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Gtowne wniosKki

* Jakos¢ stanowienia prawa nie poprawila sie w pierwszych dwdch la-
tach IX kadencji Sejmu, a w niektérych obszarach obserwujemy jej ob-
nizenie.

* Nasila sie zjawisko bajpasowania, czyli przedstawiania projektéw
opracowanych w ministerstwach jako projekty poselskie. Ponad polo-
wa projektow zlozonych przez posléw Zjednoczonej Prawicy faktycz-
nie zostala stworzona przez rzad. Oznacza to m.in., Ze pominiety zostatl
etap konsultacji publicznych.

+ Sredni calkowity czas pracy nad projektami ustaw od upublicznienia
projektu do dnia podpisania ustawy przez prezydenta w pierwszym roku
dzialalnos$ci drugiego rzadu Zjednoczonej Prawicy wyniost 134, a w dru-
gim roku 227 dni.

+ Sredni czas pracy Sejmu IX kadencji - od wplyniecia projektu ustawy
do parlamentu do uchwalenia jej ostatecznej wersji — w pierwszym roku
trwal 44,5 dnia, a w drugim 60 dni.

¢ W ostatnich dwdch latach najkrécej — bo po dwie doby - postowie pra-
cowali nad siedmioma tzw. projektami okolocovidowymi.

* Przyjecie ustawy o szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyborow
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzqdzonych
w 2020 roku, wprowadzajacej tzw. wybory kopertowe, zajelo postom
113 minut.

* W zwigzku z tym, ze od 2019 roku wiekszo$¢ senatoréw wywodzi sie
Z 0pozycji, zmniejszylo sie tempo prac Senatu. W pierwszym roku pra-
cy Senatu X kadencji §redni czas procedowania ustaw wynosit 15,3,
a w drugim 21,7 dni.
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* W pierwszym roku X kadencji Senat do 66 ustaw uchwalonych przez

posiéw wniést poprawki lub zaproponowal odrzucenie w calosci, co
stanowi 66% wszystkich przyjetych ustaw, a w drugim roku takie po-
stepowanie dotyczylo 113 ustaw (61,4% uchwalonych). Dla poréwna-
nia, Senat poprzedniej kadencji w pierwszym i drugim roku pracy wnidst
poprawki do 25% wszystkich przyjetych ustaw, w trzecim roku do 33%,
a w czwartym tylko do 19% uchwalonych ustaw.

Az 36 rzadowych projektéw ustaw nie zostalo przed przekazaniem
do Sejmu upublicznione na platformie Rzagdowego Procesu Legislacji.

Rzadzacy i wiekszo$¢ sejmowa zignorowali uwagi legislatoréw wska-
zujacych na liczne bledy w projektach przepiséw reformujacych system
podatkowy w ramach tzw. Polskiego Ladu. Poslowie mieli tylko 30 se-
kund na wypowiedzi podczas pierwszego czytania, a wniosek o wystu-
chanie publiczne zostal odrzucony.

Brak kompleksowego systemu konsultacji przepiséw z organizacja-
mi pozarzadowymi faktycznie wyklucza je z procesu legislacyjnego. Ob-
niza sie tez range Rady Dzialalnosci Pozytku Publicznego jako ciala
opiniujacego dzialania rzagdu w obszarze organizacji pozarzadowych.

Przepisy dotyczace przejrzystosci lobbingu w Polsce sa w dalszym cig-
gu niewystarczajace i nie odpowiadaja standardom przyjetym na po-
ziomie instytucji unijnych. Te same podmioty, ktore rejestruja sie jako
lobbysci w instytucjach UE, nie robig tego w przypadku udzialu w rzado-
wym procesie legislacyjnym.



Wprowadzenie

Sejm potrzebowal zaledwie 113 minut na uchwalenie ustawy sankcjonujacej
tzw. wybory kopertowe. To nawet krdocej niz trwaty sejmowe prace nad pierw-
$zg ustawa z marca 2020 roku wprowadzajaca szczegolne rozwigzania zwig-
zane z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19.

Mimo ze rzadowy projekt ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach dotyczacych
specjalnego przeznaczenia gruntéw le$nych nie byt wczedniej publikowany
ani konsultowany, to podczas posiedzen komisji sejmowych czas wypowiedzi
skrocono do péttorej minuty.

W trakcie prac nad projektem ustawy wprowadzajacej nowe rozwigzania
podatkowe w ramach tzw. Polskiego Ladu legislatorzy sejmowi alarmowali,
ze ,na skutek ekspresowego tempa procedowania nad projektem opiniowa-
nej ustawy Sejm znacznie zwiekszy! ryzyko przyjecia regulacji merytorycznie
niezamierzonych czy wadliwych prawnie”, a ,,problemem bedzie to, Ze jezeli
przepisy wejda w zycie na miesigc przed rozpoczeciem nowego roku, to fir-
my nie beda mialy czasu na to, zeby zaktualizowac swoje programy ksiegowe,
wyliczeniowe, kadrowe, rozliczeniowe do tego, zeby juz od nowego roku na
nowych zasadach rozlicza¢ wynagrodzenia”.

W pierwszym roku obecnej kadencji na podstawie projektéw zgloszonych
przez postéw Klubu PiS uchwalono 20 ustaw (20% wszystkich). Analiza doku-
mentacji wskazuje, ze wiekszo$¢ z nich, bo az 13, byla inspirowana lub przygo-
towywana w ministerstwach. W drugim roku proceder kontynuowano — znéw
uchwalono 20 ustaw (11% wszystkich). Polowa z nich, bo przynajmniej 10,
byla inicjowana w rzadzie. Przyznawali to, niekiedy otwarcie, sami urzednicy
i postowie. W trakcie pierwszego czytania poselskiego projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiqzku z przeciwdziataniem sytu-
acjom kryzysowym zwiqzanym z wystgpieniem COVID-19 podseKkretarz stanu
w Ministerstwie Rozwoju, Pracy i Technologii otwarcie przyznal, ze rozmowy



Polski Beztad Legislacyjny

10

z interesariuszami poprzedzajace ztozenie projektu byly prowadzone wilasnie
w ministerstwie.

Jesli w ogo6le oglaszano konsultacje publiczne, to czesto dawano na nie tylko
siedem dni kalendarzowych. W dalszym ciagu zdarzajq sie przypadki, w kté-
rych — zdaniem urzednikéw - brak uwag oznacza akceptacje projektu. Prze-
kazane uwagi czesto nie sg publikowane na platformie Rzadowego Centrum
Legislacji. Mimo Ze konsultacje projektu ustawy o ochronie wolnosci stowa
w internetowych serwisach spotecznosciowych zakonczyly sie w koncu paz-
dziernika 2021 roku, to do czasu skladania niniejszego raportu, tj. do polowy
lutego 2022 roku, nie zostaly opublikowane. Nie przygotowano réwniez rapor-
tu z konsultacji publicznych.

To tylko wybrane przyklady i dane dotyczace przejrzystosci i inkluzywnosci
procesu legislacyjnego opisane w raporcie Obywatelskiego Forum Legislacji
przy Fundacji im. Stefana Batorego. Pierwsze dwa lata biezacej kadencji to
w zasadzie kontynuacja probleméw w obszarze tworzenia prawa, ktére przy-
braly na sile po 2015 roku. Szybkie procedowanie, zglaszanie ministerialnych
projektéw jako poselskie, ignorowanie konsultacji publicznych czy dopuszcze-
nia do wystuchan staly sie na tyle powszechnymi zjawiskami procesu legisla-
cyjnego, ze wiekszych sprzeciwow nie budzilo ekspresowe tempo prac nad
projektami ustaw dotyczacych walki z pandemia. Przy czym réwniez ona byla
wykorzystywana jako pretekst do przyspieszenia prac nad projektami, ktére
z tym zjawiskiem nie mialy nic wspé6lnego. Symptomatyczne jest jednak, ze
cho¢ wprowadzono regulacje dotyczace zdalnego glosowania, to nie pomysla-
no o tym, by w ten sam sposob uregulowac wystuchania publiczne. Zreszta do
konca 2021 roku postowie nie zorganizowali zadnego wystuchania publiczne-
g0, nawet kiedy istniala mozliwo$¢ fizycznej obecnosci w parlamencie.

W tym roku postanowiliSmy nieco zmieni¢ formule naszego raportu. Oprocz
przedstawienia statystyk i konkretnych przykladéw proceséw legislacyjnych
postanowiliSmy blizej przyjrze¢ sie problemom i zjawiskom towarzyszacym
tworzeniu prawa w Polsce. Szczeg6lowo opisaliSmy przebieg prac nad zmiana-
mi podatkowymi zwigzanymi z tzw. Polskim L.adem. Kiedy obserwuje sie obec-
nie goraca dyskusje nad tg reformg, wida¢ doskonale, zZe jej bledy wynikaty
z problemdw na etapie legislacyjnym. Na co zresztg zwracali uwage — ignoro-
wani przez wladze — przedsiebiorcy i eksperci. Blizej przypatrujemy sie pro-
jektom bajpasowanym, czyli takim, ktére dla ominiecia konsultacji, mimo ze
tworzone w ministerstwach, sktadane sa jako projekty poselskie. Wiecej uwa-
gi poswieciliSmy réwniez projektom ,skrywanym”, czyli niepublikowanym
weczesniej na stronach portalu Rzagdowego Centrum Legislacji, tylko od razu



procedowanym w izbie nizszej polskiego parlamentu. Podchodzimy zreszta
szerzej do problemu braku przejrzystosci procesu legislacyjnego. Opisujemy
m.in. przyklad utajnienia jednej z opinii przekazanych przez instytucje pu-
bliczng w ramach prac nad tzw. lex TVN. PrzyjrzeliSmy sie wreszcie w sposéb
systemowy problemom zwigzanym z udzialem organizacji pozarzadowych
W procesie tworzenia prawa oraz temu, w jaki sposéb te problemy sa wyko-
rzystywane przez urzednikéw do zmniejszenia oddzialywania organizacji na
proces legislacyjny. Na przykladzie prac nad przepisami dotyczacymi praw
autorskich pokazujemy ogromne réznice miedzy przejrzystoscia lobbingu
w Polsce i na poziomie instytucji Unii Europejskiej, a takze zjawisko zawezania
kregéw podmiotow, z ktérymi warto konsultowac przepisy.

Na koniec prezentujemy cze$ciowa ocene opozycyjnego projektu zmiany Regu-
laminu Sejmu, powstalego z inicjatywy senatora Kazimierza M. Ujazdowskie-
g0, 1 pokazujemy, na ile jest on zbiezny z rekomendacjami Forum zlozonymi
jeszcze w ubieglej kadencji do Sejmu, niestety bez sukcesu.

Wprowadzenie

1N






Grazyna Kopinska

Informacje statystyczne
dotyczace procesu
legislacyjnego

w parlamencie

Liczba i charakter uchwalanych ustaw

W pierwszym roku dzialalno$ci drugiego rzadu Zjednoczonej Prawicy (16 li-
stopada 2019 - 15 listopada 2020) Sejm uchwalil 100 ustaw, a w drugim (16 li-
stopada 2020 - 15 listopada 2021) 184 ustawy. Poréwnanie z analogicznymi
latami trzech poprzednich sejméw wyglada nastepujaco:

Wykres 1. Liczba uchwalanych ustaw w poszczegdlnych latach pracy czterech ostat-
nich sejmow
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Zauwazalna jest tendencja do znacznego zwiekszania liczby uchwalanych
ustaw w drugim roku kadencji, nawet wtedy, gdy rzad tworza te same ugru-
powania, co poprzednio.

Wnioskodawcami uchwalonych ustaw w pierwszym roku pracy Sejmu IX ka-
dencji byly nastepujace podmioty: rzad - 69 projektéw, Prezydent — 4 projekty,
Senat — 1 projekt, grupa postéw klubu PiS - 20 projektdéw, postowie innych
klubéw - 6 projektéw. A w drugim roku: rzad — 145 projektéw, Prezydent —
4 projekty, Senat - 6 projektow, grupa postéw klubu PiS - 20 projektéw, posto-
wie innych klub6éw - 5 projektéw, a komisje sejmowe przygotowaty 4 projekty.
W tym czasie nie zostal uchwalony zaden projekt obywatelski.

