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Giéwne wnioski
+ W demokratycznym panstwie prawnym jednym z zadan Trybunatu Konstytucyjnego jest ochrona
standardéw konstytucyjnych w procesie stanowienia prawa. W kadencji 2015-2019 miat miejsce
kryzys konstytucyjny, ktéry doprowadzit do upadku autorytetu Trybunatu Konstytucyjnego.
Jednym z jego skutkéw jest dysfunkcjonalnosé systemu kontroli konstytucyjnosci prawa.

W Swietle analiz przeprowadzonych przez Obywatelskie Forum Legislacji (OFL) w VIII kadencji
Sejmu RP doszto do obnizenia standardéw legislacyjnych. Prace legislacyjne zaréwno na eta-
pie rzgdowym, jak i parlamentarnym czesto byty prowadzone w sposob nielicujacy z elemen-
tarnymi wymaganiami racjonalnego prawodawcy, a czasem z pogwatceniem zasad poprawnej
legislacji. Dochodzito do czestego tamania badz obchodzenia zapiséw zawartych w Regula-
minie pracy Rady Ministréw, Regulaminie Sejmu RP i Regulaminie Senatu. Jak sie wydaje, czy-
niono to z kilku powodéw. Chciano przyspieszy¢ moment wprowadzenia zmiany pozgdanej przez
politykéw Zjednoczonej Prawicy, co czasem wynikato z zaistnienia sytuacji nadzwyczajnej, ale
czasami ze ztego planowania. Innym powodem byta che¢ unikniecia dyskusji z interesariusza-
mi, gdyz decydenci byli zdeterminowani do wprowadzenia zmian bez wzgledu na opinie innych
podmiotéw. Doprowadzito to miedzy innymi do powaznego ograniczenia przejrzystosci pro-
cesu legislacyjnego, a takze do zminimalizowania wagi konsultacji i opiniowania projektow
aktéw prawnych.

+ W ostatnim roku kadencji doszto do bezprecedensowej sytuacji w trakcie prac nad nowelizacjg
Kodeksu karnego, gdy Minister Sprawiedliwosci zagrozit pozwaniem do sagdu autoréw opinii
o projekcie ustawy przedstawionej w trakcie trwania prac parlamentarnych (czerwiec 2019).
Wykonanie zapowiedzi ministra grozito naruszeniem prawa do swobody dziatalnosci naukowej
oraz swobody wypowiedzi.

Parlament kadencji 2015-2019 uchwalit 923 ustawy. Oznacza to, ze Srednio co péttora dnia
uchwalana byta nowa ustawa. W Swietle tego, ze Sejm poprzedniej kadencji przyjat 752 ustawy,
a Sejm VI kadencji 952 ustawy, nalezy stwierdzi¢, ze nadprodukcja prawa jest kontynuowana.

+ Dla kadencji 2015-2019 charakterystyczne jest zjawisko wielokrotnego nowelizowania tej sa-
mej ustawy. Ustawa o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych byta zmieniana 15 razy, Ustawa
o podatku akcyzowym 10 razy, Kodeks karny 9, a Prawo o ustroju sqdéw powszechnych 6 razy. Zde-
cydowana wiekszos¢ tych nowelizacji pochodzita z przedtozenia rzagdowego. Moze to Swiadczy¢
o braku koordynacji i dobrego planowania dziatalnosci legislacyjnej rzadu.

« W pierwszym roku rzagdéw Zjednoczonej Prawicy tempo uchwalania ustaw byto nieporéwna-
nie szybsze niz w poprzednich latach oraz wiecej byto projektéw zgtaszanych przez postéw z klu-
béw stanowigcych zaplecze rzadowe. 40% ustaw uchwalonych woéwczas przez sejm stanowity
projekty postéw koalicji rzgdzacej. W nastepnych latach tempo prac legislacyjnych wyraznie
spadto, zmalata tez liczba projektéw poselskich.

+ Mimo wolniejszego tempa prowadzenia prac legislacyjnych w kolejnych latach kadencji ciggle
zdarzaty sie ustawy uchwalane bardzo szybko. W czwartym roku kadencji krécej niz 15 dni
sejm pracowat nad 56 projektami ustaw, co stanowi ponad 23% wszystkich uchwalonych
ustaw. Oznacza to, ze przy procedowaniu niemal 1/4 ustaw zignorowano zapisy Regulaminu
Sejmu RP, ktérych zastosowanie wymaga, aby prace w trybie podstawowym, innym niz pilny,
zajety ponad 15 dni.
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Najwiekszy niepokdj wzbudzato ograniczanie debaty sejmowej oraz znaczenia konsultacji pu-
blicznych i spotecznych. W wyniku czestego stosowania trybéw odrebnych oraz, niezgodnego
z zapisami Regulaminu pracy Rady Ministréow, rezygnowania bez uzasadnienia z prowadzenia
konsultacji publicznych w ostatnim roku kadencji rzad skonsultowat mniej niz 2/3 projektéw
ustaw, nad ktérymi prowadzit prace. Przecietny czas konsultacji wynidst niespetna 12 dni.

W trzecim roku kadencji znalezlismy 8, a w czwartym 21 , skrywanych” projektéw ustaw.
Sa to ustawy rzadowe, o istnieniu ktérych opinia publiczna dowiadywata sie dopiero po
rozpoczeciu prac w parlamencie. Wczesniej nie byty bowiem publikowane zadne dokumenty,
ktére swiadczytyby o prowadzeniu prac legislacyjnych, ani w Wykazie prac legislacyjnych i progra-
mowych Rady Ministréw, ani na platformie Rzagdowego Procesu Legislacyjnego (RPL). Projekty
te nie byly formalnie procedowane w trybie odrebnym, a mimo to nie byly przekazywane do
konsultacji i opiniowania.

W poprzedniej (VII) kadencji postowie Prawa i Sprawiedliwosci oskarzali 6wczesng wiekszos¢
parlamentarng o marginalizowanie zaréwno wptywu ,,czynnika obywatelskiego” na proces sta-
nowienia prawa, jak i roli opozycji w tym procesie. Postulowali takze, aby wystuchania publiczne
byty organizowane na wniosek 1/3 sktadu komisji sejmowej, co ograniczytoby ,,szkodliwa prak-
tyke blokowania [ich] przez wiekszo$¢ parlamentarng”. Sejm VIII kadencji stosownej zmiany do
Regulaminu Sejmu RP nie wprowadzit, co poskutkowato miedzy innymi tym, ze odbyly sie tylko
3 wystuchania. W trakcie prac Sejmu poprzedniej kadencji zorganizowano 10 wystuchan.

Obywatelskie Forum Legislacji przedstawia dwie grupy rekomendacji, ktére moga postuzy¢

naprawie istniejgcej sytuacji. Pierwsza grupa zawiera postulaty zmierzajagce do przywrécenia

praworzadnosci procesu stanowienia prawa, a druga - rekomendacje podnoszace jakos¢ sa-

mego procesu oraz stopien partycypacji w nim obywateli i ich organizacji. Postulujemy miedzy

innymi:

¢ zatrzymanie postepujacej erozji parlamentaryzmu oraz degradowania roli sejmu i senatu jako
podstawowych organdw stanowienia prawa w Polsce;

¢ ustawowe uregulowanie procesu tworzenia prawa;

¢ stworzenie ustawowej gwarancji partycypacji obywateli w procesie stanowienia prawa po-
przez ich udziat w otwartych konsultacjach publicznych;

¢ przywrécenie obowigzku poprzedzenia projektu ustawy opracowaniem, skonsultowaniem
i przyjeciem przez Rade Ministrow zatozen projektu ustawy;

¢ stworzenie realnego systemu konsultacji publicznych poselskich projektow ustaw;

¢ wprowadzenie na wzér projektéw rzagdowych obligatoryjnego przygotowywania oceny skut-
kéw regulacji (OSR) projektéw poselskich, a nastepnie prowadzenia skutecznej weryfikacji ich
zawartosci;

¢ zagwarantowanie i konsekwentne egzekwowanie odpowiedniego czasu przeznaczonego na
debate parlamentarng, w szczegélnosci podczas prac w komisjach i podkomisjach sejmowych
i senackich, oraz zapewnienie mozliwosci uczestnictwa w nich zainteresowanych oséb oraz
organizacji spotecznych i gospodarczych;

¢ zagwarantowanie mozliwosci przeprowadzenia wystuchania publicznego, w szczegélnosci
dotyczacego projektéw o doniostym znaczeniu spotecznym i gospodarczym, poprzez wpro-
wadzenie zasady organizowania go na wniosek 30% cztonkéw komisji; wtasciwa komisja sej-
mowa powinna pisemnie odnies¢ sie do postulatéw zgtoszonych w trakcie wystuchania.
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Cztery lata dziatalnosci legislacyjnej rzadéw Zjednoczonej
Prawicy oraz Sejmu VIII kadencji

To, czy prawo stanowione jest zgodnie ze standardami w sposéb przejrzysty i partycypacyjny, stanowi
jeden ze wskaznikéw pozwalajgcych stwierdzi¢, czy mamy do czynienia z demokratycznym panstwem
prawa. W Polsce od lat proces tworzenia aktow prawnych byt przedmiotem zainteresowania naukow-
cow, publicystéw i czesci opinii publicznej. Poczatkowo krytyka dotyczyta przede wszystkim takich zja-
wisk, jak ,nadprodukcja” aktéw prawnych oraz ich nadmierna zawito$¢, a w rezultacie niestabilnos¢,
nieprzejrzystosc¢ i niespdjnosc systemu prawnego jako catosci'. To - kto, jak i w dialogu z kim podejmu-
je te niezwykle wazne decyzje - zaczeto by¢ wazne dopiero pod koniec XX wieku.

W latach 90. uwazano, ze wystarczajgcg formga dialogu wokét proponowanych zmian prawa sg kon-
sultacje spoteczne prowadzone ze zwigzkami zawodowymi i z organizacjami pracodawcéw w ramach
Komisji Trojstronnej. Jednakze powolny, ale staty rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego spowodowat
pojawienie sie nowych aktorow - organizacji obywatelskich, grup interesu czy organizujgcych sie ad
hoc inicjatyw, ktére domagaty sie wigczenia ich w proces podejmowania decyzji?. Zjawisko to zbiegto
sie koniecznoscig dostosowania polskiego prawa i rozwigzan strukturalnych, wymaganych w okresie
przedakcesyjnym, do standardow Unii Europejskiej. W 2005 roku Polska przystapita do programu Bet-
ter Regulation. Zorganizowany w jego ramach pierwszy przeglad nie wypadt dobrze: ,w Polsce brakuje
spoéjnego systemu konsultowania, a zasieganie opinii jest bardzo czesto jedynie formalnoscia i jest
postrzegane przez administracje jako ucigzliwos¢, a nie jako zrodto informacji”®. Raporty organizacji
pozarzadowych potwierdzaty obserwacje miedzynarodowych ekspertéw*.

Pierwszy rzad koalicji Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego (2007-2011) roz-
poczat wprowadzanie zmian do systemu tworzenia prawa, ale byty one krytykowane za brak kon-
sekwencji®, a takze za powolne ich wdrazanie®. Cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji starali
sie przekona¢ decydentow do catosciowego uregulowania procesu legislacyjnego poprzez przyjecie
stosownej ustawy’. Rzad przyjat inne rozwigzanie, tzw. ,miekkie”, postanowit zmieni¢ Regulamin pracy
Rady Ministréw i popularyzowa¢ dobre praktyki. W 2012 roku przedstawiciele polskiej administracji

1 Omoéwieniem tych probleméw zajmuja sie Klaus H. Goetz i Radostaw Zubek w pracy Stanowienie prawa w Polsce: reguty legisla-
cyjne a jakos¢ ustawodawstwa, wydanej w ramach programu Ernst & Young: Sprawne Paristwo w maju 2005.

2 Szerzej o tym zjawisku zob. miedzy innymi: Organizacje pozarzqdowe i wiadza publiczna. Drogi do partnerstwa, red. G. Makowski,
T. Schimanek, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2008.

3 W 2006 roku zostat przeprowadzony przeglad w ramach Programu SIGMA (Support for Improvement in Governance and Manage-
ment) - wspdlnej inicjatywy Komisji Europejskiej i OECD. Na podstawie przegladu zostat opracowany raport dla Polski, ktéry zawie-
ra niezalezne oceny miedzynarodowych ekspertéw oraz rekomendacje poprawy zarzadzania legislacyjnego i systemu tworzenia
prawa w Polsce, zob. http://www.sigmaweb.org/activityareas/regulatorypolicy-betterregulation.htm.

4 Zob. raporty Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego z realizacji w latach 2006, 2007 i 2008 projektu Monito-
ring procesu stanowienia prawa. Dostepne na: http://www.batory.org.pl/publikacje/artykuly_17/przeciw_korupcji_1.

5 W 2009 roku znowelizowano Ustawe o Radzie Ministréw, w $lad za tym zmieniono réwniez Requlamin pracy Rady Ministréw,
wprowadzajgc zasade, ze konsultacje spoteczne, z mozliwoscig zgtaszania uwag i merytorycznej dyskusji dotyczacej propono-
wanych rozwigzan, beda prowadzone na etapie tworzenia zatozer do projektéw ustaw. Nowa praktyka nie zdazyta sie jeszcze
ugruntowac, gdy 6 grudnia 2011 roku wprowadzono kolejne zmiany do tej regulacji, polegajace na drastycznym zmniejszeniu
wymagan merytorycznych wobec zatozer ustaw, a obowigzek przygotowania na tym etapie Oceny Skutkéw Regulacji uznano za
zbedny i zastgpiono go ,testem regulacyjnym”.

6 Zob. G. Kopiriska, G. Makowski, P. Waglowski, M.M. Wiszowaty, Tworzenie i konsultowanie rzqdowych projektéw ustaw, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2014. Dostepny tez na: http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpo-
wiedzialne%20Panstwo/Tworzenie_i_konsultowanie.pdf.

7 Miedzy innymi w opinii o programie Lepsze Regulacje na lata 2012-2015, dostepnej na: http://www.batory.org.pl/upload/files/
Programy%20operacyjne/Przeciw%20Korupcji/Uwagi%200FL%20do%20PrgLepszeRegulacje_Internet.pdf.
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rzagdowej i organizacji obywatelskich wspélnie wypracowali dokument Siedem Zasad Konsultacji®, ktory
nastepnie zostat wtgczony do programu Lepsze regulacje 2015°. Zaproponowane tam zasady to: dobra
wola, powszechnos¢, przejrzystos¢, responsywnosé, koordynacja, przewidywalnos¢ i poszanowanie
interesu ogdlnego.

1 stycznia 2014 roku wszedt w zycie nowy Regulamin pracy Rady Ministréw'®, w ktérym po raz pierwszy
w sposéb wyczerpujacy, a takze co do zasady zgodny z postulatami organizacji obywatelskich, okreslo-
no reguty prowadzenia uzgodnien, konsultacji publicznych oraz opiniowania projektéw dokumentéw
rzagdowych. Pottora roku pézniej Rada Ministrow przyjeta Wytyczne do przeprowadzenia oceny wplywu
i konsultacji publicznych w ramach procesu legislacyjnego'. W dokumencie tym przypomina sie miedzy
innymi, ze prowadzenie konsultacji jest konieczne na kazdym etapie pracy nad regulacjg prawng, oraz
podaje sie wiele wskazéwek, jak takie konsultacje efektywnie prowadzi¢. Rozbudowana jest tez czes¢
dotyczaca zasad przygotowywania testéw regulacyjnych i oceny skutkéw regulacji (OSR). Szerokie
stosowanie metod opisanych w Wytycznych mogtoby podnie$¢ standard przygotowywania OSR i pro-
wadzenia konsultacji; niestety, dokument ten zostat przyjety pod koniec kadencji i - jak sie wkrotce
okazato - przez nowy rzad nie byt promowany.

Od czerwca 2014 roku cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji na podstawie obserwacji wybra-
nych projektéw ustaw i zatozen oceniajg, w jaki sposdb realizowane sg zapisy Regulaminu pracy Rady
Ministréw oraz Regulamindéw Sejmu i Senatu'.

Piaty raport z obserwacji, ktéry obejmowat ostatnie miesigce pracy drugiego rzadu koalicji PO-PSL
(2011-2015), zakonczyliSmy nastepujacymi wnioskami: ministerstwa rzadko odpowiadajg indywidu-
alnie na otrzymane uwagi, zazwyczaj przygotowuja zbiorcze zestawienie uwag wraz z krotkim odnie-
sieniem sie do nich; tylko nieliczne raporty z konsultacji byly przygotowane poprawnie, czasem wie-
le miesiecy po zakoniczeniu tychze. Oceny skutkéw regulacji byty dokumentami przygotowywanymi
z wiekszg pieczotowitoscig i zaangazowaniem niz Raporty z konsultacji. ,By¢ moze byt to skutek juz
kilkuletniej pracy legislatorow Rzadowego Centrum Legislacji i Kancelarii Premiera Rady Ministréw
nad podniesieniem ich poziomu merytorycznego”.

W trakcie kampanii wyborczej w 2015 roku zapytaliSmy komitety wyborcze o ich wizje wtasciwie pro-
wadzonego procesu legislacyjnego. Interesujacg i wnikliwg analize przedstawit Komitet Wyborczy
Prawa i Sprawiedliwosci'®. Stwierdzono tam, ze rzad PO-PSL marginalizuje wptyw ,czynnika obywa-
telskiego” oraz role opozycji na proces stanowienia prawa. Prawo i Sprawiedliwos¢ zadeklarowato ko-
niecznosc¢ stworzenia przepiséw pozwalajacych na ,bardziej wnikliwe i dluzsze procedowanie projek-
tow obywatelskich”, polegajgce miedzy innymi na wprowadzeniu zakazu odrzucania takiego projektu
w pierwszym czytaniu czy procedowaniu projektéw ustaw podatkowych i ustaw dotyczgcych samo-
rzadu terytorialnego ,w szczegdélnym [dtuzszym] trybie, wzorowanym na trybie postepowania z pro-
jektami kodekséw”. Postulowano réwniez, aby wystuchania publiczne byty organizowane na wniosek

8 Zob. http://archiwum.mc.gov.pl/files/7_zasad_30-04.pdf [dostep: 22 sierpnia 2019].

9 Program Lepsze regulacje 2015 zostat przyjety uchwatg Rady Ministréw z 22 stycznia 2013.

10 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z 29 pazdziernika 2013, Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. poz. 797, 2013).

11 Dostepny na: http://www1.rcl.gov.pl/?q=book/143-wytyczne-dla-prowadzenia-konsultacji-publicznych [dostep: 22 sierpnia
2019].

