie jego stosowania

w Kongresie Stanów Zjednoczonych.

Jeżeli projekt ustawy przedstawionej parlamen-

towi amerykańskiemu jest wystarczająco ważny,

komisja zajmująca się nim może ogłosić pu-

bliczne wysłuchanie.  Decyzję o wadze spotka-

nia podejmuje przewodniczący komisji.  Co naj-

mniej tydzień przed wysłuchaniem do wiado-

mości publicznej podaje się datę, miejsce i te-

mat wysłuchania.

Publiczne wysłuchania prowadzone przez ko-

misje i podkomisje Kongresu są otwarte dla pu-

bliczności, chyba że w głosowaniu imiennym

komisja lub podkomisja zdecyduje, że publicz-

ny charakter wysłuchania zagraża bezpieczeń-

stwu narodowemu, może doprowadzić do

ujawnienia poufnych informacji policji, lub też

jest sprzeczny z prawem. Takim samym głoso-

waniem, każda komisja oprócz komisji ds.

obrony narodowej i komisji do spraw służb taj-

nych, możne zamknąć przed publicznością na-

stępny dzień wysłuchań.  Komisje ds. obrony

narodowej i służb tajnych mogą zamknąć przed

publicznością do pięciu następujących po sobie

dni przesłuchań.

Jeśli tylko jest to możliwe komisje wymagają,

aby każdy świadek występujący podczas wy-

słuchań złożył oświadczenie w formie pisemnej

przed wysłuchaniem i aby ograniczył swoje wy-

powiedzi przed komisją do streszczenia głów-

nych tez swojej wypowiedzi. Świadkiem może

być osoba zainteresowana, która sama się zgło-

siła (np. prezes automobil klubu) oraz eks-

pert/autorytet zaproszony przez członka komi-

sji (np. profesor od silników spalinowych) – ale

jeden i drugi ma taki sam status bez względu na

to jak trafił przed komisję. Świadkowie, którzy

nie są pracownikami rządu muszą również do-

starczyć swój życiorys, opisać kontrakty z rzą-

dem, oraz pomoc finansową uzyskiwaną od

państwa.

Każdy członek komisji ma pięć minut na prze-

słuchanie świadka. Ponadto w głosowaniu

członkowie komisji mogą zezwolić członkom ko-

misji na przedłużenie przesłuchań na określony

czas nie dłuższy niż godzina.

Protokół ze spotkania musi być  dostępny do

wglądu w biurze sekretarza komisji. Często pro-

tokół jest drukowany i kolportowany przez ko-

misję
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Załącznik 4

Biuro Zarządzania i Budżetu (Office of

Management and Budget OMB), podlegające pre-

zydentowi jako organowi władzy wykonawczej,

analizuje ok. 13% projektów regulacyjnych rocznie

(z 4500 aktów), wybierając te, które z punktu wi-

dzenia kosztów i korzyści są najbardziej istotne.

Jednostka OMB odpowiedzialna za analizę pro-

jektów regulacyjnych (OIRA – Office of Informa-

tion and Regulatory Affairs) zatrudnia ok. 25 osób,

specjalistów w zakresie ekonomii, analizy regulacji,

statystyki, prawa i technologii informatycznych.

OIRA prowadzi także analizę istniejących już re-

gulacji pod kątem ich optymalizacji.

Zgodnie z nowymi wytycznymi OIRA i instytucje

rządowe przygotowujące nowe regulacje powinny:
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Podsumowanie mechanizmu kontroli procesu tworzenia regulacji pozaustawowych w obszarze władzy 
wykonawczej w Stanach Zjednoczonych25



– poddawać przygotowane przez siebie analizy

i materiały źródłowe sformalizowanej, nieza-

leżnej ocenie kilku uznanych ekspertów z da-

nej dziedziny; są oni obowiązani ujawniać

źródła swego dochodu i powiązania zawodowe,

aby uniknąć konfliktu interesów;

– zadbać o to, aby dane źródłowe i zasoby infor-

macyjne wykorzystywane przy podejmowaniu

istotnych decyzji w zakresie polityki gospodar-

czej były niezależnie odtwarzalne poprzez

umożliwienie publicznego dostępu do danych,

założeń, metodologii analitycznej i stosowa-

nych metod statystycznych;

– umożliwić opinii publicznej analizę jakości in-

formacji i danych, z których korzysta instytucja

rządowa;

– ujawnić i publicznie udostępnić (poprzez Inter-

net) wymianę stanowisk i korespondencję mię-

dzy proponującą regulację instytucją a OIRA.

Wszystkie materiały związane z procesem two-

rzenia i opiniowania regulacji (w tym wymiana

korespondencji między instytucjami administra-

cji a przedstawicielami opinii publicznej) stano-

wią ogólnie dostępny zbiór dokumentacji,

z którego mogą korzystać także sądy w celu in-

terpretacji wprowadzonych przepisów.

OMB jest ustawowo zobowiązane do corocznego

publikowania szacunkowych danych na temat ob-

ciążenia społeczeństwa obowiązkami związanymi

z wypełnianiem formularzy na użytek agencji rządo-

wych. W 2000 r. obciążenie to wynosiło 7362 mld

godzin, przy czym udział sprawozdawczości fiskal-

nej kształtował się tu na poziomie 84%.

Szacowany roczny koszt sprawozdawczości pa-

pierowej wynosił w 2001 r. ok.  195 mld USD

(ok. 2% PKB), z czego ok. 160 mld wiązało się ze

sprawozdawczością fiskalną.

OMB jest ustawowo zobowiązane do przygoto-

wywania corocznej analizy m.in. wpływu regula-

cji federalnej na drobną przedsiębiorczość, wy-

nagrodzenia i wzrost gospodarczy. Potwierdzając

wyniki innych badań ustaliło ono, że:

– całkowity koszt regulacji przypadający na pra-

cownika w firmach zatrudniających poniżej 20

pracowników był o 60% wyższy niż koszt regu-

lacji na pracownika w firmach zatrudniających

ponad 500 osób26;

– realne koszty operacyjne spadły o 25% do 75%

w sektorach, które zostały zderegulowane

w okresie ostatnich 20 lat (transport, energia

i telekomunikacja);

– deregulacja w ostatnich 20 latach doprowadzi-

ła do wzrostu PKB o 2–3%27.
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Załącznik 5

Zasady tworzenia regulacji 
według OECD

Czy problem wymagający regulacyjnego rozwią-

zania został precyzyjnie określony (należy wska-

zać, na czym problem polega, jaka jest jego ska-

la, dlaczego powstał, jakie są ekonomiczne me-

chanizmy jego występowania)?

Czy interwencja rządowa jest uzasadniona (na-

leży wykazać, że interwencja rządowa jest – al-

bo nie jest – niezbędna, przeprowadzić analizę

kosztów i korzyści, realistycznie oceniając efek-

tywność organów rządowych, podać alterna-

tywne mechanizmy służące rozwiązaniu pro-

blemu)?

Czy wprowadzenie regulacji stanowi najwła-

ściwszą formę interwencji rządowej (należy

przeprowadzić porównanie różnych, regulacyj-

nych i nieregulacyjnych, instrumentów polity-

ki, uwzględniając koszty, korzyści, wymogi ad-

ministracyjne i skutki zewnętrzne regulacji)?

Czy istnieje prawna podstawa wprowadzenia re-

gulacji (należy sprawdzić, jaka jest podstawa

prawna nowej regulacji i czy w regulacji uwzglę-

dniono takie zasady, jak stabilność, proporcjo-

nalność itp.)?

Jaki organ jest właściwy do przeprowadzenia da-

nego działania regulacyjnego (należy wybrać

właściwy organ mający wprowadzić regulację

i skonstruować efektywny system koordynacji

pomiędzy organami rządowymi zaangażowany-

mi w jej wprowadzenie)?

Czy korzyści płynące z regulacji uzasadniają

związane z nią koszty (należy oszacować całko-

wite przewidywane koszty i korzyści proponowa-

nej regulacji oraz  rozwiązań alternatywnych; ta-

ka analiza powinna być przygotowana w formie

zrozumiałej dla ustawodawcy; koszt interwencji

rządowej powinien zostać oszacowany przed jej

podjęciem)?

Czy społeczne skutki regulacji są przejrzyste (je-

żeli skutki regulacji nie mają zasięgu powszech-

nego, to należy w przejrzysty sposób określić alo-

kację kosztów i korzyści w odniesieniu do do-

tkniętych regulacją grup społecznych)?

Czy regulacja jest przejrzysta, spójna, zrozumiała

i możliwa do wykonania przez objęte nią

podmioty (należy ocenić, czy podmioty objęte

regulacją zrozumieją ją, i podjąć kroki, aby jej

tekst i struktura były maksymalnie przejrzyste)?

Czy wszystkie dotknięte regulacją grupy

podmiotów miały możliwość zaprezentowania

swoich opinii na jej temat (przy konstruowaniu

regulacji należy stosować procedury umożliwia-

jące efektywną i rozsądnie rozłożoną w czasie

wymianę poglądów pomiędzy zaangażowanymi

organami rządu a reprezentantami kół gospo-

darczych, związków zawodowych i innych grup

interesu)?
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Załącznik 6

Proces ustawodawczy w Polsce

Ustawy

Ogólny tryb ustawodawczy został uregulowany

w Konstytucji RP. W jego skład wchodzą 4 zasa-

dnicze etapy:

1. Przygotowanie projektu ustawy i wystąpienie

z inicjatywą ustawodawczą 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 wejścia ustawy w życie jest jej ogłosze-

nie w Dzienniku Ustaw RP.

Zgodnie z założeniami polskiego procesu legi-

slacyjnego, na każdym z etapów projekt usta-

wy powinien być poddany analizie meryto-

rycznej. W kolejnych podrozdziałach scharak-

teryzowano poszczególne etapy trybu ustawo-

dawczego.

Inicjatywa ustawodawcza

Proces ustawodawczy rozpoczyna się od przygo-

towania tekstu projektu ustawy. Następnym eta-

pem jest wniesienie projektu ustawy do Sejmu,

czyli wykonanie tzw. inicjatywy ustawodawczej.

Zgodnie z konstytucją istnieje ściśle określona

grupa podmiotów, którym przysługuje prawo ini-

cjatywy ustawodawczej. Są to: Rada Ministrów,

Prezydent, posłowie, Senat oraz grupa co naj-

mniej 100.000 obywateli.
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Ogólny schemat trybu ustawodawczego

Projekty ustaw według wnioskodawcy (w %)

Źródło: BSiE KS

Ustawy uchwalone i opublikowane 
według wnioskodawcy (w %)

Źródło: BSiE KS

II Kad. III Kad. IV Kad.
(I rok)

Projekty ogółem 100 100 100

Projekty poselskie 53 48 27

Projekty rządowe ogółem 42 48 67

w tym projekty pilne 9 7 6

Senat 2 2 1

Prezydent RP 3 1,5 4

Obywatele – 0,5 1

II Kad. III Kad. IV Kad.
(I rok)

Ogółem 100 100 100

Posłowie – 36 15

Rada Ministrów – 62 79



Zdecydowaną większość ustaw uchwalonych

przez Sejm stanowią projekty rządowe. Rada Mi-

nistrów odgrywa więc bardzo dużą rolę w proce-

sie ustawodawczym i od jakości projektów ustaw

przyjmowanych przez rząd w dużym stopniu za-

leży jakość polskiego prawa. W związku z tym

stosunkowo obszernie omówiono tryb pracy nad

rządowymi projektami aktów normatywnych.

Zwięźle przedstawiono natomiast tok prac nad

projektami ustaw pozostałych podmiotów posia-

dających inicjatywę ustawodawczą.

Projekty rządowe

Tryb opracowywania oraz wykonywania inicja-

tywy ustawodawczej przez Radę Ministrów zo-

stał uregulowany przede wszystkim w ustawie

o Radzie Ministrów28 oraz w uchwale Rady Mi-

nistrów – Regulamin pracy Rady Ministrów29.

Merytoryczne prace nad projektem ustawy

odbywają się w kilku etapach. Obowiązek przy-

gotowania projektu ustawy należy do właściwego

w danej sprawie ministra. W praktyce projekt

jest zwykle opracowywany przez odpowiedni

departament właściwego ministerstwa we współ-

pracy z departamentem prawnym. Jest to zasad-

niczy etap prac legislacyjnych, gdyż na tym eta-

pie rozstrzyga się najważniejsze problemy zwią-

zane z przedmiotem regulacji. Następnie projekt

poddawany jest konsultacjom z innymi departa-

mentami danego ministerstwa. Gotowy projekt

ustawy kierowany jest następnie do konsultacji

społecznych. Kolejny etap prac nad projektem

obejmuje uzgodnienia międzyresortowe. Po ich

zakończeniu projekt trafia do stałego komitetu

rady ministrów, a następnie wraz z jego opinią na

posiedzenie rządu. Rada Ministrów podejmuje

decyzje w drodze uzgodnień, a jedynie w wyjąt-

kowych przypadkach przeprowadza się głosowa-

nie. Projekt ustawy, który został przyjęty przez

rząd, zostaje następnie podpisany przez premie-

ra i skierowany do Sejmu. Do rządowego projek-

tu ustawy przekazywanego Parlamentowi należy

dołączyć projekty podstawowych aktów wyko-

nawczych30.

Szczegółowa procedura przygotowywania rządo-

wych projektów ustaw została przedstawiona

w załączniku nr 1.

Niezbędne jest poczynienie w tym miejscu kilku

uwag dotyczących przedstawionego trybu. Przede

wszystkim Regulamin Pracy Rady Ministrów ma

charakter dokumentu porządkującego i względnie

obowiązującego. Rozwiązania przyjęte w regula-

minie są bardzo elastyczne. Premier może skrócić

przedstawiony wyżej proces przygotowywania

projektów aktów prawnych. Czasami projekt usta-

wy wnoszony jest na posiedzenie Rady Ministrów

z pominięciem jakichkolwiek wcześniejszych eta-

pów procedowania. Zazwyczaj pomija się jednak

tylko niektóre etapy postępowania. 

Warto również zaznaczyć, że wymagane opinie

np. UKiE lub Rady Legislacyjnej bywają przed-

stawiane już po przyjęciu projektu przez Radę

Ministrów i skierowaniu jej do Sejmu. 

W rezultacie nie jest w pełni jasne, które wymo-

gi przewidziane w Regulaminie pracy Rady Mini-

strów są bezwzględnie obowiązujące. Wydaje

się, że minimalne warunki które powinien speł-

niać projekt ustawy oraz jego uzasadnienie okre-

śla Regulamin Sejmu (patrz dalej – Postępowa-

nie w Sejmie).
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W tym miejscu warto zaznaczyć, iż przyjęty przez

rząd tryb postępowania z projektami aktów pra-

wnych stanowi jego wewnętrzną sprawę. Nie-

przestrzeganie przyjętych procedur może jednak

skutkować pogorszeniem jakości obowiązujące-

go w Polsce prawa.

System OSR

Bardzo ważny elementem prac nad projektami

ustaw powinno być przygotowanie tzw. Oceny

Skutków Regulacji (OSR), która ma zawierać ana-

lizę kosztów i korzyści proponowanych przepisów.

Bezpośrednim powodem wprowadzenia w Polsce

systemu OSR jest przynależność naszego kraju do

OECD. W krajach OECD system ten funkcjonuje

od lat, a jego podstawowym celem jest zapewnie-

nie, aby koszty nowych regulacji były uzasadnio-

ne ich rezultatami (patrz dalej – zasady tworzenia

prawa w państwach OECD i USA). 

W celu wdrożenia systemu OSR w Polsce powo-

łano Międzyresortowy Zespół ds. Jakości Regu-

lacji Prawnych, któremu przewodniczy minister

gospodarki, pracy i polityki społecznej. W rezul-

tacie prac zespołu, począwszy od 2000 roku, za-

częto wprowadzać przepisy zobowiązujące do

sporządzania i opiniowania Oceny Skutków Re-

gulacji na poszczególnych etapach prac legisla-

cyjnych w obrębie administracji rządowej. 

Najważniejszym elementem systemu OSR jest

wymóg sporządzenia Oceny Skutków Regulacji

proponowanych rozwiązań zanim jeszcze rozpo-

częte zostaną prace nad tekstem aktu normatyw-

nego. Następnie OSR jest dołączany do projektu

aktu i towarzyszy mu na każdym etapie prac le-

gislacyjnych. 

Zgodnie z Regulaminem pracy Rady Ministrów

OSR musi zawierać:

– wykaz podmiotów, na które oddziałuje akt nor-

matywny;

– wyniki przeprowadzonych konsultacji społecz-

nych;

– wynik analizy wpływu aktu na

a) sektor finansów publicznych,

b) rynek pracy,

c) konkurencyjność gospodarki,

d) sytuację i rozwój regionalny,

– wskazanie źródeł finansowania. 

Niestety przytoczone wyżej sformułowania są nie

precyzyjne i pozostawiają dużą swobodę w ich

interpretacji urzędnikom.

W praktyce system OSR został wdrożony tylko

częściowo. Przede wszystkim nadal nie jest re-

gułą dołączanie OSR do projektu aktu norma-

tywnego. Brak również szczegółowego trybu

przygotowywania OSR. Pewną, choć bardzo

ograniczoną, pomoc w tym zakresie oferuje Mi-

nisterstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spo-

łecznej w dokumencie pt. „Metodologiczne

podstawy Oceny Skutków Regulacji”. Proble-

mem bywa również dostęp do adekwatnych

zbiorów danych. Jak dotąd nie przeszkolono

również pracowników w zakresie trybu i metod

sporządzania OSR.
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W rezultacie powyższych okoliczności OSR

opracowywane przez różne podmioty przybiera-

ją bardzo zróżnicowaną formę i charakteryzują

się stosunkowo niskim poziomem merytorycz-

nym. Nierzadko wbrew postanowieniom Regula-

minu pracy Rady Ministrów nie stanowią odręb-

nej części uzasadnienia lub zostają całkowicie

pominięte. Czasem wnioskodawcy nie uwzglę-

dniają w OSR rezultatów konsultacji społecz-

nych, wpływu na konkurencyjność itp. 

Widoczny jest również brak metodologii prze-

prowadzania ekonomicznej analizy korzyści

i kosztów.

Większość analiz ma charakter wyłącznie jako-

ściowy. Zdarza się nawet, że część z nich sporzą-

dzana jest „intuicyjnie”. Najczęściej wniosko-

dawcy odnoszą się w OSR do wpływu projekto-

wanej regulacji na sektor finansów publicznych,

a zazwyczaj jedynie na dochody i wydatki bu-

dżetu państwa. Rzadziej odnoszą się do wpływu

na sytuację podmiotów regulowanych.

Udział organizacji społecznych

Jednym z istotnych elementów prac nad projek-

tem aktu normatywnego są konsultacje społecz-

ne. Konsultacje społeczne polegają na przesłaniu

projektu aktu do zainteresowanych organizacji

społecznych, które wyrażają na jego temat opinię.

Konsultacje przeprowadza minister-wniosko-

dawca. Obowiązek przeprowadzenia konsultacji

społecznych nakładają na Radę Ministrów usta-

wy, o związkach zawodowych, o organizacjach

pracodawców, o izbach gospodarczych. Konsul-

tacje dotyczą wyłącznie projektów ustaw, które

dotyczą spraw objętych statutowymi zadaniami

wymienionych organizacji. Ponadto do Komisji

Trójstronnej trafiają wszystkie projekty ustaw

i programy polityki rządu, a członkowie Komisji

mogą zgłaszać do nich uwagi. 

Projekty ustaw dotyczące funkcjonowania samo-

rządu terytorialnego podlegają zaopiniowaniu

przez Komisję Wspólną Rządu i Samorządu Te-

rytorialnego.

Minister-wnioskodawca może poszerzyć zakres

konsultacji społecznych przekazując projekt

ustawy do zaopiniowania także innym niż wyżej

wymienione podmiotom. 

