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dotyczacych poprawy jakosci procesu stanowienia prawa

(na podstawie analizy dziatalnosci prawodawczej z okresu 2015 — 2019)

1. Wprowadzenie

Niniejsze rekomendacje zostaty opracowane na podstawie analizy dziatalno$ci ustawodawcy
prowadzonej w okresie VIII kadencji Sejmu RP (2015 — 2019), obejmujacej zaréwno prace obu izb
parlamentarnych (Sejm, Senat), jak i podmiotéw korzystajgcych najczesciej z prawa inicjatywy
ustawodawczej (Rada Ministrow, postowie). Podstawg dla wypracowania rekomendac;ji byty cykliczne
raporty z monitoringu legislacyjnego prowadzonego przez Obywatelskie Forum Legislacji przy
Fundacji im. S. Batorego (dalej: OFL), a takze standardy legislacyjne okreslone w aktach
normatywnych, w tym przede wszystkim w Konstytucji RP, oraz dokumentach programowych rzadu ™.
Przy opracowaniu niniejszych rekomendacji wzieto takie pod uwage wyniki badan i analiz
prowadzonych przez organizacje spoteczne i ekspertdow specjalizujgcych sie w problematyce

prawidtowej legislacji *.
W okresie 2015 — 2019 r. OFL opracowato siedem raportéw z monitoringu prac legislacyjnych, tj.:

. VI Komunikat OFL. Obserwacja praktyki prowadzenia procesu legislacyjnego w

okresie od 16 listopada 2015 do 15 lutego 2016 r.;

. VII Komunikat OFL. Obserwacja praktyki procesu legislacyjnego w okresie od 16

lutego do 15 maja 2016 r.;

! Program ,Lepsze regulacje 2015”, stanowigcy zatgcznik do uchwaty Rady Ministréw nr 13/2013 z dnia 22
stycznia 2013 r.

2 Zob. np. Siedem zasad konsultacji, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2013,
(http://archiwum.mc.gov.pl/files/7 zasad 30-04.pdf), System stanowienia prawa w Polsce. Zielona Ksiega.
Kancelaria Prezydenta RP, Forum Debaty Publicznej, Warszawa 2013 r. (https://www.prezydent.pl/archiwum-
bronislawa-komorowskiego/fdp/sprawne-i-sluzebne-panstwo/aktualnosci/art,26,zielona-ksiega-system-
stanowienia-prawa-w-polsce.html),



http://archiwum.mc.gov.pl/files/7_zasad_30-04.pdf
https://www.prezydent.pl/archiwum-bronislawa-komorowskiego/fdp/sprawne-i-sluzebne-panstwo/aktualnosci/art,26,zielona-ksiega-sys
https://www.prezydent.pl/archiwum-bronislawa-komorowskiego/fdp/sprawne-i-sluzebne-panstwo/aktualnosci/art,26,zielona-ksiega-sys
https://www.prezydent.pl/archiwum-bronislawa-komorowskiego/fdp/sprawne-i-sluzebne-panstwo/aktualnosci/art,26,zielona-ksiega-sys

. VIl Komunikat OFL. Obserwacja praktyki procesu legislacyjnego w okresie od 16 maja

do 10 wrzesnia 2016 r.;

. IX Komunikat OFL o jakosci procesu legislacyjnego na podstawie obserwacji w okresie

od 11 wrzesnia do 10 grudnia 2016 r.;

. X Komunikat OFL o jakosci procesu legislacyjnego na podstawie obserwacji w okresie

od 16 listopada 2016 r. do 15 listopada 2017 r.;

. Legislacja bez dialogu. XI Komunikat OFL o jakos$ci procesu legislacyjnego na

podstawie obserwacji prowadzonej w okresie od 16 listopada 2017 r. do 15 maja 2018 r.;

. Skrywane projekty ustaw. XII Komunikat OFL o jakosci procesu legislacyjnego na
podstawie obserwacji prowadzonej w okresie od 16 maja 2018 r. do 15 listopada 2018 r. oraz

podsumowujacy aktywnoé¢ legislacyjng rzadu i parlamentu w trzecim roku kadencji® .