12 Komunikaty z obserwacji dostepne na: http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_
procesie_stanowienia_prawa_1/obserwacje_rzadowego_procesu_tworzenia_praw.

13 Odpowiedz Komitetu Wyborczego Prawo i Sprawiedliwo$¢ dostepna na: http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20
operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Odp-PiS.pdf.
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1/3 sktadu komisji sejmowej, co ograniczy ,,szkodliwa praktyke blokowania [ich] przez wiekszos¢ parla-
mentarng”. Co zrealizowano z tych postulatéow, moglismy obserwowa¢ juz od 13 listopada 2015 roku,
kiedy do sejmu wptynat wniosek o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Po wyborach parlamentarnych 2015 roku zaszta powazna zmiana w sposobie tworzenia prawa - co
stwierdzili cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji, bazujagc na swych wieloletnich doswiadcze-
niach™. Utworzony 15 listopada 2015 roku rzad koalicji partii prawicowych kilkakrotnie zmieniat Regu-
lamin pracy Rady Ministréw. Od 1 czerwca 2016 roku nie ma obowigzku tworzenia zatozen do ustaw.
Fakt ten oraz inne zjawiska, o ktérych piszemy w tym i w poprzednich Komunikatach, np. ,swobod-
na” interpretacja zasad zawartych w regulaminach pracy rzadu, sejmu i senatu, powazne ograniczyty
przejrzystos¢ procesu legislacyjnego, a takze zminimalizowaty waznos¢ konsultacji i opiniowania pro-
jektéw legislacyjnych.

W pierwszym roku rzagdéw Zjednoczonej Prawicy najwiekszg réznice w stosunku do lat poprzednich
stanowita liczba ustaw, ktére byty zgtaszane przez postéw z klubdéw stanowigcych zaplecze rzgdowe.
40% ustaw uchwalonych woéwczas przez sejm stanowity projekty zgtaszane przez postéw koalicji rza-
dzacej. Podczas trwania kadencji poprzednich dwu sejméw, w analogicznym okresie byto to 15% i 13%.
Do projektéw poselskich nie trzeba przeprowadzac oceny skutkéw wprowadzenia regulacji ani ich
konsultowa¢; przyspiesza to prace nad projektami, ale niesie duze ryzyko popetnienia btedéw. Ponad-
to parlament kadencji (2015-2019) w pierwszych 6 miesigcach pracowat znacznie szybciej i uchwalit
o wiele wiecej ustaw niz sejmy poprzednich kadencji. W pierwszym pétroczu Sejm VIII kadencji przyjat
93 ustawy, w VII kadencji - 43, a podczas VI kadencji - 68.

W drugim roku dziatalnosci legislacyjnej tego rzadu i parlamentu tempo prac legislacyjnych wyraznie
spadto. Najwiekszy niepokoj nasz, ale takze innych organizacji oraz partneréw spotecznych, wzbudzito
ograniczanie znaczenia konsultacji publicznych i spotecznych. Byto to wynikiem czestego stosowania
trybow odrebnych, skracania - nierzadko do 14 dni - czasu przeznaczonego na konsultacje czy wrecz
prowadzenia konsultacji pozornych. Tryb odrebny pozwala na rezygnacje z prowadzenia uzgodnien,
opiniowania i konsultacji publicznych, jednak powinien by¢ stosowany wyjatkowo, tylko w uzasadnio-
nych sytuacjach. Z naszych obserwacji wynikato, ze czesto zastosowanie go byto skutkiem ztego plano-
wania prac legislacyjnych w ministerstwach. W sejmie w drugim roku kadencji nie zorganizowano ani
jednego wystuchania publicznego, mimo ztozenia 16 wnioskéw o przeprowadzenie go.

Trzeci rok przyniést pogtebianie sie negatywnych zjawisk swiadczacych o nieprzywigzywaniu wagi do
nalezytego konsultowania pomystéw legislacyjnych z interesariuszami oraz wyrazny regres w jakosci
przeprowadzenia oceny skutkéw wnoszonych regulacji. W drugim potroczu zauwazyliSmy nowe nie-
pokojace zjawisko przesytania przez rzad do sejmu projektéw, ktére, cho¢ formalnie nie byly tworzo-
ne w trybie odrebnym, nie zostaty umieszczone na platformie Rzagdowego Procesu Legislacyjnego,
nie byty znane obywatelom przed przestaniem ich do sejmu, a co za tym idzie nie zostaty poddane
procedurze konsultacji i opiniowania. Jesli dodalibysmy te ,skrywane” projekty ustaw do tych tworzo-
nych w trybie odrebnym oraz do projektéw wnoszonych przez postéw, okazatoby sie, ze w okresie od
16 maja do 15 listopada 2018 roku bez publicznej dyskusji utworzono okoto 30% ustaw.

14 Osoby powotujgce w 2009 roku Obywatelskie Forum Legislacji wcze$niej monitorowaty proces stanowienia prawa lub w nim
uczestniczylty. W Fundacji im. Stefana Batorego pierwsze projekty dotyczace tego zagadnienia zaczety by¢ realizowane w 2006
roku. Raporty dostepne sg na: www.batory.org.pl/publikacje/artykuly_17/przeciw_korupcji_1.
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W czwartym roku zauwazyliSmy kontynuacje opisanych wyzej negatywnych zjawisk, tyle ze w zwigz-
ku z koncem kadencji przybraly one na sile. W wyniku czestego stosowania trybéw odrebnych oraz
niezgodnego z zapisami Regulaminu pracy Rady Ministréw rezygnowania z prowadzenia konsultacji
publicznych bez podania uzasadnienia, rzad skonsultowat tylko nieco ponad 65% projektéw ustaw,
nad ktérymi prowadzit prace. Szczeg6towe dane zostang przedstawione w dalszej czesci Komunikatu.

I. Statystyka legislacji

Zebrane przez nas dane pokazuja, ze parlament kadencji 2015-2019 uchwalit 923 ustawy. Ozna-
cza to, ze Srednio co péttora dnia uchwalana byta nowa ustawa. Wiekszo$¢ z nich - bo prezy-
dent zawetowat pie€ z nich oraz 7 skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego - wprowadzono do
naszego systemu prawnego. O nadprodukcji prawa i szkodliwosci tego zjawiska eksperci méwig od
kilkunastu lat.

W tym kontekscie zwraca uwage zjawisko wielokrotnego nowelizowania tej samej ustawy. I tak,
w omawianej kadencji Ustawa o podatku dochodowym od 0séb fizycznych byta zmieniana 15 razy, a jesli-
by uwzgledni¢ zmiany w tej ustawie wprowadzane ,przy okazji” nowelizacji innych ,gtéwnych” ustaw,
to - jak wyliczono w raporcie Pracodawcow RP -, przekroczono 70 zmian"'>. Ustawa o podatku akcyzo-
wym nowelizowana byta 10 razy, Kodeks karny 9, a Prawo o ustroju sqdéw powszechnych 6 razy. Zdecy-
dowana wiekszos$¢ tych nowelizacji pochodzita z przedtozenia rzgdowego. Moze to Swiadczy¢ o braku
koordynacji i dobrego planowania dziatalnosci legislacyjnej rzagdu. Czes¢ byta reakcjg na kryzys,
dziataniem ad hoc. Zdarzato sie, ze jednag ustawe zmieniano dwoma, a nawet trzema nowelizacjami
réwnoczesnie. W opinii do Projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks rodzinny i opiekuriczy Rzadowe
Centrum Legislacji zwraca uwage, ze do sejmu w ostatnim czasie zostaty skierowane dwa rzgdowe
projekty nowelizacji Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego (druki sejmowe nr 3295 i 3254), i ocenia: ,czast-
kowe oraz czeste zmiany nie sprzyjaja zachowaniu spéjnosci oraz stabilnosci Kodeksu rodzinnego
oraz opiekuriczego™®.

1. Liczba i charakter uchwalanych ustaw
Parlament kadencji 2015-2019 uchwalit podobng liczbe ustaw, jak Sejm VI kadenc;ji, ale wyraz-
nie wiecej niz Parlament VII kadencji.

W czwartym roku pracy Sejm kadencji 2015-2019 uchwalit 240 ustaw, czyli zdecydowanie mniej niz
w ostatnim roku kadencji uchwalaty dwa ostatnie sejmy: Sejm VII kadencji uchwalit 287 ustaw, a Sejm
VI kadencji 276 ustaw.

Natomiast legislacyjny dorobek catej kadencji i ostatniego Sejmu to 923 ustawy, Sejmu VII kaden-
¢ji 752 ustawy, a Sejmu VI kadencji 952 ustawy (zob. Wykres 1).

Od poczatku VIII kadencji Sejmu az do lutego 2017 roku postowie klubu parlamentarnego Prawa
i Sprawiedliwosci wykazywali bardzo wysokg aktywnos$¢, jesli chodzi o wnoszenie wiasnych, posel-
skich projektéw ustaw. Budzito to obawy, ze jest to sposéb na szybkie, pozbawione konsultacji i szer-
szej debaty wprowadzanie fundamentalnych zmian w prawie. W roku 2017 nastapit zdecydowany
spadek liczby projektow poselskich, co w podziale na kwartaty obrazuje wykres nr 2.

15 Raport monitoringu legislacji Podsumowanie VIII kadencji Sejmu RP (listopad 2015 r. - wrzesieri 2019 r.), Pracodawcy Rzeczpospo-
litej Polskiej, Warszawa 2019, s. 4.
16 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12321619/12586835/12586838/dokument394491.pdf.
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Wykres 1. Liczba uchwalanych ustaw w poszczegélnych latach pracy trzech ostatnich sejméw
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W czwartym roku pracy Sejm VIII kadencji uchwalit 179 ustaw (74,6%), ktére byty projektami rza-
dowymi. 26 ustaw (11%) powstato na podstawie projektéw wniesionych przez postéw partii rzagdzacej,
a 35 projektéw zgtosity inne podmioty.

Dla poréwnania, Sejm poprzedniej (VII) kadencji w analogicznym czasie uchwalit 147 ustaw (51%) na
podstawie projektow rzgdowych; 74 ustawy (26%) byty projektami postéw koalicji rzadowej, a 66 pro-
jektow zostato zgtoszonych przez inne podmioty. Natomiast Sejm VI kadencji uchwalit 171 ustaw (62%)
~rzadowych”; 35 (12,7%) byto projektami postéw koalicji rzadowej i 70 projektami zgtoszonymi przez
inne podmioty (zob. Wykres 3).

Wykres 3. Liczba ustaw uchwalanych w czwartym roku kadencji przez trzy ostatnie sejmy w po-
dziale na wnioskodawcéw

Ustawy uchwalone w czwartym roku pracy Sejmoéw VI, VII i VIII kadencji

u projekty rzagdowe m projekty postéw koalicji rzadowej = projekty wniesi przez inne podmioty

Irzad PO-PSL - Sejm VI kadencji II rzad PO-PSL - Sejm VII kadencji rzad PiS - Sejm VIII kadencji

Jesli wezmiemy pod uwage caty dorobek Sejmu VIII kadencji, to liczba ustaw uchwalonych na pod-
stawie projektow poselskich (koalicji rzadowej) jest nieznacznie wyzsza niz za czaséw dwu po-
przednich sejméw (zob. Wykres 4).

Wykres 4. Stosunek projektéw poselskich wnoszonych przez postow koalicji rzgdowej do wszyst-
kich projektéw uchwalonych w trakcie trwania catej kadencji 2015-2019 oraz kadencji dwéch
poprzednich sejméw

Projekty poselskie vs. projekty uchwalone
m projekty uchwalone projekty zgtoszone przez postéw koalicji rzadowe;j

923
Cztery lata rzadu PiS
164
Cztery lata I rzadu PO-PSL
159

Cztery lata I rzadu PO-PSL

116
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2. Tempo prac legislacyjnych

Szybkos¢, z jaka rzad, parlament, a takze prezydent tworzyli nowe prawo w latach 2015-2019, byta
zaskakujgca w pierwszym roku kadencji, a zwtaszcza w pierwszym jej pétroczu. Byto to mozliwe dzieki
czestemu stosowaniu przez rzad trybdw odrebnych, a w parlamencie tzw. szybkiej Sciezki, ale przede
wszystkim byto to skutkiem przedstawiania projektéw rzgdowych jako poselskie, zeby wspomnie¢ tyl-
ko Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym', ktéry catg Sciezke legislacyjng
przeszedt w 7 dni, czy projekt cofajacy 6-latki do przedszkola Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy
0 systemie oswiaty oraz niektérych innych ustaw'®, ktérym senatorowie zajmowali sie kilka godzin w syl-
westra 2015 roku jednoczesnie z kilkoma innymi fundamentalnymi nowelizacjami, miedzy innymi z Po-
selskim projektem ustawy o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektdrych innych ustaw'.

W nastepnych latach tempo prac legislacyjnych stawato sie zdecydowanie spokojniejsze. Mimo ,unor-
malnienia” przecietnego tempa, z jakim tworzono ustawy, nadal niepokojace byly przypadki bardzo
szybkiego, trwajacego kilka dni procedowania projektéw waznych, czesto skomplikowanych i budza-
cych duze zaniepokojenie spoteczne. W ostatnim roku kadencji z takimi sytuacjami mieliSmy do czy-
nienia w trakcie prac nad nastepujgcymi projektami:

*  Rzgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz o zmianie niektdrych in-
nych ustaw® przedstawionym przez postéw klubu PiS, cho¢ powinien by¢ przedtozeniem rzgdo-
wym;

* Poselskim projektem ustawy zmieniajgcej ustawe o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz nie-
ktérych innych ustaw, ustawe o zmianie ustawy o biokomponentach i biopaliwach ciektych oraz nie-
ktérych innych ustaw, ustawe - Prawo ochrony srodowiska, ustawe o systemie zarzqdzania emisjami
gazdw cieplarnianych i innych substancji oraz ustawe o promowaniu energii elektrycznej z wysoko-
sprawnej kogeneracji?';

* Komisyjnym projektem ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz niektérych innych ustaw?.

Sredni catkowity czas pracy nad projektami ustaw od upublicznienia? projektu do dnia podpisania
ustawy przez prezydenta stopniowo sie wydtuzat. W pierwszym roku kadencji byto to niecate 87 dni,
w drugim - 190 dni, w trzecim - 207,6 dnia, a w czwartym - 243,1 dni. Warto przypomnie¢, ze w pierw-
szym kwartale ustawy powstawaty Srednio w 19 dni.

Czas tworzenia nawet projektéw poselskich - nie moéwigc juz o rzgdowych - o ile sg one procedowane
normalnym trybem, musi trwa¢ wiecej niz 30 dni. Zgodnie z zapisami Regulaminu Sejmu RP pierwsze
czytanie projektu moze sie odby¢ nie wcze$niej niz siédmego dnia od doreczenia postom druku pro-
jektu, potem nastepuje praca w komisji, a czesto tez w podkomisji. Podobnie drugie czytanie moze sie
odby¢ nie wczesniej niz siodmego dnia od doreczenia postom sprawozdania komisji. Trzecie czytanie
moze sie odby¢ niezwtocznie po drugim, jezeli w jego trakcie projekt nie zostat skierowany ponownie
do komisji. Nastepnie ustawa przesytana jest do senatu. Senatorowie majg 30 dni na jej rozpatrze-
nie, najpierw przez komisje i ewentualnie takze podkomisje, a nastepnie przez catg izbe. Senatorowie

17 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=122.

18 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=106.

19 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=119.

20 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3112.

21 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3217.

22 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3088.

23 W przypadku projektéw rzagdowych chodzi o moment upublicznienia projektu na platformie Rzagdowy Proces Legislacyjny,
a w odniesieniu do projektédw poselskich i innych przyjmuje sie moment nadania im numeru druku sejmowego.
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Przecietny catkowity czas tworzenia ustaw

I rok kadenc;ji F 86,8
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powinni dosta¢ materiaty co najmniej na dzien przed posiedzeniem kazdego z tych ciat. Jesli senat
nie wniesie uwag, marszatek sejmu przekazuje ustawe prezydentowi, ktéremu przystuguje 21 dni na
podjecie decyzji o podpisaniu badzZ nie ustawy. Jesli senat wniesie uwagi, pracuje nad nim ponownie
komisja, a nastepnie wszyscy postowie.

Mimo to ciggle stosunkowo duzo ustaw tworzonych jest w czasie krétszym niz miesigc. W pierwszym
roku VIII kadencji byty to az 44 ustawy (co stanowi 24,2% wszystkich uchwalonych ustaw). W drugim
roku 21 ustaw (10%), w trzecim 15 (5,5%), a w ostatnim roku 25 ustaw (10,4%).

Oto przyktady projektéw, nad ktérymi pracowano najkrécej w czwartym roku kadenc;ji:

* Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie oswiaty i ustawy - Prawo oswiatowe, o ktérym
szerzej piszemy w punkcie 2.2. Projekty skrywane. Peten proces legislacyjny tej ustawy zmiescit
sie w dwdch dobach. W tym przypadku mozna uznaé, ze rzad dziatat w sytuacji nadzwyczajnej
- nie chcac ustapic strajkujgcym nauczycielom, obawiat sie, ze uczniowie ostatnich klas szkét
$rednich nie zostang sklasyfikowani, a co za tym idzie, nie bedg mogli przystapi¢ do egzaminow
maturalnych.

* Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz o zmianie niektérych innych
ustaw - 8 dni (od 21 do 29 grudnia 2018 roku). Realizacja ustawy miata nie dopusci¢ w 2019
roku do wzrostu ceny energii elektrycznej dla tzw. odbiorcéw koncowych. W OSR przestanym do
sejmu napisano, ze projekt byt procedowany w trybie odrebnym. Trudno jednak stwierdzi¢, czy
tak byto, gdyz nie zostat on wpisany do Wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw
ani nie byt upubliczniony na platformie Rzgdowego Procesu Legislacyjnego. Jest to jeden z tzw.
projektéw ,skrywanych”.

« Tak szybko przyjete rozwigzanie po niecatych dwu miesigcach trzeba byto poprawiaé. Po nego-
cjacjach z Komisjg Europejska potrzebne okazato sie wprowadzenie zmian. Tym razem zrobiono
to projektem poselskim. Postowie klubu PiS zgtosili Projekt ustawy zmieniajqcej ustawe o zmianie
ustawy o podatku akcyzowym oraz niektdrych innych ustaw, ustawe o zmianie ustawy o biokompo-
nentach i biopaliwach ciektych oraz niektdrych innych ustaw, ustawe - Prawo ochrony Srodowiska,
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ustawe o systemie zarzgdzania emisjami gazoéw cieplarnianych i innych substancji oraz ustawe o pro-
mowaniu energii elektrycznej z wysokosprawnej kogeneracji. Ta ustawa tez przeszia catg Sciezke
legislacyjng w 12 dni.

* Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz niektdérych innych ustaw - 15 dni. Projekt
wykonywat wyrok Trybunatu Konstytucyjnego. Wedtug postéw opozycji zostat przygotowany
przez rzad i przejety przez postéw klubu PiS.

W czwartym roku kadencji prace legislacyjne nad kilkudziesiecioma projektami trwaty ponad rok.
Najdtuzej pracowano nad przygotowanym przez poprzedni rzad Projektem ustawy o zmianie ustawy -
Prawo lotnicze oraz niektdrych innych ustaw?* -1337 dni, czy 1099 dni nad zgtoszonym przez postow
klubu PO Projektem ustawy o zmianie ustawy o kombatantach oraz niektérych osobach bedqcych ofiarami
represji wojennych i okresu powojennego oraz niektdrych innych ustaw?, ktory czekat prawie 15 miesie-
cy na stanowisko rzadu. Podobnie dtugo - bo 1096 dni - zajeto uchwalenie przedstawionego przez
Prezydenta RP Projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz niektdrych innych ustaw?®, 959 dni
pracowano nad Rzqdowym projektem ustawy o zmianie ustawy - Prawo atomowe oraz ustawy o ochro-
nie przeciwpozarowej?’, a 817 dni nad Senackim projektem ustawy o zmianie ustawy o ubezpieczeniach
obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunika-
cyjnych?.

« Dane dotyczace Sredniego czasu pracy Sejmu VIII kadencji - od wptyniecia projektu do jego
uchwalenia - wygladajg podobnie, jak te dotyczgce catego procesu legislacyjnego. W pierwszym
roku trwat on 38 dni, w tym w I kwartale pierwszego roku - 17 dni. W drugim roku pracy Sejmu
VIII kadencji $redni czas pracy wynosit 65 dni, w trzecim roku 80 dni, a w czwartym nieco ponad
77 dni. Zjawisko wydtuzenia sie w ostatnich dwu latach VIII kadencji czasu pracy postéw nad pro-
jektami ustaw moze miec zwigzek z faktem, ze w 2018 i 2019 roku posiedzenia plenarne sejmu
odbywaly sie rzadziej niz w poprzednich latach, czesto tylko raz w miesigcu.

W ostatnim roku kadencji najkrécej - niecate 3 godziny - postowie pracowali w tzw. trybie pilnym nad
Rzgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o systemie oswiaty i ustawy - Prawo oswiatowe.

+ Ekspresowo, trzy i p6t godziny pracowali postowie nad Poselskim projektem ustawy o zmianie usta-
wy o Sqgdzie Najwyzszym?®, po przyjeciu ktérego wdrozono $rodki tymczasowe zarzadzone przez
Trybunat Sprawiedliwosci UE w sprawie wieku przechodzenia na emeryture aktualnych sedziow
Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Trudno uwierzy¢, ze o tak istotnej
zmianie zdecydowata grupa postéw PiS, na czele z postem Markiem Astem, a nie rzad.

+ Wszystkie trzy czytania oraz posiedzenie wspolne dwu komisji dotyczgce Rzgdowego projektu
ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw - odbyly sie
jednego dnia - 28 grudnia 2018 roku.

+ Nad naprawiajgcym btedy w tej ustawie Poselskim projektem ustawy zmieniajqgcej ustawe o zmia-
nie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektdrych innych ustaw, ustawe o zmianie ustawy o biokom-
ponentach i biopaliwach ciektych oraz niektérych innych ustaw, ustawe - Prawo ochrony Srodowi-
ska, ustawe o systemie zarzqdzania emisjami gazéw cieplarnianych i innych substancji oraz ustawe

24 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2988.
25 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=428.

26 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1653.
27 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3237.
28 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1608.
29 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3013.
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0 promowaniu energii elektrycznej z wysokosprawnej kogeneracji - sejm pracowat niepetne 3 dni.
Podczas pierwszego czytania, ktére odbyto sie na posiedzeniu Komisji do Spraw Energii i Skar-
bu Panstwa, postowie klubu PO-KO ztozyli wniosek o zorganizowanie wystuchania publicznego,
gdyz ,ustawa jest w tej chwili straszliwie niedopracowana i moze doprowadzi¢ do tego, ze wiele
podmiotéw (przede wszystkim odbiorcéw) znajdzie sie w rynkowej putapce”. Wiekszos$¢ sejmowa
whniosek odrzucita.

Dwa dni postowie pracowali nad rzgdowymi projektami ustaw: O zmianie ustawy o ustanowieniu
~Programu modernizacji Policji, Strazy Granicznej, Paristwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Ochrony Pari-
stwa w latach 2017-2020"°, zmieniajgcej ustawe o zmianie ustawy o podatku akcyzowym?3', czy
O zmianie ustawy o przeksztafceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele
mieszkaniowe w prawo wfasnosci tych gruntéw2.

Wspomniany powyzej Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz niektdrych innych
ustaw - ,przebywat” w sejmie 8 dni, ale postowie faktycznie pracowali nad nim 2 dni. Po pierw-
szym czytaniu, w trakcie prac komisyjnych, postom wreczono 55 poprawek - zaréwno ,tech-
nicznych”, zgtoszonych przez Biuro Legislacyjne, jak i merytorycznych, zgtoszonych przez Mini-
sterstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji. Po protestach postéw opozycji przewodniczacy
Komisji ogtosit 20-minutowg przerwe na zapoznanie sie z 55 poprawkami.

Sa tez ustawy uchwalone w czwartym roku VIII kadencji, nad ktérymi prace w izbie nizszej trwaty

dtuzej niz rok. Najdtuzej - 1080 dni - sejm zajmowat sie wspomnianym powyzej, zgtoszonym przez

postow klubu PO Projektem ustawy o zmianie ustawy o kombatantach oraz niektérych osobach bedgcych

ofiarami represji wojennych i okresu powojennego oraz niektérych innych ustaw. Niewiele mniej - 1064

dni - nad Prezydenckim projektem ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz niektérych innych ustaw.

696 dni postowie pracowali nad przedtozonym przez postéw z kilku klubéw i két Projektem ustawy

o ustanowieniu dnia 14 kwietnia - Swietem Paristwowym - ,Swieto Chrztu Polski”®* - na pierwsze czytanie

czekat ponad 15 miesiecy.

+ Zdecydowanie mniejsze zmiany w tempie prac nad ustawami zaszly na etapie senackim.

W pierwszym roku pracy Senatu IX kadencji Sredni czas procedowania ustaw wynosit 11 dni,
w drugim i trzecim roku 14 dni, a w ostatnim roku ulegt skréceniu do 11,7 dni. Powazng réznice
pokazuje tylko tempo pracy senatoréw w I kwartale pierwszego roku - 3 dni. Jednakze biorac pod
uwage fakt, ze posiedzenia sejmu i senatu zazwyczaj sie nie pokrywaja, faktyczna praca senato-
réw nad ustawami uchwalonymi w sejmie trwa 2-3 dni.

Ustawq o zmianie ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych oraz ustawy o ochronie baz
danych?*, ktérg przygotowat rzad, senat zajmowat sie kilka godzin. Posiedzenie Komisji Kultury
i Srodkéw Przekazu trwato 9 minut. Wnioskodawca szybkie tempo pracy nad ustawg uzasadniat
przekroczeniem terminu implementacji dyrektywy, a co za tym idzie wystgpieniem ryzyka nato-
zenia kar za niewdrozenie dyrektywy.

Podobnie szybko senatorowie pracowali nad Ustawq o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz
0 zmianie niektdrych innych ustaw, a byto to w sobote 29 grudnia 2018 roku.

30
31
32
33
34

Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3016.
Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3015.
Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3061.
Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1456.
Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2959.
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Jednakze obserwujac prace obu izb, odnosi sie wrazenie, ze zwtaszcza podczas obrad komisji w se-
nacie jest wiecej miejsca na dyskusje senatoréw oraz wiecej otwartosci na wystuchanie opinii gosci,
w tym przedstawicieli organizacji pozarzagdowych, niz ma to miejsce w sejmie.

W pierwszym roku IX kadencji senat wniést poprawki do 45 ustaw uchwalonych przez postéw, co sta-
nowi 25% wszystkich przyjetych ustaw. W drugim roku wniesiono poprawki do 60 ustaw (25% uchwa-
lonych), w trzecim roku do 90 ustaw (33% uchwalonych), a w czwartym najmniej, bo do 46 ustaw
(19% uchwalonych). Senat nie zaproponowat zmian w zadnej z 18 ustaw uchwalonych przez postéw na
ostatnim posiedzeniu 16 pazdziernika 2019 roku.

W czwartym roku kadencji 13 z 240 uchwalonych przez parlament ustaw byto inicjatywami senackimi.

II. Zjawiska charakterystyczne

W ciggu czterech lat - czyli w okresie od 16 listopada 2015 do 20 pazdziernika 2019 roku - obserwowa-
liSmy proces tworzenia 57 ustaw. W tym w ostatnim roku VIII kadencji prowadziliSmy monitoring prac
legislacyjnych nastepujacych projektow ustaw:

* Rzqdowy projekt ustawy zmieniajqcej ustawe o zmianie ustawy o podatku akcyzowym?> - etap rzado-
wy i parlamentarny;

* Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz o zmianie niektdrych innych
ustaw 3¢ - etap parlamentarny;

* Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy®” - etap parlamentarny;

* Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie oswiaty i ustawy - Prawo oswiatowe*® - etap
rzagdowy i parlamentarny;

* Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych oraz ustawy
o0 ochronie baz danych® - etap parlamentarny;

* Rzqdowy projekt ustawy o finansowym wspieraniu produkcji audiowizualnej*® - etap parlamentarny;

* Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o kotach gospodyn wiejskich*' - etap parlamentarny;

* Projekt ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary
i zmianie niektérych ustaw*? - etap rzadowy;

* Rzqdowy projekt ustawy - Prawo zamdwien publicznych® - etap rzagdowy i parlamentarny;

*  Obywatelski projekt ustawy - Emerytura bez podatku oraz o zmianie niektdrych innych ustaw* - etap
parlamentarny.

35 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12318207 oraz http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/Przebieg-
Proc.xsp?nr=3015.

36 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3112.

37 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3163.

38 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321620.

39 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2959.

40 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2794.

41 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3271.

42 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12312062.

43 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12320355 i http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.
Xsp?nr=3624.

44 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=56D1F9A0C251A54BC125833E-
004EDAE®6.
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Ponadto dokonalismy przeglagdu wszystkich 240 uchwalonych przez sejm ustaw oraz wszystkich
139 projektéw rzagdowych upublicznionych w tym okresie na platformie Rzagdowego Centrum Legisla-
¢ji. W tym drugim przypadku skupiliSmy sie gtdwnie na sposobie prowadzenia oraz dokumentowania
konsultacji publicznych.

Raporty z tych monitoringéw i obserwacji dostepne sg na stronie: http://www.batory.org.pl/progra-
my_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1/obserwacje_rzado-
wego_procesu_tworzenia_prawa.

W tej czesci Komunikatu pokazemy najbardziej charakterystyczne zjawiska, zauwazone przez nas
w ostatnim roku pracy rzadu Zjednoczonej Prawicy oraz parlamentu, ale bedziemy je odnosi¢ do da-
nych i przyktadéw zaobserwowanych w trakcie catej kadencji.

1. Drastyczne tamanie zasad poprawnej legislacji

Obserwujac proces tworzenia prawa od 2006 roku, niejednokrotnie zauwazaliSmy przejawy tamania
zasad poprawnej legislacji*°. Jednakze w VIII kadencji Sejmu doszto kilkakrotnie do naruszania tych
zasad na skale dotychczas niespotykang.

Najprawdopodobniej najwiekszy kryzys zwigzany byt z pracg nad Projektem ustawy budzetowej
na rok 2017%. Sejm pracowat nad projektem od 30 wrze$nia 2016 roku. W trakcie drugiego czytania
zgtoszono 110 poprawek. Komisja Finanséw Publicznych rekomendowata odrzucenie 98 poprawek,
zgtoszonych przez kluby opozycyjne. 16 grudnia rozpoczeto trzecie czytanie, w trakcie ktérego po-
stowie opozycji domagali sie debaty w bulwersujacej sprawie ograniczania dziennikarzom prawa do
obserwowania pracy sejmu. Dwa dni wczesniej Kancelaria Sejmu poinformowata o zmianach w or-
ganizacji pracy mediéw, miedzy innymi ograniczajgc miejsce ich pracy oraz liczbe korespondentéw.
Postowie swoje wystagpienia konczyli wezwaniem: , dziennikarze muszg zosta¢ w sejmie”. Po kolejnym
takim wystgpieniu marszatek wykluczyt z obrad posta Michata Szczerbe. W reakcji cze$¢ postéow opo-
zycyjnych zablokowata méwnice. W przerwie w sali kolumnowej sejmu zebrat sie klub PiS, w pewnym
momencie podjeto decyzje o kontynuowaniu obrad plenarnych w tejze sali. Znalazto sie tam niewielu
postow opozycji. Gtosujgc poprzez podniesienie rak, przeprowadzono 23 gtosowania dotyczgce oSmiu
ustaw, w tym ustawy budzetowej. Okupacja sali plenarnej trwata do 12 stycznia 2017 roku. Niemal caty
ten czas pod sejmem manifestowali obywatele.

W IX Komunikacie cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji stwierdzili, ze tryb, w jakim sejm pro-
cedowat 16 grudnia 2016 roku nad ustawg budzetowa, rodzi pytania co do jego zgodnosci z Kon-
stytucja oraz Regulaminem Sejmu RP.

Obrady byty prowadzone bez udziatu przedstawicieli mediéw. Konstytucja RP (art. 113) gwarantuje
jawnos¢ posiedzen sejmu. Regulamin Sejmu RP doprecyzowuje, ze jawnos¢ ta jest realizowana mie-
dzy innymi przez ,umozliwienie prasie, radiu i telewizji sporzagdzania sprawozdanh z posiedzen sejmu”
(art. 172 ust.1 pkt. 2). Jawnos$¢ obrad sejmu moze by¢ ograniczona tylko przez podjecie decyzji o utaj-
nieniu obrad. 16 grudnia 2016 roku sejm takiej decyzji nie podjat.

45 Opisywalidémy je miedzy innymi w raportach: M. Doering, G. Kopiriska, A. Kubiak, Przejrzystos¢ procesu stanowienia prawa,
wyd. Fundacja im Stefana Batorego, Warszawa 2008 - dostepne na: http://www.batory.org.pl/doc/Proces_stanowienia_prawa_ra-
port.pdf, G. Kopinska, G. Makowski, P. Waglowski, M.M. Wiszowaty Tworzenie i konsultowanie rzgdowych projektéw ustaw, wyd.
Fundacja im Stefana Batorego, Warszawa 2014 - dostepne na: http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Odpowiedzialne%20Panstwo/Tworzenie_i_konsultowanie.pdf.

46 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=881.
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Poprawki byty gtosowane blokowo. Decyzjg Prezydium Sejmu dopuszczono w trzecim czytaniu ustawy
budzetowej blokowe gtosowanie poprawek, co zaowocowato tgcznym odrzuceniem wszystkich popra-
wek opozycji wraz z wnioskami mniejszosci, a w drugim gtosowaniu - tgcznym przyjeciem wszystkich
poprawek klubu partii rzadzacej. W dotychczasowej praktyce sejmowej dopuszczano mozliwos¢ tacz-
nego gtosowania nad kilkoma poprawkami, ale tylko wtedy, jezeli istniat jakis wspélny mianownik.
Wiekszo$¢ poprawek opozycji nie posiadata tego wspdlnego mianownika, a czasem poszczegélne po-
stulaty wykluczaly sie.

Postom uniemozliwiano sktadanie wnioskéw formalnych. Z tresci art. 184 Regulaminu Sejmu RP wyni-
ka, ze kazdy poset ma prawo zgtosi¢ wniosek formalny, a marszatek sejmu ma obowigzek umozliwié
mu skorzystanie z tego prawa. W sprawozdaniu z opisanego posiedzenia sejmu*’ zapisano, ze dwdjka
postéw klubu Platformy Obywatelskiej kilkakrotnie usitowata ztozy¢ wnioski formalne, ale nie zostato
im to umozliwione.

Zaistniata powazna niepewnosci co do wynikéw gtosowania. W polskim sejmie wszystkie gtosowa-
nia sg jawne (art. 188 ust. 2 Regulaminu Sejmu RP). Jednak poniewaz podczas gtosowania nad usta-
wa budzetowa nie byto mozliwosci przeprowadzenia gtosowania przy pomocy urzadzenia do liczenia
gtoséw, aby spetni¢ konstytucyjny i regulaminowy warunek jawnosci, do stenogramu z posiedzenia
nalezatoby dotgczy¢ imienny wykaz wynikéw gtosowania. 16 grudnia 2016 roku rezultat gtosowania
ustalono, opierajgc sie wytacznie na wyniku zbiorczym bez imiennej listy gtosujgcych, co w pewnych
okolicznosciach jest dopuszczone przez Regulamin, ale nie powinno sie zdarzy¢ w przypadku gtosowa-
nia nad tak wazng ustawa.

W czwartym roku pracy rzadu i parlamentu przy tworzeniu Rzgdowego projektu ustawy o zmianie
ustawy - Kodeks karny oraz niektdérych innych*® doszto do drastycznego ztamania zasad zawartych
W Regulaminach pracy Rady Ministrow, Sejmu i Senatu.

Uchwalenie poteznej, liczacej 40 stron nowelizacji kodeksu karnego®, do ktérej postowie zgtosili
25 poprawek, zajeto postom 33 i p6t godziny. Zgodnie z zapisami rozdziatu 4 Regulaminu Sejmu RP>
postepowanie nie mogto trwa¢ mniej niz 15 dni. Marszatek ma prawo zastosowac przyspieszony tryb
postepowania (Art. 51) w stosunku do projektéow ustaw lub uchwat, ale nie w stosunku do projektéw
kodekséw lub projektéw nowelizujacych kodeksy. Doszto wiec do ztamania Regulaminu Sejmu RP, a nie-
ktorzy eksperci twierdzili, ze doszto takze do godzenia ,w konstytucyjne zasady prawidtowej legislacji,
stabilno$¢ prawa i zaufania obywateli do panstwa™'.