Projekty poselskie

Poselski projekt ustawy może wnieść komisja

sejmowa lub grupa co najmniej 15 posłów. Spo-
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Uzasadnienie projektu ustawy powinno:

1) wyjaśniać potrzebę i cel wydania ustawy,

2) przedstawiać rzeczywisty stan w dziedzinie, która
ma być unormowana,

3) wykazywać różnicę pomiędzy dotychczasowym
a projektowanym stanem prawnym,

4) przedstawiać przewidywane skutki społeczne,
gospodarcze, finansowe i prawne,

5) wskazywać źródła finansowania, jeżeli projekt
ustawy pociąga za sobą obciążenie budżetu pań-
stwa lub budżetów jednostek samorządu teryto-
rialnego,

6) przedstawiać założenia projektów podsta-
wowych aktów wykonawczych,

7) zawierać oświadczenie o zgodności projektu
ustawy z prawem Unii Europejskiej.

Uzasadnienie powinno przedstawiać również
wyniki przeprowadzonych konsultacji.

Regulamin Sejmu, Art. 34 ust 2. i 3.



sób opracowywania projektu przez grupę posłów

nie został uregulowany, a w przypadku komisji

stosuje się ogólne zasady dotyczące prac komisji

sejmowych. Opracowując projekt posłowie mogą

korzystać z usług biur Kancelarii Sejmu, a zwła-

szcza Biura Studiów i Ekspertyz oraz Biura Legi-

slacyjnego. 

Wniesione do Sejmu projekty ustaw, w stosunku

do których nie przeprowadzono konsultacji, kie-

ruje do zaopiniowania Marszałek Sejmu. Kon-

sultacje odbywają się w trybie i na zasadach

określonych we właściwych ustawach. 

Projekty Senackie

Postępowanie zmierzające do wykonania inicja-

tywy ustawodawczej przez Senat – tj. wniesienia

projektu ustawy do Sejmu – jest bardzo zbliżone

do procedury uchwalania ustawy przez Sejm.

Projekt senackiego projektu ustawy może wnieść

pod obrady Izby Wyższej komisja senacka lub

grupa co najmniej 10 senatorów. Następnie pro-

jekt poddawany jest procedurze trzech czytań.

Pierwsze z nich odbywa się w komisjach senac-

kich, a pozostałe na forum plenarnym. Podczas

trzeciego czytania odbywa się głosowanie

w sprawie wykonania inicjatywy ustawodawczej,

a następnie senacki projekt ustawy jest kierowa-

ny do Sejmu.

Projekty obywatelskie

Tryb przygotowywania i wnoszenia do Sejmu

obywatelskich projektów ustaw normuje Kon-

stytucja oraz Ustawa o wykonywaniu inicjatywy

ustawodawczej przez obywateli. Zgodnie z Kon-

stytucją projekt ustawy może wnieść grupa co

najmniej 100.000 obywateli. Ustawa natomiast

reguluje sposób zbierania podpisów pod projek-

tem. Stwierdza również, iż projekt powinien od-

powiadać wymogom zawartym w Konstytucji

i Regulaminie Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.

Oznacza to przede wszystkim konieczność dołą-

czenia do projektu uzasadnienia.

Postępowanie w Sejmie

Tryb legislacyjny

Modelową zasadą przyjętą w polskim parlamen-

taryzmie jest rozpatrywanie projektu ustawy

podczas tzw. czytań sejmowych. Termin „czyta-

nie” oznacza rozpatrzenie projektu ustawy na

posiedzeniu plenarnym Sejmu, podczas którego

prowadzi się nad nim debatę oraz podejmuje de-

cyzję o jego dalszym losie31.

Zgodnie z konstytucją Sejm rozpatruje przedło-

żony projekt ustawy w trzech czytaniach. Pod-

czas pierwszego i drugiego czytania odbywa się

dyskusja, w trakcie której posłowie wyrażają

swoje opinie oraz zgłaszają poprawki do projek-

tu ustawy. Posłowie mogą również zadecydować

o odrzuceniu przedstawionego projektu w cało-

ści. Trzecie czytanie poświęcone jest wyłącznie

głosowaniu nad projektem. Na tym etapie nie

przeprowadza się debaty ani nie można zgłaszać

dalszych poprawek. Ustawa uchwalona w trze-

cim czytaniu jest kierowana do Senatu.

Przyjęty tryb postępowania umożliwia meryto-

ryczną dyskusję oraz wymianę poglądów na te-

mat projektu ustawy na forum plenarnym.

W praktyce jednak nie jest możliwe szczegółowe

analizowanie projektu przez całą Izbę, a właści-
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we prace nad ustawą toczą się w komisjach sej-

mowych. Zadaniem debaty plenarnej jest jedy-

nie ukierunkowanie prac komisji oraz umożli-

wienie posłom publicznego zaprezentowania

własnego zdania na temat omawianego projektu.

Komisje sejmowe uczestniczą w procesie legisla-

cyjnym na dwóch etapach:

Pierwsze czytanie kończy się obligatoryjnym

skierowaniem projektu ustawy do właściwych

komisji sejmowych32. 

Po zakończeniu drugiego czytania Sejm może

ponownie skierować projekt do komisji w celu

rozpatrzenia zgłoszonych poprawek. 

Merytoryczne prace komisji sejmowych stano-

wią najistotniejszą fazę sejmowego postępowa-

nia ustawodawczego. Na tym etapie następuje

faktyczne ukształtowanie poszczególnych roz-

wiązań i postanowień ustawy. Mimo to zagadnie-

nie komisyjnych prac nad projektem ustawy zo-

stało w niewielkim stopniu unormowane i w du-

żym stopniu pozostaje niesformalizowane.

Zadaniem komisji jest przygotowanie tekstu pro-

jektu ustawy, który stanie się przedmiotem deba-

ty plenarnej oraz głosowania. W tym celu komi-

sja szczegółowo analizuje przedłożony projekt

pod względem merytorycznym i prawnym. Po

zakończeniu prac komisja sporządza sprawo-

zdanie, które przedstawia Sejmowi. 

W pracach komisji biorą udział posłowie będący

jej członkami, przedstawiciele Komisji Ustawo-

dawczej33 oraz, obligatoryjnie, przedstawiciel

wnioskodawcy. W posiedzeniu mogą również

uczestniczyć posłowie nie należący do komisji

oraz osoby, które zostały zaproszone lub otrzy-

mały zgodę przewodniczącego komisji. Ponadto

komisja może postanowić aby w jej obradach

uczestniczyli przedstawiciele administracji rzą-

dowej.

Ponieważ zaledwie garść przepisów reguluje tryb

komisyjnych prac nad projektami ustaw, prak-

tycznie wszystkie decyzje należą do komisji.

W szczególności komisja może przyjąć harmo-

nogram prac nad projektem lub zadecydować

o dopuszczeniu do uczestnictwa w swoich posie-

dzeniach osób trzecich. W praktyce decyzje

w imieniu komisji często podejmuje jej przewo-

dniczący lub prezydium. W przypadku sprzeci-

wu ze strony członków komisji sprawę rozpatru-

je cała komisja.

Komisyjne prace nad projektem ustawy polegają

zwykle na sekwencyjnym rozpatrywaniu przed-

stawionego tekstu. Komisja kolejno analizuje

i omawia poszczególne zapisy projektu. Posłowie

zgłaszają uwagi i propozycje poprawek oraz dys-

kutują nad przedstawionymi zmianami. Każdy

artykuł projektu ustawy musi być omówiony

i przegłosowany.

Każda komisja może powołać jednego stałego

eksperta komisji. Ponadto do rozpatrzenia kon-

kretnej sprawy Komisja może zaprosić dodatko-

wych ekspertów. Imienne propozycje zaprosze-

nia ekspertów zgłaszają posłowie. Decyzje o za-

proszeniu wskazanych osób podejmuje przewo-

dniczący lub prezydium komisji. Zazwyczaj dąży

się do ograniczenia liczby ekspertów zaprasza-

nych na posiedzenie do jednej lub dwóch osób.

Udział ekspertów ma charakter doradczy i nie
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jest wiążący dla komisji. Eksperci zabierają głos

na prośbę lub za zgodą członków Komisji. Eks-

perci za swoją pracę otrzymują wynagrodzenie.

Komisja może zwrócić się do Biura Studiów

i Ekspertyz Kancelarii Sejmu o przygotowanie

ekspertyzy dotyczącej rozpatrywanej sprawy.

W zależności od problematyki Biuro Studiów

i Ekspertyz przygotowuje ekspertyzę samodziel-

nie lub zwraca się o jej opracowanie do właści-

wych instytucji.

Przygotowanie ekspertyzy przez Biuro Studiów

i Ekspertyz może również zamówić każdy poseł.

Zakres prac merytorycznych nad projektem

ustawy jest w bardzo dużym stopniu uzależnio-

ny od czasu przeznaczonego na jego rozpatrywa-

nie. Przepisy nie przewidują żadnego terminu na

zakończenie prac nad wniesionym projektem

ustawy34. Jedynie zasada dyskontynuacji prac

Sejmu stanowi, iż projekty ustaw, które nie zosta-

ły uchwalone przez Sejm przed upływem kaden-

cji uznaje się za niebyłe. 

Niemniej jednak Regulamin Sejmu wprowadza

pewne ograniczenia czasowe na wybranych eta-

pach procedury ustawodawczej. Przede wszyst-

kim pierwsze czytanie projektu ustawy może

odbyć się nie wcześniej niż siódmego dnia od
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Zasada dyskontynuacji

We współczesnym parlamentaryzmie obowiązuje
zasada dyskontynuacji prac ustawodawczych parla-
mentu ze względu na upływ kadencji, zgodnie z którą
projekty ustawodawcze wniesione w poprzedniej
kadencji, lecz nie uchwalone w okresie jej trwania,
uważa się za niebyłe. Kryterium stanowi tu przyjęcie
ustawy zarówno przez Sejm jak i Senat. Celem
zasady dyskontynuacji jest oczyszczenie programu
prac nowego parlamentu ze spraw, które nie zostały
załatwione przez parlament poprzedni, o innym
składzie politycznym.

Należy podkreślić, iż zasadę dyskontynuacji trak-
tuje się jako istniejącą, mimo że nie sformułowano
jej w żadnym wyraźnym przepisie konstytucji. 

Kudej Marcin, „Postępowanie ustawodawcze w Sejmie RP",
Warszawa 2002, s. 60.

Szczególne tryby ustawodawcze

Zarówno konstytucja jak i Regulamin Sejmu
wprowadzają pewne odrębności w postępowaniu
z niektórymi projektami ustaw. Dotyczy to m.in.:

– projektu ustawy budżetowej;

– projektów kodeksów;

– projektów ustaw dostosowujących polskie usta-
wodawstwo do prawa Unii Europejskiej.

Odrębności dotyczą zwykle zasad udziału komisji
w pracach nad projektem oraz terminów przewi-
dzianych na poszczególne etapy procedury usta-
wodawczej. Przykładowo, pierwsze czytanie pro-
jektu kodeksu może się odbyć nie wcześniej niż po
30 dniach od doręczenia posłom druku projektu,
zaś pierwsze czytanie projektu ustawy dos-
tosowującej polskie ustawodawstwo do prawa Unii
Europejskiej może się odbyć nie wcześniej niż trze-
ciego dnia od doręczenia druku. Z kolei w przypad-
ku nie uchwalenia ustawy budżetowej przez parla-
ment w ciągu 4 miesięcy od jej przedłożenia, prezy-
dent może rozwiązać Sejm i Senat.

Ponadto przepisy przewidują możliwość uznaniu
rządowego projektu ustawy za pilny. Decyzję w tej
sprawie podejmuje Rada Ministrów. Szczególny
tryb postępowania z pilnym projektem ustawy
polega m.in. na wymogu rozpatrzenia projektu
przez komisję do której został skierowany w ter-
minie nie dłuższym niż 30 dni. Ponadto do pilnego
projektu ustawy nie ma zastosowania przepis
stwierdzający, iż pierwsze czytanie może odbyć się
nie wcześniej niż po 7 dniach od doręczenia
posłom druku projektu.



doręczenia posłom druku projektu. Podobnie

drugie czytanie może odbyć się nie wcześniej niż

siódmego dnia od doręczenia posłom sprawo-

zdania komisji. Powyższe regulacje mają na celu

umożliwienie posłom zapoznania się i rozważe-

nia projektu ustawy oraz proponowanych zmian.

Ponadto Sejm może wyznaczyć komisji rozpa-

trującej projekt ustawy termin na przedstawienie

sprawozdania, jak również zadecydować

o skróceniu części spośród wskazanych wyżej

terminów. 

Dalsze możliwości skrócenia, lub obligatoryjne-

go wydłużenia, procesu legislacyjnego wynikają

z przepisów wprowadzających szczególny tryb

postępowania z pewnymi rodzajami ustaw.

Dla pełniejszego obrazu poniżej przedstawiono

informację o czasie rozpatrywania projektów

ustaw przez Sejm w latach 1993-2002.

Jawność prac

Obrady Sejmu są jawne. Osoby zainteresowane

mogą na żywo obserwować przebieg obrad z ga-

lerii otaczającej salę posiedzeń. Posiedzenia Sej-

mu są transmitowane przez Telewizję Polską

oraz Polskie Radio35. Możliwa jest również

transmisja obrad Sejmu przez media prywatne36.

Posiedzenia Sejmu mogą być utajnione decyzją

Izby jeśli „wymaga tego dobro Państwa”37.

Zgodnie z Regulaminem Sejmu umożliwia się

dziennikarzom sporządzanie sprawozdań z po-

siedzeń Sejmu. W ramach Kancelarii Sejmu

funkcjonuje Biuro Informacyjne, którego zada-

niem jest przygotowywanie i przekazywanie me-

diom informacji o pracach Sejmu i jego organów.

Plany prac Sejmu oraz porządek najbliższego po-

siedzenia dostępne są na stronach interneto-

wych Sejmu. Ponadto Kancelaria Sejmu rozsyła

informacje o planowanym porządku posiedzeń.

Wiele informacji na temat prac Sejmu można zna-

leźć na sejmowej witrynie internetowej. W Inter-

necie udostępnione są następujące bazy danych: 

– system informacji prawnej zawierający teksty

obowiązujących ustaw;

– sprawozdania stenograficzne z obrad Sejmu;

– proces legislacyjny obejmujący informacje

o przebiegu prac ustawodawczych począwszy

od Sejmu X kadencji; 

– interpelacje i zapytania poselskie;

– druki sejmowe począwszy od III kadencji – za-

pewniony jest dostęp do wszystkich druków, za-

wierających m.in.: projekty ustaw, uchwał, spra-

wozdania komisji, opinie właściwych podmiotów

na temat rozpatrywanych projektów ustaw38.
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Średni czas rozpatrywania projektów ustaw 
przez Sejm do zakończenia III czytania (w dniach)

Źródło: BSIE KS.

Ogółem Posel-
skie

Rządo-
we

Rządowe
pilne

II Kadencja 223 287 222 36

III Kadencja 183 259 144 27

IV Kadencja
(I rok) 59 82 48 16



– biuletyny komisji począwszy od II kadencji;

– informacje o pracach komisji bieżącej kadencji;

– rejestr korzyści.

Niestety regularnie występują trudności w do-

stępie do niektórych baz danych, polegające na

bardzo wolnym transferze danych lub całkowi-

tym braku dostępu do serwera. W trakcie posie-

dzeń Sejmu w internecie odbywa się transmisja

obrad. Niezwłocznie po zakończeniu debaty jej

nieoficjalny zapis udostępniany jest dziennika-

rzom. Zwykle następnego dnia wydawany jest

„Diariusz Sejmowy”, który zawiera nieurzędowy

zapis posiedzenia Sejmu. Diariusz zawiera ste-

nogramy z posiedzeń, teksty uchwał oraz imien-

ne wyniki głosowań. 

W ciągu dwóch tygodni od debaty publikowane

są oficjalne „Sprawozdania Stenograficzne z Po-

siedzeń Sejmu RP”. Stenogramy dostępne są

również w internecie. „Diariusz Sejmowy” oraz

oficjalny stenogram dostępne są w Bibliotece

Sejmowej. Wymienione publikacje są również

rozsyłane do bibliotek, ministerstw oraz biur

parlamentu. Wspomniane wydawnictwa można

także nabyć w Księgarni Sejmowej.

Obrady komisji są niedostępne dla obserwato-

rów. Zgodnie z Regulaminem Sejmu, w pracach

komisji mogą uczestniczyć, za zgodą przewo-

dniczącego, dziennikarze pracownicy biur klu-

bów poselskich, zaproszeni przedstawiciele

organizacji społecznych i zawodowych oraz

eksperci komisji. Przepisy nie wspominają

o możliwości uczestniczenia w obradach komi-

sji osób prywatnych. 

Z przebiegu każdego posiedzenia komisji sporzą-

dza się protokół oraz biuletyn. Protokół stanowi

urzędowe stwierdzenie przebiegu obrad i zawiera

szczegółowy zapis posiedzenia. Przepisy nie nakła-

dają obowiązku publikowania protokołu. Biuletyn

stanowi nieurzędowe streszczenie obrad komisji

i przeznaczony jest przede wszystkim dla dzienni-

karzy. Biuletyn zawiera listę osób zabierających

głos w czasie posiedzenia komisji oraz treść ich

wypowiedzi. Nie sporządza się zapisów stenogra-

ficznych z posiedzeń komisji. 

Ważnym źródłem informacji na temat prac ko-

misji jest strona internetowa Sejmu. Znajduje się

na niej lista wszystkich komisji sejmowych, ich

skład osobowy oraz informacje o jego zmianach.

Ponadto można znaleźć wykaz projektów ustaw

skierowanych do poszczególnych komisji wraz

z informacją o przebiegu prac komisji nad każ-

dym z projektów. Dostępne są biuletyny posie-

dzeń komisji (począwszy od II kadencji) oraz

teksty urzędowych dokumentów nad którymi to-

czyły się prace (m.in. projekty ustaw, opinie

o projektach właściwych podmiotów, sprawo-

zdania komisji). Można również zapoznać się

z półrocznym planem prac komisji, a z kilku-

dniowym wyprzedzeniem pojawiają się informa-

cje o terminach ich posiedzeń. 

Udział osób trzecich w posiedzeniach podkomi-

sji nie został uregulowany. Wydaje się że należy

tu odpowiednio stosować przepisy dotyczące ko-

misji sejmowych. Dotyczy to również sporządza-

nia protokołów i biuletynów po posiedzeniach

podkomisji.

Niestety w Internecie znajduje się niewiele infor-

macji dotyczących prac podkomisji.
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Kancelaria Sejmu wydaje również „Kronikę Sej-

mową”, która zawiera m.in. informacje o pracach

Sejmu oraz komisji sejmowych. „Kronika” wyda-

wana jest raz w tygodniu i rozsyłana do środków

masowego przekazu. „Kronika” jest również do-

stępna w Biurze Informacyjnym Kancelarii Sejmu.

Udział organizacji społecznych

Organizacje społeczne mogą uczestniczyć w pra-

cach Sejmu nad projektem ustawy jedynie na eta-

pie prac komisyjnych. W przypadku projektów

ustaw wywołujących zmiany w funkcjonowaniu

samorządu terytorialnego Regulamin Sejmu zo-

bowiązuje Izbę do zasięgnięcia opinii organizacji

samorządowych39. Ponadto wskazane organizacje

mają prawo zaprezentować swoje opinie na forum

właściwych komisji sejmowych. Jest to jedyne te-

go typu postanowienie w Regulaminie Sejmu. 

Podobny przepis zawiera również Ustawa o związ-

kach zawodowych. Ustawa stwierdza, iż w przy-

padku odrzucenia stanowiska związku w trakcie

konsultacji społecznych projektu ustawy, związek

ma prawo przedstawić swoją opinię na posiedze-

niu właściwej komisji sejmowej lub senackiej. Po-

nieważ jednak wskazany przepis znalazł się

w ustawie a nie w Regulaminie Sejmu, wydaje się,

że nie jest on wiążący dla organów Sejmu40.

Ponadto komisja może zaprosić na swoje posie-

dzenie przedstawicieli organizacji zainteresowa-

nych projektem ustawy. Nie istnieją w tym zakre-

sie żadne uregulowania. Zwykle komisja zapra-

sza organizacje z własnej inicjatywy. Niemniej

jednak zainteresowane organizacje mogą samo-

dzielnie zwrócić się do komisji z prośbą o dopu-

szczenie do udziału w jej posiedzeniach. 