Poréwnanie z analogicznymi latami trzech poprzednich sejméw wyglada na-
stepujaco:

Wykres 2. Liczba uchwalanych ustaw w pierwszych dwu latach pracy czterech ostat-
nich sejmoéw w podziale na wnioskodawcow
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W Projekty rzagdowe | Projekty zaplecza rzadowego Pozostali wnioskodawcy

Uderza nadzwyczaj wysoka aktywnos$¢ wlasna postéw klubu parlamentarne-
go Prawa i Sprawiedliwo$ci w pierwszych dwdch latach Sejmu VIII kadencji.
Poza tym zar6wno w obecnej, jak i w poprzedniej kadencji (2015-2019) uwage
zwraca zauwazalnie nizsza liczba ustaw uchwalonych na postawie projektow
bedacych przedlozeniem innym niz rzadowe lub pochodzacych od postéw
z zaplecza rzagdowego.



Tempo prac legislacyjnych

Sredni calkowity czas pracy nad projektami ustaw od upublicznienia® pro-
jektu do dnia podpisania ustawy przez Prezydenta w pierwszym roku dzia-
lalnosci drugiego rzadu Zjednoczonej Prawicy wyniést 134, a w drugim roku
227 dni. Znaczne wydtuzenie prac legislacyjnych w drugim roku obecnej ka-
dencji spowodowane bylo przede wszystkim tym, iz rzad w tym czasie wniost
16 projektéw, nad ktérymi prace prowadzit juz rzad poprzedni. Najdiuzej, bo
1677 dni, przygotowywano projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie 0séb
i mienia oraz ustawy o Zandarmerii Wojskowej i wojskowych organach porzqd-
kowych?, a niemal trzy lata pracowano nad projektami ustaw o ochronie praw
nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego oraz o Deweloperskim
Funduszu Gwarancyjnym? i o gatunkach obcych®.

Gdy poréwnujemy dane dotyczace przecietnego czasu tworzenia ustaw
w ostatnich szedciu latach (zob. Wykres 3), widzimy, ze bezposrednio po prze-
jeciu rzadéw przez Zjednoczong Prawice narzucono bardzo szybkie tempo
tworzenia ustaw, bez konsultacji i szerszej debaty w Sejmie. Bylo to mozliwe
dzieki czestemu stosowaniu przez rzad trybow odrebnych, a w parlamencie
tzw. szybkiej Sciezki, ale przede wszystkim bylo to skutkiem przedstawiania
projektow rzagdowych jako poselskie. W nastepnych latach tempo prac legisla-
cyjnych bylo spokojniejsze, cho¢ ustawy, na ktorych szczegdlnie zalezalo rza-
dzacym, potrafiono uchwalaé¢ w 80 minut®.

Niestety Sejm IX kadencji, zwlaszcza w pierwszym roku pracy, powrdcit do
bardzo szybkiego tworzenia prawa. Proces legislacyjny siedmiu ustaw za-
mknal sie w czasie od trzech do dziewieciu dni. Wiekszo$¢ z nich to tzw.
ustawy okolocovidowe, jednak nie wszystkie, np. w ciggu o$miu dni zrealizo-
wano caly proces tworzenia projektu ustawy o zmianie ustawy o doreczeniach

1 W przypadku projektéw rzgdowych chodzi o moment upublicznienia projektu na platformie
Rzadowy Proces Legislacyjny, a w odniesieniu do projektéw poselskich i innych przyjmuje sie moment
nadania im numeru druku sejmowego.

2 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=49E7B22192C45650C1258625005775E9 [dostep do wszystkich Zzrédet elektronicznych:
13.02.2022].

3 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=DB-
D4BEES8BCAS5E75EC125868C004CFASC.

4 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=475C-
28721D74A148C12586DA00357BB7.

5 Pisali$my o tym w XII komunikacie Obywatelskiego Form Legislacji dostepnym na: https://www.
batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Komunikat_2019-1.pdf.

Informacje statystyczne dotyczace procesu legislacyjnego w parlamencie
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elektronicznych®. Tylko cze$ciowo przytaczane tam fakty daje sie wytlumaczy¢
sytuacja nadzwyczajng i koniecznos$cia szybkiego reagowania na pandemie.

Wykres 3. Przecietny czas tworzenia ustawy

1 rok Sejmu VIII kadencji | N N s6.3

2rok Sejmu VIII kadendji | R (-0
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Dane dotyczace Sredniego czasu pracy Sejmu IX kadencji — od wplyniecia
projektu ustawy do uchwalenia jej ostatecznej wersji’ — wygladaja podobnie
jak te dotyczace calego procesu legislacyjnego. W pierwszym roku trwal on
44,5, a w drugim 60 dni.

Gdy poréwnujemy tempo prac Sejmu w poprzedniej kadencji, widzimy pewne
roznice (zob. Wykres 4).

W pierwszym roku Sejm obecnej kadencji pracowal szybko, jednak nieco wol-
niej niz cztery lata temu. Natomiast uspokojenie tempa prac w drugim roku
bylo mniejsze niz w poprzedniej kadencji.

W ostatnich dwdch latach najkrécej - bo po dwie doby - postowie praco-
wali nad siedmioma tzw. projektami okolocovidowymi. Liczac od pierwszego
czytania do uchwalenia ustawy, dziewie¢ godzin zajelo izbie nizszej przyjecie
poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiqzaniach
zwiqzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chorob zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, a tak-
Ze ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiqzaniach zwiqzanych

6 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=E4388AB47AC40919C12586F40059C3B2.

7 WIliczono czas pracy od wptyniecia projektu ustawy do jej uchwalenia wraz z czasem pracy nad
poprawkami Senatu az do wystania ustawy do Prezydenta. Prace w Senacie obliczane sg oddzielnie.
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z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych in-
nych ustaw?®. Projekt wniesiony 13 sierpnia 2020 roku przez postéw PiS dawal
podstawe do finansowego wsparcia samorzadowych instytucji artystycznych,
przedsiebiorcéw, organizacji pozarzadowych oraz oséb wykonujacych zawo-
dy tworcze lub artystyczne.

Wykres 4. Przecietny czas pracy Sejmu nad jedng ustawa liczony w dniach

1 rok Sejmu Vil kadencji [ N MM ::
2 rok Sejmu Vil kadencji [ N NN
3 rok sejmu Vill kadencji - | <o
4 roksejmu Vil kadencii - N 77
1rok sejmu IX kadencji | N NN /-
2 rok Sejmu IX kadencji _ 59,9

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

M liczba dni

Byly tez trzy ustawy, nad ktérymi prace w izbie nizszej trwaly dluzej niz
rok. Najdiuzej, bo 423 dni, postowie pracowali nad wniesionym przez postéw
Koalicji Obywatelskiej projektem ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu
drogowym®.

Zdecydowanie wieksze zmiany, zwlaszcza w drugim roku, w tempie prac
nad ustawami zaszly na etapie senackim. W pierwszym roku pracy Sena-
tu X kadencji $redni czas procedowania ustaw'® wynosit 15,3, a w drugim
21,7 dni. W poréwnaniu z IX kadencja wyglada to nastepujaco:

8 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=25311744427F45BAC12585C300632CB7.

9 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=FD-
877C554FEF74B5C12584C6004FC32E.

10 Liczac od przekazania ustawy z Sejmu do Senatu do wptyniecia uchwaty Senatu do Sejmu.
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Wykeres 5. Przecietny czas pracy Senatu nad jedng ustawa liczony w dniach

2 rok Senatu IX kadencji

10 15 20 25

o
n

W liczba dni

Zmiana ta miala oczywisty zwigzek z faktem, Ze po wyborach w 2019 roku
Zjednoczona Prawica zdobyla w Senacie mniejszo$¢, czyli 49 mandatdw, dla-
tego stal sie on miejscem, gdzie ugrupowania opozycyjne mogly szerzej zapre-
zentowac swoje stanowiska w najwazniejszych dla obywateli sprawach.

Zgodnie z art. 68 ust. 4 Regulaminu Senatu'' izba wyzsza ma 30 dni na przed-
stawienie uchwaly w sprawie ustawy przestanej jej przez Sejm. W pierwszym
roku pracy Senat X kadencji dwukrotnie wyczerpal ten limit czasu niemal
do konca. Az 28 dni pracowal nad ustawq o zmianie ustawy o odnawialnych
Zrodtach energii'? — przy czym ostatecznie wnidst o jej odrzucenie — oraz nad
zgloszong przez postdw Klubu PiS ustawq o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwiqzaniach zwiqzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzyso-
wych oraz niektdérych innych ustaw®. Prace nad szeScioma ustawami zajely
senatorom 27 dni. Natomiast najkrécej — jeden dzien — odnoszono si¢ do
zawartosci zgloszonej przez rzad ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwiqzaniach zwiqzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem

11 Dokument dostepny na: https://www.senat.gov.pl/o-senacie/wybrane-akty-prawne/regulamin-
senatu/.

12 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=F-
91F3DF0667C5C30C125859E0045C4EF.

13 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=BF31A-
66A8FED1B64C12585C400326925.
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COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzyso-
wych oraz niektorych innych ustaw.

W drugim roku kadencji senatorowie pracowali nad 14 ustawami po 29 dni,
nad 37 — po 28 dni, a nad 38 — po 27 dni.

Rdznica miedzy praca Senatu obecnej i poprzedniej kadencji nie polegata tylko
na wydtuzeniu czasu pracy, ale przede wszystkim na zmianie jej stylu. Zwycza-
jem stalo sie, ze marszalek wystepowatl o opinie do instytucji zewnetrznych,
organizowano konsultacje z udzialem przedstawicieli Srodowisk opiniotwor-
czych, organizacji pozarzadowych czy Rzecznika Praw Obywatelskich. Senat
w pierwszych dwdéch latach kadencji zorganizowal 80 konsultacji'>. Dziala-
nia te spotykaly sie czesto z krytyka wiekszo$ci sejmowej; uwazano, ze Senat
ztodliwie opdzZnia proces legislacyjny.

W pierwszym roku X kadencji Senat do 66 ustaw uchwalonych przez postow
wniodsl poprawki lub zaproponowal odrzucenie ich w calosci, co stanowi
66% wszystkich przyjetych ustaw, a w drugim roku dotyczylo to 113 ustaw
(61,4% uchwalonych).

Senat poprzedniej kadencji w pierwszym i drugim roku pracy wnidst popraw-
ki do 25% wszystkich przyjetych ustaw, w trzecim roku do 33%, a w czwartym
tylko do 19% uchwalonych ustaw.

Wysluchania publiczne

Na podstawie art. 8 ust. 1 tzw. ustawy lobbingowej'¢ po wniesieniu projektu
ustawy do Sejmu moze zosta¢ przeprowadzone wysluchanie publiczne. Na-
rzedzie to nie moze zastapi¢ dobrze prowadzonego procesu konsultacji i opi-
niowania, ale w przypadku projektéw budzgcych kontrowersje, a takze innych
niz rzadowe, ktdre z zasady nie sa poddawane tym procesom, moze okazacé sie
przydatne. W dotychczasowej praktyce (od 2005 roku) zwolennikami organi-
zacji wyshuchan bywaja glownie przedstawiciele opozycji.

W XIII Komunikacie Obywatelskiego Forum Legislacji przypomnieliSmy, ze
w trakcie kampanii wyborczej w 2015 roku od Komitetu Wyborczego Prawa
iSprawiedliwo$ci otrzymaliSmy analize, w ktdrej stwierdzono, ze rzad PO-PSL

14 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=915C2117F
D648EE8C1258537003A81AA.

15 Informacje o konsultacjach dostepne na: https://www.senat.gov.pl/prace/konsultacje-i-
wysluchania/konsultacje/.

16 Ustawa z 7 lipca 2005 roku o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa.
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marginalizuje wplyw ,czynnika obywatelskiego” oraz wplyw opozycji na pro-
ces stanowienia prawa, i postulowano, aby wystuchania publiczne byly orga-
nizowane na wniosek 1/3 sktadu komisji sejmowej, a nie za zgoda wiekszosci,
co ograniczyloby ,szkodliwa praktyke blokowania [ich] przez wiekszo$¢ par-
lamentarng”. Do dzi$ stosownej zmiany do Regulaminu Sejmu RP nie wprowa-
dzono.