Projekt tej nowelizacji Minister Sprawiedliwosci upublicznit 25 stycznia 2019 roku, cho¢ - jak stwierdzit
na posiedzeniu senatu minister Zbigniew Ziobro - pracowano nad nim od dwu lat. Zaproponowano

47 Sprawozdanie Stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 grudnia 2016 roku, s. 64-65. Do-
stepne na: http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter8.nsf/0/BBDOBCDEC4532500C125808B0071DB52/%24File/33_a_ksiazka_bis.pdf.
48 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12320403 i http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.
xsp?nr=3451.

49 Fragment opisujacy przebieg prac legislacyjnych nad Rzqdowym projektem ustawy o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektd-
rych innych stanowit podstawe do wpisu autorstwa Grazyny Kopinskiej, koordynatorki prac Obywatelskiego Forum Legislacji, na
blogu forumIdei Fundacji im. Stefana Batorego.

50 Pkt 2 art. 89 brzmi: ,Pierwsze czytanie projektu zmian kodeksu lub projektu zmian przepiséw wprowadzajgcych kodeks moze
sie odby¢ nie wczesniej niz czternastego dnia od doreczenia postom druku projektu”. Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy -
Kodeks karny oraz niektérych innych wptynat do sejmu 14 maja 2019. Pierwsze czytanie odbyto sie 15 maja.

51 Zob. dr Mikotaj Matecki, karnista z Uniwersytetu Jagiellonskiego, wypowiedz dla OKO.press: https://oko.press/siedem-grze-
chow-karnych-ziobry-szkodliwa-nowelizacja-kodeksu/.
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miedzy innymi zaostrzenie kar za wiele przestepstw, w miejsce kary 25 lat wiezienia wprowadzenie
30 lat, zaostrzenie kar w stosunku do nieletnich czy mozliwos¢ orzeczenia kary dozywotniego pozba-
wienia wolnosci bez mozliwosci warunkowego przedterminowego zwolnienia. Koniecznos$¢ zaostrze-
nia polityki karnej uzasadniano potrzeba wzmocnienia ochrony obywateli przed przestepcami. Jednak
nawet z przytoczonych w OSR danych wynika, ze w ostatnich latach liczba oséb prawomocnie skaza-
nych wyraznie spada (z poziomu 408 107 w 2012 roku do 289 512 w roku 2016).

Na przedstawienie opinii w ramach konsultacji publicznych dano - bez zadnego uzasadnienia tej de-
cyzji - tylko 14 dni. W konsekwencji tylko 3 z 12 podmiotdw, ktérych pisma zostaty upublicznione na
platformie RPL, zdotaty odpowiedzie¢ w terminie. Wiekszos¢ przestanych stanowisk zawierata uwagi
krytyczne. Sedziowie zwracali uwage przede wszystkim na ograniczenie sedziowskiej swobody w orze-
kaniu wymiaru kary i Srodkéw karnych. Helsinska Fundacja Praw Cztowieka twierdzita, ze cze$¢ zapro-
ponowanych rozwigzan jest niezgodna z Miedzynarodowym Paktem Praw Cztowieka i Obywatela oraz
Konwencjg o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Podkreslata takze: , projekt powstat
bez udziatu sSrodowiska naukowego i oparcia w badaniach, a merytoryczna debata jest zastepowana
proba gry na emocjach spotecznych”.

Krytyczne uwagi przedstawito takze Rzagdowe Centrum Legislacji, Ministerstwo Spraw Zagranicznych
oraz Ministerstwo Finanséw. Skutkiem byto przygotowanie na poczatku maja 2019 drugiej, nieco
zmienionej wersji projektu. Te wersje - co warto podkresli¢, gdyz zdarza sie rzadko - réwniez przeka-
zano do konsultacji, ktére tak jak za pierwszym razem trwaty 14 dni. Otrzymano sze$¢ opinii, w tym
pie¢ krytycznych. Prezes Sadu Okregowego w Szczecinie konsultacje tak powaznej nowelizacji, prowa-
dzone w tak krétkim czasie nazwat ,pozorowanymi”.

Projekt powinien przechodzi¢ kolejne etapy, jednakze 14 maja 2019 roku rzad zdecydowat o natych-
miastowym przestaniu go do sejmu. Pominieto kilka etapéw prawidtowego procesu legislacyjnego.
Projekt ustawy nie byt przedmiotem prac Komisji Prawniczej ani Statego Komitetu RM, nie opiniowato
go Centrum Analiz Strategicznych rzadu. Oznacza to, ze w praktyce zastosowano tryb odrebny (art. 99
Regulaminu pracy RM), cho¢ nie dopetniono warunku niezbednego do jego zastosowania - wyrazenia
zgody na jego zastosowanie przez ,Prezesa Rady Ministréw albo dziatajgcego z jego upowaznienia
Sekretarza Rady Ministrow” (art. 100). A wiec takze na rzgdowym etapie prac nad tym projektem nie
przestrzegano zasad poprawnej legislacji, tym razem zapisanej w Regulaminie pracy Rady Ministréw.

Postowie opozycji oraz dziennikarze uwazali, ze powodem nadzwyczajnego przyspieszenia prac nad
nowelizacjg Kodeksu karnego byt fakt emisji w Internecie 12 maja 2019 roku filmu braci Sekielskich Nie
méw nikomu, poswieconego zjawisku i skali pedofilii w polskim Kosciele. W ciaggu trzech dni film ten
obejrzato 14 milionéw oséb. Byt to czas ostatnich dni przed wyborami do Parlamentu Europejskiego
(15 maja). Rzad postanowit pokaza¢, ze walczy z pedofilig. Fakt, ze podczas pierwszego czytania projek-
tu ustawy gtos zabrat premier Mateusz Morawiecki, przedstawiajac projekt nowelizacji jako konieczne
narzedzie do walki z pedofilig, zdaje sie uprawdopodobniac te teze.

Po zakoniczeniu - 16 maja o godz. 21.45 - nadzwyczaj szybkiej pracy postéw, marszatek sejmu nastep-
nego dnia przekazat ustawe do senatu. Prace senackie rozpoczety sie 23 maja na posiedzeniu Komisji
Ustawodawczej oraz Komisji Praw Cztowieka, Praworzgdnosci i Petycji. Komisje wniosty o wprowadze-
nie 41 poprawek do ustawy, z ktérych czes¢ byto swoistg autopoprawka, gdyz zostata zaproponowana
przez Ministra Sprawiedliwosci. W trakcie debaty plenarnej senatorowie przedstawili kolejne cztery.
Ostatecznie 24 maja po godz. 22 senat przyjat 42 poprawki. Miedzy innymi senatorowie na wniosek
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Ministra Sprawiedliwos$ci zaproponowali wycofanie kary do roku wiezienia za ,tworzenie fatszywych
dowodow na potwierdzenie nieprawdziwego zarzutu” stawianego w publikacjach medialnych.

Problem w tym, ze co najmniej kilka z tych poprawek byto niezgodnych z zasadami zapisanymi w Re-
gulaminie Senatu®?, gdyz ich tres¢ merytorycznie wykraczata poza zawartos$¢ ustawy uchwalonej przez
sejm. W poprawkach nr 26, 33, 34 i 35 senatorowie postanowili wprowadzi¢ zmiany w ustawach,
ktérych nie znowelizowali postowie®. Jesli senatorowie widzieli takg koniecznos¢, powinni ,przedsta-

wi¢ wniosek o podjecie [wiasnej] inicjatywy ustawodawczej wraz z projektem odpowiedniej ustawy”
(art. 69 Regulaminu Senatu).

Na tym etapie prac legislacyjnych doszto do sytuacji nie majgcej wczesnie precedensu. Prawnicy z Kra-
kowskiego Instytutu Prawa Karnego uznali, ze w rezultacie chaotycznego i szybkiego procedowania
opisanej noweli ustawa po wyjsciu z senatu zawiera ,wiele btedéw, sprzecznosci i groznych systemo-
wo luk”. Aby temu zapobiec - a byt jeszcze czas, bo poprawkami senatu musiat sie zajg¢ sejm - 9 czerw-
ca Instytut opublikowat na swoich stronach obszerng, liczacg 110 stron opinie®. W zwigzku z ,raza-
co niekonstytucyjnym i nieregulaminowym trybem prac” oraz wprowadzeniem do ustawy btedéw,
sprzecznosci i luk rekomendowano przerwanie prac.

Wiekszo$¢ sejmowa nie wzieta tej opinii pod uwage, 13 czerwca postowie uchwalili ustawe, przyj-
mujac 41 z 42 poprawek zaproponowanych przez senatoréw. Zareagowat natomiast autor projek-
tu: 15 czerwca Ministerstwo Sprawiedliwosci na swoich stronach poinformowato, ze pozwie ,za
ktamstwo profesoréw i doktorantéw krakowskiego uniwersytetu do sagdu, w obronie swojego
dobrego imienia, w obronie polskiego wymiaru sprawiedliwosci, a takze w obronie renomy same-
go Uniwersytetu Jagiellorskiego™>. Owym ktamstwem miata by¢ opinia: ,poprawki Senatu powodu-
ja, ze przepisy dotyczace przestepstw tapownictwa/korupcji nie bedg miaty zastosowania do oséb
zarzadzajacych najwiekszymi, strategicznych spétkami handlowymi z udziatem Skarbu Panstwa, co
moze doprowadzi¢ do ich bezkarnosci za niektére czyny korupcyjne w sektorze publicznym”. Za tym
stwierdzeniem stoi dos$¢ skomplikowany wywod zwigzany z wprowadzong przez ministerstwo zmiang
w definicji ,0soby sprawujacej funkcje publiczng”. Rozszerzono jag miedzy innymi o zarzadzajgcych
~przedsiebiorstwami panstwowymi oraz spétkami handlowymi z udziatem Skarbu Paristwa”. Nie okre-
slono jednak, jak duzy udziat Skarbu Panstwa czyni z osoby zarzadzajacej przedsiebiorstwem ,o0sobe
sprawujgcg funkcje publiczng”. Senatorowie doprecyzowali, ze powinno by¢ to ponad 50% kapitatu
zaktadowego albo liczby akcji. Zdaniem pracownikéw Krakowskiego Instytutu Prawa Karnego, sena-
torowie doprowadzili tym samym do opisanego absurdu, gdyz np. w Orlenie, PZU czy KGHM panstwo
jest udziatowcem mniejszoSciowym. Ministerstwo takiego zagrozenia nie widzi. Bez wzgledu na to, kto
ma racje, nalezy sie zgodzi¢ z oSwiadczeniem Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka, gdzie czytamy: ,ta-
kie dziatanie Ministerstwa stanowitoby bezprecedensowe naruszenie prawa do swobody dziatalnosci

52 Dokument dostepny na: https://www.senat.gov.pl/o-senacie/senat-wspolczesny/wybrane-akty-prawne/regulamin-senatu/.
53 Chodzi o ustawy: z 23 czerwca 1973 roku o optatach w sprawach karnych, z 10 wrze$nia 1999 roku - Kodeks karny skarbowy,
z 24 sierpnia 2001 roku o Zandarmerii Wojskowej i wojskowych organach porzadkowych oraz z 8 grudnia 2017 roku o Stuzbie
Ochrony Panistwa.

54 Autorzy: dr hab. Agnieszka Barczak-Oplustil, dr Wojciech Gérowski, dr Mikotaj Matecki, dr Witold Zontek, dr Szymon Tarapata,
dr hab. prof. U] Wtodzimierz Wrébel, dr Mikotaj Iwanski, Opinia Krakowskiego Instytutu Prawa Karnego do uchwaty Senatu Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 24 maja 2019 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektdrych innych ustaw, uchwalonej
przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej na 81. posiedzeniu w dniu 16 maja 2019 r., Krakéw, 9 czerwca 2019, dostepne na: https://kipk.pl/
dokumenty/opinia2_nowelizacja2019.pdf.

55 Komunikat Biura Komunikacji i Promocji Ministerstwa Sprawiedliwosci, patrz zatgcznik na stronie x niniejszej publikacji.
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naukowej oraz swobody wypowiedzi. Mogtoby takze wywota¢ efekt mrozacy, uniemozliwiajac w przy-
sztosci debate publiczng na temat aktéw prawnych o istotnym publicznym znaczeniu”®.

Po dwéch dniach minister Zbigniew Ziobro powiedziat, ze pozew nie zostanie wniesiony, ale nie wyco-
fat sie z zarzutéw pod adresem Krakowskiego Instytutu Prawa Karnego®’.

W momencie, kiedy ustawa jeszcze nie weszta w zycie, brakowato podpisu prezydenta, rzad 18 czerw-
ca juz przestat do sejmu jej nowelizacje®®. Gléwna zmiana dotyczyta obnizenia kary za nieumysine
spowodowanie Smierci (na od 6 miesiecy do 8 lat pozbawienia wolnosci; w wersji z 13 czerwca jest:
od roku do lat 10), aby sad mogt orzekac jej warunkowe zawieszenie. Byt to postulat Naczelnej Rady
Lekarskiej oraz Naczelnej Izby Pielegniarek i Potoznych.

Prezydent ustawy nie podpisat i skierowat jg do Trybunatu Konstytucyjnego®. Jego zastrzezenia wzbu-
dzit tryb uchwalenia ustawy, gdyz ,kazdy akt normatywny, w szczegélnosci rangi kodeksowej, [po-
winien zostac] przyjety zgodnie z procedurg przewidziang w Konstytucji”, oraz brak réwnosci w zno-
welizowanej definicji osoby petnigcej funkcje publiczng. Znajac wczesniejsze orzeczenie w sprawie
prawidtowosci procesu tworzenia Ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeri spofecznych oraz
niektdrych innych ustaw®, mozna przypuszcza¢, ze i tym razem Trybunat®' nie dopatrzy sie naruszenia
zasad konstytucyjnych.

Przy tworzeniu tej ustawy naruszono zasady Regulaminu pracy Rady Ministréw, Regulaminu Sejmu RP
i Regulaminu Senatu. Gdyby projekt nowelizacji Kodeksu karnego procedowano zgodnie z regutami za-
wartymi w tych regulaminach, moze udatoby sie unikng¢ wielu juz znanych i jeszcze niezauwazonych
pomytek.

2. Projekty skrywane

Jak pisalismy we wstepie, sposéb, w jaki rzad Zjednoczonej Prawicy prowadzit proces tworzenia prawa
w latach 2015-2019, skutkowat ograniczeniem jego przejrzystosci oraz zminimalizowaniem waznosci
konsultacji i opiniowania. Jak sie wydaje, czyniono to z kilku powodéw. Chciano - powtérzmy - przy-
spieszy¢ moment wprowadzenia pozgdanej przez politykédw zmiany, co czasem wynikato z zaistnienia
sytuacji nadzwyczajnej, ale czasem ze ztego planowania. Innym powodem byta che¢ unikniecia dysku-
sji z interesariuszami, gdyz decydenci byli zdeterminowani do wprowadzenia zmian bez wzgledu na
opinie innych podmiotéw.

Takiemu szybkiemu i bez szerszej dyskusji wprowadzaniu zmian na poczatku kadencji stuzyto tzw.
by-passowanie ustaw, czyli wnoszenie do sejmu projektéw ustaw przygotowanych w ministerstwach
przez grupy postéw koalicji rzgdowej. Sposdb ten pozwala réwniez oming¢ czaso- i pracochtonny

56 Os$wiadczenie HFPC dostepne na: https://www.hfhr.pl/oswiadczenie-hfpc-ws-zapowiedzi-ministerstwa-sprawiedliwosci-po-
zwania-pracownikow-naukowych-uj/.

57 https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/ministerstwo-sprawiedliwosci-wytoczy-proces-cywilny.

58 Dostepne na: https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/autopoprawka-do-projektu-ustawy-o-zmianie-ustawy-
-kodeks-karny-druk-nr-3386.html.

59 Komunikat z 28 czerwca 2019, dostepny na: https://www.prezydent.pl/prawo/ustawy/odeslane-do-tk/art,8 komunikat-w-
-zwiazku-ze-skierowaniem-przez-prezydenta-rp-wniosku-do-trybunalu-konstytucyjnego.html.

60 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, dostepny na: http://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/wyroki/art/10357-ubezpie-
czenia-spoleczne/.

61 Do 21 pazdziernika 2019 Trybunat wniosku nie rozpatrzyt, zob. http://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/10715-noweli-
zacja-kodeksu-karnego-postepowanie-legislacyjne-dopuszczalny-zakres-poprawek-senackich.
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proces przeprowadzania oceny skutkéw regulacji. Jest stosowany nadal, o czym bedzie mowa w dal-
szej czesci Komunikatu, ale w pézniejszych latach kadencji zdecydowanie rzadziej.

Poczawszy od drugiego roku kadencji, rzad bardzo czesto korzystat z trybu szczeg6lnego, ktéry po-
zwala na pominiecie lub wydatne skrécenie czasu trwania niemal wszystkich etapéw procesu legisla-
cyjnego. Nierzadko znajdujemy projekty, ktérymi rzad zajmowat sie w trybie obiegowym - i to tylko
na ostatnim etapie czyli na etapie decyzji Rady Ministrow. W trybie odrebnym tworzy sie okoto 20%
projektow ustaw (zob. punkt 2.3.1. Tryby szczegoéine).

Zjawiskiem, ktére nas zaskoczyto w roku 2018, byto wystgpienie duzej liczby projektéw ustaw, w sto-
sunku do ktérych brakuje informacji na temat czasu, ale takze charakteru prac toczonych w rzadzie.
Chodzi o ustawy rzagdowe, o istnieniu ktérych opinia publiczna dowiadywata sie dopiero po roz-
poczeciu prac w parlamencie. Wczesniej nie byly bowiem publikowane zadne dokumenty, ktére
Swiadczylyby o prowadzeniu prac legislacyjnych, ani w Wykazie prac legislacyjnych i programowych RM,
ani na platformie Rzadowego Procesu Legislacyjnego. Projekty te nie byly formalnie procedowane
w trybie odrebnym, a mimo to nie byly przekazywane do konsultacji i opiniowania. Nie byto takze
$ladu uzgodnien z innymi ministerstwami czy oceny przez Centrum Analiz Strategicznych (CAS) rzadu
oraz Rzgdowe Centrum Legislacji (RCL). Te ustawy stanowig niezbity dowéd na ignorowanie podsta-
wowych standardéw transparentnosci procesu stanowienia prawa.

W trzecim roku kadencji znalezliSmy 8 takich projektéw pojawiajgcych sie znikad, ktére w XII Ko-
munikacie nazwalismy ,skrywanymi”. Jednym z nich byt gtosny projekt nowelizacji Ustawy o Instytucie
Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy o odpowiedzial-
nosci podmiotdéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary; innym - tworzony szybko w trakcie
kampanii przed wyborami samorzadowymi jesienig 2018 roku projekt Ustawy o kotach gospodyri wiej-
skich.