Przedstawiciele zaproszonych organizacji mogą

zabierać głos jedynie na prośbę lub za zgodą

członków komisji. Komisja może również zwró-

cić się do organizacji społecznej o przedstawie-

nie stanowiska do rozpatrywanego projektu. Ko-

misja może następnie zwrócić się do Wniosko-

dawcy o pisemne ustosunkowanie się do opinii

i poprawek prezentowanych przez organizacje

społeczne. Ponadto organizacje społeczne,

podobnie jak obywatele, mogą kierować do Sej-

mu i posłów listy i opinie. Wydział listów Kance-

larii Sejmu prowadzi selekcję przychodzącej ko-

respondencji i kieruje ją do właściwych podmio-

tów bądź archiwizuje. W przypadku przekazania

listu właściwemu podmiotowi wydział listów in-

formuje o tym nadawcę. Brak jest procedury dal-

szego postępowania. 

Na stronie internetowej publikowane są infor-

macje o najważniejszych problemach porusza-

nych w listach kierowanych do Sejmu.

Postępowanie w Senacie

Tryb postępowania

Zasadniczy etap prac ustawodawczych Senatu sta-

nowią, podobnie jak w przypadku Sejmu, prace

komisyjne. W posiedzeniach komisji mogą oprócz

senatorów uczestniczyć także posłowie i przedsta-

wiciele administracji. Tryb prac komisji senackich

nad ustawami praktycznie nie został unormowany

w Regulaminie Senatu. W związku z tym sposób

procedowania zależy od decyzji komisji. Zwykle

prace nad ustawą polegają na sekwencyjnym roz-

patrzeniu kolejnych przepisów. Senatorowie oma-

wiają poszczególne zapisy, odbywa się dyskusja,

a w przypadku rozbieżności głosowanie nad pro-

ponowanym brzemieniem konkretnego artykułu.
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Ważnym uwarunkowaniem prac Senatu jest 30-

dniowy termin na rozpatrzenie ustawy (w przy-

padku pilnego projektu ustawy termin ten wyno-

si 14 dni). 

Jeżeli do rozpatrzenia ustawy wyznaczono kilka

komisji to obradują one wspólnie. 

Jawność prac

Posiedzenia Senatu są jawne, ale na wniosek

10 posłów mogą być utajnione „jeżeli wymaga

tego dobro państwa”.

Zgodnie z Regulaminem Senatu obywatelom za-

pewnia się wstęp na posiedzenia Senatu oraz

dostęp do dokumentów związanych z działalno-

ścią Senatu (m.in. druki, protokoły, stenogramy).

Obowiązek udostępniania informacji na temat

Senatu spoczywa na Biurze Informacyjnym Kan-

celarii Senatu. 

Kancelaria Senatu publikuje Diariusz Senatu za-

wierający nieurzędowe sprawozdanie z przebie-

gu posiedzeń Senatu i komisji senackich. Ponad-

to Senat wydaje stenogramy ze swoich posie-

dzeń. Nieoficjalna wersja stenogramu udostęp-

niana jest dziennikarzom następnego dnia po

obradach. Oficjalne Sprawozdanie Stenograficz-

ne wydawane jest około 6 tygodni po posiedze-

niu Izby i stanowi urzędowe stwierdzenie posie-

dzenia Izby. Z posiedzeń Senatu sporządza się

również protokół.

Na witrynie internetowej Senatu publikowane są

informacje o przebiegu posiedzeń Senatu, łącz-

nie z zapisem stenograficznym obrad (począw-

szy od II kadencji). Publikowane są również in-

formacje na temat kolejnych posiedzeń Izby oraz

wszystkie druki senackie. Dodatkowo w przy-

padku ustaw rozpatrywanych przez Senat za-

mieszcza się informacje o przebiegu dotychcza-

sowych prac zarówno w Sejmie jak i w Senacie.

Dostępna jest również elektroniczna wersja ak-

tualnych numerów Diariusza Senatu. 

Posiedzenia komisji są jawne, chociaż możliwe

jest ich utajnienie na wniosek trzech członków.

Obywatele mają prawo wstępu na posiedzenia

komisji. Z przebiegu posiedzenia komisji sporzą-

dza się protokół i zapis stenograficzny, które są

udostępniane obywatelom. 

Na stronie internetowej Senatu znajduje się spo-

ro informacji dotyczących prac komisji. Przede

wszystkim publikowany jest wykaz wszystkich

posiedzeń komisji wraz z omawianą problematy-

ką. Ponadto, z kilkutygodniowym opóźnieniem,

umieszczane są zapisy stenograficzne posiedzeń

komisji, a często również syntetyczna informacja

na temat posiedzenia (niestety nadal można

spotkać pojedyncze wyjątki od tej zasady) oraz

teksty druków senackich będących przedmiotem

rozpatrywania.
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ANEKSY

1. Projekt aktu normatywnego (ustawy, rozporzą-

dzenia) z zakresu działalności Ministra Finan-

sów przygotowuje odpowiedni merytoryczny

departament (lub biuro) Ministerstwa Finan-

sów. Decyzję o podjęciu prac nad przygotowa-

niem projektem aktu podejmuje dyrektor de-

partamentu, podsekretarz stanu nadzorujący

dany departament, lub minister finansów.
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ANEKS A. Opis postępowania z projektami aktów prawnych w obrębie Rady Ministrów 
na przykładzie aktu autorstwa Ministra Finansów



W przypadku fakultatywnego upoważnienia

ustawowego do wydania rozporządzenia, de-

cyzję o rozpoczęciu prac nad projektem

podejmuje dyrektor departamentu, podsekre-

tarz stanu nadzorujący dany departament, lub

minister finansów. Przygotowanie projektu ak-

tu normatywnego powinno być poprzedzone

dokonaniem oceny przewidywanych skutków

(korzyści i kosztów) społeczno-gospodarczych

regulacji. Zakres dokonywania oceny określa

się w zależności od przedmiotu i zasięgu od-

działywania projektowanego aktu normatyw-

nego (§ 9.1 Regulamin Pracy Rady Ministrów,

MP z 2002e. Nr 13, poz. 221). Decyzję o za-

kresie oceny podejmuje Departament mający

opracować projekt regulacji.

2. Departament (biuro) merytoryczny przesyła

projekt aktu normatywnego do uzgodnień in-

nym departamentom (biurom) Ministerstwa

Finansów zainteresowanym problematyką re-

gulacji. Decyzję o zakresie uzgodnień podej-

muje podsekretarz stanu nadzorujący depar-

tament (biuro) merytoryczne. Projekt aktu za-

wsze trafia do Departamentu Prawnego oraz

Departamentu Międzynarodowej Integracji

Gospodarczej (w celu uzyskania opinii wstęp-

nej o zgodności projektu z prawem Unii Euro-

pejskiej). Do projektu dołącza się uzasadnie-

nie oraz ocenę skutków regulacji (OSR).

W trakcie uzgodnień departamenty (biura) za-

interesowane zgłaszają uwagi do projektu. De-

partament-wnioskodawca sporządza listę

zgłoszonych uwag wraz z adnotacją o ich

uwzględnieniu. W przypadku nie uwzględnie-

nia zgłoszonej uwagi, departament-wniosko-

dawca podaje uzasadnienie takiej decyzji. 

3. W przypadku gdy rozbieżności pomiędzy De-

partamentem-wnioskodawcą a departamen-

tami (biurami) zainteresowanymi nie dają się

usunąć w drodze uzgodnień, spór rozstrzyga:

– sekretarz/podsekretarz stanu sprawujący

nadzór nad departamentami (biurami) po-

zostającymi w sporze;

– sekretarz i/lub podsekretarze stanu sprawu-

jący nadzór nad departamentami (biurami)

pozostającymi w sporze;

– minister finansów, o ile spór nie został roz-

strzygnięty przez sekretarza i/lub podsekre-

tarzy stanu.

4. Uzgodniony projekt aktu normatywnego wraz

z uzasadnieniem i oceną skutków regulacji tra-

fia do Departamentu Prawnego Ministerstwa

Finansów, które koordynuje prace w zakresie

uzgodnień międzyresortowych i społecznych.

Departament Prawny ustala ostateczny tekst

projektu pod względem prawnym i redakcyj-

nym, co stwierdza swoim podpisem „za zgod-

ność pod względem prawnym i redakcyjnym”

kierownik Departamentu Prawnego. Departa-

ment Prawny ustala listę podmiotów, w tym

partnerów społecznych, z którymi zostaną

przeprowadzone konsultacje społeczne

(§ 11.1 pkt. 1 Reg.). Departament Prawny prze-

syła projekt regulacji oraz uzasadnienie

(w tym ocenę skutków regulacji) do:

– konsultacji społecznych (§  12.4 Reg.);

– Rządowego Centrum Legislacji – RCL (§  11.1

pkt. 1 Reg.);
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– Rządowego Centrum Studiów Strategicz-

nych – RCSS (§  11.1 pkt. 2 Reg.). 

Uzasadnienie do projektu regulacji obejmuje: 

– przedstawienie istniejącego stanu rzeczy

w dziedzinie, która ma być unormowana, oraz

wyjaśnienie potrzeby i celu wydania aktu;

– wykazanie różnic między dotychczasowym

a proponowanym stanem prawnym;

– charakterystykę i ocenę przewidywanych,

związanych z wejściem w życie aktu skutków

prawnych, w tym w szczególności dotyczą-

cych ograniczenia uznaniowości i uproszcze-

nia stosowanych procedur (§ 10.2 Reg.).

Odrębną część uzasadnienia stanowi synte-

tyczne przedstawienie wyników oceny przewi-

dywanych skutków (korzyści i kosztów) spo-

łeczno-gospodarczych regulacji – tzw. OSR

(§ 10.6 Reg.).

5. Zakres konsultacji społecznych wyznaczają

odrębne przepisy, które nakładają na wnio-

skodawcę obowiązek skierowania projektu do

zaopiniowania lub uzgodnienia z organami al-

bo podmiotami, których zakresu działania do-

tyczy projekt (§ 12.4 Reg.). Organ wnioskujący

może również zdecydować o skierowaniu pro-

jektu regulacji do zaopiniowania przez inne

organy administracji państwowej, organizacje

społeczne oraz inne zainteresowane podmioty

i instytucje (§ 12.5 Reg.). 

Organ wnioskujący sporządza syntetyczne ze-

stawienie opinii otrzymanych w trakcie kon-

sultacji społecznych. Wyniki przeprowadzo-

nych konsultacji po ich zakończeniu należy

przedstawić w ocenie skutków regulacji (§

10.6 pkt. 2 Reg.).

6. Rządowe Centrum Legislacji opiniuje zakres

przeprowadzonej oceny skutków regulacji

i zakres konsultacji społecznych (komplet-

ność listy podmiotów opiniujących projekt re-

gulacji) i przekazuje opinię organowi wnio-

skującemu.

7. Jeżeli projektowana regulacja wywołuje istot-

ne długookresowe następstwa w rozwoju spo-

łecznym i gospodarczym, Rządowe Centrum

Studiów Strategicznych dokonuje niezależnej

oceny skutków społeczno-gospodarczych re-

gulacji. W przeciwnym przypadku RCSS

zwraca projekt wnioskodawcy wraz z dołączo-

ną opinią, iż projekt nie wywołuje istotnych

długookresowych następstw w rozwoju spo-

łecznym i gospodarczym. Sporządzenie oceny

skutków regulacji Rządowemu Centrum Stu-

diów Strategicznych może również powierzyć

Prezes Rady Ministrów.

8. Departament-wnioskodawca we współpracy

z Departamentem Prawnym Ministerstwa Fi-

nansów opracowuje projekt aktu normatyw-

nego z uwzględnieniem zgłoszonych uwag

i opinii. Do projektu dołącza się: 

– uzasadnienie wraz z OSR uwzględniającym

wyniki konsultacji społecznych;

– opinię RCL w sprawie oceny skutków regu-

lacji wraz ze stanowiskiem wnioskodawcy

(§ 11.2 Reg.);



– ocenę wraz ze stanowiskiem wnioskodawcy

(§ 11.2 Reg.) – w przypadku sporządzenia

oceny skutków regulacji przez RCSS.

Departament Prawny Ministerstwa Finansów

przekazuje projekt wraz z uzasadnieniem i za-

łącznikami:

– członkom Rady Ministrów (uzgodnienia

międzyresortowe);

– RCL.

W przypadku projektów o szczególnej donio-

słości społecznej, ekonomicznej lub prawnej

organ wnioskujący ma obowiązek wystąpić

z wnioskiem do Szefa Kancelarii Prezesa Rady

Ministrów albo Sekretarza Rady Ministrów

bądź Prezesa RCL o skierowanie projektu do

zaopiniowania przez Radę Legislacyjną przy

Prezesie Rady Ministrów (§ 12.2 Reg.).

9. Członkowie Rady Ministrów zgłaszają uwagi

do projektu aktu normatywnego i uzasadnie-

nia (w tym do OSR). Jest to wraz z ewentual-

ną konferencją uzgodnieniową (patrz pkt. 10)

tzw. etap uzgodnień międzyresortowych.

Oprócz ministrów-członków Rady Mini-

strów, w etapie tym uczestniczy RCL, oraz

mogą uczestniczyć upoważnieni szefowie

urzędów centralnych.  

10. W uzasadnionych przypadkach, w celu wła-

ściwego przygotowania projektu dokumentu

rządowego, organ wnioskujący organizuje

międzyministerialne konferencje uzgodnie-

niowe (§ 14.1 Reg.). Przeprowadzenie konfe-

rencji jest obowiązkowe w przypadku zgło-

szenia licznych uwag o charakterze meryto-

rycznym (§ 14.2 Reg.).

Opierając się na wnioskach i ustaleniach przy-

jętych w czasie konferencji, organ wnioskujący

dokonuje autopoprawek albo opracowuje no-

wy tekst projektu dokumentu rządowego lub

sporządza protokół rozbieżności (§ 14.4 Reg.).

11. Rządowe Centrum Legislacji opiniuje projekt

pod względem prawnym i formalnym.

12. Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Mini-

strów opiniuje projekt.

13. Departament-wnioskodawca we współpracy

z Departamentem Prawnym ministerstwa

opracowuje nowy tekst projektu aktu norma-

tywnego uwzględniający zgłoszone uwagi.

Jeżeli nie zostały usunięte rozbieżności sta-

nowisk, do projektu dołącza się protokół roz-

bieżności i ustosunkowanie się organu wnio-

skującego do zgłoszonych uwag. Ponadto do

projektu dołącza się opinię RCL w sprawie

oceny skutków regulacji.

Postepowanie z projektami rozporządzeń

ministra finansów

14. Departament Prawny Ministerstwa Finansów

kieruje projekt aktu normatywnego do rozpa-

trzenia przez Komisję Prawniczą prowadzo-

ną przez RCL, która bada i ocenia projekt pod

względem prawnym i redakcyjnym. W uzasa-

dnionych przypadkach prezes Rządowego

Centrum Legislacji, na wniosek lub z własnej

inicjatywy, może zwolnić projekt z obowiązku

rozpatrzenia przez Komisję Prawniczą.
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15. Departament-wnioskodawca dokonuje

zmian uwzględniających uwagi zgłoszone

przez Komisję Prawniczą. Projekt regulacji

podpisuje właściwy sekretarza lub podsekre-

tarza stanu w Ministerstwie Finansów. De-

partament Prawny przesyła projekt wraz

z notatką (zawierającą m.in. opis przebiegu

uzgodnień międzyresortowych i OSR) i pi-

smem kierującym (do publikacji w Dzienni-

ku Ustaw) do podpisu ministra finansów.  

16. Minister finansów podpisuje rozporządzenie.

17. Rozporządzenie zostaje opublikowane w Dzien-

niku Ustaw.

Postepowanie z rządowymi projektami ustaw

18. Projekt regulacji zostaje przekazany do Stałe-

go Komitetu Rady Ministrów. Po rozpatrzeniu

projektu aktu normatywnego komitet przyj-

muje go i rekomenduje Radzie Ministrów lub

Prezesowi Rady Ministrów, lub wyraża opinię

o tym projekcie albo go odrzuca bądź kieruje

do rozstrzygnięcia w innym terminie lub po

spełnieniu określonych wymogów. W pracach

stałych komitetów uczestniczą zazwyczaj se-

kretarze stanu we właściwych ministerstwach.

Mogą w nich uczestniczyć również upoważ-

nieni szefowie urzędów centralnych.

19. Organ wnioskujący kieruje projekt aktu nor-

matywnego do rozpatrzenia przez Komisję

Prawniczą prowadzoną przez RCL, która ba-

da i ocenia projekt pod względem prawnym

i redakcyjnym. W wyniku prac Komisja Pra-

wnicza ustala brzmienie projektu. W uzasa-

dnionych przypadkach prezes Rządowego

Centrum Legislacji, na wniosek lub z własnej

inicjatywy, może zwolnić projekt z obowiązku

rozpatrzenia przez Komisję Prawniczą.

20. Organ wnioskujący opracowuje nowy tekst

projektu aktu normatywnego zgodnie z usta-

leniami Komisji Prawniczej, a następnie kie-

ruje projekt aktu normatywnego wraz z uza-

sadnieniem (w tym OSR) pod obrady Rady

Ministrów, a przy utrzymującej się rozbieżno-

ści – z protokołem rozbieżności oraz swoim

stanowiskiem do zgłoszonych uwag.

21. Rada Ministrów po rozpatrzeniu projektu ak-

tu normatywnego wraz z uzasadnieniem

(w tym OSR) przyjmuje dokument lub wpro-

wadza w nim zmiany albo go odrzuca, bądź

kieruje do rozstrzygnięcia w innym terminie

lub po spełnieniu określonych wymogów.

Odpowiedzialność za redakcyjne przygotowa-

nie ostatecznego tekstu projektu ustawy spo-

czywa na RCL. Jeżeli projekt ustawy został

przyjęty ze zmianami, to poprawki do tekstu

nanosi wnioskodawca, a RCL sprawdza goto-

wy tekst (w procedurze tzw. sczytywania). 

Jeżeli w trakcie ostatecznych prac redakcyj-

nych do tekstu wprowadzone zostaną zmiany

merytoryczne zmierzające np. do ujednolice-

nia terminologii lub doprecyzowania przepi-

sów, to poprawiony tekst jest rozsyłany do mi-

nistrów z prośbą o uwagi. W przypadku ich

braku projekt ustawy podpisuje premier i zo-

staje on przesłany do Sejmu

50 72 seminarium BRE-CASE, Warszawa, 20 maja 2004 r. Reforma procesu stanowienia prawa



ANEKS B 

Opis postępowania ustawodawczego

w parlamencie

Postępowanie w Sejmie

Podmioty uprawnione do wykonywania inicjaty-

wy ustawodawczej (Rada Ministrów, posłowie,

Senat, Prezydent RP, grupa 100.000 obywateli)

przekazują projekt ustawy do Sejmu. Do projek-

tu ustawy dołącza się uzasadnienie. 

Projekt ustawy trafia do Marszałka Sejmu,

który zarządza druk projektu oraz kieruje go do

pierwszego czytania. Marszałek Sejmu decydu-

je o przeprowadzeniu pierwszego czytania na

posiedzeniu Sejmu lub komisji. Nie dotyczy to

grupy projektów ustaw, w odniesieniu do

których pierwsze czytanie musi odbyć się na

posiedzeniu Sejmu (m.in. projekty ustaw:

o zmianie konstytucji, budżetowych, podatko-

wych, dotyczących wyboru Prezydenta RP, Sej-

mu i Senatu). 

Pierwsze czytanie projektu ustawy obejmuje

uzasadnienie projektu przez wnioskodawcę,

debatę w sprawie ogólnych zasad projektu oraz

pytania posłów i odpowiedzi wnioskodawcy.

Pierwsze czytanie na posiedzeniu Sejmu kończy

się skierowaniem projektu do komisji, chyba że

Sejm odrzuci projekt w całości. Sejm kieruje pro-

jekt do komisji stałych, lub do specjalnie w tym

celu powołanej komisji nadzwyczajnej. 

W przypadku przeprowadzenia pierwszego czy-

tania na posiedzeniu komisji, prace komisyjne

prowadzą komisje na posiedzeniu których odby-

ło się pierwsze czytanie projektu.

Pierwsze czytanie może odbyć się nie wcześniej

niż siódmego dnia od doręczenia posłom druku

projektu.