W swietle analiz przeprowadzonych przez OFL w okresie VIII kadencji Sejmu RP doszto do obnizenia
standardéw legislacyjnych na niespotykang wczesniej skale. W analizowanym okresie prace
legislacyjne czesto byly prowadzone w sposdb nielicujgcy z elementarnymi wymaganiami
racjonalnego prawodawcy, zaréwno jesli idzie o rzgdowy etap prac legislacyjnych (pospiech, deficyt
transparentnosci, nieprzywigzywanie nalezytej wagi do konsultacji publicznych, brak rzetelnych ocen
skutkow regulacji, w niektérych przypadkach nawet brak uzgodnien miedzyresortowych i
przedktadanie projektu bezposrednio pod obrady Statego Komitetu RM, upublicznianie projektéw
rzgdowych dopiero w momencie przestania ich do Sejmu, wykorzystywanie inicjatywy poselskiej jako
instrumentu polityki legislacyjnej rzadu), jak i prace parlamentarne (nocny tryb prac, catkowita
marginalizacja debaty parlamentarnej, reglamentowanie czasu na wypowiedZ postéw do 1 minuty,
ograniczanie udziatu organizacji spotecznych w pracach komisji sejmowych, procedowanie ustaw, w
tym ustawy budzetowej, poza salg plenarng Sejmu, przy braku mozliwosci sprawdzenia kworum i

rzetelnego ustalenia wynikéw przeprowadzonych gtosowan).

Ponadto w okresie VIII kadencji Sejmu RP miat miejsce kryzys konstytucyjny, ktérego niechlubnym
efektem jest dysfunkcjonalnos¢ systemu kontroli konstytucyjnosci prawa, ktéry w demokratycznym
panstwie prawnym powinien petnié istotng funkcje kontrolng w zakresie jakosci normatywnej prac

legislacyjnych.

3 Wszystkie przywotane wyzej raporty sg dostepne poprzez strone Fundacji im. S. Batorego
http://www.batory.org.pl/programy operacyjne/przeciw _korupcji/przejrzystosc w_procesie stanowienia pra
wa_1/obserwacje rzadowego procesu tworzenia prawa



http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1/obserwacje_rzadowego
http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1/obserwacje_rzadowego

W zwigzku z powyzszym — oceniajgc VIII kadencje Sejmu RP — cztonkowie OFL zdecydowali sie
wyodrebnié¢ dwie grupy rekomendacji, z ktérych pierwsza zawiera postulaty zmierzajace do
przywrdcenia praworzgdnosci procesu stanowienia prawa, a druga, rekomendacje podnoszgce jakosé

tego procesu oraz stopien partycypacji obywateli i ich organizacji w procesie stanowienia prawa.

2. Rekomendacje zmierzajace do przywrdcenia praworzgdnosci procesu stanowienia prawa

W ocenie OFL organy wtadzy publicznej uczestniczace w procesie stanowienia prawa powinny podjgc

dziatania majace na celu:

° zatrzymanie postepujacej erozji parlamentaryzmu i degradowania roli Sejmu i Senatu
jako podstawowych organéw stanowienia prawa w Polsce, przejawiajgcych sie
ograniczeniem konstytucyjnych, ustawowych i regulaminowych praw parlamentarzystow
oraz marginalizowaniem debaty parlamentarnej, pozbawieniem mozliwosci nalezytego

rozpatrzenia projektéw ustaw z udziatem organizacji spotecznych i gospodarczych;