Obecny Sejm w pierwszych dwdéch latach swojej dzialalnosci nie zorgani-
zowal zadnego wyshuchania publicznego'’. Postowie, gléwnie opozycji, co
najmniej kilkakrotnie?® skladali wnioski o zorganizowanie wystuchan, ale ich
postulaty byty przez wiekszo$¢ odrzucane. Wspomnie¢ jedynie nalezy, ze juz
w trzecim roku kadencji, 5 stycznia 2022 roku, zorganizowano w Sejmie
wysluchanie publiczne w sprawie poselskiego projektu ustawy o szczegdélnych
rozwiqzaniach zapewniajgcych mozliwosé prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej w czasie epidemii COVID-19%.

W trakcie prac Sejmu VIII kadencji zorganizowano trzy wystuchania, Sejm
VII kadencji odbyt ich 10, a Sejm VI kadencji — 12 wystuchan.

W ostatnich dwu latach spotkania konsultacyjne, nazywane czasem wystucha-
niami, byly organizowane przez zespoly parlamentarne, np. Parlamentarny
Zespol Praw Kobiet?.

Senat w swoim Regulaminie (art. 80. ust 1b) umiescil mozliwo$¢ organizowania
wyshtuchan publicznych. W obecnej kadencji zorganizowano jedno; dotyczylo
ono projektu ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa oraz niektdérych innych
ustaw?'. W poprzedniej (IX) kadencji nie przeprowadzono zadnych wystuchan.

17 Informacje o wystuchaniach publicznych publikowane s3 na tej stronie: https://www.sejm.gov.pl/
Sejm9.nsf/page.xsp/inf_wys_pub.

18 Nie ma statystyk dotyczacych wnioskéw o zorganizowanie wystuchania, a poniewaz odbywa sie
to na posiedzeniach komisji, ustalenie ich liczby jest niezwykle trudne.

19 Informacje na temat tego wystuchania dostepne sg na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/page.
xsp/inf_wys_pub.

20 Zapis konsultacji dotyczacych projektu zmiany Kodeksu karnego w zakresie definiowania prze-
stepstwa zgwatcenia, ktére odbyty sie 15 lutego 2021 roku, jest dostepny na: https://www.sejm.gov.
pl/Sejm9.nsf/transmisja.xsp?documentld=E15F9619F9CAD8EDC1258676005690F6&symbol=TRANS-
MISJA_ARCH&info=T.

21 Informacje dostepne na: https://www.senat.gov.pl/prace/konsultacje-i-wysluchania/wysluchanie-
publiczne/.
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Krzysztof Izdebski
Wptyw pandemii COVID-19
na proces legislacyjny

Nie bez znaczenia dla opisywanego w raporcie okresu pozostaje fakt wysta-
pienia pandemii koronawirusa i konsekwencji, ktore przyniosta dla realizacji
procesu legislacyjnego. Wiele podmiotéw publicznych, w tym Sejm, zmienilo
swoj model dzialania, przechodzgc w catosci lub w czesci w tryb zdalny. Mialo
to réwniez wplyw na przejrzystos$c i inkluzywnos$c¢ procesu legislacyjnego.

Proces legislacyjny na poziomie rzadowym, niezaleznie od zarzutéw doty-
czacych wyboru sposobu ograniczania wolno$ci i praw obywatelskich na
podstawie rozporzadzen czy przyspieszenia i tak juz szybkiego procesu legi-
slacyjnego, nie ulegl znaczacym zmianom. Jest to przede wszystkim zwigzane
z faktem, ze rzadowy proces legislacyjny opiera sie gldwnie na wymianie doku-
mentdéw, a organizacja ewentualnych spotkan albo nie wymaga obecnosci wie-
Iu os6b, albo moze byé sprawnie przeprowadzona w sposéb zdalny. Dobrym
przykladem takiego dzialania jest chociazby zorganizowanie przez ministra
cyfryzacji konferencji uzgodnieniowej w sprawie projektu ustawy o otwartych
danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (UC 47)*,
na ktora zostali r6wniez zaproszeni przedstawiciele podmiotéw zglaszajacych
uwagi podczas konsultacji publicznych. Konferencja zostala przeprowadzona
przy uzyciu narzedzia Teams i kazda z zainteresowanych oséb miala szanse
na zabranie glosu. Mimo ze wiekszo$¢ przeprowadzanych zdalnie konferencji
uzgodnieniowych byla nagrywana, nie decydowano sie na ich publikacje.

Znacznie wigksze utrudnienia wystapily w przypadku prac parlamentu. Wia-
zaly sie one z brakiem odpowiednich regulacji pozwalajacych na przeprowa-
dzanie posiedzen, w tym glosowan, w trybie zdalnym; brakowalo réwniez

1 Informacje dostepne na: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12337400/12711402/12711407/doku-
ment474442.pdf.

21


https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12337400/12711402/12711407/dokument474442.pdf
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12337400/12711402/12711407/dokument474442.pdf

Polski Beztad Legislacyjny

22

gotowosci technicznej. Warto wspomnie¢, ze juz 6 marca 2020 roku Marszalek
Sejmu wydala zarzadzenie, w ktérym ograniczyla mozliwo$¢ wstepu do bu-
dynku Sejmu osobom postronnym, w tym uczestnikom potencjalnych wystu-
chan publicznych?.

Podczas posiedzenia parlamentu 26 marca 2020 roku uchwatq Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(M.P. poz. 327) przyjeto przepisy poswigcone mozliwosciom przeprowadzania
posiedzen zdalnych®. Rozwigzanie to, cho¢ w zalozeniu przygotowane tylko
na okres trzech miesiecy, zostalo w czerwcu na stale wlaczone w tres¢ Regula-
minu Sejmu. Podobne rozwigzanie przyja! Senat w czerwcu 2020 roku?, mimo
zastrzezen dotyczacych zgodnosci proponowanych rozwigzan z Konstytucja®.
Co ciekawe, do odmiennych wnioskéw doszed} autor opracowania poswieco-
nego zdalnym posiedzeniom Sejmu, uznal bowiem, ze ten moze bez przeszkdd
spotykac sie na posiedzeniach zdalnychs®.

Juz kolejnego dnia po przyjeciu uchwaty, a wiec 27 marca 2020 roku, catos$¢
obrad Sejmu odbywala sie zdalnie z wykorzystaniem $rodkéw komunikacji
elektronicznej’. Cze$¢ postow rozlokowana byla w salach, a cze$¢ przebywala
poza budynkami Sejmu i korzystala z tabletéw. Nie obylo sie bez problemdw.
Jak informowat Rafat Trzaskowski, obecny Prezydent m.st. Warszawy, a poset
poprzednich kadencji, otrzymat on SMS-em hasto i login do systemu glosowa-
nia, mimo Ze nie pelnil juz funkcji posta®.

Mimo wielu obaw co do mozliwosci naduzy¢ przy okazji zdalnego glosowania
nie stwierdzono, aby do nich dochodzito®. Odrebnym problemem ujawnionym
przez media byla sytuacja, w ktdérej postowie gtosowali zdalnie, przebywajac
za granicg, mimo ze zarzadzenie nr 6 Marszalka Sejmu z 27 marca 2020 roku

2 Zarzqdzenie nr 3 Marszatka Sejmu z 6 marca 2020 roku w sprawie szczegdlnych rozwiqzari porzqdko-
wych zwiqzanych z zagrozeniem zakazeniem wirusem SARS-CoV-2.

3 Postowie byli rozlokowani w réznych salach.

4 Informacja dostepna na: http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WMP20200000500/0/
M20200500.pdf.

5 https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5529/plik/oe-297.pdf.

6 https://orka.sejm.gov.pl/przeglad.nsf/0/4DCO9CF04A9F03CBCC125871C006C5F53/$file/05_
PS_3(164)2021.pdf.

7 Wykorzystywano system Polycom (RealPresence HD).

8 Zob. M. Potowianiuk, Sejm wysyta login i hasto do posiedzenia izby. W jednym SMS-ie i do ztej osoby,
spiderweb.pl, 25 marca 2020, https://spidersweb.pl/2020/03/zdalne-posiedzenia-sejmu-wpadka.html.
9 Zob. P. Jazwinski, ,Skqd mam gwarancje, ze w Sejmie gtosy oddane zdalnie rzeczywiscie oddali
postowie?” Nie ma gwarancji, konkret24, 14 kwietnia 2021, https://konkret24.tvn24.pl/polityka, 112/
skad-mam-gwarancje-ze-w-sejmie-glosy-oddane-zdalnie-rzeczywiscie-oddali-poslowie-nie-ma-
gwarancji,1055850.html.
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stanowilo, ze glos moze by¢ oddany jedynie z terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej®. Watpliwosci budzil rowniez brak mozliwosci oddania glosu na sali
sejmowej, jesli posiedzenie Sejmu czy komisji zostalo zwolane w trybie zdal-
nym. Z tym problemem zmierzyla sie¢ przebywajaca fizycznie na posiedzeniu
Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka postanka Anna Maria Zukowska,
ktdrej glos oddany za posSrednictwem sprzetu znajdujacego sie na sali nie zo-
stal uznany'!. Zreszta stalg praktyka okazal sie model hybrydowy, tzn. cze$¢
postow lub os6b zaproszonych przebywala na sali, a pozostali laczyli sie za
pomoca urzadzen elektronicznych.

Uczestnictwo w posiedzeniach komisji w trybie zdalnym sprawialo réwniez
postom opozycji problemy z kontrolg ich przebieguz.

10 Zob. T. Zétciak, Kilku postéw glosowato z zagranicy. Prawo tego zabrania, ,Dziennik Gazeta Prawna”,
20 sierpnia 2020, https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/1488776,glosowanie-z-
zagranicy-poslow-zabronione.html.

11 Zob. K. Batko-Totu¢, Czy w wyniku pandemii zdalne gfosowanie wyprze tradycyjne?, ,Sie¢ Obywatel-
ska WatchDog", 5 pazdziernika 2020, https://siecobywatelska.pl/czy-w-wyniku-pandemii-zdalne-gloso-
wanie-wyprze-tradycyjne/.

12 Zob. D. Dtugosz, Sceny jak z politycznego horroru. Tak sejmowa komisja obradowata nad tarczq
antykryzysowgq, ,Newsweek Polska”, 8 kwietnia 2020, https://www.newsweek.pl/polska/polityka/
tarcza-antykryzysowa-w-sejmie-polityczny-horror-na-komisji-finansow/qvzmf60.
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Grazyna Kopinska

Wykluczanie interesariuszy
z procesu legislacyjnego

Danie wszystkim zainteresowanym podmiotom mozliwo$ci ré6wnego oraz
transparentnego uczestniczenia w procesie tworzenia prawa jest standardem
w krajach demokratycznych. Przynosi korzys$ci zaréwno rzadzacym, jak i rza-
dzonym. Czlonkowie rzadu i parlamentu dostaja od obywateli i organizacji ich
reprezentujacych bezposdrednie informacje o tym, jak proponowane zmiany
moga by¢ odebrane przez spoleczenistwo, a niejednokrotnie otrzymuja takze
dodatkowa wiedze praktyczng, nie zawsze dostepna legislatorom. Obywatele
uczestniczacy w rzetelnie prowadzonym procesie konsultacyjnym nabieraja
przekonania, ze ich glos jest brany pod uwage, ze sa podmiotami w $wiecie
polityki, a co za tym idzie — moga sie czu¢ wspélodpowiedzialni za to, jakie
prawo ich obowigzuje.

W Polsce po 1989 roku $wiadomo$¢ koniecznosci szerokiego udziatu wszyst-
kich interesariuszy w procesie tworzenia prawa rodzila sie bardzo powoli.
W latach 90. uwazano, ze wystarczajacg forma dialogu wokol proponowanych
rozwigzan prawnych sg konsultacje spoleczne prowadzone ze zwigzkami za-
wodowymi i z organizacjami pracodawcéw w ramach Komisji Trojstronnej?.