Zjawisko to nasilito sie w czwartym roku kadencji. Odnotowalismy wtedy 21 ,,skrywanych” projek-
téw ustaw. Ponizej opisujemy trzy przyktady naswietlajgce rozne powody, ktére mogty stac za decyzja
0 spbéznionym przedstawieniu opinii publicznej informacji o nich:

Procedowany w trybie odrebnym Projekt ustawy zmieniajgcej ustawe o zmianie ustawy o podatku akcy-
zowym®? zostat przekazany do sejmu 20 listopada 2018 roku i dwa dni pézniej uchwalony. Pierwsze
dokumenty, w tym informacje o rozpoczeciu 5-dniowych konsultacji, umieszczono na platformie RPL
21 listopada 2018 - dzier po przekazaniu do sejmu. O skrywaniu prac nad tym projektem przed opi-
nig publiczng swiadczy miedzy innymi fakt, ze z dokumentacji upublicznionej pézniej wynika, ze juz
24 wrzesnia Minister Finanséw wystapit do Premiera o zgode na procedowanie w trybie odrebnym,
jednak faktu tego wtedy nie ujawniono. Warto doda¢, ze jako uzasadnienie dla zastosowania trybu
odrebnego w OSR z 15 listopada 2018 roku podano: ,Projekt ustawy realizuje postulaty branzy”.

Uchwalona w ten sposéb ustawa po raz kolejny odracza pobér akcyzy od ptynu do papieroséw elek-
tronicznych oraz od ,nowatorskich wyrobow tytoniowych”, tym razem do 30 czerwca 2020 roku, co
ma dac zainteresowanym podmiotom ,dodatkowy czas na dostosowanie sie do nowej regulacji, np.
na uzyskanie zezwolenia na prowadzenie sktadu podatkowego oraz przygotowanie sie do oznaczania
ww. wyrobéw znakami akcyzy”.

62 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12318207.
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Juz po uchwaleniu ustawy na platformie RPL upubliczniono pisma z uwagami 12 interesariuszy (poza
jednym, wystanymi po zakoriczeniu pracy sejmu), w wiekszosci popierajace zaproponowane rozwig-
zania. Dwie opinie byty krytyczne®. Ich autorzy twierdzg, ze jesli chce sie utatwi¢ dziatalnos¢ matym
i Srednim polskim firmom - jak napisano w uzasadnieniu projektu - to nie powinno sie tak samo
traktowac producentéw ptynu do papieroséw elektronicznych i tzw. ,nowatorskich wyrobow tytonio-
wych”. Producentami tych drugich sg duze miedzynarodowe firmy tytoniowe. Nowelizacja wbrew de-
klaracjom tworzy ,preferencje dla najsilniejszych graczy na rynku”, ,zaburzy konkurencje” i spowoduje
duze straty dla budzetu panstwa. Ponadto Prezes UOKiK w opinii o projekcie (7 pazdziernika 2018
roku) zauwazyt, ze nie przedstawiono ,obiektywnych kryteriéw, ktére powodowatyby koniecznos¢ ko-
lejnego odroczenia terminu poboru akcyzy"®.

Podniesione w wymienionych pismach argumenty oraz fakt, ze o pracach nad nowelizacjg ustawy
opinia publiczna dowiedziata sie na dwa dni przed jej uchwaleniem - moga wskazywaé, ze w trakcie
prac doszto do nieetycznego i szkodliwego lobbingu. Dyskusja na ten temat powrdcita podczas
prac nad ustawg w senacie. Mimo zastrzezen wielu senatoréw, ustawe przyjeto bez zmian, a prezy-
dent podpisat jg nastepnego dnia (18 grudnia 2018 roku).

Wszystkie upublicznione na platformie RPL dokumenty dotyczace Projektu ustawy o zmianie ustawy
o0 systemie oswiaty i ustawy - Prawo oswiatowe®, procedowanego w trybie odrebnym, datowane sg na
24 kwietnia 2019 roku. Tego samego dnia przestano projekt do sejmu. Ustawe uchwalono dnia na-
stepnego, w niecate 3 godziny przeprowadzono trzy czytania. Projektem nie zajeta sie zadna komisja
sejmowa. W tym samym czasie (25 kwietnia) na platformie RPL opublikowano tylko dwa dokumenty:
projekt wraz z uzasadnieniem i OSR oraz opinie MSZ o tym, ze projekt nie jest sprzeczny z prawem
europejskim. Kolejnego dnia, po krotkiej pracy senatu nad ustawa, prezydent jg podpisat, a nazajutrz
ustawa weszta w zycie.

Od 8 kwietnia 2019 roku trwat w Polsce strajk nauczycieli. Rzad nie chciat przychyli¢ sie do zadan
strajkujacych. Zachodzita obawa, ze uczniowie ostatnich klas szkét Srednich nie zostang sklasyfiko-
wani, a co za tym idzie, nie bedg mogli przystgpi¢ do egzaminéw maturalnych. Mimo ze 23 kwietnia
Ogélnopolski Miedzyszkolny Komitet Strajkowy zaapelowat do strajkujacych nauczycieli o zwotanie
zebran rad pedagogicznych w celu klasyfikacji uczniéw klas maturalnych, rzad postanowit znoweli-
zowac¢ Prawo oswiatowe. Nowg ustawg wprowadzono rozwigzanie polegajace na tym, ze w szkotach,
gdzie rady pedagogiczne nie podejma decyzji o dopuszczeniu uczniéw do matury, zadanie to bedzie
wykonywa¢ dyrektor szkoty lub organ prowadzacy.

Dla uchwalenia Projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz o zmianie niektérych innych
ustaw®® specjalnie zwotano nadzwyczajne posiedzenie sejmu oraz senatu w pigtek 28 grudnia 2018
roku. Celem ustawy byto utrzymanie w roku 2019 - czyli w okresie dwéch waznych wyboréw
- kosztéw energii elektrycznej ponoszonych przez czes¢ odbiorcéw na poziomie zblizonym do wy-
sokosci optat w 2018 roku. Taki poziom kosztéw uzyskano przez obnizenie podatku akcyzowego oraz
opfaty przejsciowej, uiszczanej przez odbiorcéw w gospodarstwie domowym.

63 Zob, pisma z uwagami: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12318207/12551070/12551073/dokument370048.pdf i https://
legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12318207/12551070/12551073/dokument370216.pdf.

64 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12318207/12551101/12551103/dokument369573.pdf.

65 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321620.

66 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3112.
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Projekt wystano do sejmu 21 grudnia, a istotng autopoprawke 27 grudnia 2018 roku. Do czasu zakon-
czenia prac nad Komunikatem (21 pazdziernika 2019 roku) nie umieszczono go na platformie RCL, ani
w Wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw.

3. Ograniczanie roli konsultacji publicznych i spotecznych

W naszych Komunikatach wielokrotnie podkreslaliSmy, ze istniejg przynajmniej dwa powody, dla kté-
rych wtadza powinna prowadzi¢ rzetelne konsultacje spoteczne oraz otwarte, dostepne dla wszystkich
zainteresowanych konsultacje publiczne projektéw aktéw prawnych. Dobrze przeprowadzone kon-
sultacje moga poméc organom wiadzy publicznej w podjeciu wiasciwych decyzji, by¢ Zrédiem do-
datkowej wiedzy eksperckiej - za ktérg ministerstwa nie ptacg - oraz instrumentem merytorycznej
i obiektywnej weryfikacji jakosci projektu aktu normatywnego i oceny skutkéw regulacji, przygotowa-
nej przez wnoszacego projekt. Z drugiej strony, konsultacje moga zapewni¢ osobom i instytucjom bio-
ragcym w nich udziat poczucie uczestnictwa w procesie decyzyjnym, co w przyszto$ci moze zaowocowacé
lepszym wdrazaniem i przestrzeganiem uchwalonego prawa.

Zgodnie z zapisami Regulaminu pracy Rady Ministréw, zasadg powinno by¢, ze projekty dokumentow
rzagdowych podlegaja uzgodnieniom z cztonkami Rady Ministrow oraz szefem KPRM, konsultacjom
spotecznym z partnerami spotecznymi, czyli zwigzkami zawodowymi i organizacjami pracodawcéw,
otwartym konsultacjom publicznym ze wszystkimi zainteresowanymi oraz opiniowaniu przez organy
i instytucje panstwowe.

Od twércow projektu Jawny Lobbing®” otrzymaliSmy ciekawe dane®, dotyczace konsultacji
przeprowadzonych przez oba rzady Zjednoczonej Prawicy, czyli w okresie od 15 listopada 2015
roku do 30 wrzesnia 2019 roku.

W tym czasie ministerstwa pracowaty nad 1427 projektami ustaw, z czego konsultacjom
publicznym poddano 532, czyli niespetna 40%%.

Najwiecej konsultacji przeprowadzito Ministerstwo Finanséw (w okresie od 28 wrze$nia 2016 roku
do 9 stycznia 2018 roku Ministerstwo Rozwoju i Finanséw) oraz Ministerstwo Sprawiedliwosci.
Nalezy jednak pamieta¢, ze to w tych ministerstwach powstato najwiecej projektéw ustaw.

Whnioskodawca Liczba procedowanych Liczba projektéw
projektéw ustaw konsultowanych
Minister Finanséw (w tym 255 108
Minister Rozwoju i Finansow)
Miniter Sprawiedliwoscl

Najwiecej - bo ponad 300 - podmiotéw zgtosito uwagi do przygotowanego przez Ministra Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego Projektu ustawy - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce’. Ponad 270 oséb
i organizacji wzieto udziat w konsultowaniu ostatecznie wycofanego Projektu ustawy o jawnosci
Zycia publicznego’, a ponad 220 w uchwalonej 7 czerwca 2018 roku Ustawie o zmianie ustawy

o odnawialnych Zrédtach energii oraz niektérych innych ustaw’.
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Z analiz Obywatelskiego Forum Legislacji wynika, ze w trzecim roku pracy rzadu Zjednoczonej Prawicy
ministerstwa skonsultowaty 69% projektéw ustaw (121 sposrod 176), nad ktérymi prowadzono prace.
W ostatnim roku rzad konsultowat jeszcze mniej, bo 65,7% projektéw ustaw (95 sposréd 1467).

Obserwacja praktyki dziatan legislacyjnych rzadu Zjednoczonej Prawicy w latach 2015-2019 daje nam
wiele przyktadéw na intencjonalne ograniczanie roli konsultacji oraz pozwala oceni¢, ze rzadza-
cym bardzo tatwo przychodzi omijanie norm w tym zakresie, zapisanych w Regulaminie pracy
Rady Ministréow, i catkowite pomijanie zalecen zawartych w Wytycznych do przeprowadzenia oceny
wpiywu i konsultacji publicznych w ramach procesu legislacyjnego.

Jednym ze skutkéw takiego postepowania jest uchwalanie utomnych aktéw prawnych, ktére trzeba
czesto i szybko naprawiac¢. W tym kontekscie warto przypomnie¢, ze przygotowana przez prezydenta -
czyli bez przeprowadzenia konsultacji publicznych - Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sqdzie Najwyz-
szym w 2018 roku byta nowelizowana siedem razy i kolejne dwa razy w roku 2019.

Jesienig 2018 roku, podczas kampanii przed wyborami samorzagdowymi, rzad pospiesznie, bez kon-
sultacji, z naruszeniem Regulaminu pracy Rady Ministréw przyjat Projekt ustawy o kotach gospodyn wiej-
skich™. Byt to tzw. projekt ,skrywany” - z trescig projektu po raz pierwszy mozna byto sie zapoznac,
dopiero kiedy zostat przestany do sejmu. Nastepnie bardzo szybko - mimo zastrzezen Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz legislatoréw senackich co do konstytucyjnosci kilku zapiséw’ - ustawe uchwalit
parlament i podpisat prezydent. W ustawie przewidziano dotacje z budzetu panstwa dla tworzonych
w oparciu o nig két gospodyn wiejskich, ktére miaty sie rejestrowac¢ w Agencji Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa.

Juz po 5 miesigcach ustawe trzeba byto nowelizowa¢; skorygowania wymagaty zapisy dotyczace two-
rzenia i likwidacji kot gospodyn wiejskich. Dodano tez artykuty umozliwiajgce przedtuzenie na rok 2019
wsparcia finansowego dla két z budzetu panstwa (w wysokosci 40 min ztotych).

Projekt zawierajgcy zobowigzania finansowe budzetu panstwa powinien by¢ przediozeniem rzado-
wym. Najprawdopodobniej, aby przyspieszy¢ uchwalenie nowelizacji i uruchomienie Srodkéw bu-
dzetowych, zostat zgtoszony jako projekt poselski przez parlamentarzystéw PiS, czyli tym razem tez
z pominigeciem konsultacji’®. Na marginesie warto doda¢, ze w nowelizacji nie skorygowano zapiséw
budzacych podejrzenia co do ich konstytucyjnosci.

67 Tworcami projektu Jawny Lobbing sg Stowarzyszenie 61 i Fundacja Frank Bold.

68 Przy przygotowaniu przedstawionych nizej danych wspoétpracowali przedstawiciele Fundacji ePanstwo.

69 Teiinne podane w tej cze$ci Komunikatu dane zostaly opracowane przez zesp6t Jawnego Lobbingu na podstawie maszynowej
analizy dokumentéw i recznej weryfikacji. Wyniki nalezy traktowac jako orientacyjne. Algorytm rozpoznajgcy nazwy podmiotéw
stale jest udoskonalany.

70 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12303102.

71 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351.

72 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12299905.

73 W okresie od 16 listopada 2018 roku do 21 pazdziernika 2019 roku na platformie RPL upubliczniono 139 projektéw ustaw;
dodatkowo do sejmu przestano 7 projektéw nie opublikowanych na stronach rzagdowych.

74 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2856.

75 Chodzito o zapisy, ktére stanowig, ze na terenie jednej wsi moze zosta¢ utworzone tylko jedno koto gospodyn wiejskich i ze
jednoczeénie mozna by¢ cztonkiem tylko jednego kota.

76 Zob. https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3271.
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W lutym 2019 roku, implementujgc do naszego
systemu prawnego jedno z rozporzadzen Par-
lamentu Europejskiego, wprowadzono miedzy
innymi zmiany do ustawy o Radzie Ministrow*.

W ich wyniku po raz pierwszy w akcie ustawo-
wym pojawia sie termin , konsultacje publiczne”;
jest tam mowa o prowadzeniu konsultacji pu-
blicznych.

Nie natozono jednak na cztonkéw Rady Mi-
nistréw obowigzku prowadzenia konsultacji
publicznych, nie okreslono sankcji za nieprze-
prowadzenie konsultacji ani nie okreslono ich
zasad.

Zdaniem cztonkdéw OFL jest to krok wzmacniaja-
cy status konsultacji publicznych, ale nie jest on
wystarczajacy. Przetom bytby, gdyby w ustawie
o Radzie Ministréw dodano odrebny rozdziat
(lub szereg przepiséw), w ktérym okreslono by
kto, kiedy i w jaki sposéb przeprowadza konsul-
tacje publiczne oraz kiedy mozna ograniczy¢ ich

zakres. Woéwczas okreslono by zakres obowigz-

kéw organéw wtadzy publicznej i sprecyzowano
ich tres¢, co zabezpieczytoby interesy uczestni-
kéw konsultacji publicznych. Dopiero to miatoby
znaczenie np. dla Trybunatu Konstytucyjnego
oceniajgcego prawidtowos¢ przebiegu procesu
stanowienia prawa. Teraz mozemy powiedziec,
ze ustawa o Radzie Ministréw wspomina o kon-
sultacjach publicznych.

* Chodzi o Ustawe z dnia 21 lutego 2019 roku o zmianie nie-
ktérych ustaw w zwiqzku z zapewnieniem stosowania rozporzg-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony o0sob fizycznych w zwiqz-
ku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodne-
go przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE,
w ktérej zmieniono art. 36 i dodano art. 39 b w ustawie z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow.

Na ograniczanie roli dialogu spotecznego,
w tym znaczenia prawidtowo prowadzonych
konsultacji aktéw prawnych, od dawna zwra-
cajg uwage cztonkowie Rady Dialogu Spotecz-
nego. Miedzy innymi miato to miejsce podczas
prac nad Projektem ustawy o zmianie ustawy
o systemie ubezpieczenn spotecznych oraz nie-
ktérych innych ustaw’’. Uchwalona 15 grudnia
2017 roku ustawa zmieniata sposéb naliczania
sktadek emerytalnych i rentowych; likwidowata
od 1 stycznia 2018 roku gorny limit sktadek na
te ubezpieczenia. Chociaz byta projektem rza-
dowym, nie przedstawiono jej do konsultacji
publicznych, a jedynie rozpoczeto konsultacje
spoteczne. Zgodnie z ustawg partnerzy spotecz-
ni mieli 30 dni na przedstawienie uwag. Jednak
juz 5 dni pdzniej rzad przestat projekt do sejmu.
Protestujgcym partnerom spotecznym odpowie-
dziano, ze ich uwagi bedg rozpatrzone w trakcie
prac parlamentarnych. W odpowiedzi wszystkie
organizacje pracodawcéw i zwigzkéw zawodo-
wych - co niezwykle rzadkie - ztozyty wspdlne
stanowisko krytykujgce zawarto$¢ projektu
i sposéb jego procedowania. Wreszcie zaapelo-
wano o wycofanie projektu z prac w sejmie i po-
nowne przekonsultowanie go.

W ostatnim roku z podobnych powodéw swoj
udziat w Radzie Dziatalno$ci Pozytku Publicznego
zawiesit prezes Ogolnopolskiej Federacji Organi-
zacji Pozarzadowych. Swoja decyzje motywowat
tym, ze w jego ocenie ,Rada systematycznie traci
na znaczeniu, a dialog wydaje sie przybiera¢ fa-
sadowy charakter (...) Obecnie Rada dostaje - lub
nie - dokumenty rzadowe, ktére nastepnie s
analizowane dzieki zaangazowaniu i wolonta-
rystycznej pracy cztonkéw Rady. W wyniku tych
analiz przygotowujemy stanowiska w formie

uchwat. Sitg rzeczy uwagi maja jednak raczej wycinkowy charakter, poniewaz tylko reagujemy na kon-

cowe wersje dokumentoéw, nie biorgc udziatu w ich dyskutowaniu na poczatkowym etapie powstawa-

nia. Wptyw Rady jest wiec niewielki - réwniez dlatego nasze komentarze czesto nie znajduja odzwier-

ciedlenia w ostatecznej wersji zapisow"’e.