Zadaniem komisji jest szczegółowe rozpatrzenie

projektu ustawy i przygotowanie jednolitego te-

kstu, który w drugim czytaniu mógłby stać się

przedmiotem debaty plenarnej, a w trzecim czy-

taniu poddany zostałby głosowaniu.

Po zakończeniu prac komisja przedstawia Sej-

mowi sprawozdanie, w którym może zapropono-

wać przyjęcie projektu bez poprawek, przyjęcie

projektu z określonymi poprawkami w formie te-

kstu jednolitego lub odrzucenie projektu. Wnio-

ski i poprawki odrzucone przez komisję mogą, na
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żądanie wnioskodawcy, zostać dołączone do

sprawozdania jako wnioski mniejszości.

W przypadku gdy projekt ustawy został skiero-

wany do dwóch lub więcej komisji to mają one

obradować nad nim wspólnie. Do szczegółowego

rozpatrzenia projektu może zostać powołana

podkomisja. 

Drugie czytanie obejmuje przedstawienie Sejmo-

wi sprawozdania komisji o projekcie ustawy oraz

przeprowadzenie debaty, w czasie której mogą

być zgłaszane poprawki oraz wnioski. Poprawki

mogą być zgłaszane przez wnioskodawcę, posłów

oraz Radę Ministrów. W przypadku zgłoszenia

nowych poprawek i wniosków Sejm może posta-

nowić o skierowaniu projektu do komisji celem

przedstawienia dodatkowego sprawozdania ko-

misji lub sprawozdania poprawionego.

Do czasu zakończenia drugiego czytania wnio-

skodawcy przysługuje prawo wycofania projektu

ustawy z Sejmu.

Po rozpatrzeniu poprawek i wniosków zgłoszo-

nych w drugim czytaniu komisja przedstawia

Sejmowi dodatkowe sprawozdanie, w którym

proponuje ich przyjęcie lub odrzucenie. 

W przypadku wniosku o przedstawienie sprawo-

zdania poprawionego, komisja, kierując się prze-

prowadzoną debatą oraz zgłoszonymi wnioska-

mi i poprawkami, przedkłada sprawozdanie

w formie jednolitego tekstu projektu. 

Trzecie czytanie rozpoczyna się od przedstawie-

nia Sejmowi dodatkowego lub poprawionego

sprawozdania komisji, a jeżeli projekt nie został

ponownie skierowany do komisji, poprawki

i wnioski zgłoszone podczas drugiego czytania

prezentuje poseł sprawozdawca. 

Następnie Sejm przystępuje do głosowania: 1)

wniosku o odrzucenie projektu w całości, jeżeli

wniosek taki został zgłoszony, 2) zgłoszonych po-

prawek, 3) projektu w całości w brzmieniu za-

proponowanym przez komisje, ze zmianami wy-

nikającymi z przegłosowanych poprawek.

Uchwaloną przez Sejm ustawę Marszałek Sejmu

przekazuje do rozpatrzenia Senatowi.

Postępowanie w Senacie

Uchwalona przez Sejm ustawa trafia do Senatu,

który ma 30 dni na ustosunkowanie się do prze-

kazanego tekstu (14 dni w przypadku ustawy pil-

nej). Senat może przyjąć ustawę bez zmian,

uchwalić do jej tekstu poprawki, albo odrzucić.

Jeżeli w przewidzianym terminie Senat nie

podejmie żadnej uchwał, ustawę uważa się za

przyjętą bez zmian.

Marszałek Senatu kieruje ustawę do komisji se-

nackich.
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Komisje Senackie mają dwa tygodnie na rozpa-

trzenie ustawy. Ich zadaniem jest przeanalizowa-

nie tekstu ustawy i przygotowanie projektu

uchwały Senatu w jej sprawie. W projekcie

uchwały komisje proponują przyjęcie projektu

bez zmian, wprowadzenie określonych popra-

wek lub odrzucenie ustawy. Poprawki senackie

(zgłaszane przez komisję lub przez senatorów

w trakcie debaty plenarnej) muszą być ściśle

związane z materią ustawy. Niedopuszczalne jest

wprowadzanie zmian dotyczących innej tematy-

ki oraz innego przedmiotu regulacji. W takim

przypadku Trybunał Konstytucyjny może za-

kwestionować ustawę pod zarzutem omijania

wcześniejszych stadiów postępowania ustawo-

dawczego, a więc obejścia przepisów o inicjaty-

wie ustawodawczej.

Jeżeli ustawa trafiła do kilku komisji to pracują

nad nim wspólnie.

Debata Senacka obejmuje przedstawienie spra-

wozdania komisji wraz z projektem uchwały

Senatu, zapytania do sprawozdawców i ich od-

powiedzi, dyskusję oraz głosowanie. W trakcie

dyskusji senatorowie ustosunkowują się do

propozycji komisji oraz mogą zgłaszać własne

projekty poprawek. Po zamknięciu dyskusji za-

rządza się przerwę w obradach, w trakcie której

komisje ustosunkowują się do przedstawionych

poprawek. Po wznowieniu obrad komisja

przedstawia sprawozdanie dotyczące zgłoszo-

nych wniosków. Głos mogą zabierać również

wnioskodawcy. 

Debatę, a zarazem postępowanie w Senacie,

kończy głosowanie. W pierwszej kolejności gło-

sowany jest wniosek o ewentualne odrzucenie

ustawy, a następnie o przyjęcie ustawy bez po-

prawek. Jeżeli wniosek ten nie zostanie przyjęty,

przechodzi się do głosowania zgłoszonych po-

prawek. Po przegłosowaniu wszystkich poprawek

następuje końcowe głosowanie nad uchwałą

w sprawie przyjęcia ustawy w całości, wraz

z przyjętymi poprawkami.

W razie niepodjęcia uchwały w końcowym gło-

sowaniu, Senat może ponownie przekazać jej

projekt do rozpatrzeni przez właściwe komisje.

Po niezwłocznym przygotowaniu przez komisje

kompromisowego projektu uchwały Senatu

w sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm, nie

przeprowadza się debaty, lecz kontynuuje gło-

sowanie. 

Jeżeli Senat przyjął ustawę bez poprawek, to jej

tekst przekazuje się Prezydentowi RP. Ustawa,

w stosunku do której Senat wprowadził popraw-

ki lub podjął decyzję o odrzuceniu, ponownie

trafia do Sejmu. 

Postępowanie z poprawkami Senatu
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Jeżeli Senat podjął uchwałę o wprowadzeniu po-

prawek do tekstu ustawy lub o jej odrzuceniu, to

ustawa ponownie trafia do Sejmu.

Marszałek Sejmu kieruje uchwałę Senatu do roz-

patrzenia przez komisje, które projekt ustawy

rozpatrywały. Sejm może także, na wniosek Mar-

szałka Sejmu, zadecydować o rozpatrzeniu

uchwały Senatu bez kierowania jej do komisji.

Zadaniem komisji jest przygotowanie sprawo-

zdania, w którym rekomendują przyjęcie lub

odrzucenie poszczególnych poprawek Senatu,

albo uchwały Senatu o odrzuceniu ustawy w ca-

łości. Sprawozdanie komisji zostaje doręczone

posłom.

Sejm rozpatruje sprawozdanie komisji na posie-

dzeniu plenarnym. Marszałek Sejmu poddaje

pod głosowanie wnioski o odrzucenie poszcze-

gólnych poprawek. Uchwałę Senatu o odrzuce-

niu ustawy lub poprawkę zaproponowana przez

Senat uważa się za przyjętą, jeżeli Sejm nie

odrzuci jej bezwzględną większością głosów,

w obecności co najmniej połowy ustawowej licz-

by posłów.

Ustawa wraz z przyjętymi przez Sejm poprawka-

mi trafia do Prezydenta RP.
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ANEKS C 

Opis postępowania ustawodawczego
z projektem ustawy abolicyjnej (ustawy
o jednorazowym opodatkowaniu nieujaw-
nionego dochodu oraz o zmianie ustawy –
Ordynacja podatkowa i ustawy – Kodeks
karny skarbowy)

Wstęp 

Ustawa abolicyjna została uchwalona przez

Sejm 26 września 2002 r. Prezydent RP, do

którego ustawa została skierowana po jej rozpa-

trzeniu przez Senat, wystąpił do Trybunału Kon-

stytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodności

ustawy z konstytucją. W dniu 20 listopada 2002

Trybunał Konstytucyjny orzekł, iż ustawa jest

niezgodna z konstytucją. Stosownie do wyroku

Trybunału Prezydent RP odmówił podpisania

ustawy, która w rezultacie nie weszła w życia i za-

kończyła swój byt.

Inicjatywa ustawodawcza

Z inicjatywą ustawodawczą w sprawie ustawy

abolicyjnej wystąpiła Rada Ministrów. W dniu

28 sierpnia 2002 roku Prezes Rady Ministrów

skierował w imieniu Rady Ministrów projekt

ustawy do Sejmu.

Do reprezentowania rządu w trakcie prac sejmo-

wych upoważniony został Minister Finansów. 

Do projektu ustawy dołączono uzasadnienie,

które w zasadzie spełnia warunki określone

w art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu oraz w § 10

pkt. 2 Regulaminu Pracy Rady Ministrów

Brak natomiast w uzasadnieniu Oceny Skutków

Regulacji. Wbrew postanowieniom § 10 pkt. 6

Regulaminu Pracy Rady Ministrów w uzasadnie-

niu nie ma wyodrębnionej części zawierającej

OSR. Nie odniesiono się, chociażby w postaci

stwierdzenia „nie dotyczy”, do wymogu dokona-

nia oceny wpływu projektowanej regulacji na:

rynek pracy, konkurencyjność gospodarki, sytua-

cję i rozwój regionalny. Nie odniesiono się rów-

nież do wynikającego zarówno z Regulaminu

Pracy Rady Ministrów, jak i Regulaminu Sejmu

obowiązku przedstawienia informacji na temat

przeprowadzonych konsultacji społecznych.

Niemniej jednak w uzasadnieniu znalazły się

pewne informacje wymagane w OSR, a mianowi-

cie wykaz podmiotów, na które oddziałuje pro-

jekt ustawy. Wskazano również, iż ustawa nie

zwiększa wydatków budżetowych, natomiast

zwiększa wpływy. Zaznaczono jednak, iż określe-

nie wielkości wpływów nie jest możliwe do osza-

cowania, a jedynym punktem odniesienia mogą

być doświadczenia państw, które wprowadzały

podobne rozwiązania w przeszłości.

Do projektu dołączono również opinię Urzędu

Komitetu Integracji Europejskiej w sprawie

zgodności przepisów projektu ustawy abolicyjnej

z prawem Unii Europejskiej, w której stwierdzo-

no, iż przedmiot regulacji nie jest objęty prawem

unijnym.

Wbrew Regulaminowi Sejmu do projektu usta-

wy nie dołączono pierwotnie projektu podsta-

wowego aktu wykonawczego. Premier zapowie-

dział jednak doręczenie owego projektu nie-

zwłocznie po zakończeniu prac nad jego przy-

gotowaniem.
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Sejm

Pierwsze czytanie ustawy odbyło się 12 września

2002 r. na posiedzeniu plenarnym. Sejm posta-

nowił o skierowaniu projektu ustawy do Komisji

Finansów Publicznych.

17 września odbyło się posiedzenie komisji po-

święcone m.in. rozpatrzeniu projektu. W posie-

dzeniu uczestniczyli m.in.:

– posłowie – członkowie Komisji;

– podsekretarz stanu w Ministerstwie Finansów

Irena Ożóg,

– ekspert Ministerstwa Finansów – Jerzy Czer-

kwiani;

– dyrektor Departamentu Budżetu i Finansów

Najwyższej Izby Kontroli – Waldemar Długo-

łęcki;

– przedstawiciel Biura Legislacyjnego Kancelarii

Sejmu.

Komisja postanowiła rozpatrzyć projekt ustawy

w pełnym składzie i nie powoływać w tym celu

podkomisji. Komisja kolejno rozpatrywała po-

szczególne artykuły projektu ustawy. W przypad-

ku poprawek oraz innych uwag zgłaszanych

przez posłów (oraz poprawek zgłoszonych pod-

czas posiedzenia Sejmu) stanowisko w tej spra-

wie zajmował przedstawiciele rządu i ewentual-

nie Biura Legislacyjnego oraz inni posłowie. 

Podczas prac komisji posłowie zgłosili bardzo

liczne i często przeciwstawne propozycje popra-

wek. Ostatecznie komisja wprowadziła do projek-

tu ustawy liczne zmiany, w większości przypad-

ków przy pozytywnej opinii przedstawicieli Mini-

stra Finansów. Można nawet odnieść wrażenie, iż

większość przyjętych przez Komisję poprawek by-

ła w istocie poprawkami Ministerstwa Finansów,

zgłoszonymi za pośrednictwem posłów koalicji. 

Komisja przyjęła projekt ustawy wraz ze zgłoszo-

nymi wnioskami przy 14 głosach za, 4 głosach

przeciw i braku głosów wstrzymujących się.

W sprawozdaniu Komisji przedstawionym Sej-

mowi, komisja wnioskowała o przyjęcie projektu

ustaw wraz z poprawkami uwzględnionymi

przez Komisję. Ponadto do projektu ustawy zgło-

szono 5 wniosków mniejszości. 

Komisja wyznaczyła Komitetowi Integracji Eu-

ropejskiej termin do 20 września 2002 r. na za-

jęcie stanowiska w sprawie zgodności projektu

ustawy z prawem Unii Europejskiej. 23 września

2003 r. KIE wydał opinię w sprawie zgodności

projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej,

w którym stwierdził, iż przedmiot ustawy nie jest

objęty zakresem prawa Unii Europejskiej.

25 września 2002 r. odbyło się drugie czytanie

projektu ustawy. Sprawozdanie Komisji Finan-

sów Publicznych przedstawiła poseł Elżbieta Ro-

mero. W trakcie debaty zgłoszono 41 poprawek

do tekstu projektu ustawy. W związku z tym Sejm

postanowił o ponownym skierowaniu projektu

ustawy do Komisji Finansów Publicznych w celu

rozpatrzenia zgłoszonych poprawek. 

25 września 2002 r. odbyło się posiedzenie Ko-

misji Finansów Publicznych poświęcone rozpa-

trzeniu poprawek zgłoszonych do projektu usta-
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wy w trakcie drugiego czytania. W posiedzeniu

komisji udział wzięli m.in.: posłowie-członkowie

komisji, podsekretarz stanu w Ministerstwie Fi-

nansów Irena Ożóg, przedstawiciel Biura Legi-

slacyjnego Kancelarii Sejmu.

Komisja rozpatrzyła i zaopiniowała przedstawio-

ne poprawki, oraz wyznaczyła KIE termin do 26

września 2002 r. (godz. 10.00) na zajęcie stano-

wiska w sprawie zgodności projektu ustawy

z prawem Unii Europejskiej.

26 września 2002 r. odbyło się trzecie czytanie

projektu ustawy abolicyjnej. Sejm po rozpatrze-

niu poprawek zgłoszonych w drugim czytaniu

uchwalił ustawę wraz z przyjętymi zmianami. 

27 września 2002 r. Marszałek Sejmu przekazał

ustawę Marszałkowi Senatu celem jej rozpatrze-

nia przez Senat.

Senat

27 września 2002 r. Marszałek Senatu skierował

ustawę do Komisji Gospodarki i Finansów Pu-

blicznych. 

Posiedzenie Komisji Gospodarki i Finansów Pu-

blicznych w sprawie rozpatrzenia projektu ustawy

odbyło się 1 października 2002 r. W posiedzeniu

Komisji udział wzięli m.in.: senatorowie – człon-

kowie komisji, podsekretarz stanu w Minister-

stwie Finansów Irena Ożóg, przedstawiciel Biura

Legislacyjnego Kancelarii Senatu, główny specja-

lista, Roman Kapeliński, przedstawiciele mediów

Po uzyskaniu odpowiedzi na pytania zadane

przedstawicielowi Ministra Finansów, komisja

postanowiła rekomendować Senatowi przyjęcie

ustawy bez poprawek. Posiedzenie komisji trwa-

ło dwie godziny. 

W dniu 3 października 2002 r. odbyło się po-

siedzenie Senatu na którym omawiano ustawę

abolicyjną. W trakcie dyskusji 19 senatorów

wnioskowało o odrzucenie ustawy, a 4 przed-

stawiło propozycje 10 poprawek. W przerwie

obrad odbyło się ponowne posiedzenie Komi-

sji Gospodarki i Finansów Publicznych po-

święcone ustosunkowaniu się do zgłoszonych

wniosków. Komisja postanowiła rekomendo-

wać Senatowi przyjęcie ustawy bez zmian.

W posiedzeniu komisji udział wzięli senatoro-

wie – członkowie komisji oraz podsekretarz

stanu w Ministerstwie Finansów – Irena Ożóg.

Posiedzenie komisji trwało 2 minuty.

Po przerwie Senat przyjął ustawę bez zmian 60

głosami za, przy 18 głosach przeciwnych. 

Prezydent

9 października 2002 r. ustawa został przedsta-

wiona do podpisu Prezydentowi RP przez Mar-

szałka Sejmu. 

Prezydent wystąpił do Trybunału Konstytucyj-

nego z wnioskiem o zbadanie zgodności ustawy

z konstytucją. 

Trybunał Konstytucyjny

W dniu 20 listopada 2002 r. Trybunał Konstytu-

cyjny rozpoznał wniosek Prezydenta o zbadanie

zgodności ustawy z Konstytucją. Trybunał Kon-

stytucyjny po zapoznaniu się ze stanowiskiem
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Sejmu, Ministra Finansów oraz Ministra Spra-

wiedliwości orzekł, iż ustawa abolicyjna jest nie-

zgodna z konstytucją. 

Trybunał wskazał na liczne przypadki braku

precyzji i jednoznaczności sformułowań użytych

w ustawie i uznał, iż taka praktyka stanowi naru-

szenie zasady demokratycznego państwa prawa

przewidzianej w art. 2 Konstytucji RP.

Trybunał stwierdził również, że przepisy o aboli-

cji w sposób niedopuszczalny różnicują sytuację

prawną obywateli i naruszają w ten sposób zasa-

dę równości obywateli wobec prawa, sformuło-

waną w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP. 

Trybunał stwierdził również, że obowiązek skła-

dania deklaracji majątkowych wkracza zbyt głę-

boko w prywatność obywateli i narusza konsty-

tucyjnie gwarantowane prawo do prywatności

(art. 47 Konstytucji RP). Zdaniem Trybunału

w tym przypadku nie została również zachowana

zasada proporcjonalności.

Wskutek orzeczenia Trybunału Konstytucyjne-

go Prezydent RP odmówił podpisania ustawy

abolicyjnej i ustawa nie weszła w życie. W ten

sposób ustawa abolicyjna zakończyła swój byt.
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Kalendarium prac nad ustawą abolicyjną

28.08.2002 Prezes Rady Ministrów kieruje projekt ustawy do Sejmu.

12.09.2002 Pierwsze czytanie projektu ustawy na posiedzeniu plenarnym Sejmu.

17.09.2002 Posiedzenie Komisji Finansów Publicznych poświęcone rozpatrzeniu projektu ustawy.

25.09.2002 Drugie czytanie projektu ustawy.

25.09.2002 Posiedzenie Komisji Finansów Publicznych poświęcone rozpatrzeniu poprawek zgłoszonych podczas
drugiego czytania.

26.09.2002 Trzecie czytanie projektu ustawy. Sejm uchwala ustawę abolicyjną.

27.09.2002 Marszałek Sejmu przekazuje ustawę do rozpatrzenia przez Senat.

27.09.2002 Marszałek Senatu kieruje ustawę do rozpatrzenia przez Komisję Gospodarki i Finansów Publicznych.

01.10.2002 Posiedzenie Komisji Gospodarki i Finansów Publicznych poświęcone rozpatrzeniu ustawy.

03.10.2002 Debata senacka na temat ustawy.

03.10.2002 Posiedzenie Komisji Gospodarki i Finansów Publicznych poświęcone ustosunkowaniu się komisji do
poprawek zgłoszonych podczas debaty.