Sytuacja zaczela sie zmienia¢ wraz z rozpoczeciem staran o wstapienie na-
szego kraju do Unii Europejskiej. W 2005 roku Polska przystapila do unijnego
programu Better Regulation. Rezultatem prowadzonych w jego ramach prac,
ale takze naciskow organizacji pozarzadowych, byto wprowadzenie 1 stycznia
2014 roku nowego Regulaminu pracy Rady Ministrow? oraz przyjecie poltora

1 11 wrzesnia 2015 roku weszta w zycie ustawa z 24 lipca 2015 roku o Radzie Dialogu Spofecznego
i innych instytucjach dialogu spofecznego. Komisja Tréjstronna zakonczyta swoje dziatania z chwilg
powotania przez Prezydenta RP Andrzeja Dude Rady Dialogu Spotecznego 22 pazdziernika 2015 roku.

2 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z 29 pazdziernika 2013 roku, Regulamin pracy Rady Ministréw
(M.P. poz. 797, 2013).
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roku pézniej Wytycznych do przeprowadzenia oceny wptywu i konsultacji pu-
blicznych w ramach procesu legislacyjnego®. W dokumencie tym podkreslono,
ze prowadzenie konsultacji jest konieczne na kazdym etapie pracy nad regu-
lacja prawna, oraz podano wiele wskazéwek, jak takie konsultacje efektywnie
prowadzic. Integralng czesciag Wytycznych bylo wypracowane z organizacjami
obywatelskimi Siedem zasad konsultacji*. Te zasady to: dobra wola, powszech-
nos$¢, przejrzystosé, responsywnosé, koordynacja, przewidywalno$¢ i poszano-
wanie interesu ogolnego.

0Od 2006 roku pracownicy Programu Przeciw Korupcji Fundacji Batorego,
a od czerwca 2014 roku cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji ocenia-
li przejrzystos$¢ i partycypacyjnos$¢ procesu stanowienia prawa. W raporcie
podsumowujacym lata 2011-2015 zauwazaliSmy poprawe w stosunku do lat
poprzednich, np. jesli chodzi o czas trwania konsultacji oraz podejmowanie
prob rozpoczynania dialogu z interesariuszami na etapie zalozen do projek-
tu ustawy, ale stwierdzaliSmy tez, ze uczestnicy konsultacji rzadko otrzymuja
indywidualne odpowiedzi na przedstawione uwagi, a tylko niewielki procent
raportow z konsultacji przygotowywany by} zgodnie z Wytycznymi i upublicz-
niany bez op6znien.

Jedna z pierwszych decyzji rzadu Zjednoczonej Prawicy po wyborach wygra-
nych jesienig 2015 roku byla zmiana Regulaminu pracy Rady Ministréow. Od
czerwca 2016 roku nie ma obowiazku tworzenia zalozen do ustaw i w prakty-
ce zaprzestano ich przygotowywania, co znacznie ogranicza mozliwos$¢ dysku-
sji nad planowanymi przez rzad zmianami w najbardziej do tego wlasciwym
momencie. Ponadto, jak pisaliSmy w poprzednich Komunikatach OFLS, ,,swo-
bodna interpretacja zasad zawartych w regulaminach pracy rzadu, Sejmu
1 Senatu powaznie ograniczyla przejrzystos$¢ procesu legislacyjnego, a takze
zminimalizowala wazno$¢ konsultacji i opiniowania projektéw legislacyj-
nych”.

Uwazamy, ze czyniono tak, aby:

* przyspieszy¢ moment wprowadzenia pozadanej przez politykdw zmiany,
co czasem wynikalo z rzeczywistego wystapienia sytuacji nadzwyczaj-
nej, ale czasem ze zlego planowania;

3 Dostepny na: https://rcl.gov.pl/legislacja/wytyczne-do-przeprowadzania-oceny-wplywu-oraz-
konsultacji-publicznych-w-ramach-rzadowego-procesu-legislacyjnego/.

4 Zob. Siedem zasad konsultacji, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Warszawa, maj 2013, http://
archiwum.mc.gov.pl/files/7_zasad_30-04.pdf.

5 https://www.batory.org.pl/forumidei/zespoly-eksperckie/#tabs_tab-2.
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* unikna¢ dyskusji z interesariuszami, gdy decydenci byli zdeterminowani
do wprowadzenia zmian bez wzgledu na opinie innych podmiotow.

Temu celowi, czyli szybkiemu i pozbawionemu szerszej dyskusji wprowa-
dzaniu zmian w prawie, stuzylo tzw. bajpasowanie ustaw, czyli wnoszenie do
Sejmu projektdw ustaw przygotowanych w ministerstwach przez grupy po-
stéw koalicji rzadowej, nagminne korzystanie z trybéw szczegdlnych, pilnych
i obiegowych oraz ukrywanie przed interesariuszami dokumentéw, a czasem
nawet informacji o prowadzonych pracach nad projektami zmian w prawie az
do momentu przestania ich do Sejmu.

Przeprowadzone przez nas analizy dokumentéw zwigzanych z procesami
legislacyjnymi toczacymi sie w dwu pierwszych latach drugiego rzadu Zjed-
noczonej Prawicy oraz IX kadencji Sejmu RP (od 15 listopada 2019 do 15 listo-
pada 2021 roku) wskazuja na kontynuacje, a w przypadku stosowania trybow
szczegolnych — nawet nasilenie tych niewlasciwych praktyk.

Tryby szczegodlne

Zarowno rzad, jak i parlament w swoich regulaminach zawarlty mozliwo$¢
szybszego tworzenia aktéw prawnych, bez stosowania pelnej procedury legi-
slacyjne;j.

Rzad ma do dyspozycji tzw. tryb odrebny®, na ktérego wprowadzenie wyraza
zgode Prezes Rady Ministrow, w sytuacji gdy ,waga lub pilnosé sprawy wy-
maga niezwlocznego jej rozstrzygniecia przez Rade Ministréw”. Po uzyskaniu
tej zgody projekty rzadowe moga by¢ prowadzone z pominieciem lub skréce-
niem czasu trwania niektérych etapéw procesu legislacyjnego. W praktyce jest
to najczesciej rezygnacja z przeprowadzenia uzgodnien miedzyresortowych,
konsultacji publicznych i opiniowania, ale czasem takze z rozpatrzenia projek-
tu przez Staly Komitet Rady Ministrow oraz komisje prawnicza.

W poprzednich Komunikatach OFL wykazywaliSmy, ze w drugim roku dzia-
lalno$ci pierwszego rzadu Zjednoczonej Prawicy ministerstwa zaczely nad-
uzywac trybu odrebnego. W trzecim roku tryb odrebny zastosowano przy
tworzeniu 34 projektéw ustaw, co stanowilo 19,3% wszystkich rzadowych
projektéw ustaw, a w czwartym — przy tworzeniu 25 projektéw (czyli 17,1%
wszystkich rzadowych projektéw ustaw).

6 Na podstawie art. 98 i 99 Regulaminu pracy Rady Ministréw.
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Jak sytuacja wygladala w latach nastepnych? Sposréd 69 ustaw’ przedlozo-
nych przez rzad i uchwalonych w pierwszym roku Sejmu IX kadencji (16 li-
stopada 2019 - 15 listopada 2020) 25 (czyli 36,2%) tworzonych bylo w trybie
odrebnym.

I tak wszystkie 14 projektow ustaw odnoszacych sie do dzialan majacych
na celu walke z pandemia rzad albo procedowal w trybie odrebnym, albo
uznawal je za ,dotyczace wykonania budzetu panstwa [a wiec] i nie podlega-
jace konsultacjom publicznym i opiniowaniu”. Niemal wszystkie te projekty
dodatkowe traktowano jako pilne, a decyzje dotyczace ich ksztalttu podejmo-
wano w trybie obiegowym.

Ustawy zakwalifikowane przez rzad jako tzw. okolobudzetowe byty formal-
nie lub bez dopelnienia formalnos$ci uzyskania pozwolenia na tryb odrebny
procedowane bez konsultacji zaréwno spotecznych, jak i publicznych. Spoty-
kalo sie to z krytyka partneréw spotecznych. W zwiazku z brakiem konsultacji
na etapie prac rzadowych nad projektem ustawy o szczegélnych rozwiqza-
niach stuzqcych realizacji ustawy budzetowej na rok 2020® cze$¢ zwigzkow
zawodowych i organizacji pracowniczych przedstawila postom uwagi kry-
tyczne. Jednak wskutek bardzo szybkiej pracy Sejmu dotarly one pod koniec
obrad, a cze$¢ juz po ich zakoniczeniu. Znamienny jest fakt, ze w swojej opinii
NSZZ ,Solidarno$¢” krytycznie ocenit niekonsultowanie przez rzad tego i in-
nych projektéw z partnerami spolecznymi.

W trybie odrebnym, uzasadniajac ten fakt grozaca nam kleska ekologiczna,
pracowano nad wprowadzajacym bardzo kontrowersyjne rozwiazania rzg-
dowym projektem ustawy o zmianie ustawy o odnawialnych zZrédtach energii®.
W projekcie znalazla sie definicja ,,drewna energetycznego”, co pozwolilo na
wykorzystanie nieodbieranego (jak twierdzit minister Srodowiska: z powodu
koronawirusa'®) surowca drzewnego zalegajacego w lasach — na opal. Senat
wnidst o odrzucenie ustawy, uzasadniajac to tym, Ze ,proponowane w ustawie
rozwiazanie niesie za soba negatywne konsekwencje zaréwno przyrodnicze,
w szczegdlno$ci w zakresie bioréznorodnosci, jak i dla polskiego przemysiu
drzewnego”. Podkresdlit rowniez, ,ze w rozpatrywanym przypadku réwnie

7 Szczegdtowe dane znajdujg sie w dotgczonych do Komunikatu tabelach.
8 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=D1D75CC2CAD3A227C12584DA003F47BA.

9 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=F-
91F3DF0667C5C30C125859E0045C4EF.

10 Zob. Sejm: projekt ws. drewna energetycznego wraca do komisji, ,Energetyka24”, 17 lipca 2020,
https://energetyka24.com/elektroenergetyka/sejm-projekt-ws-drewna-energetycznego-wraca-do-
komisji.
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istotne znaczenie ma brak konsultacji spolecznych, ktérych w analizowa-
nym przypadku zaniechano, nie biorac tym samym pod uwage krytycznego
wobec nowej regulacji stanowiska naukowcow i organizacji pozarzado-
wych (organizacji przyrodniczych i ekologicznych)”.

W drugim roku IX kadencji Sejmu (16 listopada 2020 — 15 listopada 2021) po-
slowie uchwalili 40 ustaw, ktore rzad przygotowal w trybie odrebnym. Stano-
wilo to 27,6% wszystkich (145) projektéw rzadowych. Ponadto 21 rzadowych
projektow ustaw albo w og6le nie bylo konsultowanych, albo byly konsultowa-
ne kroécej, niz wynosi najkrdtszy dopuszczalny czas — 14 dni''.

Sposrod dziewieciu ustaw tzw. okolocovidowych tylko jedna - ustawe
o0 zmianie niektorych ustaw wspierajgcych rozwdj mieszkalnictwa'? - rzad przy-
gotowal bez uzycia trybu odrebnego. Ale i w tym przypadku konsultacje skro-
cono do siedmiu dni, przy czym usprawiedliwiono to w nastepujacy sposob:
»Skrdcony termin na zajecie stanowiska wynika z faktu, iz przedmiotowy pro-
jekt wchodzi w zakres pakietu rozwiazan przeciwdzialajgcych negatywnym
skutkom spolecznym i gospodarczym COVID-19713,

Podobnie jak rok wcze$niej zastosowanie przez rzad trybu odrebnego czesto
juz na etapie prac sejmowych spotykalo sie z krytyka partneréw spolecz-
nych, ktérym wbrew ustawowemu obowigzkowi uniemozliwiono wcze$niej-
sze wypowiedzenie sie¢ na temat proponowanych rozwiazan. Trudno byloby
takie postepowanie rzadu ttumaczy¢ pilnoscia dokonania zmian — gdy nad
projektem ustawy o dodatkowym rocznym swiadczeniu pienieznym dla emery-
tow i rencistow*, kolejnym w 2021 roku, a przyjetym przez rzad w 13 dni, Sejm
pracowal niemal rok (362 dni).