. zapewnienie nalezytego szacunku dla Konstytucji RP i przestrzegania wynikajacych z
niej zasad: legalizmu w dziatalnosci wtadz publicznych oraz zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, a takie poszanowanie prawa udziatu obywateli i ich
organizacji w procesie stanowienia prawa, oraz dostepu do informacji publicznej o tym

procesie zarowno w fazie rzgdowej, jak i parlamentarnej;

. zapewnienie przestrzegania podstawowych regulaminowych standardéw racjonalnej
procedury 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 zbadanie projektéw ustaw i zgtaszanych do nich merytorycznych i

legislacyjnych poprawek, a takze ocene skutkdéw ich wejscia w zycie;

. odbudowanie autorytetu Trybunatu Konstytucyjnego, jako organu rzetelnej kontroli
konstytucyjnosci prawa, negatywnego ustawodawcy stojgcego na strazy standardéw
prawidtowej legislacji, a takze praw i wolnosci cztowieka i obywatela zawartych w Konstytucji
RP. Jednym z podstawowych zadan Trybunatu Konstytucyjnego powinno staé¢ sie
konsekwentne egzekwowanie od ustawodawcy przestrzegania konstytucyjnych wymagan

dotyczacych procesu stanowienia prawa.



3. Rekomendacje podnoszace jako$¢ procesu stanowienia prawa

Przywrécenie wskazanych powyzej standardéw praworzadnosci jest sprawg podstawowa. W samym
procesie stanowienia prawa OFL formutuje nastepujace rekomendacje dotyczgce poprawy jakosci

poszczegdlnych faz procesu stanowienia prawa:
. w zakresie dotyczgcym prac nad rzgdowym projektem ustawy zasadne jest:

4 stworzenie i przestrzeganie realnego systemu programowania prac legislacyjnych
rzadu, jako pierwszego obligatoryjnego etapu prac nad rzagdowym projektem ustawy.
Konsekwentne planowanie dziatalnosci legislacyjnej zapobiega bowiem powstawaniu
licznych resortowych nowelizacji jednej ustawy (tzw. ,lawina nowelizacji”). Dzieki temu

mozna zaplanowa¢ jedng, ale systemowg i ponadresortowg nowelizacje,

4 przywrocenie  obowigzku  poprzedzenia projektu ustawy opracowaniem,

skonsultowaniem i przyjeciem przez Rade Ministrow jej zatozen,

4 odnowienie pozycji Rzgdowego Centrum Legislacji (RCL), jako zaplecza prawnego i

legislacyjnego dla rzadu oraz resortéw,

v wiaczenie Rady Legislacyjnej, jako rzadowego apolitycznego ciata eksperckiego
doradzajacego w sprawach legislacji, do prac nad regulacjami o znaczeniu ustrojowym,
istotnym znaczeniu dla gospodarki, a takze regulacji kodeksowych. Zasadne jest by Rada
Legislacyjna dokonata przeglagdu poszczegélnych dziedzin i gatezi prawa pod wzgledem
usuniecia z nich regulacji zbednych i bezuzytecznych, bedacych skutkiem nadmiernej inflacji

prawa,

4 stworzenie przy RCL we wspdtpracy z wiasciwymi resortami systemu monitorowania
wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, TSUE, ETPCz oraz przygotowujgcego

projekty wykonujace te orzeczenia,

4 stworzenie przy RCL systemu monitorowania orzecznictwa Sadu Najwyzszego, sgdéw
powszechnych, sgddéw administracyjnych i wojskowych pod wzgledem wykrywania i

usuwania luk w prawie (system badan postlegislacyjnych)

v wznowienie prac komisji kodyfikacyjnych, dbajacych o spdjnosé regulacji

kodeksowych i przeciwdziatajgcych nadmiernej dekodyfikacji,



4 stworzenie przy RCL, a takze w resortach, systemu Oceny Skutkdw Regulacji (OSR).
Mozna rozwazy¢, by metodyka opracowywania OSR zostat okreslona — podobnie jak obecnie
ma to miejsce w odniesieniu do Zasad Techniki Prawodawczej — rozporzadzeniem wydanym

na podstawie ustawy o Radzie Ministrow.