03.10.2002 Senat przyjmuje ustawę bez zmian.

09.10.2002 Marszałek Sejmu przedstawia ustawę do podpisu Prezydentowi RP.

20.11.2002 Trybunał Konstytucyjny orzeka na wniosek Prezydenta RP o niezgodności ustawy abolicyjnej z konstytu-
cją. Ustawa kończy swój byt prawny.
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Wzór raportu przygotowywanego przez amerykańskie władze federalne zawierającego ocenę 
skutków istniejących regulacji

I. PODSTAWOWE DANE DOTYCZĄCE REGULACJI

NAZWA AGENCJI RZĄDOWEJ, DEPARTAMENTU (BIURA)

OSOBA KONTAKTOWA NUMER TELEFONU

TYTUŁ REGULACJI

NUMER ZESTAWU DOKUMENTACYJNEGO

STATUS LEGISLACYJNY 
(OBOWIĄZUJĄCY, W TRAKCIE STANOWIENIA, 
PROJEKT, OGŁOSZONY?)

RODZAJ WPŁYWU
(REGULACYJNY, FISKALNO-BUDŻETOWY)

ORGAN ODPOWIEDZIALNY ZA WDRAŻANIE 
REGULACJI

SPONSOR REGULACJI (INICJATOR JEJ
WPROWADZENIA, MODYFIKACJI)

KRÓTKI OPIS REGULACJI

II. CAŁKOWITY WPŁYW

1. Czy wpływ regulacji na gospodarkę wyniesie 100 mln dolarów lub więcej? [  ] Tak [  ] Nie
2. Najlepszy szacunek wartości bieżącej mierzalnych korzyści regulacji (w dolarach) _________
3. Najlepszy szacunek wartości bieżącej mierzalnych kosztów regulacji  (w dolarach) _________
4. Czy mierzalne korzyści regulacji przewyższają koszty? [  ] Tak [  ] Nie
5. Roczny bilans korzyści i kosztów (w dolarach). _________
6. Stopa dyskonta wykorzystana do obliczenia korzyści i kosztów _________
Jeśli w obliczeniach wykorzystano kilka różnych stop dyskonta proszę wyjaśnić powody
________________________________________________________________________________________________________
________________________________________________________________________________________________________
________________________________________________________________________________________________________

7. Proszę przedstawić wiarygodność analizy korzyści i kosztów oraz kluczowe niewiadome. Proszę podać możliwy
zakres korzyści i kosztów.
________________________________________________________________________________________________________
________________________________________________________________________________________________________
________________________________________________________________________________________________________

8. Proszę wskazać niemierzalne korzyści i koszty.  
________________________________________________________________________________________________________
________________________________________________________________________________________________________
________________________________________________________________________________________________________
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Wzór raportu przygotowywanego przez amerykańskie władze federalne zawierającego ocenę 
skutków istniejących regulacji (cd.)

III. KOSZTY I KORZYŚCI

Szacowane koszty narastająco 
1. Koszty mierzalne wg rodzaju Rocznie Lata występowania Wartość

kosztów bieżąca
Całkowite koszty ______ ______ ______
Koszty przestrzegania ______ ______ ______
Koszty administracyjne ______ ______ ______
Koszty dla budżetu federalnego ______ ______ ______
Koszty dla budżetów lokalnych/stanowych ______ ______ ______
Inne koszty ______ ______ ______
Uwagi: ________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________

2. Krótki opis podmiotów które poniosą koszty regulacji.  ____________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
Szacowane korzyści narastająco
1. Korzyści mierzalne wg rodzaju Rocznie Lata występowania Wartość 

korzyści bieżąca
Całkowite korzyści ______ ______ _____
Korzyści zdrowotne ______ ______ _____
Korzyści ekologiczne ______ ______ _____
Inne korzyści ______ ______ _____
Uwagi: ________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________

3. Krótki opis beneficjantów regulacji. _____________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________

IV. ALTERNATYWY DLA REGULACJI 
1. Proszę przedstawić i krótko opisać rozwiązania alternatywne w stosunku do regulacji, których zastosowanie
rozważano oraz wskazać powody dla których rozwiązania te zostały odrzucone, łącznie z podsumowaniem ich
korzyści i kosztów. Jeśli nie rozważano rozwiązań alternatywnych proszę wyjaśnić powody.
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________
_______________________________________________________________________________________________________



Załącznik 8
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Wzór amerykańskiej Rekomendacji Regulacyjnej zawierającej propozycje zmian w obowiązującym prawie, 
którą mogą przedkładać obywatele

1. Obszar regulacyjny (zakres przedmiotowej regulacji):

2. Urząd odpowiedzialny za nadzór nad funkcjonowaniem
regulacji:

3. Przepis(y) będący(e) przedmiotem rekomendacji (szcze-
gółowe odniesienie):

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

5. Krótki opis skutków działania przedmiotowego przepisu:

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

7. Czy przepis negatywnie wpływa na obrót gospodarczy
(TAK/NIE):

8. Rozwiązanie proponowane przez wnioskodawcę
(w punktach):

9. Podsumowanie ekonomicznych  skutków rekomendacji
(opcyjne):

10. Wnioskodawca (szczegółowe dane):



Załącznik 9

Ocena pracy sądów (ankieta 23 respon-
dentów z renomowanych kancelarii prawnych)

Procedury postępowania

W celu zidentyfikowania rozwiązań procedural-

nych sprawiających największe problemy

w praktyce sądowej przeprowadziliśmy anoni-

mową ankietę wśród przedstawicieli 23 renomo-

wanych kancelarii prawniczych działających

w Polsce. Najwięcej zastrzeżeń dotyczyło pięciu

elementów: 

– konieczności wypełniania niezrozumiałych i nie-

praktycznych formularzy, które często nie odpo-

wiadają złożonym problemom obrotu prawnego;

– przewlekłości i niskiej skuteczności postępo-

wań egzekucyjnych; w szczególności zwrócono

uwagę na niewielką aktywność (wręcz bier-

ność) komorników, oraz trudności związanych

z ujawnieniem majątku dłużnika;

– niskiej skuteczności doręczania koresponden-

cji; konieczność doręczania korespondencji

przez pracowników poczty oraz możliwość

uchylania się od odebrania przesyłek jest na-

gminnym sposobem obstrukcji postępowania

sądowego przez strony;

– przewlekłości postępowań sądowych wynika-

jącej m.in. z braku określenia w przepisach ter-

minów na dokonanie poszczególnych czynno-

ści procesowych.

– bardzo czasochłonnych i pracochłonnych po-

stępowań rejestracyjnych;

Ankietowani wskazywali ponadto na problemy

związane z przewlekłością postępowań dotyczą-

cych ksiąg wieczystych oraz czynności kancela-

ryjnych, niewłaściwym rozłożeniem obowiązków

i uprawnień między pokrzywdzonym a sprawcą

w postępowaniu karnym oraz nazbyt łatwym

wnoszeniem wniosków o kasacje.

Kadry

Kolejnym zasadniczym problemem polskiego wy-

miaru sprawiedliwości są braki kadrowe oraz nie-

dostateczne przygotowanie sędziów do prowa-

dzenia skomplikowanych spraw gospodarczych.

Od początku transformacji ustrojowej obserwo-

wany jest stały i bardzo wysoki wzrost liczby

spraw wpływających do sądów. Podstawową

przyczyną tego stanu rzeczy jest systematyczne

poszerzanie kompetencji sądów oraz rosnąca

świadomość możliwości dochodzenia swoich

praw na drodze sądowej. W rezultacie w przecią-

gu ostatnich 13 lat liczba spraw trafiających do

sądów zwiększyła się z 2 mln w 1989 r. do prze-

szło 8,5 mln w roku 2002. Wzrost wyniósł zatem

aż 333,5%. Niestety, przyrost kadry orzekającej41

wyniósł w latach 1990-2002 zaledwie 55%. W tej

sytuacji musiał nastąpić proces kumulowania się

zaległości w pracach sądów. W tej chwili na roz-

patrzenie oczekuje około 2,2 mln zaległych spraw.

Obecnie w sądach pracuje ponad 8 tysięcy sędziów

i prawie 1200 asesorów. Pomimo zauważalnego

przyrostu etatów sędziowskich w ostatnich latach42

nadal zbyt mało osób pracuje na stanowiskach

orzeczniczych. Ministerstwo Sprawiedliwości sza-

cuje braki w obsadzie sądów na około 1500 etatów.

Według danych resortu, tylko przejęcie przez sądy

powszechne orzekania w sprawach o wykroczenia
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w 2001 roku wywołało potrzebę zwiększenia liczby

etatów sędziowskich o 800. Jak dotąd na ten cel

przyznano tylko 300 dodatkowych etatów. 

Warto jednak zaznaczyć, iż duże zapotrzebowanie

na dodatkowe etaty orzecznicze nie wynika wy-

łącznie z ogromnego wzrostu spraw rozpatrywa-

nych przez sądy. Istotnym ograniczeniem pracy

orzeczniczej sędziów jest obarczenie ich wieloma

czynnościami o charakterze administracyjnym.

W związku z tym warto odnotować korzystną

zmianę przepisów, które przewidują obecnie

utworzenia stanowiska asystenta sędziego. Zada-

niem osoby pełniącej tę funkcję będzie odciążenie

sędziów przez wykonywanie wielu czynności ad-

ministracyjnych oraz przygotowywanie spraw do

rozpoznania. Rozwiązanie to może przyczynić się

do bardziej efektywnego gospodarowania istnieją-

cymi kadrami. Niestety, pomimo przyznania 200

etatów asystentów sędziów, brak przepisów płaco-

wych spowodował istotne opóźnienia w naborze. 

Zbędnym balastem wymiaru sprawiedliwości jest

instytucja ławników. Zgodnie z ustawą z 20 czerw-

ca 1985 r. – Prawo o ustroju sądów powszechnych

rozpoznawanie spraw odbywa się z udziałem ław-

ników ludowych. Ławnicy wybierani są przez gmi-

ny spośród kandydatów zgłoszonych przez organi-

zacje społeczne lub grupę co najmniej 25 obywa-

teli. W ocenie wszystkich ankietowanych prawni-

ków (100%), użyteczność ławników w rozstrzyga-

niu spraw jest niewielka lub żadna. Mimo to co ro-

ku rzesze ławników, teoretycznie przynajmniej,

biorą udział w orzekaniu, a związane z tym koszty

sięgają nawet 200 mln złotych rocznie. 

Osobnym zagadnieniem jest kwestia przygoto-

wania sędziów do prowadzenia powierzonych

im spraw. Większość ankietowanych przez nas

prawników zgodnie twierdzi, że sędziowie do-

brze znają obowiązujące przepisy. Według 74%

respondentów znajomość prawa przez sędziów

jest wysoka lub raczej wysoka, podczas gdy tylko

22% uważa ją za średnią, a 4 % za niską lub ra-

czej niską. Niestety dobra znajomość przepisów

nie przekłada się na sprawność w prowadzeniu

postępowania. Zdaniem 61% ankietowanych

sprawność przewodu sądowego jest niska lub ra-

czej niska, 26% ocenia ją jako średnią, a tylko

13% uważa że jest wysoka lub raczej wysoka.

Wydaje się, iż jedną z przyczyn takiej sytuacji

jest niewielkie zaangażowanie sędziów w swoją

pracę. Zdaniem 52% badanych zaangażowanie

sędziów w prowadzone sprawy jest małe lub ra-

czej małe, a 30% ocenia je jako przeciętne. Jedy-

nie 17% uważa, iż sędziowie w dużym lub raczej

dużym stopniu angażują się w swoją pracę. Re-

zultatem tej sytuacji są przewlekłe i czasochłon-

ne postępowania sądowe. Aż 83% krytycznie

ocenia szybkość rozstrzygania spraw przez sę-

dziów, podczas gdy 9% uważa ją za przeciętną,

a kolejne 9% za zadowalającą.

Jeszcze gorzej wypada ocena merytorycznego

przygotowania sędziów do prowadzenia spraw go-

spodarczych. Według 91% respondentów znajo-

mość problematyki ekonomiczno-finansowej jest

wśród sędziów niska lub raczej niska. Zaledwie 4%

ocenia ją jako średnią i tyle samo jako wysoką. 

Podsumowując, sędziowie stosunkowo dobrze

znają obowiązujące przepisy. Niestety znajomość

prawa, w tym procedur postępowania, nie idzie

w parze ze sprawnością procesu. Ponadto sę-

dziowie w zasadzie nie są merytorycznie przygo-

towani do orzekania w sprawach gospodarczych. 
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Przyczyn powyższego stanu rzeczy można po-

szukiwać w kilku obszarach. 

Po pierwsze, proces kształcenia sędziów koncen-

truje się wyłącznie na opanowaniu obowiązują-

cych przepisów. 

Po drugie, należy zwrócić uwagę na tryb naboru

do zawodu sędziego. Zgodnie z polskim prawem,

sędzią może zostać osoba, która ukończyła stu-

dia prawnicze, odbyła 2,5-letnią aplikację sę-

dziowską, oraz 3-letni (lub krótszy) staż jako

asesor sądowy. W rezultacie sędziami zostają

często osoby młode nie dysponujące dostatecz-

nym doświadczeniem.

Po trzecie, trzeba wskazać na niedostateczną liczbę

przeznaczonych dla sędziów szkoleń z zakresu

obrotu gospodarczego. Wprawdzie co roku odbywa

się wiele kursów, w tym dotyczących prawa euro-

pejskiego to jednak brakuje szkoleń specjalistycz-

nych. W rezultacie stopień specjalizacji sędziów,

a zarazem przygotowanie do rozstrzygania skom-

plikowanych spraw gospodarczych, pozostaje niski. 

Po czwarte należy wskazać na brak zadowalające-

go systemu oceny i motywacji sędziów. W rezulta-

cie nie ma zachęt do pogłębiania wiedzy meryto-

rycznej w zakresie rozstrzyganych spraw. 

Organizacyjna efektywność sądów

Na czele problemów związanych z funkcjonowa-

nie zaplecza administracyjnego sądów znajduje

się kwestia sprawności organizacyjnej. Przez po-

jęcie sprawności organizacyjnej należy rozumieć

całokształt spraw związanych z wpływem pism,

obiegiem dokumentów i dostępem do informa-

cji. Wedle zgodnej opinii ankietowanych prawni-

ków sprawność pracy aparatu urzędniczego są-

dów jest zła lub bardzo zła. Pogląd taki prezen-

tuje, aż 87% respondentów. Jedynie 4% jest prze-

ciwnego zdania, a 9% uważa ją za średnią.

Uwagę zwraca w szczególności negatywna ocena

dostępności sądów, która obejmuje m.in. dostęp

do informacji, opłaty oraz godziny urzędowania.

Większość badanych (57%) uważa, iż dostęp-

ność sądów jest niska lub raczej niska, 30%

twierdzi że średnia, a jedynie 13% ocenia ją jako

wysoką lub raczej wysoką.

Warto również odnotować, iż żaden z ankietowa-

nych nie ocenia pozytywnie procedur funkcjono-

wania administracji sądowej. Dla 65% badanych

są one przeciętne, a 35% ocenia je negatywnie.

Niezmiernie istotnym problemem administracji

sądowej jest korupcja. Wedle 50% ankietowa-

nych, poziom korupcji wśród zaplecza admini-

stracyjnego sądów jest wysoki lub raczej wysoki.

Według 18% korupcja występuje w stopniu

umiarkowanym, a zdaniem 32% jest niewielka.

Istotną przeszkodą w sprawnym funkcjonowaniu

sądów jest niedorozwój infrastruktury informa-

tycznej. Przykładowo nadal nie zrealizowano jed-

nego z priorytetowych projektów Ministerstwa

Sprawiedliwości, polegającego na stworzeniu elek-

tronicznego systemu ksiąg wieczystych. Przedsię-

wzięcie to planuje się zakończyć dopiero w 2005 r.

W świetle poziomu i efektywności wykorzystania bu-

dynków sądowych dyskusja o brakach lokalowych

sądów powinna być przeprowadzona po uprzednim

przyjęciu programu reorganizacji ich działania.
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Ocena pracy sądów 
(ankieta 23 respondentów z renomowanych kancelarii prawnych)

Klasyfikacja

Ocena (w %)

niska 
lub raczej niska przeciętna wysoka 

lub raczej wysoka

Sędziowie

znajomość prawa 4 22 74

znajomość procedur postępowania 0 17 83

sprawność prowadzenia procesu 61 26 13

zaangażowanie w prowadzenie spraw 52 30 17

szybkość rozstrzygania spraw 83 9 9

znajomość tematyki ekonomiczno-finansowej 91 4 4

sposób odnoszenia się do stron (maniery) 43 52 4

poziom korupcji 77 9 14

rozsądek 17 43 39

profesjonalizm 30 52 17

Sądy

sprawność administracyjna 87 9 4

dostępność 57 30 13

jakość procedur postępowania 35 65 0

korupcja 32 18 50

użyteczność ławników 100 0 0



Przypisy

1 Np. szacowany roczny koszt przepisów dotyczących ochro-
ny zdrowia, bezpieczeństwa i ochrony środowiska szacuje się
na poziomie 200 mld dol., czyli ok 2% PKB, zaś koszt szero-
ko pojętej regulacji społecznej na poziomie 180 mld –  280
mld dol.

2 Patrz www.aei-brookings.org.

3 Np. przepisów rejestrowych, których koszt jest bardzo pro-
sty do wyliczenia

4 Inne przykłady to restrykcyjne przepisy z zakresu prawa
pracy czy skomplikowane i kosztowne procedury zakładania
spółek prawa handlowego.

5 Pochodną nieefektywnych przepisów są nieefektywne me-
chanizmy funkcjonowania państwa w odniesieniu do dzia-
łalności gospodarczej. W przypadku Polski sztandarowym
przykładem jest mechanizm funkcjonowania wymiaru spra-
wiedliwości, a w szczególności jego brak zdolności do sku-
tecznej ochrony nabytych praw.

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

7 Np. wprowadzenie regulacji cen najmu mieszkań (działal-
ność gospodarcza) w celu ochrony biednych najemców (mi-
sja społeczna) powoduje spadek wartości nieruchomości,
gdyż ogranicza potencjalny zwrot, jaki z inwestycji w nieru-
chomość może osiągnąć jej nabywca. W państwie, w którym
opodatkowanie własności nieruchomości jest w proporcji do
jej wartości rynkowej, regulacja cen najmu prowadzi do
spadku wpływów z opodatkowania nieruchomości (a także
do obniżenia skali inwestycji w nieruchomości). O ile w przy-
padku zastosowania redystrybucji państwo mogłoby wes-
przeć finansowo najuboższych najemców, o tyle regulacja
cen najmu przysparza korzyści także tym najemcom, którzy
wsparcia państwa nie potrzebują.

8 Należy zauważyć, że „kompetentna” ochrona sądowa uza-
leżniona jest z jednej strony od przygotowania sędziów,
z drugiej zaś strony od jasnego wyrażenia woli ustawodawcy
zawartego w treści ustawy.

9 Np. na stanowisko NSA rozstrzygające w sprawie decyzji
UKS lub urzędu skarbowego trzeba czekać w Warszawie
dwa-trzy lata! Nawet jeżeli decyzja taka może spowodować
natychmiastową utratę płynności przez podatnika, a w kon-
sekwencji jego upadłość.

10 Nieodpowiadający przed wyborcami urzędnicy chętnie prze-
rzucają ciężar zarządzania państwem w dół, na uczestników
obrotu, często nadużywając delegacji ustawowej udzielonej
przez parlament w sposób nie zawsze do końca przemyślany.

11 Regulatory Reform in the USA (OECD, 1999), własne tłu-
maczenie.

12 Zupełnie inaczej rozkłada się odpowiedzialność rządzą-
cych np. w USA, gdzie wyborcy w oddzielnych wyborach roz-
liczają władzę ustawodawczą (Izba Reprezentantów i Senat)
i władzę wykonawczą (prezydent).

13 Zgodnie z amerykańskimi rozwiązaniami konstytucyjny-
mi, rozdzielenie odpowiedzialności przed wyborcami pomię-
dzy władzę wykonawczą i ustawodawczą powoduje, że
wszelkie regulacje natury ustawowej powstają w procesie po-
litycznej konfrontacji i negocjacji, w których ustawodawca
stara się występować jako obrońca interesów rządzonych
przed organami władzy wykonawczej.