Uzasadnieniem dla zastosowania trybu odrebnego oraz pilnego w pracy nad
projektem ustawy o zmianie ustawy o Funduszu Drég Samorzgdowych oraz
niektorych innych ustaw®® bylo stwierdzenie, ze ,projekt ustawy stanowi re-
alizacje zapowiedzi zawartych w exposé Prezesa Rady Ministrow, a takze
ma na celu wsparcie samorzadu i przedsiebiorcéw w walce z negatywnymi
konsekwencjami pandemii COVID-19”. Konieczno$¢ przyjecia analogicznego
postepowania w przypadku projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegélnych

11 Na podstawie art. 40 ust. 3 Regulaminu pracy Rady Ministréw.

12 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=840A93B28C90FA56C12585BC00420932..

13 Dokumentacja dostepna na: Ministerstwo Rozwoju (rcl.gov.pl).

14 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=229BB0350809D3A4C125853400336610.

15 Dokumentacja dostepna na: Projekt (rcl.gov.pl).
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zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku pu-
blicznego's argumentowano tym, ze jest to niezbedna nowelizacja tzw. specu-
stawy lotniskowej. Trudno sie zgodzi¢, aby w obu przypadkach przywolane
fakty byly wystarczajacymi powodami do odstapienia od przeprowadzenia
konsultacji publicznych.

Juz 26 listopada 2019 roku minister do spraw sportu wiedzial, ze przed 1 stycz-
nia 2021 roku konieczne bedzie dostosowanie polskich norm prawnych re-
gulujacych zagadnienia dotyczace walki z dopingiem w sporcie do tresci
znowelizowanego Swiatowego Kodeksu Antydopingowego. 18 listopada 2020
roku wplynal do Sejmu projekt ustawy o zmianie ustawy o zwalczaniu dopingu
w sporcie'’, przygotowany w pospiechu, w odrebnym trybie, gdyz - jak napi-
sano w ocenie skutkéw regulacji (OSR) — brak przyjecia nowych zasad ,,moze
wiazac sie z ograniczeniem udzialtu polskich sportowcéw w imprezach mie-
dzynarodowych rangi mistrzowskiej, w tym w igrzyskach olimpijskich”.

Ustawy przygotowane przez rzagd w trybie odrebnym
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Mozna przypuszczaé, ze w wielu przypadkach zastosowania trybu odrebne-
go nie zadecydowaly o nim ,,waga lub pilnos¢ sprawy”, ale che¢ unikniecia
szerszej debaty czy brak wlasciwego planowania prac legislacyjnych.

W Sejmie odpowiednikiem trybu odrebnego jest tryb pilny. Artykul 51. Re-
gulaminu Sejmu RP'® moéwi, ze w szczegOlnie uzasadnionych przypadkach

16 Dokumentacja dostepna na: Projekt (rcl.gov.pl).

17 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=5175C87AB7872958C12586250048F293.

18 Regulamin dostepny na https://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/kon7.htm.
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mozna skrocié¢ prace nad projektami ustaw i przystapi¢ do kolejnych etapéw
procedowania niezwlocznie po otrzymaniu przez postéw dokumentéw doty-
czacych projektu.

Z wczesniejszych zapiséw tegoz regulaminu wynika, Ze minimalny czas pracy
nad projektem ustawy przed przekazaniem jej do Senatu nie moze by¢ krétszy
niz 14 dni, gdyz pierwsze czytanie projektu moze si¢ odby¢ nie wczedniej niz
siédmego dnia od doreczenia postom druku projektu (art. 37 ust. 4). Podobnie
drugie czytanie powinno nastapic¢ nie wcze$niej niz si6dmego dnia od dore-
czenia postom sprawozdania komisji (art. 44 ust. 3). Natomiast trzecie czytanie
moze mie¢ miejsce niezwlocznie po drugim czytaniu projektu, jezeli w trakcie
drugiego czytania projekt nie zostal skierowany ponownie do komisji (art. 48).

Jednakze do dwu pierwszych przywolanych powyzej zapiséw dopisano klu-
czoway fraze: ,chyba Ze Sejm [lub komisja] postanowia inaczej”. Z tej moz-
liwosci, zazwyczaj na wniosek Marszatka Sejmu, korzysta sie bardzo chetnie.

Natomiast z zapiséw art. 51, umozliwiajacego skrécenie terminéw procedo-
wania w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach, korzysta sie rzadko. Zaréw-
no w trzecim, jak i w czwartym roku pracy Sejmu VIII kadencji znajdujemy
dokumenty $wiadczace o tym, ze zastosowano go w pracy tylko nad jednym
projektem.

Podobnie sytuacja wygladala w dwu pierwszych latach pracy Sejmu IX kaden-
cji. Na platformie sejm.gov.pl w pierwszym roku tylko jeden projekt (rzqdowy
projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegélnych rozwiqzaniach stuzqcych reali-
zacji ustawy budzetowej narok 2019') opatrzono informacja ,,Projekt rozpatry-
wany w trybie pilnym”. Natomiast w drugim roku obecnej kadencji pojawilo
sie juz sze$c takich projektow. Byly to rzadowe projekty ustaw o: zmianie usta-
wy o wjeZdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie
z tego terytorium obywateli paristw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkow
ich rodzin oraz niektérych innych ustaw®; zmianie ustawy o stuzbie zagranicz-
nej?'; zmianie ustawy o sposobie ustalania najnizszego wynagrodzenia zasadni-
czego niektorych pracownikow zatrudnionych w podmiotach leczniczych oraz

19 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=44E7CDD1A0245FB5C12584CD0O05FCB73 .

20 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=9639F33E612B4ABAC125863300312218.

21 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=9A09612008A2B35CC12586D500333229.
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niektorych innych ustaw?; zmieniajqcej ustawe o zmianie ustawy o dowodach
osobistych oraz niektorych innych ustaw?; o budowie zabezpieczenia granicy
paristwowej**; rekompensacie dla podmiotéow swiadczqcych ustugi albo prowa-
dzqcych dziatalnos¢ gospodarczq w zwiqzku z wprowadzeniem stanu wyjqtko-
wego na obszarze czesci wojewddztwa podlaskiego oraz czesci wojewddztwa
lubelskiego w 2021 roku®.

Ciekawe, ze wszystkie niezwykle szybko procedowane tzw. ustawy covido-
we nie byly w ten sposéb zakwalifikowane - cho¢ akurat tu byloby to poste-
powanie uzasadnione. Trudno znalez¢ logiczne podstawy, na jakich wladze
Sejmu decydowaly o skorzystaniu z mozliwos$ci szybkiego procedowania, jakie
daja zapisy art. 37 i 44, a nie art. 51 (wlasciwy tryb pilny, wymagajacy przed-
stawienia uzasadnienia).

Jak jednak bylo wspomniane powyzej, jesli sadzi¢ po tym, ze znajdujemy
znacznie wiecej projektdw, nad ktérymi Sejm pracowal krécej niz wymagane
normalnym trybem prac 14 dni, to w praktyce tryb pilny stosowany jest duzo
czesciej. Zazwyczaj ma to taki przebieg, ze jesli pierwsze czytanie odbywa sie
w komisjach, to przed jego rozpoczeciem posel prowadzacy obrady informuje,
ze Marszalek Sejmu skierowatl projekt do komisji i na podstawie art. 37 ust. 4
Regulaminu Sejmu wyznaczy! czas na przedstawienie sprawozdania z prac na
dzien —itu pada data krotsza niz siedem dni od wpltywu projektu do Sejmu. Po
czym odbywa sie glosowanie dotyczgce zgody na taki tryb pracy.

W trzecim roku Sejmu VIII kadencji tego typu przypadkéw bylo co najmniej
18, co stanowilo niespelna 7% wszystkich uchwalonych ustaw, a w czwartym
juz 56 (23%). Natomiast w pierwszym roku pracy Sejmu IX kadencji krécej
niz w 14 dni, liczac czas od wplyniecia projektu ustawy do przekazania jej do
Senatu, postowie pracowali nad 41 projektami (41%), a w drugim nad 46 pro-
jektami (25%).

Tak szybko, wykorzystujac mozliwosci, jakie daja zapisy art. 37 ust. 4 i art. 44
ust. 3 Regulaminu Sejmu (,,chyba ze Sejm [lub komisja] postanowiag inaczej”),

22 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=285AE85E283BD89AC12586DA00683DCB.

23 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=22246B928D9DBC54C125870A0067DEF4.

24 Dokumentacja dostgpna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=94D46AB669776E8EC125876C006DC18E.

25 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=B5D2C3B404CC39D7C125874A00705CF4.
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postowie pracowali nie tylko, co byloby zrozumiale i uzasadnione, nad niekto-
rymi tzw. ustawami covidowymi.

Przyjecie ustaw umozliwiajacych przeprowadzenie wyboru Prezydenta RP
w czasie pandemii na podstawie projektéw poselskich: ustawy o szczegdélnych
zasadach przeprowadzania wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej zarzqdzonych w 2020 roku?® i ustawy o szczegdlnych zasadach
organizacji wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej za-
rzgdzonych w 2020 roku z mozliwosciq gtosowania korespondencyjnego®” zajeto
postom w pierwszym przypadku - tzw. wyboréw kopertowych - 113 minut,
a w drugim 9,5 godziny. Wnioskodawcami obu tych projektéw byta grupa po-
stéw Klubu PiS. Wiekszo$¢ sejmowa narzucila tak szybkie tempo prac pomimo
tego, ze w obu przypadkach pad! wniosek o odrzucenie projektu w pierwszym
czytaniu.

Podobne tempo przybraly prace nad zgloszonym takze przez grupe postow
Klubu PiS projektem ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sqdéw po-
wszechnych, ustawy o Sqdzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw?®. Nad
25-stronicowym projektem zawierajacym bardzo powazne i budzace kontro-
wersje? zmiany ustrojowe — dotyczgce m.in. sposobu wyboru Prezesa SN czy
zabraniajgce sedziom bezposredniego stosowania przepisow prawa europej-
skiego — poslowie pracowali 28,5 godziny. Calkowicie zignorowano potrzebe
wysluchania opinii interesariuszy. Naczelna Rada Adwokacka pisata®, ze
w dzien po otrzymaniu przez nig projektu do zaopiniowania w Sejmie odbylo
sie juz pierwsze czytanie.

W drugim roku obecnej kadencji Sejmu najszybciej, bo w mniej niz dwie
doby, przyjeto dwie ustawy. Wniesiony przez postéw Klubu PiS projekt ustawy
0 zmianie ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiqzku z przeciwdziataniem
sytuacjom kryzysowym zwiqzanym z wystgpieniem COVID-19%, ktéry zmienial
zasady wynagradzania medykow pracujacych z chorymi na covid, uchwalono

26 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=E9F90DFB2E2E3CA0C12585420054AB28.

27 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=EB911F83DC8DBCD3C12585650063A0E3.

28 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=84CF468EEA95B97EC12584CE006F4282.

29 Rzecznik Praw Obywatelskich uwazat, ze projekt ten wprowadza zmiany niezgodne z Konstytucja
RP. Opinia dostepna na: SKM_C45819121819040 (sejm.gov.pl).

30 Opinia NRA dostepna na SKM_C45819122017150 (sejm.gov.pl).

31 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=982099F8C7C4E40EC125860F0049C55B.
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w godzine i 25 minut. Ustawe, co bylo nieuniknione - juz po jej przyjeciu - cal-
kowicie skrytykowala Naczelna Rada Lekarska.

Druga, uchwalona tez bardzo szybko, bo w 27 godzin, ustawa aktualizuja-
ca przepisy zwigzane ze zwalczaniem koronawirusa (rzqdowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy o szczegolnych rozwiqzaniach zwiqzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wy-
wotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw??) nie wzbu-
dzita kontrowersji.

W skréconym czasie, na podstawie art. 37 ust. 4 Regulaminu Sejmu, procedo-
wano nie tylko tzw. ustawy covidowe.