77 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12305400, https://www.mpips.gov.pl/bip/
projekty-aktow-prawnych/projekty-ustaw/ubezpieczenia-spoleczne/ustawa-o-zmianie-ustawy-o-systemie-ubezpieczen-spo-
lecznych-oraz-niektorych-innych-ustaw/#akapit1 oraz www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=A7BC49DF71377009C-

12581CD0040146D.

78 Cytat z rozmowy z tukaszem Domagatg Zawieszam prace w Radzie PoZytku, dostepnej na: https://publicystyka.ngo.pl/domaga-
la-rezygnuje-z-prac-w-radzie-pozytku?fbclid=IwWAR3WAvwWNVRNX08)COdMbQGScCSilpm03zFIV7uUg4S3aaDfqIMQc20ZuTEo.

Fundacja im. Stefana Batorego

24


https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12305400
https://www.mpips.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnych/projekty-ustaw/ubezpieczenia-spoleczne/ustawa-o-zmianie-ustawy-o-systemie-ubezpieczen-spolecznych-oraz-niektorych-innych-ustaw/#akapit1
https://www.mpips.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnych/projekty-ustaw/ubezpieczenia-spoleczne/ustawa-o-zmianie-ustawy-o-systemie-ubezpieczen-spolecznych-oraz-niektorych-innych-ustaw/#akapit1
https://www.mpips.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnych/projekty-ustaw/ubezpieczenia-spoleczne/ustawa-o-zmianie-ustawy-o-systemie-ubezpieczen-spolecznych-oraz-niektorych-innych-ustaw/#akapit1
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=A7BC49DF71377009C12581CD0040146D
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=A7BC49DF71377009C12581CD0040146D
https://publicystyka.ngo.pl/domagala-rezygnuje-z-prac-w-radzie-pozytku?fbclid=IwAR3WAvwNvRnX08JCOdMbQGScCSiIpm03zFlV7uUg4S3aaDfqlMQc20ZuTEo
https://publicystyka.ngo.pl/domagala-rezygnuje-z-prac-w-radzie-pozytku?fbclid=IwAR3WAvwNvRnX08JCOdMbQGScCSiIpm03zFlV7uUg4S3aaDfqlMQc20ZuTEo

3.1. Tryby szczegdlne

Tryby szczegélne stosowane zaréwno na rzagdowym, jak i parlamentarnym etapie tworzenia aktow
prawnych pozwalajg na znaczne skrécenie czasu pracy nad nimi, miedzy innymi kosztem skonsulto-
wania ich z interesariuszami.

W trakcie prac rzadowych, w sytuacjach wyjgtkowych mozna zastosowac tzw. tryb odrebny. Z art. 98
i 99 Regulaminu pracy Rady Ministréw wynika, ze tryb ten moze wprowadzi¢ jedynie Prezes Rady Mini-
stréw oraz ze jest on przewidziany dla sytuacji, gdy ,waga lub pilno$¢ sprawy wymaga niezwtocznego
jej rozstrzygniecia przez Rade Ministrow”. Dokumenty rzgdowe tworzone w tym szczeg6lnym trybie
moga by¢ prowadzone z pominieciem lub skréceniem czasu trwania niektérych elementéw procesu
legislacyjnego, takich jak przeprowadzenie uzgodnien, konsultacji publicznych i opiniowania, rozpa-
trzenie projektu przez Staty Komitet Rady Ministréw czy przez komisje prawnicza.

Jak pisaliSmy w punkcie 2.2, zauwazyliSmy, ze w drugim roku VIII kadencji ministerstwa zaczety nad-
uzywac trybu odrebnego. W trzecim roku pracy rzagdéw Zjednoczonej Prawicy tryb odrebny zasto-
sowano przy tworzeniu 34 projektow ustaw, co stanowi 19,3% wszystkich 176 rzagdowych projektow
ustaw, a w czwartym - w trakcie prac nad 25 projektami’®, co stanowi 17,1% wszystkich 146 rzagdo-
wymi projektow ustaw.

W przypadku wiekszosci z tych 25 projektéw na platformie RPL nie opublikowano prosby o zastoso-
wanie trybu odrebnego ani zgody premiera. W szesciu przypadkach nie znalezliSmy tez uzasadnienia
dla zastosowania tej nadzwyczajnej procedury, na co czasem zwracat uwage w swoich opiniach Szef
Centrum Analiz Strategicznych. Nizej podajemy kilka przyktadéw problematycznych uzasadnien:

+ W OSR do Projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz niektdrych
innych ustaw®® - uzasadnienie dla zastosowania trybu odrebnego brzmiato: ,W zwigzku z ogrom-
nym znaczeniem projektowanych zmian dla realizacji polityki mieszkaniowej Rzadu”.

* W przypadku Projektu ustawy o zmianie ustawy o organizacji niektérych rynkéw rolnych oraz ustawy
0 przeciwdziataniu nieuczciwemu wykorzystaniu przewagi kontraktowej w obrocie produktami rol-
nymi i spozywczymi® uzasadnienie jest wrecz niepokojgce, gdyz ,rozwigzania zaproponowane
w projekcie ustawy stanowig odpowiedz na oczekiwania Srodowisk rolniczych w zakresie wzmoc-
nienia ich pozycji w tancuchu zywnosciowym”. Czy rzad w swoich dziataniach powinien rezygno-
wac z poznania oczekiwan réznych Srodowisk i poprzesta¢ na zadoscuczynieniu oczekiwaniom
jednego?

« W OSR do Projektu ustawy zmieniajgcej ustawe o podatku dochodowym od 0séb fizycznych oraz
ustawe o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz niektérych innych ustaw??
znajdujemy nastepujace uzasadnienie: ,wynika z zakresu proponowanych zmian (...) s znane
opinii publicznej (...) tzw. Nowa Pigtka PiS".

+ Tryb odrebny z pominieciem konsultacji zastosowano podczas prac nad Projektem ustawy o zmia-
nie ustawy o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu® ,,ze wzgledu na za-
kres ustawy oraz [fakt, ze] Polska znalazta sie w procedurze skutkujgcej mozliwoscig natozenia
kar finansowych w przypadku niewdrozenia (...) dyrektywy 2015/849".

79 Ztych 25 projektéw ustaw procedowanych w trybie odrebnym 7 byto jednoczes$nie tzw. projektami ,skrywanymi”.
80 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12318154.
81 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321951.
82 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12322750.
83 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12322356.

Fundacja im. Stefana Batorego

25


https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12318154
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321951
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12322750
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12322356

* Najczesciej spotykanym uzasadnieniem dla prowadzenia prac w odrebnym trybie jest: ,z uwagi
na pilny charakter prac”. Tak byto np. w przypadku Projektu ustawy zmieniajqcej ustawe o zmianie
ustawy o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych oraz niektérych
innych ustaw®, Projektu ustawy o zmianie ustawy o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfika-
cyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu® czy Projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy o Krajowym Rejestrze Karnym?®e,

+ Na uwage Szefa Centrum Analiz Strategicznych do Projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku
od sprzedazy detalicznej® o potrzebie skonsultowania go lub uzasadnienia nieprzeprowadzenia
konsultacji, Minister Finansow odpowiedziat: ,jest koniecznos¢ zabezpieczenia wptywdw do bu-
dzetu panstwa”.

W sejmie odpowiednikiem trybu odrebnego jest tryb pilny. Zgodnie z zapisami Requlaminu Sejmu RP,
minimalny czas pracy nad projektem ustawy nie moze by¢ krétszy niz 15 dni. Pierwsze czytanie pro-
jektu moze sie odby¢ nie wczesniej niz siédmego dnia od doreczenia postom druku projektu (art. 37
ust. 4) i podobnie drugie czytanie moze sie odby¢ nie wczesniej niz siédmego dnia od doreczenia po-
stom sprawozdania komisji (art. 44 ust. 3). Natomiast trzecie czytanie moze sie odby¢ niezwtocznie po
drugim czytaniu projektu, jezeli w trakcie drugiego czytania projekt nie zostat skierowany ponownie
do komisji (art. 48).

Jednakze Sejm moze zastosowac art. 51 Regulaminu, ktéry méwi, ze w szczegdlnie uzasadnionych
przypadkach mozna skroci¢ postepowanie z projektami ustaw i przystapic¢ do kolejnych etapéw proce-
dowania niezwtocznie po otrzymaniu przez postéw dokumentéw dotyczacych projektu.

Z zapisOw tego artykutu korzysta sie rzadko. Zaréwno w trzecim, jak i w czwartym roku pracy Sejmu
VIII kadencji znajdujemy dokumenty Swiadczgce o tym, ze zastosowano go tylko do jednego projektu.
W trzecim roku dotyczyto to Rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodo-
wej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw
zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary, a w czwartym Poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o Sqdzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw Ustawa o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sg-
downictwa oraz ustawy - Prawo o ustroju sqdéw administracyjnych.

Jednak sadzac po tym, ze znajdujemy znacznie wiecej projektéw, nad ktérymi sejm pracowat krécej niz
wymagane normalnym trybem prac 15 dni, w praktyce tryb pilny stosowany jest duzo czesciej. W trze-
cim roku kadencji ostatniego Sejmu tego typu przypadkéw bylo co najmniej 18, w tym 3 projekty
nowelizujgce Ustawe o Sqdzie Najwyzszym (druk nr 2389)%, nad ktérymi postowie pracowali 1, 2 i 7 dni.
W czwartym roku kadencji krocej niz 15 dni sejm pracowat nad 56 projektami ustaw, co stanowi
ponad 23% wszystkich uchwalonych ustaw. Przyktady najkrécej procedowanych ustaw przytoczylismy
w punkcie 1.2.

3.2. Skracanie czasu konsultacji publicznych
Co do minimalnego czasu trwania konsultacji, od lat trwa sp6r miedzy przedstawicielami organizacji
pozarzadowych a przedstawicielami rzadu. Ci pierwsi, powotujac sie na art. 129 Regulaminu pracy Rady

84 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321628.
85 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12322450.
86 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12322202.
87 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12322151.
88 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=D24F7FEC75FC3F68C125826000307DAB.
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W 2018 roku przecietny czas na dostarczenie
opinii o projekcie aktu prawnego jaki minister-
stwa wyznaczyly partnerowi spotecznemu NSZZ
»Solidarnos¢” - wyniést 18 dni*.

Ministréw (w Dziale IV Przepisy szczegétowe doty-
czqce postepowania z projektami niektérych doku-
mentéw rzqdowych)®, uwazajg, ze czas trwania
konsultacji powinien wynosi¢ 21 dni. Jednakze -

jak wskazywalismy w poprzednich Komunikatach

Zgodnie z prawem nie powinien on by¢ krétszy
niz 30 dni.

- ministerstwa, przedstawiajac projekty ustaw

do konsultacji, przywotujg zapisy zawarte w Dzia-
* Informacja podana 9.10.2019 roku na seminarium X . X ,
. . . le III (Postepowanie z projektami dokumentow rzg-
upowszechniajgcym system monitorowania zmian prawa

wypracowany przez NSZZ ,Solidarnos¢”. dowych) i za wiasciwe uznajg przeznaczenie na

konsultacje publiczne tylko 14 dni.

W kontekscie tego sporu warto doda¢, ze Komisja Europejska® rekomenduje, aby czas konsultacji
publicznych aktéw prawnych byt nie krétszy niz 6 tygodni.

W trzecim roku pracy rzagdu Zjednoczonej Prawicy przecietny czas przeznaczony na konsultacje
publiczne wynidst 13,5 dnia. Krécej niz wymagane przepisami minimum 14 dni konsultowano
28 projektow (16%). W ostatnim roku kadencji wygladato to jeszcze gorzej - przecietny czas prze-
znaczony na konsultacje publiczne wyniést niespetna 12 dni. Sposrod tych projektow, ktore poddano
konsultacjom (95), krécej niz wymagane przepisami minimum 14 dni konsultowano 17 projektéw
(17,9%).

W przypadkach skrécenia czasu prowadzenia konsultacji publicznych ponizej 14 dni czesto brakuje
przekonujgcego wyjasnienia powodoéw takiego postepowania, zwtaszcza ze w wielu przypadkach inne
prace nad tak krotko konsultowanymi projektami sie przeciggaja. Oto przyktady:

* W grudniu 2018 roku do konsultacji publicznych przekazano Projekt ustawy o zmianie ustawy
o zawodach pielegniarki i potoznej'. Wyznaczenie 7-dniowego terminu uzasadniono ,waznym
interesem publicznym, wynikajgcym z realizacji 8 1 ust. 7 Porozumienia zawartego (...) miedzy
Ogdlnopolskim Zwigzkiem Zawodowym Pielegniarek i Potoznych i Naczelng Izbg Pielegniarek
i Potoznych a Ministrem Zdrowia i NFZ". Trwajgce przez 10 miesiecy prace nad projektem nie
zostaty do pazdziernika 2019 roku zakoriczone. Czy rzeczywiscie tak drastyczne skracanie kon-
sultacji byto konieczne?

+ Podobnie do 7 dni kalendarzowych skrécono prowadzone na poczatku marca 2019 roku kon-
sultacje Projektu ustawy o zmianie ustawy o odnawialnych Zrédtach energii oraz niektérych innych
ustaw®?. Uzasadniano to nastepujaco: ,jest koniecznos¢ wejscia w zycie projektowanych przepi-
sow przed uptywem terminu wynikajgcego z art. 192 ust. 1 ustawy o OZE". Rzad pracowat nad
projektem jeszcze ponad 4 miesigce.

+ Rozwigzania proponujace, w jakiej odlegtosci od zabudowan mieszkalnych mozna umiesz-
cza¢ hodowle zwierzat, zawarte sg w Projekcie ustawy o minimalnej odlegtosci dla planowanego
przedsiewziecia sektora rolnictwa, ktérego funkcjonowanie moze wiqzac sie z ryzykiem powstawania

89 Brzmi on: ,Wyznaczenie terminu do zajecia stanowiska w ramach uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania krét-
szego niz 21 dni od udostepnienia projektu wymaga szczegétowego uzasadnienia”.

90 European Commission (2005), Towards a reinforced culture of consultation and dialogue - General principles and minimum
standards for consultation of interested parties by the Commission, COM (202) 704 final, Brussels. Dostepne na: http://ec.europa.eu/
governance/docs/comm_standards_en.pdf.

91 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12319102.

92 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321260.
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ucigzliwosci zapachowej®. Projekt, ktéry wzbudzit duze niepokoje wsréd mieszkahcow wsi i mniej-
szych miejscowosci - a koncentrowaty sie wokét niego odmienne interesy hodowcéw zwierzat,
ekologow czy wiascicieli ekoturystyki - byt konsultowany na przetomie marca i kwietnia 2019
roku przez 10 dni. Uzasadnienie skrécenia czasu na przedstawienie uwag ,ze wzgledu na wazny
interes publiczny” brzmi wrecz ironicznie, w kontekscie tego, ze do korica kadencji Ministerstwo
Srodowiska nie zakoAczyto prac nad projektem.

Przy wyznaczeniu tak krétkiego czasu - kilku dni roboczych - na przedstawienie uwag wiekszos¢ inte-
resariuszy nie bedacych przedstawicielami duzych instytucji nie ma mozliwosci efektywnego wziecia
udziatu w konsultacjach. Brak im odpowiednich zasobéw do zapoznania sie z projektami aktow praw-
nych, skonsultowania ich ze swoim zapleczem i przygotowania dobrze sformutowanych, merytorycz-
nych uwag i opinii.

Mozna postepowacd inaczej, o czym Swiadczg przyktady wyznaczania znacznie dtuzszych terminéw
konsultacji publicznych. W czwartym roku kadencji 16 projektéw konsultowano po 30 dni, a nawet
czasem nieco dtuzej.

Natomiast na staby wynik - przecietny czas przeznaczony na konsultacje publiczne wyniost w ostatnim
roku kadencji niespetna 12 dni - sktada sie kilka czynnikéw: projekty konsultowane krécej niz 14 dni,
ale takze wspomniana powyzej duza liczba projektéw procedowanych w trybie odrebnym i tzw. ,skry-
wanych” oraz catkiem sporo, bo 11 projektéw, ktére nie naleza to zadnej z tych kategorii, ale mimo to
nie zostaly poddane konsultacjom publicznym.

Do takich projektéw miedzy innymi naleza:

* Projekt ustawy o zmianie ustawy o Karcie Polaka®* - ,na wniosek Szefa KPRM pominieto etap kon-
sultacji, opiniowania i uzgodnien”;

* Projekt ustawy o zmianie ustawy o sporcie®> - ,ze wzgledu na charakter proponowanych zmian”
bedga korzystne dla potencjalnych beneficjentéw;

*  Projekt ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej®® - ,,ze wzgledu na pilnos¢ projektu”;

*  Projekt ustawy o zmianie ustawy o transporcie kolejowym®” - ,przedmiot regulacji obejmuje wytacz-
nie zmiany w zakresie wewnetrznej organizacji i funkcjonowania naczelnych organéw admini-
stracji rzgdowej, nie ma potrzeby przeprowadzania konsultacji publicznych”;

* Projekt ustawy o Sieci tgcznosci Rzgdowej*® - bez zadnego wyjasnienia.

Gdyby wzig¢ pod uwage tylko te projekty ustaw, ktére poddano procesowi konsultacji publicznych
(odrzucajac projekty procedowane w trybie odrebnym, ,schowane” i bez konsultacji), to przecietnie
konsultacje trwaty 18,4 dnia.

93 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321413.
94 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321394.
95 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12318402.
96 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12322353.
97 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321502.
98 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321779.
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3.3. Brak prekonsultacji

O ile rzady Zjednoczonej Prawicy (2015-2019) bardzo zmienity praktyke tworzenia aktéw prawnych,
to nie wszedzie zmienity teorie. Na stronie BIP KPRM w tekscie omawiajacym waznos$¢ przygotowania
oceny wptywu i prowadzenia konsultacji publicznych® napisano: ,Wskazane jest, aby proces konsul-
tacji rozpoczynat sie na mozliwie wczesnym etapie, w szczegélnosci juz w fazie koncepcyjnej (tzw.
prekonsultacje)”. Nalezy sie catkowicie zgodzi¢ z tg konkluzja.