4 stworzenie ustawowej gwarancji partycypacji obywateli w procesie stanowienia
prawa poprzez ich udziat w otwartych konsultacjach publicznych. O standardach konsultacji

publicznych szerzej bedzie mowa nizej,

4 przeciwdziatanie negatywnemu zjawisku tzw. ,resortowych projektéow poselskich”,
gdy projekt ustawy opracowany jest przez rzad lub jeden z resortéw i wnoszony nastepnie
jako inicjatywa poselska. W toku badan stwierdzilismy, ze na poczatku VIl kadencji do Sejmu

zostato w ten sposdb wniesionych 70% takich projektéw ,,rzgdowych”.

w zakresie dotyczgcym poselskiego projektu ustawy:

4 zapewnienie niezbednej jakosSci projektow poselskich, poprzez usprawnienie -

zawartego juz w Regulaminie Sejmu R P — systemu kontroli wstepnej tychze projektéw ,

4 stworzenie realnego systemu konsultacji publicznych poselskich projektow ustaw, na

etapie od zakonczenia kontroli wstepnej do nadania numery druku sejmowego,

4 wprowadzenie na wzér projektow rzgdowych obligatoryjnego przygotowywania
oceny skutkéw regulacji projektdw poselskich, a nastepnie prowadzenia skutecznej

weryfikacji ich zawartosci,

w zakresie dotyczacym parlamentarnego etapu prac ustawodawczych:

v zagwarantowanie i konsekwentne egzekwowanie odpowiedniego czasu
przeznaczonego na debate parlamentarng, w szczegdlnosci podczas prac w komisjach i
podkomisjach sejmowych i senackich. Zapewnienie mozliwosci uczestnictwa w nich

zainteresowanych oséb oraz organizacji spotecznych i gospodarczych,

v zagwarantowanie mozliwosci przeprowadzenia wystuchania publicznego, w
szczegolnosci dotyczgcego projektéw o doniostym znaczeniu spotecznym i gospodarczym,

poprzez wprowadzenie zasady organizowania ich na wniosek 30% cztonkéw wtasciwej



komisji. Wtasciwa komisja sejmowa powinna pisemnie odnie$¢ sie do postulatéw zgtoszonych

w trakcie wystuchania.

v wzmochienie kompetencji Komisji Ustawodawczych izb parlamentarnych, jako

komisji odpowiedzialnych za jakos¢ legislacyjng projektéw ustaw,

v obowigzkowe badanie skutkéw spotecznych i gospodarczych w zakresie poselskich i

senackich poprawek do projektéw ustaw.

. w zakresie dotyczgcym konsultacji publicznych:

v prowadzenie procesu konsultacji publicznych w oparciu o siedem zasad konsultacji*,
tj. dobrg wiare, powszechno$¢, przejrzystosé, responsywnosé, koordynacje, przewidywalnosé
i poszanowanie interesu ogdlnego. Co w szczegdlnosci oznacza organizowanie otwartych
konsultacji, dostepnych dla wszystkich zainteresowanych, z uzyciem réznych form, w petni
udokumentowanych na stronach Rzgdowego Procesu Legislacji. Minimalny czas przeznaczony
na przedstawienie uwag nie powinien by¢ krétszy niz 21 dni. Uczestnicy tej formy konsultacji
powinni w stosunkowo krotkim czasie otrzymywaé odpowiedz na przedstawione wnioski i

uwagi. Stosowanie trybu odrebnego powinno by¢ ograniczone do sytuacji nadzwyczajnych.

4 Dostepne na: http://www1.rcl.gov.pl/?q=book/143-wytyczne-dla-prowadzenia-konsultacji-publicznych



http://www1.rcl.gov.pl/?q=book/143-wytyczne-dla-prowadzenia-konsultacji-publicznych