14 lipca 2021 roku rzad przestal do Sejmu projekt ustawy o szczegdlnych roz-
wiqzaniach zwiqzanych ze specjalnym przeznaczeniem gruntow lesnych®, kté-
ry umozliwial przez dwa lata dokonywanie zmiany lasow, gruntéw i innych
nieruchomosci zarzadzanych przez Lasy Panstwowe na inne lasy, grunty lub
nieruchomos$ci w celu wdrazania projektéw dotyczacych energii, elektromo-
bilnosci, poprawy jakosci powietrza, obronnosci panstwa. Ten kontrower-
syjny plan wzbudzil powazne obawy, ze moze doprowadzi¢ do nadmiernego
wyrebu laséw i do niegospodarnego zarzadzania majatkiem panstwowym.
Rzad przyjal go w trybie odrebnym bez konsultacji spotecznych i publicznych,
a takze bez poznania opinii samorzadéw. W komisjach sejmowych podczas
pierwszego czytania, mimo protestéw opozycji, czas wypowiedzi skrécono do
pottorej minuty. W tej atmosferze przeprowadzenie wszystkich trzech czy-
tan zajelo Sejmowi 45 godzin. Biorac pod uwage wyzej wymienione fakty,
Senat wniost o odrzucenie ustawy. Wiekszo$¢ sejmowa nie uznala tego stano-
wiska za wlasciwe?4,

Niektérym rozwigzaniom zawartym w prezydenckim projekcie ustawy o zmia-
nie ustawy o Sqdzie Najwyzszym® opozycja i cze$¢ prawnikéw zarzucala nie-
konstytucyjnos¢. Chodzilo przede wszystkim o zmiany w sposobie wyboru
Prezesa SN oraz o przedtuzenie o dwa lata terminu na wniesienie skargi nad-
zwyczajnej. Projekty przygotowane przez Prezydenta nie przechodza zadnej

32 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=2E7CDF409A2C24C5C125862B00661EED.

33 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=E1415F56F5FE0010C12587120048DAEB.

34 Wyniki gtosowania dostepne na: Gtosowanie nr 95 na 36. posiedzeniu Sejmu.

35 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=35BD8A3C17A47CA0C1258680006117CB.
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procedury opiniowania i konsultacji. Postowie uchwalili ustawe w siedem
dni od jej wplyniecia, procedura trzech czytan zajela im 31 godzin.

Powyzsze przyklady sa ilustracja tezy, ze gdy rzadzacy chcieli przeprowadzié¢
rozwigzania budzace dyskusje, a w czesci w spoleczenstwa niezadowole-
nie, unikali szerszej debaty nad nimi, nie tylko wnoszac zmiany rekami po-
slow, ale takze skracajac czas pracy Sejmu.

Ustawy, nad ktérymi Sejm pracowat krocej niz 14 dni
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Projekty ,,skrywane”

Zjawiskiem wczes$niej rzadko spotykanym, ktdre nasila sie od 2018 roku, jest
pojawianie sie duzej liczby rzadowych projektéw ustaw, o ktérych istnieniu
opinia publiczna dowiaduje sie dopiero po rozpoczeciu prac w parlamen-
cie. Do tego momentu nie sa bowiem publikowane na platformie Rzadowego
Procesu Legislacyjnego zadne dokumenty, ktére Swiadczylyby o prowadzeniu
prac legislacyjnych. Wiele z tych projektéw nie bylo réwniez wpisywanych do
Wykazu prac legislacyjnych i programowych RM. Ministerstwa pracujace nad
czes$cig tych projektow zazwyczaj pod koniec prac wystepowaly o pozwolenie
na uzycie trybu odrebnego, ale nawet tam, gdzie trybu tego nie wprowadzano,
projekty ,skrywane” nie byly przekazywane do konsultacji i opiniowania.

W trzecim roku VIII kadencji Sejmu znalezliémy osiem, a w czwartym 21 pro-
jektow ustaw ,,skrywanych” przez rzad.

W pierwszym roku dzialalnos$ci drugiego rzadu Zjednoczonej Prawicy (16 li-
stopada 2019 - 15 listopada 2020) stwierdziliémy 15 takich przypadkéw.

Analizujac je, zauwazyliSmy, ze:
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* Szczegodlnie niewlasciwe dla prawidlowosci przebiegu procesu legisla-
cyjnego oraz potencjalnie szkodliwe dla jakosci stanowionego prawa jest
czeste wystepowanie sytuacji, w ktoérych projekty ,skrywane” — czyli
nieznane interesariuszom przed ich wplynieciem do Sejmu - w tej izbie
procedowane byly szybko, bez naleznej debaty i wystuchania gloséw
zainteresowanych. Mialo to miejsce w wiekszo$ci omawianych ponizej
projektow.

* Najwieksza grupe wsrdd projektow ,skrywanych” stanowily projekty
tzw. ustaw covidowych. W pierwszym roku dzialalnosci obecny rzad
przygotowal 14 projektéw majacych stluzy¢ przeciwdzialaniu skutkom
pandemii, z czego 10 nie upublicznil przed wystaniem ich do Sejmu.

Na poczatku pandemii fakt, ze nikomu nieznany wcze$niej projekt wchodzit
w zycie w tydzien po jego prezentacji (np. rzqdowy projekt ustawy o szczegol-
nych rozwiqzaniach zwiqzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji
kryzysowych® — ktory postowie 2 marca 2020 roku uchwalili w 14,5 godziny),
mozna uznad, ze wzgledu na nadzwyczajno$c¢ sytuacji, za wytlumaczalny.

Trudno jednak zrozumie¢, dlaczego rzad przyjal ten sam tryb postepowania
w stosunku do przestanego do Sejmu 17 czerwca 2020 roku projektu ustawy
o wsparciu dla rynku ubezpieczert naleznosci handlowych w zwiqzku z prze-
ciwdziataniem skutkom gospodarczym COVID-19%. Zwlaszcza ze kierownictwo
Sejmu uznalo chyba projekt za niezbyt pilny, gdyz pierwsze jego czytanie zor-
ganizowano dopiero po 27 dniach.

Podobnie bylo w przypadku projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu
przeciwdziatania spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19% przestanego do
Sejmu 8 wrzes$nia 2020 roku, a upublicznionego na platformie RCL 28 dni pdz-
niej. Parlament pracowat nad nim 30 dni.

Wiele wskazuje na to, ze rzad uznal stan epidemii za zjawisko na stale upo-
wazniajace go do nadzwyczajnego procedowania projektéw legislacyj-
nych, nie tylko bez konsultacji, ale nawet bez rzetelnego informowania opinii
publicznej o swoich planach.

36 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=016EAA75EDD551EBC125851E0077C1C2.

37 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=BE5E4A4C5F5633F9C125858C00384C07.

38 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=6BEEE800344BD080C12585DF002FA7EE.
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Oproécz 14 projektéw covidowych przygotowanych przez rzad, Sejm w pierw-
szym roku IX kadencji uchwalil takze osiem ustaw poselskich i dwie prezy-
denckie dotyczace tej samej tematyki. Poniewaz zar6wno projekty poselskie,
jak i prezydenckie z zasady nie sa konsultowane, a ich tre$¢ poznajemy dopie-
ro po wplynieciu do laski marszalkowskiej, oznacza to, ze wigkszos¢ prawa
regulujacego nasze zycie w okresie pandemii byla wprowadzana bez kon-
sultowania go z opinia publiczna.

* W przypadku jednego (rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o publicznym transporcie zbiorowym?®) z pozostatych pieciu projektéw
~Skrywanych” przez rzad — mozna uzna¢, ze pozne upublicznienie pro-
jektu nie niosto za soba powaznych skutkéw, gdyz proponowane zmiany
miaty charakter porzadkowy.

* Jednak o ile zgodne z zasadami jest odstapienie od przeprowadzenia
konsultacji publicznych rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o0 szczegdlnych rozwiqzaniach stuzqcych realizacji ustawy budzetowej na
rok 2019%, gdyz jest to ustawa okolobudzetowa, o tyle trudno zrozumiec,
dlaczego rzad pracowal nad tym projektem ,poza wykazem prac legisla-
cyjnych” i bez publikacji dokumentéw na platformie RCL.

* Trudno rowniez zrozumie¢ przyczyny upublicznienia dopiero po oSmiu
dniach od przestania do Sejmu rzgqdowego projektu ustawy o zmianie
ustawy o dziataczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjo-
nowanych z powoddéw politycznych oraz niektorych innych ustaw*'. Choc
jego tematyka nie wydaje sie kontrowersyjna, to rzad zdecydowat sie
zastosowac tryb odrebny, a Sejm pracowal nad projektem 6,5 godziny.
Nie wytlumaczono przyczyn nadzwyczajnego pospiechu i braku przej-
rzystosci.

* 14 listopada 2019 roku do Sejmu wplynal rzqdowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy o podatku akcyzowym*. Na platformie RCL pierwsze
dokumenty umieszczono siedem dni pézniej. Upublicznione tam doku-
menty maja date 13 listopada, a kilka — 14 listopada 2019 roku. Projekt

39 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=E5487DCB315BFA46C12584C6003B9360.

40 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=44E7CDD1A0245FB5C12584CD005FCB73.

41 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=EB74B941F7F2B650C12585C10062CE58.

42 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=2C02EC9776318D87C12584B2004F0C60.
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wprowadzajacy podwyzke podatku akcyzowego na wyroby akcyzowe,
m.in. na alkohol etylowy, piwo, wino czy wyroby tytoniowe, by} proce-
dowany w trybie odrebnym i obiegowym — bez przeprowadzenia uzgod-
nien miedzyresortowych oraz konsultacji publicznych.

Niewiele lepiej postapiono z projektem w Sejmie. W dniu otrzymania
go Marszalek Sejmu wyslala do 17 podmiotéw prosbe o przedstawienie
opinii®’. Adresaci mieli na to cztery dni. By¢ moze to bylo przyczyna, ze
postowie, wedlug informacji Kancelarii Sejmu, dostali tylko dwie opinie
(w tym jedna o niezglaszaniu uwag z powodu tego, ze projekt ,nie ma
wplywu na sprawy nalezace do wlasciwosci Sadu Najwyzszego”). Kra-
jowa Izba Gospodarcza wskazala na to, zZe zaproponowana w projekcie
wysoko$¢ akeyzy, zwlaszcza na wyroby tytoniowe, ,radykalnie rézni sie”
od stawek, ktére zawarto w szeroko konsultowanym Wieloletnim Planie
Finansowym na lata 2019-2022.

Podczas trzydniowej pracy Sejmu opozycja, a pdzniej Senat wnosili o od-
rzucenie ustawy. Oprécz argumentu przedstawionego przez KIG wska-
zywano na obawe rozszerzenia sie szarej strefy, zwlaszcza przemytu
papieroséw, oraz na rzadowa che¢ uzyskania wiekszych dochodéw do
budzetu.

Wydaje sie, ze w tym wypadku gléwnym powodem ukrywania projektu
oraz przyspieszonej pracy Sejmu byla potrzeba unikniecia publicznej
dyskusji na temat odstapienia rzadu od wczesniej wypracowanych
zapis6w Wieloletniego Planu Finansowego.

W drugim roku dzialalnos$ci drugiego rzadu Zjednoczonej Prawicy (16 listopa-
da 2020 - 15 listopada 2021) stwierdziliSmy 21 takich przypadkéw.

* Sze$¢ projektow ,skrywanych” powstalo w reakcji na sytuacje pande-
miczng. Nie we wszystkich tych przypadkach mozna znalez¢ uzasadnie-
nie dla pospiechu skutkujgcego nieupublicznianiem prac rzadowych.

W $§rodku drugiej fali pandemii (w grudniu 2020 roku) rzad uznal, ze ko-
nieczna jest calkowita zmiana zasad dzialania Agencji Rezerw Materialo-
wych. W obszernym projekcie ustawy o rezerwach strategicznych* zmie-
niono takze nazwe agencji na Rzagdowa Agencja Rezerw Strategicznych,

43 Informacja otrzymana z Kancelarii Sejmu na pytania postawione w trybie przewidzianym ustawg
o dostepie do informacji publicznej z 6 wrzesnia 2001 roku.

44 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12341205/
katalog/12746246#12746246.
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a przede wszystkim nadzoér nad nig przekazano bezposrednio Prezesowi
Rady Ministrow. Skrywane przed opinig publiczng plany spotkaly sie
z druzgocaca oceng Senatu. W uzasadnieniu do uchwaly calkowicie
odrzucajacej te ustawe Senat pisze, ze ,zmiana systemu zarzadzania
Agencja moze spowodowa¢ zakl6cenie prawidlowego i efektywnego
funkcjonowania tej instytucji. Obowigzujacy stan epidemii powoduje
konieczno$¢ zintensyfikowania biezgcych dzialan Agencji Rezerw Ma-
terialowych. Planowane szerokie zmiany w Agencji Rezerw Materialo-
wych, zdaniem Senatu, wigzac¢ sie beda z dlugotrwalym zamieszaniem
w tej instytucji”*. Mozna przypuszczaé, ze Swiadomos¢é kontrowersyj-
nosci zaproponowanych zmian byla przyczyna ukrywania ich do same-
go konica, czyli do momentu wystania projektu ustawy do Sejmu.