W praktyce, niestety, prekonsultacje - czyli zasieganie opinii, zwlaszcza grup eksperckich, na wczes-
nym, koncepcyjnym etapie prac legislacyjnych - organizowane sg przez ministerstwa niezwykle
rzadko. Szkoda, gdyz dobrze przeprowadzone prekonsultacje daja wiekszg mozliwos¢ skorygowania
ewentualnych btedéw w koncepcjach legislacyjnych zrodzonych w ministerstwach niz konsultowanie
juz sformutowanego projektu ustawy.

Mozliwe, ze prekonsultacje s3 prowadzone czesciej, ale nie informuje sie o tym opinii publicznej. Za-
uwazyliSmy bowiem, ze dokumentacja wczesnej fazy prac legislacyjnych nie jest upubliczniana. Cza-
sem o przeprowadzeniu prekonsultacji dowiadujemy sie z OSR lub z raportéw z konsultacji projektow
ustaw.

ZnalezliSmy informacje $wiadczace o tym, ze w trzecim roku pracy rzagdoéw Zjednoczonej Prawicy
pracowano nad 8 projektami ustaw, ktore wczesniej poddano prekonsultacjom (co stanowi 4,5%).
W czwartym roku prekonsultacjom poddano 7 projektéw ustaw (co stanowi 5,1%), z czego 4 wnidst
Minister Przedsiebiorczosci i Technologii.

+ Jednym z nich byt Projekt ustawy Prawo zamdwieri publicznych'®. Z oceny skutkéw regulacji dowia-
dujemy sie, ze autorzy projektu - czyli Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Technologii oraz Urzad
Zamowien Publicznych - przez kilkanascie miesiecy prowadzili prace wstepne. Rozpoczeto od
serii dyskusji z organizacjami skupiajgcymi zamawiajgcych i wykonawcow, przedstawicielami
Swiata nauki oraz przedsiebiorcami. Ich wynikiem byto przygotowanie koncepcji nowego prawa.
Nastepnie wokdt samej koncepcji prowadzono intensywne konsultacje, ktére przybraty postac
spotkan, debat oraz badania ankietowego''. Na koricu konsultowano projekt ustawy.

+ To samo ministerstwo prekonsultacjom poddato Projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo ochrony
srodowiska oraz ustawy o Inspekcji Handlowej'®2. W ich trakcie od stycznia do marca 2018 roku
zorganizowano spotkania z polskimi producentami kottéw na paliwo state. Niestety, mimo zapo-
wiedzi, nie skonsultowano juz samego projektu ustawy.

« Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej w ramach europejskiego Programu Operacyjnego
Wiedza Edukacja Rozwdj, ktorego gtdwnym celem byto przeprowadzenie pogtebionych konsulta-
cji spotecznych, pracowat przez ponad rok nad Projektem ustawy o zatrudnieniu wspomaganym',
W OSR projektu napisano, ze ,idea ustawowego uregulowania zatrudnienia wspomaganego
byta przedmiotem konsultacji w 16 wojewddztwach”. Jednakze sgdzac po tym, ze od 28 maja br.
zadnych nowych dokumentéw na platformie RPL nie umieszczono, w tej kadencji rzad nie zdota
doprowadzi¢ do uchwalenia ustawy.

99 Tekst dostepny na: https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/ocena-wplywu/4156,0cena-wplywu-w-rzadowym-proce-
sie-legislacyjnym.html - strona zaktualizowana 22 stycznia 2018.

100 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12320355.

101 Ankieta byta dostepna na stronie Urzedu Zamoéwien Publicznych https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/prawo-zamowien-pu-
blicznych-regulacje/prawo-krajowe/koncepcja-nowego-pzp.

102 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12320900.

103 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321843.
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https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12320355
https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/prawo-zamowien-publicznych-regulacje/prawo-krajowe/koncepcja-nowego-pzp
https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/prawo-zamowien-publicznych-regulacje/prawo-krajowe/koncepcja-nowego-pzp
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12320900
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321843

3.4. Brak odpowiedzi na uwagi otrzymane w ramach konsultacji publicznych

W Siedmiu Zasadach Konsultacji, ktére stanowia integralng cze$¢ dokumentu rzagdowego Wytyczne do
przeprowadzenia oceny wplywu i konsultacji publicznych w ramach procesu legislacyjnego, zapisano: ,Kaz-
dy, kto zgtosi opinie, powinien otrzyma¢ merytoryczng odpowiedz w rozsagdnym terminie, podanym
na poczatku konsultacji”. Z wypetnieniem tego postulatu od dawna ministerstwa majg duzo ktopo-
tow. Bardzo rzadko - i to zazwyczaj wtedy, gdy wptyneto niewiele uwag - interesariusze mogg liczy¢
na otrzymanie zindywidualizowanej reakcji na przedstawione opinie. Do 2016 roku do$¢ powszechng
praktyka byto publikowanie w zaktadce Konsultacje publiczne - Odniesienie sie wnioskodawcy do uwag
tzw. zestawien zbiorczych, czyli tabel, w ktérych ministerstwa przytaczaty tre$¢ otrzymanych uwag,
podawaty ich autoréw, oraz w rubryce Odniesienie sie do otrzymanych uwag mniej lub bardziej obszer-
nie przestawiaty swoje stanowisko. Z czasem ministerstwa nawet te, mniej pracochtonng praktyke,
stosowaly coraz rzadziej.

W trzecim roku pracy rzadu indywidualnie na przestane opinie i uwagi odpowiedziano 5 razy,
a w formie Zestawienia zbiorczego uwag 23 razy.

W ostatnim roku VIII kadencji indywidualnie na przestane opinie i uwagi odpowiedziano 6 razy,
zazwyczaj wtedy, gdy wptyneto niewiele uwag, dla przyktadu:

« Minister Infrastruktury odpowiedziat Poczcie Polskiej na uwagi przedstawione do Projektu ustawy
0 zmianie ustawy - Prawo pocztowe oraz ustawy - Prawo telekomunikacyjne'®. W raporcie z konsul-
tacji poinformowano, ze nie wptynety uwagi od zadnego innego podmiotu.

« Na platformie RPL Minister Finanséw upublicznit uwagi 9 interesariuszy, zgtoszone do Projektu
ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o swiadczeniach ro-
dzinnych oraz ustawy o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych'®.
W kilku z tych opinii podnoszono obawy o konstytucyjno$¢ zaproponowanych rozwigzan, ale
w zaktadce Konsultacje publiczne - Odniesienie sie wnioskodawcy do uwag opublikowano tylko od-
powiedz na uwagi otrzymane od NSZZ ,Solidarnosc¢”.

W formie Zestawienia zbiorczego uwag lub zaprezentowania Raportu z konsultacji w zaktadce Konsulta-
¢je publiczne - Odniesienie sie wnioskodawcy do uwag odpowiedziano 27 razy.

Biorgc pod uwage, ze w ostatnim roku rzad konsultowat 95 projektéw ustaw, uczestnicy tylko nieco
ponad 1/3 (34,7%) przeprowadzonych proceséw konsultacyjnych otrzymali jakgkolwiek informacje
zwrotng. Czesto kilka miesiecy po przedstawieniu swoich opinii.

3.5. Rzadkie zapraszanie interesariuszy na konferencje uzgodnieniowe

Zapraszanie wszystkich, ktorzy zgtosili uwagi do projektu aktu prawnego, na konferencje uzgodnie-
niowe, podczas ktérych dyskutowane sg otrzymane opinie, jest tzw. dobrg praktyka. Jak napisano
w Wytycznych: ,spotkanie stuzy przedyskutowaniu zgtoszonych uwag, zadaniu pytan doprecyzowuja-
cych autorom tych uwag i wspo6lne wypracowanie optymalnych rozwigzan”. To narzedzie, ktore - jesli
uzyte poprawnie - moze przynie$¢ korzysci zaréwno wnioskodawcy, jak i interesariuszom.

104 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321207.
105 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321981.
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Niestety, bywa zbyt rzadko stosowane. Te nieliczne ministerstwa, ktére organizuja takie przedsiewzie-
cia, czesSciej dopraszajg uczestnikdéw konsultacji publicznych do udziatu w konferencjach uzgodnienio-
wych z instytucjami rzgdowymi niz organizujg dla nich oddzielne spotkania. Ale najczesciej minister-
stwa nie umieszczajg na platformie RPL zadnych informacji o zorganizowaniu i przebiegu konferencji
uzgodnieniowych.

W trzecim roku kadencji 12 ministerstw poinformowato, ze zaprosity na konferencje uzgodnie-
niowa wszystkich autoréw uwag przestanych do 16 projektéw, ktére zostaty upublicznione na
platformie RPL.

W czwartym roku 6 ministerstw zaprosito na konferencje uzgodnieniowga wszystkich autoréw uwag
przestanych do 7 projektéw ustaw, a 3 ministerstwa zorganizowatly oddzielne konferencje dla
uczestnikow konsultacji publicznych dotyczacych 4 projektéw ustaw.

3.6. Schematyczne raporty z konsultacji

Od 2014 roku wnioskodawcy projektéw dokumentéw rzagdowych majg obowigzek przygotowania ra-
portu z konsultacji. Ma sie w nim znalez¢ przede wszystkim omowienie stanowisk i opinii otrzymanych
w trakcie konsultacji publicznych i opiniowania oraz odniesienie sie do nich przez podmiot prowadzacy
projekt'®. Kluczowe sa tu dwa stowa ,oméwienie” i ,odniesienie sie”. Wydaje sie, ze intencjg tworcéw
nowego Regulaminu pracy Rady Ministréw wprowadzajgcych raport byto wzmocnienie znaczenia pro-
cesu konsultacyjnego. Miato sie to objawiaé obowigzkiem przygotowywania oddzielnego, analityczne-
go dokumentu, referujgcego przebieg i rezultaty procesu zaciggania opinii. Niestety, rzadko mozna
spotkac tak wtasnie przygotowany dokument. Trudno bowiem przytoczenie otrzymanych uwag uznac
za ich omoéwienie, a informacje typu ,uwaga uwzgledniona” czy ,uwaga nieuwzgledniona” za odnie-
sienie sie do otrzymanych propozycji.

W trzecim roku pracy rzadu Zjednoczonej Prawicy ministerstwa przedstawity raporty z konsulta-
cji 46 projektow ustaw (czyli 44%), a powinno ich by¢ ponad 2 razy wiecej, gdyz w tym okresie od
€o najmniej miesigca zakonczono konsultacje 105 projektow. Wiekszo$¢ raportéw miata forme listy
podmiotéw, do ktérych wystano zaproszenie do udziatu w konsultacjach, oraz tych, ktére swoje uwa-
gi przestaty, plus zatacznik. Zatgcznikiem byta tabela zestawiajgca otrzymane uwagi wraz z krotkim
odniesieniem sie do nich. Az w 14 przypadkach byta to sama tabela, nazwana przez wnioskodawce
Jraportem z konsultacji”. Trudno ten typ dokumentu uzna¢ za analityczne przedstawienie przebiegu
i wynikéw konsultacji publicznych oraz opiniowania.

Z analizy dokumentéw zamieszczonych na platformie RPL wynika, ze w czwartym roku sytuacja ule-
gta poprawie, gdyz wnioskodawcy upublicznili raporty z konsultacji 55 projektéw ustaw (czyli

64,7%) sposréd 85 projektéw, ktérych konsultowanie zakohczono co najmniej miesigc wczesniej.

Sposrod tych 55 raportéw 19 to byly raporty narracyjne, choc réznej wartosci, np.

106 Zgodnie z par. 51 ust.1 Regulaminu pracy RM raport z konsultacji obejmuje: ,, 1) oméwienie wynikéw przeprowadzonych
konsultacji publicznych i opiniowania, 2) przedstawienie wynikéw zaciggniecia opinii, dokonania konsultacji albo uzgodnienia
projektu... 3) wskazanie podmiotéw, ktdre zgtosity zainteresowanie pracami nad projektem w trybie przepiséw o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa"”. Ust. 2 méwi o tym, co powinno zawiera¢ oméwienie wynikéw: ,Omdéwienie wynikéw
konsultacji publicznych i opiniowania wskazuje podmioty, ktére przedstawity stanowisko lub opinie, oraz zawiera oméwienie tych
stanowisk lub opinii i odniesienie sie do nich przez organ wnioskujacy”.
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Rzad zmienia

Na poczatku 2019 roku zmieniono Regulamin
pracy RM*. Wprowadzono miedzy innymi zapis
moéwigcy o tym, ze:

JJezeli projekt zatozen projektu ustawy, projekt
ustawy albo projekt rozporzadzenia nie zostat
przedstawiony do konsultacji publicznych
i w OSR nie wskazano przyczyn rezygnacji z kon-
sultacji zgodnie z § 28 ust. 4 albo do wniosku
o rozpatrzenie takiego projektu przez Staty Ko-
mitet Rady Ministréw nie dotgczono raportu
z konsultacji lub w ramach konsultacji publicz-
nych lub opiniowania wyznaczono, bez szcze-
goétowego uzasadnienia, krétsze terminy na
zajecie stanowiska niz okreslone w 8 40 ust. 3,
§ 129 albo & 133, Przewodniczacy Statego Ko-
mitetu Rady Ministréw moze zwrdci¢ projekt
organowi wnioskujacemu, zobowigzujgc go
odpowiednio do uzupetnienia OSR, uzupetnie-
nia wniosku lub przeprowadzenia konsultacji
publicznych lub opiniowania”.

Zmiana ta weszta w zycie 6 lutego br. Pomimo
tego, ze, jak pokazano powyzej, byto wiele sytu-
acji, w ktérych Przewodniczacy Statego Komitetu
RM moégt interweniowac i zazgdac przedstawie-
nia uzasadnienia dla odstapienia lub skrécenia
terminu prowadzenia konsultacji, czy raportu
z konsultacji, nie znalezliSmy ani jednego doku-
mentu, ktéry Swiadczytby o podjeciu tego rodza-

ju krokéw.

Natomiast o tym, ze wprowadzony zapis mégt,
w niektérych przypadkach, zadziata¢ pre-
wencyjnie swiadczy¢ moze fakt, ze w ostatnim
roku kadencji wydatnie wzrést odsetek (z 44 do
64,7%) projektéw, w stosunku do ktérych przy-
gotowano raport z konsultacji.

*W 8 61 po ust. 1 dodano ust. 1a. Patrz: https://bip.kprm.

gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/podstawy-prawne/2516,Regu-
lamin-pracy-Rady-Ministrow.html.

W dwudziestostronicowym raporcie z konsultacji
Projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo geodezyj-
ne i kartograficzne oraz niektdrych innych ustaw'®’
nie tylko omdéwiono najwazniejsze przyjete oraz
odrzucone uwagi, a takze powdd podjecia takiej
decyzji, ale starano sie takze odpowiedzie¢ na
watpliwosci interesariuszy co do zasad ,stosowa-
nia obecnie obowigzujacych przepisow".

W raporcie z konsultacji Projektu ustawy - Prawo
zamoéwien publicznych otrzymane uwagi pogru-
powano witasciwie, w zagadnienia, i jasno przed-
stawiono stanowisko ministerstwa, ale nie za-
znaczono, kto ztozyt zastrzezenia. Ponadto w ten
sposéb omowiono tylko cze$¢ uwag.

Podobnie postgpit Minister Inwestycji i Rozwoju,
procedujac Projekt ustawy o zmianie ustawy Prawo
budowlane oraz niektérych innych ustaw'® - uwagi
pogrupowano w zagadnienia i minister odniést
sie do nich, ale nie poinformowat, kto jest ich au-
torem. W tym wypadku jest to tym bardziej nie-
wiasciwe, ze na platformie RPL nie umieszczono
zadnych pism otrzymanych od uczestnikéw kon-
sultacji, a w raporcie napisano, ze otrzymano
421 uwag.

W pakiecie dokumentéw dotyczgcych Projektu
ustawy o zmianie ustawy o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji oraz niektérych innych
ustaw'®, przekazanych do sejmu przez Ministra
Finanséw, znalazt sie obszerny (62 strony) raport
narracyjny, gdzie oméwiono otrzymane uwagji,
a w przypadku nieprzyjecia ich podano krétkie
uzasadnienie. Tym razem uwagi pogrupowa-
no wedtug autoréw, a nie wedtug tematéw, co
w efekcie niewiele rézni sie od przedstawienia
raportu z konsultacji w formie tradycyjnej tabeli.

Autorzy 24 raportéw nadali im posta¢ krétkie-
go wyliczenia uczestnikéw procesu konsulta-
cyjnego, do czego dotaczono tabele zestawiaja-

€3 otrzymane uwagi wraz z zazwyczaj kroétkim odniesieniem sie do nich. W 12 przypadkach raportem

z konsultacji nazwano samg tabele.

107 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321574.
108 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321551.
109 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3753.
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Wykres 5. Rodzaj raportéw z konsultacji przedstawionych w ostatnim roku pracy rzadu Zjed-
noczonej Prawicy do 85 projektéw, ktorych konsultowanie zakoriczono co najmniej miesigc
wczesniej.

Raporty omawiajace konsultacje

raporty narracyjne

sama tabela
12

Przecietny czas od zakoriczenia konsultacji do opublikowania raportu w trzecim roku VIII kaden-
¢ji wyniést 60 dni, a w ostatnim 60,6 dni.

3.7. Rezygnacja z tworzenia zatozen do projektéw ustaw

1 czerwca 2016 roku rzad zmienit Regulamin pracy Rady Ministréw. Zrezygnowano miedzy innymi z za-
sady, ze prace nad projektem aktu prawnego rozpoczyna sie od przygotowania zatozen, ale pozo-
stawiono taka mozliwos¢. Zdaniem Obywatelskiego Forum Legislacji, byta to zmiana niekorzystna,
ograniczajgca wage prac analitycznych oraz likwidujgca jeden etap konsultacji publicznych - i to na
najwazniejszym, bo koncepcyjnym, etapie wypracowywania rozwigzan zaistniatych problemow’°.

W pierwszym roku pracy rzadu Zjednoczonej Prawicy po 1 czerwca 2016 roku przygotowano jeszcze
zatozenia do trzech projektéw ustaw, ale prace nad wszystkimi tymi projektami po kilku tygodniach
przerwano, a nastepnie projekty wycofano, bez podawania przyczyn tej decyzji. W drugim roku pracy
rzadu Zjednoczonej Prawicy utworzono takze trzy projekty zatozen. Dwa z projektéw zatozen po-
wstaly w Ministerstwie Zdrowia, a jeden w Ministerstwie Cyfryzacji. W trzecim roku przygotowano
jeden projekt zatozen. Byt to Projekt zatozen do projektu ustawy o czasie pracy maszynistéw'"", nad kté-
rym zakonczono prace w marcu 2019 roku. Do korica kadencji Minister Infrastruktury nie przedstawit
projektu ustawy przygotowanej na podstawie tych zatozehn. W ostatnim roku kadencji nie utworzono

110 Stanowisko OFL w tej sprawie dostepne jest na: http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzy-
stosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1/wydarzenia_2/stanowisko_ofl_w_sprawie_propozycji_zmian_w_regulaminie_pracy_rady_
ministrow.