14 Patrz też dalsza część pracy poświęcona pracom komisji
nad projektem ustawy wniesionym do Sejmu.

15 Więcej na ten temat w załączniku nr 6.

16 W świetle konstytucyjnej odpowiedzialności parlamentu
za treść uchwalanych ustaw wysoce zaskakującymi były licz-
ne sugestie posłów opozycji, aby postawić przed Trybunałem
Stanu ministrów M. Łapińskiego czy G. Kołodkę w związku
z projektami ustaw, jakie ich resorty przesłały do parlamentu.

17 Standaryzacja analiz dotyczących wybranej regulacji po-
zwala na porównanie Ocen Skutków Regulacji przygotowa-
nych na różnych etapach procesu przez różne podmioty 

18 Alternatywnie, resort odpowiedzialny za projekt regulacji mo-
że w całości polegać na OSR zleconej zewnętrznym ekspertom.

19 Obecnie obowiązujący Regulamin Sejmu wymaga przed-
łożenia założeń podstawowych aktów wykonawczych. Na-
szym zdaniem, ustawodawca przed przekazaniem rządowi
delegacji ustawowej powinien mieć świadomość szczegóło-
wego zakresu tej delegacji. Ponadto tekst aktów wykonaw-
czych powinien stanowić element debaty publicznej dotyczą-
cej projektu ustawy. Naszym zdaniem, bardzo ważne jest aby
sposób wykorzystywania przez rząd delegacji ustawowej
udzielonej przez parlament został poddany większej niż obe-
cnie kontroli parlamentarnej i społecznej.

20 Nagminne zrzucanie odpowiedzialności za niezgodność
ustaw z istniejącym prawem lub konstytucją na rząd (ustawa
abolicyjna i wiele innych ustaw) podważa konstytucyjne
umocowanie parlamentu jako ustawodawcy. W swoich decy-
zjach ustawodawczych parlament nie może bezkrytycznie
polegać na rekomendacjach i analizach władzy wykonawczej
i powoływać się na nie w celu unikania własnej odpowie-
dzialności za jakość stanowionego prawa.

21 Np.:
– oprócz przedłożenia pisemnego stanowiska, każdy pod-

miot lub występująca przed komisją grupa będzie miała nie
więcej niż 20 minut na prezentację swoich argumentów
i rekomendacji;

– każdy członek komisji będzie miał prawo do publicznego
zadania występującej przed komisją grupie nie więcej niż
trzech pytań (oczywiście nic nie ogranicza prawa członka
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komisji do prowadzenia nieformalnych rozmów z przedsta-
wicielami występującej grupy);

– zarówno prezentacja występującej grupy, jej pisemne sta-
nowisko jak i treść udzielonych na postawione pytania od-
powiedzi zostają włączone do zbioru dokumentacji sejmo-
wej związanej z procesem legislacyjnym dotyczącym
przedmiotowej regulacji.

22 Znowu przykładem może być postępowanie władz amery-
kańskich, których 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 rozwiązań przyjętych przez polskie organy podat-
kowe należałoby rozważyć przyjęcie procedur zawierających
następujące elementy:

– urzędy i izby skarbowe nie mają prawa do wydawania na
piśmie interpretacji przepisów;

– Ministerstwo Finansów jako jedyne jest uprawnione do
wydawania na bieżąco aktualizowanej, bardzo szczegóło-
wej oficjalnej interpretacji każdego ustawowego zapisu.
Z taką interpretacją podatnicy oczywiście nie zawsze muszą
się zgodzić; w spornych sytuacjach sprawa trafiałaby do są-
du podatkowego;

– w razie wątpliwości interpretacyjnych podatnik, urząd
skarbowy lub izba skarbowa zwracają się do Ministerstwa
Finansów o oficjalną wykładnię, która jest natychmiast po-
dawana do wiadomości publicznej i stosowana jednolicie
we wszystkich podobnych przypadkach;

– w parlamencie istnieje stała komisja do spraw podatko-
wych, która analizuje przyjęte przez Ministerstwo Finan-
sów interpretacje pod kątem ich zgodności z intencją usta-
wodawcy i reaguje na orzeczenia sądów w sprawach podat-
kowych (na bieżąco oceniając, czy sądy właściwie interpre-
tują uchwalone przez parlament prawo).

24 Jedynym argumentem w debacie o podniesieniu efektyw-
ności, jaki da się słyszeć ze strony środowiska sędziowskiego,
jest postulat zwiększenia nakładów na sądownictwo. Choć
bez wątpienia większe środki są potrzebne, to reformę nale-
ży rozpocząć przede wszystkim od poprawy zarządzania ad-
ministracją sądową oraz realokacji środków już istniejących
(chociażby wyeliminowania ławników i przesunięcia oszczę-
dzonych w ten sposób środków do najbardziej newralgicz-
nych obszarów 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 amerykańskiego
systemu regulacyjnego” (wystąpienie podczas Konferencji
Reformy Regulacyjnej 15 stycznia 2002 r., 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 dostępne na www.whitehou-
se.gov/omb.

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

27 Zob. Regulatory Reform in the USA (OECD, 1999);Office
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 r. o Radzie Ministrów (Dz. U.
z 1999r. Nr 82 poz. 929 z późniejszymi zmianami).

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

30 Art. 34 ust. 4 Regulaminu Sejmu.

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

32 Sejm może jednak zadecydować o odrzuceniu projektu
ustawy już w pierwszym czytaniu i wówczas nie prowadzi się
nad  nim dalszych prac.

33 W przypadku gdy projekt nie został skierowany do Komi-
sji Ustawodawczej, Prezydium Komisji może wyznaczyć spo-
śród jej członków przedstawicieli, którzy uczestniczą w po-
siedzeniach właściwej komisji

34 Swoisty wyjątek dotyczy ustawy budżetowej. Jeżeli Sejm
i Senat nie uchwalą ustawy budżetowej w ciągu 4 miesięcy
od jej przedłożenia to prezydent może podjąć decyzję o roz-
wiązaniu parlamentu.

35 Telewizja Polska transmituje obrady Sejmu w programie
drugim w godzinach porannych i wczesnopopołudniowych.
Polskie Radio transmituje posiedzenia w całości na falach
długich w paśmie Radio Parlament.

36 M.in.: TVN 24, Radio Tok FM.

37 Regulamin Sejmu, Art. 172. ust. 2.

38 Chodzi tu głównie o opinie Komitetu Integracji Europej-
skiej dotyczące zgodności projektu ustawy z prawem Unii
Europejskiej.

39 Omawiane uprawnienia przysługują organizacjom samo-
rządowym tworzącym stronę samorządową Komisji Wspól-
nej Rządu i Samorządu Terytorialnego.

40 Doktryna prawa konstytucyjnego uznaje wyłączną właści-
wość Regulaminu Sejmu do normowania wewnętrznych sto-
sunków Sejmu.

41 Sędziowie i asesorzy sądowi.

42 W latach 2000–2003 liczbę etatów sędziowskich zwięk-
szono o 1180.
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Prawo dobrze funkcjonującego państwa
jest jednym z podstawowych praw oby-

watelskich. Jest to prawo do dobrej legisla-
cji, do dobrej egzekutywy, sprawnej admini-
stracji, do sprawnego i niezawisłego oraz do-
brze funkcjonującego sądownictwa. Dzisiaj
przede wszystkim mamy zająć się prawem
do dobrej legislacji. 

Wprawdzie przedstawione w raporcie eks-
pertów CASE rekomendacje nie ograniczały
się do zagadnień gospodarczych (chociaż ta-
ki był punkt wyjścia analizy), to jednak
zwróćmy uwagę, że ekonomiczne problemy
tworzenia prawa, zwłaszcza koszty złej regu-
lacji nie ograniczają się jedynie do sfery go-
spodarczej. W innych dziedzinach życia pu-
blicznego ponosimy często bardzo duże
konsekwencje – również i ekonomiczne –
złych regulacji, które zupełnie nie uwzglę-
dniają bilansu zysków i strat. Przykładowo

w rządowym uzasadnieniu projektu o Naro-
dowym Funduszu Zdrowia mamy zapis
(który wydaje się być realizacją obowiązku
oceny skutków regulacji) stwierdzający, że
proponowane regulacje nie pociągają za so-
bą żadnych kosztów. Niestety tzw. ustawa
ministra Łapińskiego nie jest wyjątkiem.
Często w proponowanych regulacjach, jeśli
nie ma w nich bezpośredniego odniesienia
do budżetu państwa napotykamy na zapisy
zaświadczające, że nie mamy do czynienia
z żadnymi kosztami wejścia w życie takiej
czy innej regulacji. 

Uchylając się od oceny polityki karnej przy-
kładowo zwróćmy uwagę na następujący
problem. Jeżeli chcielibyśmy utrzymać dzi-
siejszy stan surowości polskiego prawa kar-
nego, to w najbliższym czasie należałoby
wydać około 5 mld zł na wybudowanie 45
tys. miejsc w zakładach karnych, nie licząc
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późniejszych kosztów ich utrzymania.
W polskich więzieniach siedzi bowiem 13
tys. osób więcej niż jest miejsc, a 32 tys.
z prawomocnymi wyrokami kary pozbawie-
nia wolności chodzi po ulicach, bo nie ma
gdzie siedzieć. Wśród propozycji zaostrzenia
prawa karnego napotykamy na projekt, dzi-
siaj znajdujący się na jednym z bardziej za-
awansowanych etapów prac legislacyjnych,
w którym podaje się, że wprowadzenie pro-
jektowanych zmian nie pociąga za sobą żad-
nych kosztów.  Zapis jest absolutnie nie-
prawdziwy. Koniecznością staje się analiza
co nam się bardziej opłaca: czy iść na przy-
kład w stronę probacji, czy iść w stronę zao-
strzenia represji karnych. 

W pełni zgadzam się z zaprezentowaną w ra-
porcie CASE oceną odnoszącą się do etapu
powstawania projektu ustawy. Dzisiaj mamy
do czynienia ze znaczną różnicą, jeśli chodzi
o stosunek liczby projektów rządowych wno-
szonych pod obrady parlamentu w stosunku
do projektów poselskich czy innych podmio-
tów mających inicjatywę legislacyjną, jak Pre-
zydent RP czy Senat. Jeszcze za czasów rzą-
dów premiera Buzka liczba projektów rządo-
wych nie przekraczała 50 proc. wnoszonych
pod obrady parlamentu, dzisiaj zbliża się do
70 proc. Jest to prawidłowe zjawisko. Odpo-
wiedzialność za politykę legislacyjną ponosi
bowiem rząd. Oczywiście ustawy uchwala
parlament i stąd pytanie o odpowiedzialność
konstytucyjną za tworzone prawo, ale jest to
zupełnie inny problem.  Ale przecież rząd re-
alizuje swoją politykę przestawianą w exposé
premiera właśnie przez przygotowywanie od-
powiednich projektów ustaw. 

Przewodnicząc przez dwa lata Radzie Legi-
slacyjnej przy Prezesie Rady Ministrów tro-
chę od kuchni mogłem zobaczyć jak wygląda
przygotowywanie projektów ustaw. Oczywi-
ście przed projektowaną przez rząd regulacją
jest postawiony jakiś cel, ale nie przeprowa-
dza się analizy z punktu widzenia potrzeby
wdrożenia danej regulacji. Co to znaczy?
Obywatel powinien zawsze poznać bardzo
dokładną analizę tego czemu istniejący stan
prawny uniemożliwia realizację postawione-
go przed rządem celu; na czym polega za-
sadność proponowanego instrumentu służą-
cego osiągnięciu celu projektu; dlaczego nie
mogą być zastosowane inne instrumenty,
które mogłyby prowadzić do realizacji znaj-
dującego się w projekcie celu. Z taką analizą
nigdy się nie spotkałem pracując w Radzie
Legislacyjnej. Co dostaje zespół ekspertów
Rady Legislacyjnej? Gotowy projekt ustawy
przygotowany przez taki czy inny resort.
I właściwie ze znajdującego się tam uzasa-
dnienia trudno jest ustalić jaki jest cel regu-
lacji. Prawnicy odczytują go z analizy tekstu
prawnego, co nie zawsze jest jednoznaczne.
Stąd niewątpliwie ocena prac legislacyjnych
bardziej koncentruje się nad stroną formalną
przygotowanego tekstu pozostawiając nieja-
ko na boku zagadnienia merytoryczne,
w szczególności właśnie problem konieczno-
ści zmiany, problem adekwatności użytych
instrumentów do realizacji zamierzonego ce-
lu. Bezsprzecznie, jak twierdzą autorzy ra-
portu CASE, ocena skutków realizacji pro-
jektu powinna być przygotowana jeszcze na
etapie idei jego tworzenia, przed przystąpie-
niem do etapu nadania mu prawnej formy. 
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Wydaje się, że konieczna jest debata i to nie
tylko ekspercka, ale z udziałem adresatów
regulacji prawnych, czyli tych. którzy będą
beneficjentami, ale także i tych, którzy będą
płacili za koszty tych regulacji. 

W realiach polskich międzyresortowy ze-
spół, który ma oceniać jakość regulacji pra-
wnych został umiejscowiony przy ministrze
gospodarki, pracy i polityki społecznej. Wy-
daje się, że ten zespół powinien być umiej-
scowiony zupełnie gdzie indziej. Z inicjaty-
wy Rady Legislacyjnej powstało Rządowe
Centrum Legislacji, po to właśnie, aby doko-
nywało analiz i oceny skutków regulacji pra-
wnych. Niestety, Rządowe Centrum Legisla-
cji, przy najlepszej woli osób tam pracują-
cych, zatrudniające niewątpliwie bardzo do-
brych fachowców, tego zadania nie wykonu-
je, chyba dlatego, że nikt tego nie oczekuje. 

W czasie przewodniczenia Radzie Legisla-
cyjnej szacowaliśmy, że połowa projektów
ustaw w ogóle nie była oceniana na posie-
dzeniach Rady Legislacyjnej. Sytuacja ta nie
uległa zmianie i bardzo dużo projektów
ważnych ustaw nie podlega ocenie Rady Le-
gislacyjnej. Uzasadnienia są bardzo różne.
Również i takie, że właściwy minister nie
kieruje projektu ustawy na posiedzenie Ra-
dy Legislacyjnej, bo się boi negatywnej oce-
ny a sprawa musi być, zdaniem minister-
stwa, załatwiona. 

W czasach rządów premiera Buzka stałą
praktyka była praca komisji sejmowej jed-
nocześnie nad projektem rządowym i kon-
kurencyjnym projektem koalicjanta rządo-

wego. Najczęściej doprowadzało to do po-
wstania projektu-hybrydy, bardzo niespój-
nego, często było to popsucie całkiem nie-
złego projektu rządowego. Chociaż dzisiaj
praktyka ta została zaniechana, to rzadko się
zdarza, aby komisja sejmowa pracowała nad
jednym tekstem, najczęściej pracuje nad kil-
koma tekstami projektu ustawy, autorstwa
rządu, opozycji parlamentarnej. 

Należałoby również rozstrzygnąć co tak na-
prawdę znaczy sformułowanie, że „komisja
pracuje nad tekstem ustawy“. W praktyce z
dwudziestokilkuosobowego składu komisji
w pracach biorą udział dwie lub trzy osoby.
Byłoby znakomicie, gdyby przez cały czas
pracy komisji były to te same dwie-trzy oso-
by. Jednak najczęściej są to zmieniający się
reprezentamci różnych partii i praca nad
projektem ustawy idzie „zygzakiem“, w za-
leżności od tego, do której opcji politycznej
na posiedzeniu komisji należy przeważający
trzeci głos. 

Zjawiskiem psującym dzisiaj proces legisla-
cyjny jest również łatwość zgłaszania popra-
wek w trakcie prac sejmowych. Wyjątkowa
łatwość i brak potrzeby uzasadnienia po-
prawki powodują, że w ostatnim momencie
bardzo łatwo popsuć projekt ustawy. Ze
względu na nieco przypadkowy układ
w Sejmie może dojść do przegłosowania po-
prawki, która właściwie niweczy dotychcza-
sowe prace. Negatywne skutki błędów
w Sejmie przenoszą się na prace w Senacie.
Co prawda teoretycznie istnieje możliwość
poprawy wadliwego projektu przez senato-
rów, ale w praktyce uniemożliwia im to czas
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przewidziany na tę pracę. Senat ma tylko 30
dni na wniesienie poprawek, w tym ewentu-
alne pozyskanie zewnętrznych analiz. 

Niezwykle istotną sprawą jest również reko-
mendowany przez ekspertów CASE stały
monitoring skutków regulacji już po uchwa-
leniu prawa. 

Mimo siedmioletniego obowiązywania Kon-
stytucji nie wszystkie ministerstwa zauwa-
żyły, że nastąpiło bardzo wyraźne przesunię-
cie tworzenia prawa powszechnie obowią-
zującego w kierunku władzy legislacyjnej,
czyli parlamentu. Według obowiązującej za-
sady tylko parlament jest władzą prawo-
dawczą, rząd, w tej formule, ma co najwyżej
prawo do delegacji ustawowej,  jeżeli tej de-
legacji towarzyszą dokładne wytyczne doty-
czące zakresu delegacji w akcie wykonaw-
czym oraz kierunku regulacji w akcie wyko-
nawczym. Sytuacja, w której by rząd swoimi
aktami wykonawczymi zaskakiwał na przy-
kład przedsiębiorców nie powinna się nigdy
zdarzyć, bo to byłby przykład, że rząd wy-
kroczył poza zakres danej delegacji. Bardzo
często podstawą zaskarżenia w Trybunale
Konstytucyjnym, jeżeli chodzi o akty wyko-
nawcze jest to, że wykraczają poza delegację,
albo że w ogóle nie było odpowiedniej dele-
gacji. Natomiast podstawą zaskarżenia
ustaw jest to, że delegacja jest źle sformuło-
wana albo nie zawiera, koniecznych według
Konstytucji, wytycznych dla rządu. 

Autorzy raportu CASE stwierdzają, że nie
jest dobrze, bo urzędy skarbowe nie są zwią-
zane dyrektywami ministra finansów. Z tym

stwierdzeniem zgodzić się nie mogę. Nie-
dawno razem z prezesem Naczelnego Sądu
Administracyjnego zaskarżyliśmy do Trybu-
nału Konstytucyjnego właśnie taką delega-
cję ordynacji podatkowej, która upoważnia-
ła ministra finansów do wydawania wiążą-
cych wytycznych urzędom skarbowym. Try-
bunał Konstytucyjny uznał tę regulację za
niezgodną z konstytucją.  Uważam, że brak
takiego związania jest bardzo ważną zasadą
ustrojową. Urząd skarbowy jest pierwszą in-
stancją w postępowaniu administracyjnym
a minister finansów drugą. Nie może więc
być tak, że  sprawa jest z góry przesądzona
co do stanowiska ministra, bo wtedy obywa-
tel byłby pozbawiony jednej instancji w po-
stępowaniu administracyjnym. Wydaje się,
że należy bardzo dobrze sformułować zada-
nia urzędu skarbowego, żeby miał bardzo
mały margines interpretacji i należy uspraw-
nić sądownictwo tak, że w razie potrzeby
bardzo szybko otrzymamy właściwą inter-
pretację dyskusyjnego przepisu. Sądu nie
może zastępować urzędnik, w tym przypad-
ku minister finansów, zresztą byłoby to nie-
zgodne z konstytucją, bo wytyczne ministra
nie mogą być prawem powszechnie obowią-
zującym.
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System prawny i jakość stanowionego
prawa ma istotny wpływ na funkcjono-

wanie poszczególnych dziedzin państwa,
w tym na gospodarkę. Wszyscy, albo prawie
wszyscy nie akceptują obecnego stanu proce-
su stanowienia prawa w Polsce. Pod spostrze-
żeniami i sugestiami zawartymi w raporcie
CASE trzeba się jedynie podpisać. Listę po-
stulatów, którą zawiera raport można by roz-
szerzać choćby o postulat, który jest zgłasza-
ny od lat wielu, aby redagowaniem ustaw zaj-
mowali się specjaliści, by parlamentarzyści
nie usiłowali redagować konkretnych przepi-
sów prawa. Rolą parlamentarzystów powinno
być rozstrzyganie określonych spraw, także
w sensie politycznym, zaś redagowanie po-
winno się odbywać w zespołach specjalistów,
oczywiście pod kontrolą i bezpośrednim
nadzorem parlamentarzystów.