Wprowadzajacy zmiany w dziesieciu ustawach projekt ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw*®
zawieral ,rozwigzania, ktérych pilne uchwalenie jest niezbedne z uwagi
na trwajacy stan epidemii COVID-19”, takie jak: ,mozliwo$¢ sprzedazy
nieruchomosci w drodze licytacji elektronicznej, (...) regule rozpoznawa-
nia spraw cywilnych w pierwszej i drugiej instancji w skladzie jednego
sedziego, prowadzenia rozpraw i posiedzen jawnych w postepowaniu
cywilnym i administracyjnym przy uzyciu urzadzen technicznych umoz-
liwiajacych przeprowadzenie ich na odlegto$¢ oraz mozliwosé kierowa-
nia spraw na posiedzenie niejawne, gdy nie mozna przeprowadzi¢ ich
zdalnie”¥. Wydaje sie, ze powody ukrywania projektu przedstawili po-
stowie opozycji, ktérzy wnosili o odrzucenie go w pierwszym czytaniu.
Uwazali oni, ze pod pretekstem reagowania na sytuacje covidowg Mini-
sterstwo Sprawiedliwosci, nie po raz pierwszy, przemyca wiele kontro-
wersyjnych zmian: ,Mamy w tym projekcie do czynienia z absolutnym
miszmaszem: komornicy, sprzedaz elektroniczna, rozpoznawanie spraw
cywilnych, administracyjnych, a takze, o zgrozo, delegowanie sedzidw.
Wszystko w jednym projekcie ustawy. Mamy oczywi$cie do czynienia ze
zlamaniem podstawowej zasady techniki prawodawczej, czyli zaka-
zu regulowania w jednym akcie prawnym zagadnien odleglych od siebie
podmiotowo albo przedmiotowo. Traktujecie projekty ustaw jak worek,

45 Uchwata Senatu RP dostepna na: 878.pdf (sejm.gov.pl).

46 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=E1EE1567F260A554C1258663003F41CF.

47 Za dokumentem Biura Analiz Sejmowych dostepnym na: i102-21.docx (live.com).
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do ktérego wrzucacie wszystko, co jest wam aktualnie potrzebne do ure-
gulowania”®.

Dopiero osiem dni po przeslaniu do Sejmu projektu ustawy o zmianie
ustawy o cudzoziemcach oraz ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej*® Minister Spraw Wewnetrznych
1 Administracji opublikowal pierwsze dokumenty na platformie Rzado-
wego Centrum Legislacji. Procedowany w trybie odrebnym, obiegowym
1 pilnym projekt — opisywany na stronie sejmowej jako dotyczacy: ,,do-
stosowania przepiséw prawa krajowego do obecnej sytuacji migracyjnej
wystepujacej na granicy zewnetrznej — umozliwienia cudzoziemcom
przebywajacym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej poszukiwania
ochrony przed przesladowaniem oraz dostepu do wilasciwych procedur
udzielania ochrony miedzynarodowej” — w istocie umozliwil stuzbom
mundurowym natychmiastowe wypychanie nielegalnych imigrantéw za
granice Polski bez prawa odwolania sie od tej decyzji.

Prace nad uchwalonag 21 stycznia 2021 roku ustawq o stuzbie zagranicz-
ne®™, jak i nad jej szybka nowelizacja w postaci wniesionego do Sejmu
14 maja 2021 roku projektu ustawy o zmianie ustawy o stuzbie zagranicz-
nej>! rzad utajnil przed opinig publiczna. Nastepnie Sejm pracowal w po-
$piechu, w drugim przypadku w trybie pilnym. Poslowie przypominali,
Ze pierwotna ustawe, ,ktéra ma zmieni¢ naszg stuzbe dyplomatyczna,
[uchwalono] w 36 godzin. W Srode rano bylo pierwsze czytanie, na czwar-
tek juz wyznaczyli$cie sprawozdanie Komisji, kiedy nie bylo jeszcze nawet
wyznaczonego terminu Komisji. Komisja rozpoczela sie o 18.00 i procedo-
waliSmy prawie do 3.00 w nocy”>2. Zarowno postowie, jak i przedstawicie-
le zwigzkéw zawodowych wypominali podczas pracy nad nowelizacja, ze
wczesniej nikt nie chcial bra¢ pod uwage ich zastrzezen.

Rzad po trzech miesigcach zorientowatl sie, ze ustawa z 19 stycznia wy-
maga wprowadzenia poprawek, i przygotowal nowelizacje. Nie chcac
przyznac sie do popelnionych bledow, projekt ukry}, a pilng potrzebe

48 Cytat z wypowiedzi posta Krzysztofa Smiszka: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/wypowiedz.
xsp?posiedzenie=26&dzien=2&wyp=206&symbol=RWYSTAPIENIA_WYP&id=385.

49 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=CD900BBA567B12CAC12587420034332B.

50 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=877.

51 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=9A09612008A2B35CC12586D500333229.

52 Cytat z wypowiedzi posta Krystiana Kaminskiego. Zapis przebiegu posiedzenia (sejm.gov.pl).
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zmian minister Piotr Wawrzyk na posiedzeniu Komisji Spraw Zagranicz-
nych uzasadnil nastepujaco: ,w zwigzku z trudna sytuacja miedzynaro-
dowa wynikajacg miedzy innymi z powaznych trudnosci i wyzwan, jakie
dla calej administracji publicznej oznaczala trzecia fala pandemii, oraz
wcigz realnym zagrozeniem zwigzanym z rozprzestrzenianiem sie ko-
ronawirusa, MSZ dostrzega potrzebe dostosowania pierwotnych zalozen
ustawy z dn. 21 stycznia br. o stuzbie zagranicznej do nowych wyzwan”.
Zmiany dotyczyty m.in. uzupelnienia ,ustawowej definicji czlonka rodzi-
ny” oraz ,normy okreslajacej skladniki wynagrodzenia bedace podstawa
obliczenia ekwiwalentu pienieznego za niewykorzystany urlop”, czy do-
dania do tresci przysiegi stow ,,Tak mi dopomoz Bog”.

Uwazamy, ze rzad ukrywatl przed opinia publiczng projekty ustawy, gdyz:

— proponujac kontrowersyjne zmiany, chcial skréci¢ czas i zmniejszy¢ rozmiar de-
baty publicznej;

— chcial ukry¢ fakt nieprzestrzegania zasad poprawnej legislacji;

— uznawal, ze brak koniecznosci poddawania konsultacjom publicznym ustaw okoto-
budzetowych zwalnia go z ich upubliczniania;

— wie, ze lekcewazenie interesariuszy nie powoduje odpowiedzialnos$ci za niestoso-
wanie dobrych praktyk;

— wystepowala sytuacja nadzwyczajna;

— zaproponowane zmiany mialy charakter techniczny.

Tylko w dwu ostatnich sytuacjach postepowanie instytucji rzadowych mozna uznac

za uzasadnione.

Liczba ustaw ,schowanych” w poszczegélnych latach
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Projekty bajpasowane

Zjawisko tzw. bajpasowania — czyli wnoszenia do Sejmu projektow ustaw przy-
gotowanych w ministerstwach lub wspomaganych praca ministerstw — przez
grupy postéw koalicji rzadowej wykorzystywane bywatlo od lat. Pozwala ono
rzadowi na rezygnacje z przeprowadzania czaso- i pracochlonnego procesu
uzgodnien miedzyresortowych, konsultacji spotecznych i publicznych oraz
peinego opiniowania. Co réwnie wazne, nie wymaga tez przygotowania kom-
pleksowej oceny skutkéw regulacji ani przedstawiania danych §wiadczacych
o0 potrzebie wprowadzenia proponowanych rozwigzan. Stosowane jest zazwy-
czaj wtedy, gdy rzadzacy chca szybko przeprowadzic¢ konieczne w ich przeko-
naniu zmiany, oraz wtedy, gdy maja zamiar ograniczy¢ niewygodna krytyke
planowanych zmian w prawie. Jednakze ta skrécona procedura, bez poznania
opinii i danych dostepnych interesariuszom, obarczona jest ryzykiem wy-
stapienia wiekszej liczby bledow w tak tworzonych ustawach, a co za tym
idzie — konieczno$cia dokonywania kolejnych zmian prawa.

Zjednoczona Prawica szczegdlnie chetnie korzystala z tego sposobu tworze-
nia prawa w dwu pierwszych latach sprawowania wiladzy (od 16 listopada
2015 do 15 listopada 2017 roku), czyli za premierostwa Beaty Szydio. W pierw-
szym roku poprzedniej kadencji rzadu i parlamentu na podstawie projektow
zgloszonych przez postéw Klubu PiS uchwalono 76 ustaw (40% wszystkich).
W drugim roku bylo to 30 ustaw (12,5% wszystkich). Wiele z nich regulowato
na tyle wazne dziadziny zycia publicznego, ze powinny by¢ tworzone przez
rzad majacy znacznie lepsze zaplecze legislacyjne niz postowie. W poprzed-
nich Komunikatach OFL przedstawialiSmy fakty $wiadczace o tym, Ze czesto
byly to inicjatywy rzadowe, ktére nie przeszly pelnej procedury legislacyjnej
i w takiej ulomnej formie zostaly przekazane postom stanowiacym zaplecze
rzadowe, aby ci zglosili je jako wlasne.

Wszystko wskazuje na to, ze obecny rzad w pierwszych dwdch latach swojej
dziatalnosci powrocil do stosowania opisanych powyzej praktyk. W pierw-
szym roku obecnej kadencji rzadu i parlamentu na podstawie projektow
zgloszonych przez postéw Klubu PiS uchwalono 20 ustaw (20% wszystkich).
Analiza dokumentacji wskazuje, ze wiekszo$¢ z nich, bo 13, byla inspirowa-
na lub przygotowywana w ministerstwach.

Ponizej podajemy kilka przykladéw:

* Wniesiona do Sejmu 5 grudnia 2019 roku krétka nowelizacja ustaw o po-
datku akcyzowym i Prawa celnego (czyli poselski projekt ustawy zmienia-
jacej ustawe o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz ustawy — Prawo



celne®) przedtuzyla o 13 miesiecy mozliwo$¢ skladania papierowego,
a nie elektronicznego, dokumentu ,,dostawy wyrobow akcyzowych ob-
jetych monitorowaniem w Systemie EMCS PL2”. Jak podnosili postowie
opozycji w trakcie pierwszego czytania®*, koniecznos¢ pilnej nowelizacji
byla konsekwencja ,niechlujstwa legislacyjnego”, gdyz wynikala z nie-
dopilnowania terminéw przez Ministerstwo Finanséw. Wszystko
wskazuje bowiem na to, ze w ministerstwie zorientowano sie, ze obo-
wigzujace w tej materii przepisy stracg wazno$¢ okoto miesigca przed ta
data (31 grudnia 2019 roku). Nie bylo czasu na przeprowadzenie pelnej
rzadowej procedury legislacyjnej, postuzono sie zatem postami zaplecza
rzagdowego. Postow wnioskodawcow reprezentowal Marek Suski.

* W poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych oraz ustawy o podatku dochodowym od 0séb praw-
nych’® zaproponowano zwolnienie 0séb fizycznych i prawnych z placenia
podatku dochodowego od wsparcia otrzymanego przez nich ze srodkéw
Funduszu Niskoemisyjnego Transportu. Sa to zmiany, ktére wplywaja na
stan finanséw publicznych, dlatego w tym przypadku szczegélnie wazne
bylo, aby projektodawcy przedstawili oparte na wiarygodnych danych
wyliczenie finansowych skutkéw proponowanych zmian. Natomiast
w uzasadnieniu do tego projektu napisano: ,,Dokladny wplyw regulacji
na dochody budzetu panstwa pozostaje trudny do oszacowania z uwagi
na fakt, iz nie sa znane przychody Funduszu w perspektywie 10-letniej,
jak i nie jest znane zainteresowanie, jakim bedzie sie cieszy¢ udzielane
wsparcie. Zauwazy¢ nalezy, ze wprowadzone zwolnienie nalezy trak-
towac nie jako ubytek w dochodach budzetu panstwa, a jako utracone
korzysci z tytulu braku wplywéw z tytulu podatkéw dochodowych”.
Umieszczenie podobnych stwierdzen w prawidlowo przygotowanej oce-
nie skutkow regulacji byloby niemozliwe.