111 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12312605/katalog/12515934#12515934.
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zadnego projektu zatozen, rowniez zaden z projektéw procedowanych przez rzad nie byt poprze-
dzony przygotowaniem zatozen.

Jak sadzimy, niektérym ministerstwom brakuje etapu, na ktérym mozna byto przedstawic¢ i skonsulto-
wac zauwazony problem i koncepcje jego rozwigzania, czyli etap pracy nad zatozeniami do projektow
ustaw. ZauwazyliSmy, ze czasem ministerstwa przygotowujg tzw. koncepcje lub idee proponowanych
zmian i poddajg je konsultacjom.

W OSR do Projektu ustawy o zmianie niektdrych ustaw w celu ograniczenia obciqzen regulacyjnych''?
napisano, ze przygotowano ,zreby koncepcji prawa do «popetnienia btedu»”, ktére poddano prekon-
sultacjom. W podrozdziale dotyczacym prekonsultacji wspominamy o koncepcjach zmian w Prawie
zamowien publicznych, przygotowanej wspdlnie przez Urzad Zamoéwieh Publicznych i Ministerstwo
Przedsiebiorczosci Technologii''?, oraz konsultowaniu przez Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecz-
nej ,idei ustawowego uregulowania zatrudnienia wspomaganego™''4.

3.8. Wystuchania publiczne

W przypadkach projektéw zgtaszanych przez postéw, komisje sejmowe, senat czy prezydenta, ktére
nie przechodzg konsultacji publicznych oraz nie jest do nich przygotowywana petna ocena skutkéw
regulacji, ale takze wtedy, kiedy rozwigzania zaproponowane w rzgdowych projektach ustaw budza
duze zainteresowanie badz tez kontrowersje, a nie przeprowadzono konsultacji publicznych czy skré-
cono czas ich trwania, wyjsciem moze by¢ zorganizowanie wystuchania publicznego juz na etapie sej-
mowym. Nie jest to narzedzie, ktére moze zastgpic¢ konsultacje, miedzy innymi dlatego, ze podczas
wystuchania nie ma mozliwosci prowadzenia dyskusji. Jest to wytgcznie prezentacja stanowisk, ale
przedstawiciele wtadzy ustawodawczej dostajg mozliwos¢ zapoznania sie z opiniami i stanowiskami,
ktérych wczesniej nie mogli poznac.

We wstepnej czesci tego Komunikatu pisaliSmy o tym, ze trakcie kampanii wyborczej w 2015 roku od
Komitetu Wyborczego Prawa i Sprawiedliwosci otrzymali$my interesujgcg analize, w ktérej stwierdzo-
no, ze rzad PO-PSL marginalizuje wptyw , czynnika obywatelskiego” oraz wptyw opozycji na proces sta-
nowienia prawa, i postulowano, aby wystuchania publiczne byly organizowane na wniosek 1/3 sktadu
komisji sejmowej, co ograniczy ,szkodliwg praktyke blokowania [ich] przez wiekszo$¢ parlamentarng”.

W Sejmie VIII kadencji stosownej zmiany do Regulaminu Sejmu RP nie wprowadzono, co skutkowato
miedzy innymi tym, Ze odbyly sie trzy wystuchania. Dwa w pierwszym roku kadencji i jedno w trze-
cim. Dotyczyty:

* przedstawionego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Projektu ustawy o zmianie ustawy
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych oraz niektdérych innych ustaw (druk
nr 62);

+ poselskich projektéw ustaw: o mediach narodowych (druk nr 442), o sktadce audiowizualnej (druk
nr 443), przepisy wprowadzajqce ustawe o mediach narodowych i ustawe o sktadce audiowizualnej
(druk nr 444);

112 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12321366.

113 Informacje zawarte miedzy innymi w wywiadzie z ,Dziennika. Gazety Prawnej” z wiceministrem Mariuszem Hatadyjem:
https://oko.press/pierwsze-pobicie-gratis-szukamy-ustawy-w-koszu/.

114 Cytat z OSR do Projektu ustawy o zatrudnieniu wspomaganym.
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Rzgdowego projektu ustawy o zbiorowym zarzqdzaniu prawami autorskimi i prawami pokrewnymi
(druk nr 2232).

Wielokrotnie gtéwnie postowie opozycji sktadali wnioski o organizowanie wystuchan, ale ich postu-
laty byty odrzucane. O przyjeciu wniosku rozstrzygajg w gtosowaniu cztonkowie komisji, do ktérej
projekt ustawy zostat skierowany do rozpatrzenia. Decyzja o odrzuceniu wniosku rzadko bywata
umotywowana.

W trakcie prac Sejmu VII kadencji zorganizowano 10 wystuchan.

4. Projekty obywatelskie

Do Sejmu VIII kadencji wptyneto 17 projektéw obywatelskich. Ze wzgledu na to, ze ten typ projektéw
nie ulega dyskontynuacji, postowie zajeli sie takze 8 projektami, ktére wptynety do Sejmu poprzedniej
kadencji. Na podstawie tych 25 projektéw postowie uchwalili 2 ustawy. Byly to: Projekt ustawy
o0 ograniczeniu handlu w niedziele''> oraz Projekt ustawy o zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura
Ochrony Rzqdu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin oraz niektérych innych
ustaw.

Co sie dziato z pozostatymi 23 projektami zgtoszonymi przez co najmniej 100 tysiecy obywateli? Dwa
zostaty wycofane przez komitety organizujace inicjatywe obywatelskg. Pie€ po pierwszym czytaniu
postowie odrzucili.

Pozostate 16 projektdéw przeszto pierwsze czytanie, gdyz art. 13 Ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wyko-
nywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli zobowigzuje postéw do przeprowadzenia pierwszego
czytania nie pozniej niz 3 miesigce od wptyniecia projektu do sejmu. Potem projekty grzezty w komi-
sjach, ktére nie podejmowaty dziatan lub przeciggaty prace nad nimi, gdyz nie byto woli wiekszosci,
aby projekty te dalej procedowac.

Przyktadem takiego potraktowania jest wniesiony do sejmu 2 pazdziernika 2018 roku przez Komitet
Inicjatywy Ustawodawczej Obywatelski projekt ustawy - Emerytura bez podatku oraz o zmianie niektdrych
innych ustaw. Postowie po pierwszym czytaniu na posiedzeniu plenarnym 7 grudnia 2018 roku prze-
kazali projekt do prac w Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny, ale ta nie rozpoczeta prac az do konca
kadencji, czyli przez 11 miesiecy.

III. Rekomendacje

W Swietle analiz przeprowadzonych przez Obywatelskie Forum Legislacji w VIII kadencji Sejmu RP
doszto do obnizenia standardéw legislacyjnych. Prace legislacyjne zaréwno na etapie rzagdowym, jak
i parlamentarnym, czesto byly prowadzone w sposéb nielicujgcy z elementarnymi wymaganiami ra-
cjonalnego prawodawcy. Liczne tego przyktady znajdujemy w tym i poprzednich Komunikatach.

Ponadto w tej kadencji miat miejsce kryzys konstytucyjny, czego niechlubnym efektem jest dysfunk-
cjonalnos¢ systemu kontroli konstytucyjnosci prawa, ktory w demokratycznym panstwie prawnym

115 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=870.
116 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=30.
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powinien petni¢ istotng funkcje kontrolng w zakresie jakosci normatywnej prac legislacyjnych. W zwigz-
ku z powyzszym, cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji zdecydowali sie wyodrebni¢ dwie gru-
py rekomendacji: pierwsza zawiera postulaty zmierzajgce do przywrécenia praworzadnosci procesu
stanowienia prawa, a druga rekomendacje podnoszgce jako$¢ tego procesu oraz stopien partycypacji
w nim obywateli i ich organizacji.

1. Rekomendacje zmierzajace do przywrécenia praworzadnosci
procesu stanowienia prawa

W ocenie Obywatelskiego Forum Legislacji organy wtadzy publicznej uczestniczace w procesie stano-
wienia prawa powinny podjg¢ dziatania majace na celu:

zatrzymanie postepujacej erozji parlamentaryzmu i degradowania roli sejmu i senatu jako pod-
stawowych organéw stanowienia prawa w Polsce, co przejawia sie ograniczeniem konstytucyj-
nych, ustawowych i requlaminowych praw parlamentarzystéw oraz marginalizowaniem debaty
parlamentarnej, pozbawieniem mozliwosci nalezytego rozpatrzenia projektéw ustaw z udziatem
organizacji spotecznych i gospodarczych;

+ zapewnienie nalezytego szacunku dla Konstytucji RP i przestrzegania wynikajgcych z niej zasad:
legalizmu w dziatalno$ci wtadz publicznych oraz zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, a takze poszanowanie prawa udziatu obywateli i ich organizacji w procesie stanowienia
prawa, oraz dostepu do informacji publicznej w tym procesie zaréwno w fazie rzagdowej, jak i par-
lamentarnej;

+ zapewnienie przestrzegania podstawowych regulaminowych standardéw racjonalnej procedu-
ry ustawodawczej poprzez odstgpienie od negatywnej praktyki rozpatrywania projektéw ustaw
w porze nocnej, w trudnym do uzasadnienia pospiechu, przy ograniczaniu transparentnosci oraz
czasu na dyskusje, bez nalezytego wsparcia eksperckiego ze strony Kancelarii Sejmu i Senatu,
ktérym, z uwagi na tempo prac legislacyjnych, nie pozostawia sie wystarczajgcego czasu na zba-
danie projektéw ustaw i zgtaszanych do nich merytorycznych i legislacyjnych poprawek, a takze
ocene skutkéw ich wejscia w zycie;
odbudowanie autorytetu Trybunatu Konstytucyjnego jako organu rzetelnej kontroli konstytucyj-
nosci prawa, negatywnego ustawodawcy stojagcego na strazy standardéw prawidtowej legislacji,
a takze praw i wolnosci cztowieka i obywatela zawartych w Konstytucji RP; przy czym jednym
z podstawowych zadan Trybunatu Konstytucyjnego powinno sta¢ sie konsekwentne egzekwo-
wanie od ustawodawcy przestrzegania konstytucyjnych wymagan dotyczgcych procesu stano-
wienia prawa;
ustawowego uregulowania procesu tworzenia prawa. W obowigzujgcym stanie prawnym uchwa-
ta Rady Ministréw, Sejmu czy Senatu RP mozna z dnia na dzieh gruntownie przemodelowac pro-
ces prac nad projektami ustaw, nadac lub pozbawi¢ obywateli znaczenia w tym procesie. Prawo
obywateli i ich organizacji do partycypacji w procesie stanowienia prawa, a takze zakres i forma
tej partycypacji, pozbawione sg catkowicie gwarancji ustawowych.

2. Rekomendacje podnoszace jakos¢ procesu stanowienia prawa
Przywrocenie wskazanych powyzej standarddéw praworzadnosci jest sprawg podstawowg. W samym
procesie stanowienia prawa OFL formutuje nastepujgce rekomendacje dotyczace poprawy jakosci po-
szczegdlnych faz procesu stanowienia prawa:

+ W zakresie dotyczgcym prac nad rzgdowym projektem ustawy zasadne jest:
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stworzenie i przestrzeganie realnego systemu programowania prac legislacyjnych rzadu, jako
pierwszego obligatoryjnego etapu prac nad rzgdowym projektem ustawy, bowiem konse-
kwentne planowanie dziatalnosci legislacyjnej zapobiega powstawaniu licznych resortowych
nowelizacji jednej ustawy (tzw. ,lawina nowelizacji"), a dzieki temu mozna zaplanowac jedng,
ale systemowg i ponadresortowg nowelizacje;

przestrzeganie zasady transparentnosci procesu tworzenia aktow prawnych poprzez termi-
nowe udostepnianie na platformie Rzagdowego Procesu Legislacyjnego petnej zwigzanej z nim
dokumentacji;

przywrdcenie obowigzku poprzedzenia projektu ustawy opracowaniem, skonsultowaniem
i przyjeciem przez Rade Ministrow zatozen projektu ustawy;

odbudowanie pozycji Rzgdowego Centrum Legislacji jako zaplecza prawnego i legislacyjnego
dla rzadu oraz resortéw,

wigczenie Rady Legislacyjnej, jako rzadowego apolitycznego ciata eksperckiego, doradzajgce-
go w sprawach legislacji, do prac nad regulacjami o znaczeniu ustrojowym, istotnym znacze-
niu dla gospodarki, a takze regulacji kodeksowych; przy czym zasadne jest, aby Rada Legisla-
cyjna dokonata przegladu poszczegdélnych dziedzin i gatezi prawa pod wzgledem usuniecia
z nich regulacji zbednych, bedacych skutkiem nadmiernej inflacji prawa;

stworzenie przy RCL we wspétpracy z wtasciwymi resortami systemu monitorowania wyko-
nywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(TSUE), Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka oraz przygotowujgcego projekty wykonujgce
te orzeczenia;

stworzenie przy RCL systemu monitorowania orzecznictwa Sadu Najwyzszego, sagdéw po-
wszechnych, sadéw administracyjnych i wojskowych pod wzgledem wykrywania i usuwania
luk w prawie (system badan postlegislacyjnych);

wznowienie prac komisji kodyfikacyjnych, dbajgcych o spdjnos¢ regulacji kodeksowych i prze-
ciwdziatajgcych nadmiernej dekodyfikacji;

stworzenie ustawowej gwarancji partycypacji obywateli w procesie stanowienia prawa po-
przez ich udziat w otwartych konsultacjach publicznych (o standardach konsultacji publicz-
nych szerzej bedzie mowa nizej);

przeciwdziatanie negatywnemu zjawisku tzw. ,resortowych projektéw poselskich”, gdy pro-
jekt ustawy opracowany jest przez rzad lub jeden z resortédw i wnoszony nastepnie jako ini-
cjatywa poselska. W toku badan stwierdziliSmy, ze na poczatku VIII kadencji do sejmu zostato
w ten sposéb wniesionych 70% takich projektéw ,rzagdowych”.

W zakresie dotyczacym poselskiego projektu ustawy zasadne jest:

¢

zapewnienie niezbednej jakosci projektow poselskich poprzez usprawnienie - zawartego juz
w Regulaminie Sejmu RP - systemu kontroli wstepnej tychze projektéw;

stworzenie realnego systemu konsultacji publicznych poselskich projektéw ustaw, na etapie
od zakonczenia kontroli wstepnej do nadania numeru druku sejmowego;

wprowadzenie, na wzér projektéw rzagdowych, obligatoryjnego przygotowywania oceny skut-
kéw regulacji projektow poselskich, a nastepnie prowadzenia skutecznej weryfikacji ich za-
wartosci.

W zakresie dotyczacym parlamentarnego etapu prac ustawodawczych zasadne jest:

¢

zagwarantowanie i konsekwentne egzekwowanie odpowiedniego czasu przeznaczonego na
debate parlamentarng, w szczegdlnosci podczas prac w komisjach i podkomisjach sejmowych
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i senackich, oraz zapewnienie mozliwosci uczestnictwa w nich zainteresowanych oséb oraz
organizacji spotecznych i gospodarczych;

¢ zagwarantowanie mozliwosci przeprowadzenia wystuchania publicznego, w szczegdlnosci dla
projektéw o doniostym znaczeniu spotecznym i gospodarczym, poprzez wprowadzenie zasa-
dy organizowania ich na wniosek 30% cztonkéw komisji (wtasciwa komisja sejmowa powinna
pisemnie odniesc sie do postulatéw zgtoszonych w trakcie wystuchania);

¢ wzmocnienie kompetencji Komisji Ustawodawczych obu izb parlamentu, jako komisji odpo-
wiedzialnych za jakos¢ legislacyjng projektéw ustaw;

¢ wprowadzenie obowigzkowego badania skutkéw spotecznych i gospodarczych poselskich
i senackich poprawek do projektéw ustaw.

* W zakresie dotyczacym konsultacji publicznych zasadne jest:

¢ prowadzenie procesu konsultacji publicznych w oparciu o Siedem Zasad Konsultacji'"’ (tj. dobrg
wiare, powszechnos¢, przejrzystosé, responsywnosé, koordynacje, przewidywalnosc¢ i posza-
nowanie interesu ogélnego), co w szczego6lnosci oznacza organizowanie otwartych konsul-
tacji, dostepnych dla wszystkich zainteresowanych, z uzyciem réznych form, w petni udoku-
mentowanych na stronach Rzgdowego Procesu Legislacji. Minimalny czas przeznaczony na
przedstawienie uwag nie powinien by¢ krotszy niz 21 dni. Uczestnicy tej formy konsultacji
powinni w stosunkowo krétkim czasie otrzymywa¢ odpowiedz na przedstawione wnioski
i uwagi. Stosowanie trybu odrebnego powinno by¢ ograniczone do sytuacji nadzwyczajnych.

117 Dostepne na: http://www?1.rcl.gov.pl/?q=book/143-wytyczne-dla-prowadzenia-konsultacji-publicznych.
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Obywatelskie Forum Legislacji
Obywatelskie Forum Legislacji (OFL) dziata przy Fundacji im. Stefana Batorego od 2009 roku. W jego sktad wcho-
dz3 przedstawiciele organizacji pozarzadowych, kancelarii prawniczych, sSrodowiska akademickiego oraz zare-

jestrowani lobbysci.

Celem Forum jest poprawa jako$ci prawa, transparentnosci procesu jego stanowienia oraz poszerzenie udziatu

obywateli w tym procesie’.

Obywatelskie Forum Legislacji od lat jest spotecznym obserwatorem procesu stanowienia prawa oraz recen-
zentem zachodzacych w nim zmian. Wielokrotnie dostrzegaliSmy i sygnalizowaliSmy publicznie niedostatki tego
procesu, w szczegélnosci w fazie przygotowywania rzagdowych projektéw aktéw prawnych. Stoimy na stanowi-
sku, ze proces stanowienia prawa powinien by¢ przejrzysty i umozliwia¢ uczestniczenie w nim kazdego zaintere-
sowanego podmiotu. Naszym zdaniem, cele te mozna zagwarantowac najpetniej, tworzgc ustawowe gwarancje

partycypacji obywateli w procesie stanowienia prawa.

1 Wiecej o Forum i jego dziataniach mozna przeczytac na stronie: www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korup-

Cji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1.
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