Jedną z istotniejszych kwestii zawartych
w raporcie CASE, która budzi moje wątpli-

wości jest szczególna rola, którą autorzy ra-
portu przypisują debacie publicznej w pro-
cesie tworzenia prawa. Absolutnie nie lekce-
ważąc debaty publicznej, znaczenia konsul-
tacji, udziału ekspertów i środowisk zainte-
resowanych tworzeniem prawa trzeba zau-
ważyć, że debata publiczna w naszych uwa-
runkowaniach i politycznych i społecznych,
w znakomity sposób będzie raczej utrudniać
i komplikować proces tworzenia prawa niż
go usprawniać. Wydaje się więc, że taka
otwarta publiczna debata niewiele w tym za-
kresie może zmienić. Chociaż jest to stwier-
dzenie kontrowersyjne, to jednak wydaje się,
że można by wiele argumentów przytoczyć
na potwierdzenie takiej konstatacji.

W raporcie nie znajduję również odpowie-
dzi na pytanie, które zadajemy sobie od
wielu lat: Dlaczego wszystkie dotychcza-
sowe wysiłki zmierzające do poprawy pro-
cesu stanowienia prawa , a było ich wiele,
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kończą się tak nikłymi rezultatami, bądź
kończą się niczym. Dyskusja  toczy się od
dawna, a mimo to nie udaje się ustalić,
gdzie tkwią rzeczywiste przyczyny tego
stanu rzeczy. 

Szereg działań naprawczych, zapropono-
wanych w raporcie CASE, nie znajduje,
moim zdaniem, dostatecznego oparcia
w analizie przyczyn, które sprawiają, że
mamy taki a nie inny stan procesu stano-
wienia prawa.

Czy powinniśmy po raz kolejny zmierzać
do naprawy procesu stanowienia prawa
w dotychczasowy sposób? Niejednokrot-
nie już opiniotwórcze gremia proponowa-
ły rozliczne, słuszne, zasadne korekty pro-
cesu stanowienia prawa. Czy więc powin-
niśmy składać kolejne propozycje, suge-
rować działania, które raczej z góry skaza-
ne są na niepowodzenie, czy też powinni-
śmy postulować zmiany głębsze, dalej
idące – o charakterze ustrojowym? Wyda-
je się, że kolejne kosmetyczne zmiany
w dającej się przewidzieć przyszłości nie-
wiele dadzą. 

Którą więc opcję wybrać? Stan wyjściowy
dla naszych rozważań jest następujący. Na
koncie mamy wieloletnie doświadczenia
w „reformowaniu” procesu stanowienia
prawa. Nie  możemy zapominać o wymaga-
niach wynikających z konieczności budo-
wy nowoczesnego państwa prawa.  Polska
jest członkiem Unii Europejskiej, z czym
również wiążą się konkretne wyzwania.
Wreszcie, znajdujemy się w okresie gwał-

townego postępu i rozwoju cywilizacyjne-
go. Czy wobec tego powinniśmy się skła-
niać do dotychczasowej praktyki naprawia-
nia procesu tworzenia prawa? Decydować
o kolejnej, uciążliwej, długotrwałej i raczej
skazanej na niepowodzenie pracy, czy też
zastanowić się, jak już wspomniałem, nad
głębszymi zmianami, także o charakterze
ustrojowym. 

Generalnie proces stanowienia prawa de-
terminuje jakość regulacji. Błędy, które po-
wstają na poszczególnych etapach procesu
stanowienia prawa często są, niestety, trud-
ne do usunięcia. Dlaczego tak się dzieje?
Oto kilka przykładów. Wydaje się, że zbyt
wiele obszarów władztwa władzy ustawo-
dawczej przenika do władzy wykonawczej.
Generalnie chodzi o materię ustawową,
która powinna być regulowana ustawami,
a często jest delegowana do aktów wyko-
nawczych. Formalnie rzecz nie budzi wąt-
pliwości, nawet trudno konkretne rozwią-
zania kwestionować, ponieważ delegacja
ustawowa jest tak sformułowana, że organ,
który jest zobligowany do jej wykonania re-
gulując określony problem nie wykracza
poza delegację ustawową. Pojawia się jed-
nak istotne pytanie. Czy to cedowanie dal-
szego działania prawotwórczego dotyczy
czy też nie materii ustawowej? Reprezentu-
jąc rząd w pracach parlamentarnych spoty-
kałem się z sytuacją, która, jak się wydaje,
występuje i teraz, kiedy dyskutujący nad
określonym projektem ustawy, nie wiedzą
co dalej zrobić z zapisem. Swoiste „zapętle-
nie” powoduje, że nie wiadomo jak pro-
blem uregulować. 
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Co zazwyczaj dzieje się w takiej sytuacji?
Poszukiwany jest właściwy organ, który
mógłby odpowiadać za uregulowanie „kło-
potliwej kwestii”. Wystarczy w projekcie
ustawy zapisać jedynie odpowiednią dele-
gację i daną kwestię scedować na właściwy
organ wykonawczy, a „problem ulega roz-
wiązaniu”. Rozważania, czy nie dotyczyło to
akurat materii ustawowej – należą raczej do
wyjątków.

Kolejną przyczyną wadliwości w procesie
stanowienia prawa jest ograniczona sku-
teczność kontroli działalności prawotwór-
czej władzy wykonawczej, rządu i poszcze-
gólnych jego organów. Dlaczego? Ponieważ
większość parlamentarna jest zdetermino-
wana, aby prawie w każdej sprawie bronić
propozycji swojego rządu – nawet, jeśli pro-
pozycje te są niedobre, czy szkodliwe. Obro-
na rządu, który sprawy „nie może przegrać”
staje się wartością nadrzędną, bo to jest nasz
rząd, ta a nie inna większość parlamentarna
go wyłoniła, w związku z tym powinniśmy
robić wszystko, żeby obronić jego propozy-
cje. W ten sposób może dochodzić do
uchwalania ustaw np. szkodliwych dla go-
spodarki i wydawania aktów wykonawczych
sprzecznych z ustawami.

Zasada „trzeba bronić swojego rządu” ma
daleko idące konsekwencje. Ma też swoje
„zaszycie” w takiej formule demokracji par-
lamentarnej jaka realizowana jest w Polsce.
Efektem tej zasady jest dominująca rola
władzy wykonawczej w całym procesie sta-
nowienia prawa. Oczywiście ustawa musi
uzyskać większość i w Sejmie, i w Senacie.

Formalnie, konstytucyjnie proces jest pra-
widłowy. Ale tylko formalnie. W praktyce –
większość, która wyłania rząd, przegłoso-
wuje ustawę. Większość ta „pilotuje”
przedkładane projekty ustaw. W ten spo-
sób w praktyce zaciera się różnica między
władzą ustawodawczą i wykonawczą. Pa-
trząc na realia procesu tworzenia prawa wi-
dać, gdzie w istocie skupia się decyzja
i gdzie zapadają rozstrzygnięcia. Mecha-
nizm ten jest efektem rozwiązań ustrojo-
wych, które obowiązują w systemie parla-
mentarno-gabinetowym. Stąd mój scepty-
cyzm, że w tym systemie, w zakresie proce-
su tworzenia prawa mogą nastąpić głębo-
kie zmiany.

Czy taki model demokracji parlamentarnej
i zależności, które występują między wła-
dzą ustawodawczą a władzą wykonawczą
(które tylko formalnie są rozdzielone) po-
zwolą skutecznie odpowiadać na wyzwa-
nia, również cywilizacyjne, które wymusza-
ją na nas szybkie i sprawne działania, tak-
że w zakresie tworzonego prawa? Teore-
tycznie, tak. Ustrojowo i konstytucyjnie,
tak. Ale w praktyce – raczej nie. To jest wła-
śnie przyczyna, że pomimo tak wielu starań
i prób nie udało się dotychczas skutecznie
naprawić procesu tworzeniu prawa, cho-
ciaż podczas ważnych debat wszyscy jeste-
śmy zgodni co do potrzeby naprawy. Do-
póki większość parlamentarna będzie wy-
łaniała rząd, dopóty będzie dążyć do
ochrony tego rządu, w szczególności w bar-
dzo niestabilnej sytuacji. Jest to zachowa-
nie oczywiste i naturalne w systemie parla-
mentarno-gabinetowym.
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Wydaje się, chociaż dzisiaj jest to sugestia
mało realna, że powinniśmy dyskutować ja-
ki system ustrojowy jest dla nowego kraju
bardziej efektywny, jaki szybciej pozwala re-
alizować np. cele gospodarcze. W tych roz-
ważaniach nie należy zapominać o szybko
pogłębiającej się różnicy pomiędzy nawet
najbardziej rozwiniętymi krajami europej-
skimi a Stanami Zjednoczonymi. Powinni-
śmy próbować zdefiniować przyczyny tego
stanu rzeczy. Może warto zastanowić się czy
system prezydencki w wydaniu amerykań-
skim nie jest systemem bardziej efektyw-
nym, także w zakresie stanowienia prawa.
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Polska (ustawodawca i kolejne rządy) miały

kilkanaście lat na dostosowanie się do unij-

nych przepisów tworzonych przez dziesiątki lat.

Było to wyzwanie trudno wyobrażalne. Wprowa-

dzono setki ustaw, 2/3 jest niezrozumiałych, nie-

wiadomo dlaczego je uchwalono i dlaczego regu-

luje się taki a nie inny obszar gospodarczy. Pra-

wodawstwo trzeba było ujednolicić, więc ujedno-

liciliśmy, a teraz przez następne kilkanaście lat

będziemy zgłębiać po co ustawa została wprowa-

dzona. Po okresie gwałtownej produkcji legisla-

cyjnej nastaje czas na przyjrzenie się uchwalo-

nym ustawom i czas na stopniowe poprawianie. 

Przywrócić inicjatywę ustawodawczą
regulatorom rynków

W europejskiej i również w polskiej legislacji

gospodarczej coraz większą rolę pełnią rynki re-

gulowane, które mają swoje instytucje regulato-

rów rynków. Posłużenie się tym stosunkowo no-

woczesnym instrumentem instytucjonalnym

należy niewątpliwie uznać za wielki sukces pol-

skiej transformacji. Jakie zalety ma ów instru-

ment? Jedną z nich jest na pewno „odpolitycz-

nienie”, czyli nadanie organom znacznej auto-

nomii przez np. kadencyjność. Władze regulato-

rów rynków nie są wymieniane przez parlamen-

tarzystów, który rozpoczynają kadencję, ale

przez parlamentarzystów następnej kadencji,

przy czym powołanie szefa regulatora rynku wy-

maga osiągnięcia konsensusu w parlamencie

(Krzysztof Lis, Instytut Rozwoju Bizne-

su).W Polsce najbardziej pozytywnym przykła-

dem tego typu instytucji jest Komisja Papierów

Wartościowych i Giełd, o której autonomię to-

czono boje. [Notabene największą autonomię

w Polsce (co wcale nie jest dowcipem) wywal-

czyła sobie Rada Nadzorcza TVP, która zawisła

w próżni]. Transformacja spowodowała nowe

podejście do tworzenia prawa w Polsce. Przez

kilka lat wszystko szło w dobrym kierunku,

a doświadczeń przybywało. 
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Rewolucję w polskiej legislacji, o czym głośno się

nie mówi, zrobiła dopiero ostatnia ekipa rządowa,

ponieważ pozbawiła regulatorów rynku inicjaty-

wy legislacyjnej podporządkowując ich minister-

stwom. W związku z tym słynny projekt ustawy

z zapisem „i czasopisma“ powstał w minister-

stwach a nie w instytucji, która miałaby wiedzę

i doświadczenie w tworzeniu swojego specjali-

stycznego, indywidualnego prawa medialnego; co

odnosi się także do prawa o publicznym obrocie,

prawa energetycznego, ubezpieczeniowego itp.

Dzisiaj kto inny w imieniu rządu tworzy przepisy,

kto inny je prezentuje, a jeszcze kto inny broni ich

w parlamencie. W związku z tym układ instytu-

cjonalny jest niejednolity i może być w różny spo-

sób odpolityczniany, albo, innymi słowy, może

mu być nadawana autonomia. Kwestia ta w na-

szym systemie ustrojowym wymaga refleksji.

Wnioski z tej refleksji, obok postulowanej w ra-

porcie CASE przejrzystości, stałyby się dodatko-

wym elementem wzmacniającym jakość tworzo-

nego prawa. Wreszcie, nie będzie dobrego prawa,

jeśli jego tworzenie pozostawimy jedynie prawni-

kom, muszą o nim decydować również ludzie,

którzy wiedzą czemu stanowione prawo ma słu-

żyć. A tę wiedzę mają wyspecjalizowane agendy.

Jest to  bardzo ważny element budowy nowego

systemu gospodarczego, ponieważ merytoryczna

wiedza o regulacji gospodarki nadal jest rzadko-

ścią i nawet z tego powodu powinna być bardzo

dobrze wykorzystana.

Konieczność ustawy o tworzeniu prawa

Wadliwe ukształtowanie procesu legislacyjnego,

a częściej – nieprzestrzeganie obowiązujących za-

sad są istotnym powodem niedobrej jakości pra-

wa, bo powodują sprzeczności wewnątrz systemu

prawnego. Ale, jak się wydaje, nie są to najważ-

niejsze przeszkody, bo większe zło tkwi w czym

innym. Nie w procedurze, ale w braku kultury

politycznej i w upartyjnieniu państwa. Chodzi nie

tyle o upolitycznienie, co upartyjnienie (Teresa

Liszcz, przewodnicząca Senackiej Komisji

Ustawodawstwa i Praworządności). 

W Polsce nie ma porozumienia między różnymi

ugrupowaniami politycznymi co do najważniej-

szych dla państwa spraw, które to sprawy byłyby

w ciągłym procesie rozwiązywane niezależnie od

zmieniającej się sejmowej większości, obowiązu-

jącej w rządzie i Sejmie opcji. Takiego stanu rze-

czy nie ma, wręcz przeciwnie mamy do czynienia

z grą interesów partyjnych. Interes partyjny stoi

przed interesem państwowym, wobec tego każda

opcja, która dojdzie do władzy (a opcje też się

zmieniają, bo nie ma ustabilizowanej sceny poli-

tycznej) chce zrealizować obietnice wyborcze,

chce zapewnić sobie, na różne sposoby, kontynu-

ację sprawowania władzy, umocnić się finanso-

wo – najczęściej więc zaczyna od burzenia tego,

co było poprzednio, od uchwalania na nowo

ustaw. Klasycznym przykładem jest ustawa

o ubezpieczeniach zdrowotnych. Był pewien

konsensus dotyczący kas chorych, które niezbyt

w praktyce funkcjonowały, należało więc je udo-

skonalić skoro zdecydowaliśmy się na taki mo-

del. Tak dzieje się w Niemczech, gdzie kasy

funkcjonują kilkadziesiąt lat. W Polsce, jak tylko

doszła do władzy inna ekipa, wywróciła do góry

nogami system finansowania służby zdrowia,

który, do tego, okazał się o wiele gorszy od po-

przedniego i doprowadził do katastrofy służbę

zdrowia. Oczywiście w pracy nad ustawą o ubez-

pieczeniach zdrowotnych popełniono błędy legi-

slacyjne, ale nie one były najważniejsze. 
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Nieszczęściem systemu prawa jest jego zmien-

ność, co jest szczególnie dotkliwe dla gospodar-

ki. Brak stabilności prawa podatkowego, prawa

dotyczącego wolności gospodarczej uniemożli-

wia rozsądne planowanie działalności gospodar-

czej, rozwinięcie inwestycji, ucieka się tam, gdzie

jest pewność, gdzie jest przewidywalność. Uchy-

bienia te w minimalnym stopniu są skutkiem

wadliwej procedury tworzenia prawa. Wynikają

z braku ukształtowania sceny politycznej, braku

kultury politycznej. Potrzeba dziesiątków lat,

abyśmy nauczyli się wybierać kompetentnych

ludzi do parlamentu. Nawet przy głupim prawie,

jeżeli jest mądry wykonawca, można podjąć roz-

sądne decyzje, a nawet przy najlepszym prawie

niemądry czy nieuczciwy człowiek doprowadzi

do złych rezultatów. Przykładem przełomowa

X kadencja Sejmu, kiedy parlamentarzyści mu-

sieli się zmierzyć z perelowskimi prawami i pro-

cedurami i kiedy posłowie w krótkim czasie do-

konali transformacji ustroju w zgodnej współ-

pracy z 35-proc. opozycją i przy koalicji rządo-

wej, bo po obu stronach znaleźli się ludzie wy-

brani w warunkach konkurencji, kompetentni. 

Nie mamy przejrzystej i stabilnej regulacji pro-

cesu tworzenia prawa. W niewielkich, fragmen-

tarycznych częściach jest on uregulowany

w konstytucji, która przesądza udział poszcze-

gólnych uczestników tego procesu (w niektórych

przypadkach zresztą niezbyt precyzyjnie np. po-

zycja Senatu jest bardzo niejasna i bardzo enig-

matycznie ukształtowana) oraz w regulaminach

parlamentarnych. Regulaminy są niezwykle po-

datne na zmiany. Jest to przejaw oczywiście au-

tonomii obu izb, które często z niej korzystają

i pod potrzeby chwili zmieniają regulamin, aby

po 2 godzinach przegłosować według zmienio-

nego regulaminu ustawę. Wydaje się, że jest to

koronny argument przemawiający za uchwale-

niem ustawy o tworzeniu prawa, co postulują

autorzy raportu CASE. Projekt popiera wiele

osób, znaczących i mających wpływ na to, żeby

ta ustawa powstała. Ustawa wszystkich proble-

mów nie rozwiąże, ale część na pewno tak. Naj-

lepszym rozwiązaniem byłaby zmiana konstytu-

cji, do czego nie ma teraz warunków politycz-

nych, bo jest obawa, że się otworzy puszkę Pan-

dory i zmiany pójdą nie w tym kierunku,

w którym pójść powinny. 

Zapisany w konstytucji system (w zasadzie) par-

lamentarno-gabinetowy jest bardziej zgodny

z naszą tradycją i mentalnością niż system kanc-

lerski czy prezydencki. Wydaje się, że nie w mo-

delu władzy tkwi przyczyna, ale w ludziach,

którzy ją sprawują. Trudno też dyskutować

o nadmiernym uzależnieniu parlamentu od rzą-

du. To naturalne. Inaczej nie może funkcjonować

demokracja parlamentarna i system gabineto-

wo-parlamentarny. Do chaosu i bałaganu docho-

dzi wówczas gdy nie ma współdziałania i zaple-

cza politycznego. Inną sprawą są absurdalne po-

mysły rządu, do odrzucania których powinni być

moralnie zobowiązani posłowie. Ale oczekiwa-

nie, że parlament będzie pełnił rolę arbitra jest

nieporozumieniem. Im większa symbioza (w do-

brych sprawach i przy dobrym programie oczy-

wiście) rządu i zaplecza politycznego w parla-

mencie, tym skuteczniejsze działanie i tym lepiej

dla nas wszystkich. Trudno też wymagać, aby na

każdym etapie tworzenia prawa towarzyszyły

parlamentarzystom zastępy ekspertów, bo ozna-

czałoby to generalną zasadę nieufności do pro-

jektów własnego rządu. Rolę taką mógłby nato-

miast pełnić Senat, ale to wymagałoby innego je-
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go umocowania. Musiałby być niezależny od

rządu i od dyscypliny partyjnej. 

Zmiana konstytucji jest nieuchronna m.in.

z powodu wejścia Polski do Unii Europejskiej.

Jeżeli dojdzie do zmiany konstytucji, powinni-

śmy mieć przygotowane propozycje koniecz-

nych zmian dotyczących także procedury two-

rzenia prawa. Na razie wnioskodawcy optujący

na rzecz ustawy o tworzeniu prawa chcieliby ją

uchwalić na gruncie obecnego prawa konstytu-

cyjnego. Wydaje się, że ustawa mogłaby sporo

rzeczy uregulować poczynając od projektowa-

nia ustaw. 

W obowiązujących zasadach techniki prawo-

dawczej mamy zapisane wszystkie wymagania

co do tego, że trzeba najpierw wykazać, że obo-

wiązujące prawo (przy dobrej interpretacji) nie

rozwiąże problemów, są również zapisy dotyczą-

ce skutków proponowanej ustawy itp. Po prostu,

najzwyczajniej nie przestrzega się przewidzianej

procedury, co dotyczy zwłaszcza projektów po-

selskich. O wiele lepiej wyglądają wnoszone pro-

jekty rządowe, którym często towarzyszą projek-

ty rozporządzeń. Następna sprawa dotyczy zbyt

dużej łatwości przygotowywania i zgłaszania

poselskich projektów – 15 posłów, jak na wnio-

skodawców ustawy, to zbyt mała grupa. Liczba

posłów z prawem inicjatywy ustawodawczej po-

krywa się z minimalną wielkością klubu parla-

mentarnego i stąd pewnie ten minimalizm. Kon-

stytucja nie rozstrzyga tej kwestii. Wydaje się, że

inicjatywa ustawodawcza powinna przysługiwać

grupie, która liczy co najmniej 10% posłów. Wte-

dy trudniej byłoby zebrać dostateczną liczbę

podpisów pod byle jakim, nieprzemyślanym

projektem. 

Problemem jest także brak konieczności uzyska-

nia atestu dla wnoszonego projektu ustawy. Ko-

nieczna jest opinia względnie niezależnego ciała,

złożonego z wybitnych ekspertów, która byłaby

równoważna z nadaniem atestu, byłaby wstępną

oceną zgodności projektu ustawy z konstytucją

(ostatecznej może dokonać jedynie Trybunał

Konstytucyjny), niesprzeczności z innymi usta-

wami. Wszystkie najważniejsze projekty wnoszo-

nych ustaw powinny przejść taki sprawdzian.

Organ ten powinien monitorować cały system

prawa pod względem niesprzeczności i pod

względem wpływu na ten system nowej ustawy.

Ale najważniejszym zadaniem takiego organu

byłby monitoring orzecznictwa Trybunału Kon-

stytucyjnego. Dzisiaj ten tzw. negatywny ustawo-

dawca, którego rola jest trudna do przecenienia,

niestety nie ma żadnego wpływu na tworzenie

prawa, bo nie ma nawet prawa egzekutywy. Sy-

gnalizacje kierowane do Sejmu, że należy w pil-

nym trybie wydać ustawę, bo samo uchylenie

przepisu niezgodnego z prawem nie załatwia

problemu w praktyce nie skutkują. Do dzisiaj

przecież nie jest wykonana jedna z sygnalizacji

Trybunału Konstytucyjnego. Problem certyfika-

cji projektów ustaw na pewno znalazłby się

w ustawie o tworzeniu prawa, tam byłoby umo-

cowanie, być może później należałoby przenieść

go do konstytucji, kiedy będziemy ją zmieniać. 

W ustawie o tworzeniu prawa powinna się rów-

nież znaleźć procedura sejmowa w takim zakresie,

w jakim nie musi być regulowana regulaminem

sejmowym, ponieważ delegacja w konstytucji na-

kazuje odwołanie do regulaminów sejmowych.

W ustawie powinny znaleźć się sprawy, które mo-

gą być uregulowane w ustawie a niekoniecznie

w regulaminie sejmowym, chociażby sprawy po-
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prawek senackich i sejmowych, których tryb

podejmowania powinien być jednolicie uregulo-

wany. Senat ma dzisiaj ogromnie ograniczone

możliwości zgłaszania poprawek do czego przy-

czynił się Trybunał Konstytucyjny. Argumentem

było to, że Senat ma inicjatywę ustawodawczą, ale

przecież jest zasadnicza różnica między inicjatywą

a poprawkami. Tymczasem inicjatywa senacka

jest ogromnie ociężała. Projekt ustawy może z dnia

na dzień złożyć do laski marszałkowskiej 15. po-

słów, a Senat musi odbyć trzy czytania projekto-

wanej zmiany. Czasami aż się prosi, żeby pewne

rzeczy rozstrzygnąć w drodze poprawki, co unie-

możliwia zawężająca interpretacja Trybunału

Konstytucyjnego, a w ustawie o tworzeniu prawa

można byłoby przyjąć inne rozwiązanie, jedno-

cześnie ograniczając tę dużą lekkość zgłaszania

poprawek pojedynczych posłów. 

Dzisiaj często się zdarza, że rząd na końcu nie

poznaje projektu, który wniósł do Sejmu. Co

prawda teoretycznie wnioskodawca ma prawo

wycofania nadmiernie zmodyfikowanego wła-

snego projektu, ale nie w praktyce. W rezultacie

może stać się sprawcą uchwalenia ustawy

sprzecznej z jego intencjami. Kwestię tę też po-

winna jednoznacznie rozstrzygnąć ustawa o two-

rzeniu prawa. 

W ustawie powinna się również znaleźć kwestia

kontynuacji lub dyskontynuacji procesu legisla-

cyjnego przy zmianie kadencji parlamentu. Dzi-

siaj obowiązuje zasada (wydedukowana a nie

wyrażona wprost) dyskontynuacji, co oznacza

często zaprzepaszczenie wielkiej pracy. 

Oczywiście pada zarzut, że to tylko zwyczajna

ustawa i jak każda inna też może być zmieniana.

Mimo wszystko ustawy nie da się tak łatwo

zmienić jak dzisiaj zmienia się regulamin. Poza

tym nawet zwykła ustawa jest postępem w sto-

sunku do regulacji regulaminowych. Gdyby przy

zmianie konstytucji udało się wprowadzić kate-

gorię aktów organicznych dla niektórych ustaw

takich jak ordynacja podatkowa czy ustawa

o tworzeniu prawa, to stabilność systemu prawa

byłaby na pewno większa.

Tworzone prawo powinno 
stabilizować zasady funkcjonowania
państwa

Wszyscy oczekujemy i potrzebujemy dobrego

prawa, które przyspieszy rozwój społeczny, go-

spodarczy, umocni szacunek dla państwa, uksz-

tałtuje świadomość obywateli. Dlatego tak waż-

ne są sposoby stanowienia prawa, jakość przepi-

sów, skuteczność ich działania. Obecny system

legislacji natomiast jest wadliwy. Proces legislacji

wymaga zdecydowanej i natychmiastowej na-

prawy (Iwona Karpiuk-Suchecka, Krajowa

Izba Komornicza).

Podstawową wadą legislacji jest instrumentalne

traktowanie ustaw, prawa tworzonego bez myśli

o stabilnym funkcjonowaniu. Ustawy wydaje się

raczej po to, by załatwić jakąś jedną kwestię, nie

zastanawiając się przy tym jakie skutki może ona

wywołać. Zbytnie upartyjnienie procesu legisla-

cyjnego powoduje targi, uzgodnienia, nieprzejrzy-

stość stanowienia prawa. A myśl o tym, by jakaś

dziedzina życia funkcjonowała sprawnie ma zna-

czenie drugorzędne. Niedostatecznie dba się

o zapewnienie skutecznej egzekucji prawa. Obej-

mowanie reglamentacją prawną kolejnych dzie-
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dzin życia społecznego i zjawisk wolnych dotych-

czas od ingerencji ustawodawcy powinien stano-

wić element trwającej w Polsce transformacji

ustrojowej. Towarzyszą temu zjawiska niekorzyst-

nie wpływające na stosowanie i przestrzeganie

prawa. Jednym z nich jest pośpiech, tak podczas

przygotowywania projektów, jak i w trakcie prac

parlamentarnych. Powoduje to niestaranną re-

dakcję tekstów, czego efektem jest niejedno-

znaczność, nieprzejrzystość przepisów. Wydaje

się, że procedurom parlamentarnym powinien

towarzyszyć sprawny system kontroli techniczno-

legislacyjnej. Język tekstów aktów normatywnych

tak dalece odbiega od języka już od dawna

ugruntowanego w polskiej kulturze prawnej, że

rzeczywiście czasami trudno zrozumieć ustawo-

dawcę. Z nostalgią możemy przywołać system

prawny II Rzeczypospolitej, w której prawo było

przygotowywane i opracowywane przez wąski ze-

spół autorytetów komisji kodyfikacyjnej lub rady

prawniczej. Ustawę podpisywał i ogłaszał prezy-

dent jako rozporządzenie z mocą ustawy. Sejm

zaś jedynie zatwierdzał takie rozporządzenie.

Tamte akty prawne, przywołajmy kodeks prawny,

kodeks cywilny, kpk, kodeks pracy, kodeks han-

dlowy obowiązywały przez dziesiątki lat i były

wzorem dla prawników. Dzisiaj najbardziej ude-

rzającą cechą systemu prawa jest patologiczne

przeregulowanie. Zbyt często praktyka noweliza-

cji jest tym szkodliwsza, że w znacznej części do-

tyczy to przepisów, które albo jeszcze nie weszły

w życie, albo obowiązują od niedawna. Złudna

kazuistyka, niechlujne, fragmentaryczne tworze-

nie norm prawnych wymuszają ciągłe poprawia-

nie i nowelizowanie tych nieudanych ustaw.

Przepisy ustaw stanowione w ostatnich latach

nie służą niestety długofalowej stabilizacji zasad

funkcjonowania państwa. Skutki tej mnogości

przepisów są wręcz dewastujące, bo prawo nie

może być adresatom zbyt dobrze znane,

a nadmierna obfitość przepisów nie ułatwia

podejmowania właściwych działań, a wręcz

przeciwnie ułatwia podejmowanie działań prze-

ciwprawnych, przestępczych i korupcyjnych.

Nowelizacji aktów normatywnych można by

uniknąć, gdyby staranniej i dłużej przygotowy-

wali je profesjonaliści prawnicy.

Niezbędna wydaje się budowa lub odbudowa sy-

stemu prawa, który właściwie trzeba stworzyć od

nowa. Budowa państwa prawa stanie się funda-

mentem dla zdrowej gospodarki rynkowej i roz-

woju całej wspólnoty obywatelskiej. Być może

właściwe byłoby stworzenie w tym celu odpartyj-

nionych i sprawnych instytucji, urzędów, których

obecnie nie ma w naszym kraju. Do takich w za-

kresie stanowienia prawa można by zaliczyć ta-

kie, może już  niezupełnie nowe w naszej kulturze

prawnej, jak Rada Stanu przy Prezydencie RP lub

organ pn. Najwyższa Rada Prawnicza. Potrzebna

jest bowiem instytucja, w której tworzone byłyby

ustawy składające się na jedną, logiczną całość,

na cały system prawa, zaś osoby do niej powoła-

ne byłyby strażnikami tego systemu.

Instytucja taka, posiadająca mocny status, najle-

piej umocowanie konstytucyjne wraz z inicjatywą

ustawodawczą, miałaby określone zadania. Po

pierwsze – przegląd obowiązujących aktów pra-

wnych w celu radykalnej ich redukcji. Po wtóre –

opracowanie projektu ustawy o tworzeniu prawa

poczynając od koncepcji politycznej, założeń aż

po przeobrażenie ich w prawo. Po trzecie wreszcie

– opiniowanie celowości nowych aktów pra-

wnych pod kątem takich kryteriów jak: czy dana
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dziedzina życia nadaje się do regulacji, czy musi

być regulowana właśnie w tym momencie, czy te

nowe regulacje dadzą się egzekwować, czy mają

zabezpieczenie finansowe, czy bilans korzyści

i kosztów wynikających ze zmiany jest dodatni.

Opinia Rady Stanu lub innego organu powinna

być dołączona do projektu ustawy, zaś rada mia-

łaby zagwarantowane prawo zwracania się do

prezydenta o niepodpisanie ustawy. 

Pisanie ustaw nie jest zadaniem polityka. Parla-

mentarzyści nie zostali przecież obdarzeni manda-

tem, by zajmowali się pisaniem  tekstu ustawy, czy-

li pracą w gruncie rzeczy techniczną, do której trze-

ba mieć przygotowanie prawnicze. Tymczasem ro-

bią to od pierwszych chwil transformacji ustrojo-

wej, niestety z coraz gorszym efektem. W rezultacie

ostateczny kształt prawa wyłania się dopiero w wy-

niku obróbki parlamentarnej (w podkomisjach

i komisjach sejmowych), a po uchwaleniu ustawy

przez Sejm – także w komisjach senackich. W isto-

cie poprawki parlamentarne bywają niekiedy tak

radykalne, że zmieniają cały akt prawny. Jest to

okazja do gry interesów, lobbingu, cała sprawa

przeciąga się a efekty dalekie są od założonych.

Państwa nie postrzega się jako jednego organizmu,

dlatego prawo jest tak złe. Czasami odnosi się takie

wrażenie, że każdy resort chce doprowadzić do

uchwalenia aktu prawnego, który jest wygodny dla

niego. Przykładowo czy ktoś dokonał analizy zy-

sków i strat dotyczącej daleko rozbudowanych

priorytetów Skarbu Państwa przy egzekwowaniu

swoich należności? Czy one dają zysk? Jeśli zban-

krutuje 20 zakładów, to pracownicy zgłoszą się po

państwowy zasiłek. Czy ktoś to liczył? Wydaje się,

że na tworzenie prawa powinniśmy spojrzeć

w inny sposób, uwzględniając interesy wszyst-

kich, których regulacja ma dotyczyć.

Najważniejsze akty prawne dotyczące przedsię-

biorców a także prawa podatkowego powinny

być przygotowywane nie przez polityków, urzę-

dników, tylko specjalistów pracujących w ko-

misjach kodyfikacyjnych (Wojciech Bła-

szczyk, społeczny rzecznik przedsiębior-

ców.  Polska Konfederacja Przedsię-

biorców Prywatnych). Komisja kodyfikacyj-

na prawa podatkowego mogłaby być umie-

szczona przy ministrze finansów i bez presji

czasu oraz presji polityków pracować mad

ustawami podatkowymi. 

Stabilność sceny politycznej
zagwarantuje poprawę systemu
prawa

Funkcjonujemy w systemie konstytucyjnym

parlamentarno-gabinetowym. W najczystszej

postaci system ten istnieje w Wlk. Brytanii,

gdzie w ogóle nie ma konstytucji, ale dzięki

dwupartyjnemu systemowi i dzięki określonej

tradycji i kulturze politycznej funkcjonuje bar-

dzo sprawnie. System ten oznacza, że odpowie-

dzialność za jakość prawa spoczywa na władzy

wykonawczej. Rola parlamentu sprowadza się

do akceptowania albo odrzucania przedłożeń

rządowych. W niektórych przypadkach jest to

posunięte jeszcze dalej. W przypadku budżetu

propozycje opracowane przez kanclerza skarbu

premier może albo zaakceptować, albo odrzu-

cić. Jeśli odrzuca, to kanclerz skarbu podaje się

do dymisji. Inni ministrowie nie mają nawet

prawa głosu. Projekt idzie do parlamentu, który

go przyjmuje. Odrzucenie budżetu oznacza dy-

misję rządu i przedterminowe wybory (Marek

Dąbrowski, CASE). 
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W przypadku Polski rzecz jest o wiele bardziej

skomplikowana. Mamy, jak się wydaje, nienaj-

gorszą konstytucję, jeśli chodzi o zapisy określa-

jące podział pomiędzy władzą ustawodawczą

a wykonawczą. Problemem natomiast jest brak

stabilnego systemu partyjnego. W trakcie dwóch

kolejnych kadencji parlamentu rozsypała się

scena polityczna, najpierw z prawej, potem z le-

wej strony. Zjawisko samo w sobie wymaga ana-

lizy. Spośród bowiem krajów o podobnym stop-

niu rozwoju instytucjonalnego, politycznego, bę-

dących nowymi członkami Unii Europejskiej

właściwie Polska jest jedynym krajem, w którym

dezintegracja sceny politycznej poszła tak dale-

ko. Na Węgrzech i w Czechach system od wielu

lat jest ustabilizowany, raz wygrywa prawica, raz

lewica, ale nie ma tak daleko posuniętej atomi-

zacji sceny politycznej i takiej niestabilności.

Póki mamy większość parlamentarną, która wy-

łania rząd, to ten system może dobrze funkcjo-

nować. Kiedy rząd traci większość parlamentar-

ną, sytuacja jest niestabilna, następuje gra róż-

nych pomysłów i interesów, co kiedyś jeden z po-

słów określał radością psucia przez siły opozy-

cyjne lub quasi-opozycyjne. W uporządkowaniu

tej sytuacji na pewno nie pomogą nawet

rewolucyjne rozwiązania prawne.

Rozstrzygnięcia ograniczające nieskrępowane

tworzenie prawa wymagają zmiany konstytucji.

Można przecież ograniczyć możliwości wnosze-

nia poprawek w końcowych etapach procesu le-

gislacyjnego. Można przyznać autorowi projektu

ustawy prawo wycofania projektu, nawet po dru-

gim czytania w Sejmie. Na wzór krajów zacho-

dnioeuropejskich można przyjąć zapis, że zgła-

szane z inicjatywy poselskiej regulacje ustawowe

lub poprawki, które spowodują uszczuplenie do-

chodów lub powiększenie wydatków państwo-

wych wymagają zgody rządu, co jednoznacznie

określa odpowiedzialność konstytucyjną za fi-

nansowy aspekt legislacji. Dopóki jednak nie bę-

dzie elementarnej stabilności sceny politycznej

i systemu partyjnego, to szanse na poprawę pro-

cesu legislacyjnego są nikłe. Trzeba też podkre-

ślić, że konstytucja obecnie obowiązująca okaza-

ła się całkiem niezła w zakresie stworzenia barie-

ry nadmiernej ingerencji legislacyjnej w swobo-

dy obywatelskie i gospodarcze. Pozostawmy po-

za dyskusją czy to zasługa zapisów materialnych

konstytucji, czy składu Trybunału Konstytucyj-

nego. Wydaje się jednak, że orzecznictwo Trybu-

nału Konstytucyjnego jest na tyle istotne, że bę-

dzie działało wychowawczo na polityków, którzy

przestaną eksperymentować z deklaracjami ma-

jątkowymi czy abolicją podatkową.

Rząd ponosi odpowiedzialność
za stan prawa

W legislacji rządowej jest dość powszechnym

zwyczajem, że jeżeli minister lub inny przedsta-

wiciel resortu nie jest w stanie uzgodnić projektu

czy uzyskać wymaganej większości na forum Ra-

dy Ministrów to podsyła swój niedopracowany

projekt grupie posłów, którzy forsują go jako pro-

jekt poselski (Janusz Niemcewicz, Trybunał

Konstytucyjny).

Prace sejmowe również godne są szczególnego

potraktowania. Wszystkie projekty dużych ustaw

naprawdę dozgadniane są w podkomisjach, ko-

misja natomiast jedynie głosuje za konkretnym

rozwiązaniom. Natomiast co się dzieje w podko-

misji, tego nie wie nikt. Na ogół na jej posiedze-



niu jest 2, no może 3 posłów oraz kilkunastu bli-

żej niezidentyfikowanych osobników, którzy

zgłaszają swoje poprawki i, jak okazało się przy

jednej z ostatnich ustaw, nawet głosują owe po-

prawki. Jeżeli się w ten sposób pracuje w podko-

misji, to trudno się spodziewać dobrych rezulta-

tów nawet najlepszej terapii. 

Ciężar odpowiedzialności za stan prawa i po-

ziom jego tworzenia leży po stronie rządu. To

rząd powinien przygotowywać większość projek-

tów ustaw. To rząd a nie Sejm dysponuje lep-

szym zapleczem eksperckim i wiedzą na temat

faktycznego stanu rzeczy. Bardzo często posłowie

mając wątpliwości co do słuszności rozstrzygnię-

cia mówią „rząd chyba wie, co robi“. Sejm powi-

nien mieć własne zaplecze eksperckie, tylko nie

zapominajmy, że to kosztuje. Tworzenie prawa

na pewno nie wolno pozostawić wyłącznie pra-

wnikom, jednak dobrze byłoby, aby prawnicy za-

nim zaczną prawo pisać wiedzieli o co chodzi,

wiedzieli nie tylko jak powinno być, ale przede

wszystkim jak jest. Stan faktyczny podlegający

nowelizacji czy regulacji jest początkiem pracy

nad zmianą prawa. 

Generalnie prawa tworzonego powinno być

o wiele mniej, bo przy takim nawale projektów

ustaw jakakolwiek reforma procesu stanowienia

prawa staje się nierealna. 
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