Fakt, ze podczas pracy Komisji Finanséw Publicznych* nad tym pro-
jektem na wszystkie pytania posléw nie odpowiadal przedstawiciel

53 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=DEAE11604E990447C12584C8004BA666.

54 Sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Sejmu 12 grudnia 2019 roku dostepne na:
02_a_ksiazka_bis.pdf (sejm.gov.pl).

55 Dokumentacja dostgpna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=BA2D88C171CB6403C12584CE006D92BF.

56 Transmisja wideo z posiedzenia Komisji 19 grudnia 2019 roku dostepna na iTV Sejm - transmisje
archiwalne.
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wnioskodawcéw, a Ministerstwa Finansow, wskazuje, ze od rzadu wy-
szed! co najmniej pomyst na te nowelizacje.

* Z podobna sytuacja mieliSmy do czynienia m.in. podczas prac nad pro-
jektem ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektérych
innych ustaw®’.

* Wnioskodawcy poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o optatach
abonamentowych®® zaproponowali przekazanie (po raz kolejny) publicz-
nemu radiu i telewizji rekompensaty za utracone oplaty abonamentowe
w wysoko$ci niemal 2 mld zl. Podczas prac sejmowych postowie*® pod-
nosili, ze jest to ,dwa razy wiecej, niz rzad PiS-u w calej poprzedniej ka-
dencji wydal na tzw. bezplatne leki dla senioréw powyzej 75. roku zycia.
2 mld to jest tyle, ile w tym programie PiS-u zapowiadaja wyda¢ przez
najblizsze 4 lata na modernizacje polskich szpitali”. Trudno sobie wy-
obrazi¢, ze propozycja o takim wydatku z budzetu panstwa nie zostala
wcze$niej przynajmniej skonsultowana z rzadem.

* Podczas pierwszego czytania projektu ustawy o zmianie ustawy o odpa-
dach oraz ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach® (7 stycz-
nia 2020 roku) postanka reprezentujaca wnioskodawcow otwarcie przy-
znala, ze ,nawigzujac do dyskusji, ktéra odbyla sie przed Swietami Bozego
Narodzenia, zgodnie z naszg obietnicg, zeby wyj$¢ naprzeciw postulatom
zglaszanym przez strone spoleczng, zostal przygotowany poselski pro-
jekt ustawy (...). To jest oczywiste, ze sami, bez wsparcia ministerstwa,
nie bylibySmy w stanie w tak krétkim czasie przygotowac tak skom-
plikowanego projektu. Przypominam, ze to nie jest jednozdaniowy pro-
jekt ustawy, tylko obszerny dokument zawarty w druku nr 119. Lacznie
z zalgcznikami i wszystkimi opiniami stron druku jest kilkadziesigt”.

* Nie tylko poslowie opozycji®, ale takze wiekszo$¢ opinii publicznej byla
przekonana, ze wspomniany powyzej (w podrozdziale , Tryby szczeg6l-
ne”) poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sqdow

57 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=2F788644AADD2475C1258557004EC724.

58 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=8D46F6B5704E2DD9C12584D4006DAF83.

59 M.in. poset Jacek Protasiewicz podczas pierwszego czytania, zob.: Sprawozdanie stenograficzne
z posiedzenia Sejmu w dniu 8 stycznia 2020 r., 03_a_ksiazka_bis.pdf (sejm.gov.pl).

60 Dokumentacja dostgpna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=655FA9AA8AB2E755C12584E400328245.

61 Zob. dyskusja nad projektem podczas pierwszego czytania, w: Sprawozdanie stenograficzne z po-
siedzenia Sejmu w dniu 19 grudnia 2019 r., 02_b_ksiazka_bis.pdf (sejm.gov.pl).
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powszechnych, ustawy o Sqdzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw
zostal przygotowany nie przez postow, a w Ministerstwie Sprawiedliwo-
§ci. Znamienne jest, ze podczas prac nad tym projektem, ktére rozpoczely
sie 12 grudnia 2019 roku, osoba reprezentujacg wnioskodawcéw byl Jan
Kanthak. Poset ten do potowy listopada 2019 roku pehil funkcje szefa
Gabinetu Politycznego oraz rzecznika prasowego Ministerstwa Sprawie-
dliwosci.

* Dwa miesigce po powolaniu drugiego rzadu Zjednoczonej Prawicy do
Sejmu wplynal projekt ustawy, ktéry wnosil przede wszystkim o utwo-
rzenie dwu nowych dzialéw administracji rzadowej: aktywoéw panstwo-
wych i klimatu. Autorem projektu ustawy o zmianie ustawy o dziatach
administracji rzqdowej oraz niektérych innych ustaw®® nie byt premier,
lecz przygotowala go grupa postdw Klubu PiS. Zaskoczenie tym faktem
prezentowali podczas debaty sejmowej postowie opozycji. Natomiast za-
plecze rzadowe nie widzialo w tej sytuacji niczego niewlasciwego.

W drugim roku obecnej kadencji rzadu i parlamentu na podstawie projektéw
zgloszonych przez postéw Klubu PiS uchwalono 20 ustaw (11% wszystkich).
Polowa z nich, bo przynajmniej 10, byla inspirowana lub przygotowywana
w ministerstwach.

¢ Cztery ustawy dotyczace zwalczania skutkéw pandemii zostaly zapre-
zentowane przez czlonkéw Klubu PiS. W trakcie pierwszego czytania
projektu ustawy o zmianie ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwiqgzku
z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwiqzanym z wystqpieniem
COVID-19% podsekretarz stanu w Ministerstwie Rozwoju, Pracy i Tech-
nologii wprost przyznal, ze projekt przygotowalo jego ministerstwo.
Brzmialo to tak: ,Padlo pytanie o konsultacje. Powiem tak: te konkretne
propozycje byly konsultowane ze Zwigzkiem Przedsiebiorcéw i Praco-
dawcow oraz Federacja Przedsiebiorcow Polskich. Odbyly sie tez w Mi-
nisterstwie Rozwoju w ciggu ostatniego tygodnia, moze 10 dni bardzo
liczne spotkania w trybie online, (...), z przedstawicielami branz, o kt6-
rych wiemy, ze s3 najbardziej pokrzywdzone, tj. branza weselna, tzw.
branza eventowa, tzw. HoReCa, czyli hotele, restauracje, kafeterie albo
catering, réznie sie to thumaczy. Wprost odpowiem tez na pytanie, kté-
re padlo, o konsultacje ze strong samorzadowa. Niestety, nie mieliSmy

62 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=DATEAQ017757B8318C12584F0005C89EE.

63 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=982099F8C7C4E40EC125860F0049C55B.
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czasu, zeby sie konsultowa¢ szeroko ze strong samorzadowy, ale z czy-
stym sumieniem moge powiedzieé, ze dzisiaj prébowalem sie dod-
zwonié do znanego mi z licznych prac legislacyjnych przedstawiciela
Zwiazku Miast Polskich. Nie odebral niestety telefonu, nie odpowiedzial
na esemesy, ale zdaje sobie sprawe i jakby przyznaje sie bez bicia, skon-
sultowalismy to z przedsiebiorcami w trybie online, nie daliSmy rady
skonsultowaé z samorzadami, ale nie jest tez tak, ze zupelnie nie wy-
ciggaliSmy tutaj reki”. Swoja wypowiedz podsumowat: , Ktorys z postow
madwil o wspoélpracy postéw wnioskodawcow ze strong rzadowaq - to jest
oczywiste, rzad jest emanacja wiekszo$ci sejmowej i oczywiste jest to, ze
blisko wspdlpracujemy. Jesli tak mozna powiedzie¢, to postowie z wiek-
szo$ci sejmowej w tym zakresie liczg na rzad, a rzad liczy na nich i taka
wspolpraca jest naturalna”.

* Z podobna sytuacja mieliSmy do czynienia podczas prac nad projektem
ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zapewnienia w okresie ogtlo-
szenia stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii kadr medycz-
nych54. Do dyskusji prowadzonej zdalnie (26 listopada 2020 roku) w trak-
cie pierwszego czytania wlaczyl sie posel Wojciech Maksymowicz, od
lipca 2019 do listopada 2020 roku podsekretarz stanu w Ministerstwie
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Postow opozycji, ktorzy mieli watpliwo-
$ci co do stuszno$ci niektérych propozycji, uspokoit w nastepujacy spo-
séb: ,Wiem, ze ustawa byla przygotowana na pewno niebezposrednio
przez panstwa poslow, bo wiadomo, ze tu jest duzo szczego6low, ktére
jako zywo znam z prac urzednikéw Ministerstwa Zdrowia, wiec na
pewno byla pomoc urzednicza”.

* Powodem, dla ktérego projekt ustawy o zmianie ustawy o postepowaniu
wobec 0s6b z zaburzeniami psychicznymi stwarzajgcych zagrozenie zZy-
cia, zdrowia lub wolnosci seksualnej innych 0s6b% zostal wniesiony przez
grupe postéw stanowiacych zaplecze rzadowe, byl pospiech. W dyskusji
z postami opozycji minister Michal Wo$ przyznal, Ze ministerstwo przy-
gotowuje duza nowelizacje tzw. ustawy o bestiach. Wymaga to jednak
czasu na przeprowadzenie wszystkich etapdw procesu legislacyjnego.
Natomiast w o$rodku w Gostyninie brakuje miejsc dla oséb, ktére na
mocy decyzji sgdu powinny by¢ leczone w izolacji. Postanowiono wiec

64 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=COEB76CDOABESE5DC1258625004B2503.

65 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=D7CCE5AE48C21816C12586B200438369.
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do czasu rozbudowania os$rodka ,,wynaja¢” budynek wraz z obstuga od
stuzby wieziennej. Aby realizacja tego pomystu byla mozliwa, przygoto-
wano szybki poselski projekt, ktéry jest ,preludium do duzej [rzado-
wej] reformy”*.

* Rowniez w przypadku ponizszych ustaw zachodzi podejrzenie, ze byly
one bajpasowane, gdyz dotyczyly zmian o charakterze technicznym
(doprecyzowywaly obowiazujace przepisy) lub stanowily reakcje na
jednostkowa sytuacje, ktérej rozwigzanie lezy w kompetencji rzadu. Po-
nadto w trakcie prac nad projektami, zwlaszcza w komisjach, na pyta-
nia postéw odpowiadali przede wszystkim przedstawiciele rzadu, a nie
wnioskodawcdéw, za$ postowie opozycji pytali o rzeczywiste autorstwo
tych projektéw:

— projekt ustawy o zmianie ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczq-
cych pomocy publicznej®’;

— projekt ustawy zmieniajqcej ustawe o zmianie ustawy — Prawo towieckie
oraz niektorych innych ustaw®;

— projekt ustawy o zmianie ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zaka-
zen i chorob zakaznych u ludzi®;

— projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie oswiaty i ustawy o finan-
sowaniu zadan oswiatowych™ — znaczaco poszerzajacy kompetencje
ministra edukacji;

— projekt ustawy o zmianie ustawy o Agencji Mienia Wojskowego™.

W 1999 roku Rada Europy powolala Grupe Panstw Przeciwko Korup-
cji GRECO, ktora ocenia, czy dzialania panstw czlonkowskich sg zgodne

66 Zapis posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka z 13 kwietnia 2021 roku, https://
www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=SPC-58.

67 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=CB709DF9E2538275C12585E5003B22D6.

68 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=D3BC58210AA8D249C125867E0040A604.

69 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=415AADC371E8D398C1258696004456D4.

70 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=FOC1039F8176ABB8C12586DA003D3D8B.

71 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=2FE97FFOD5657E31C125875F00369845.
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z antykorupcyjnymi standardami Rady. Opinie wydaje sie w tzw. rundach.
Najpierw dokonuje sie oceny stanu istniejgcych procedur i instytucji w kon-
trolowanej sferze dzialan organdéw panstwa. Raport z ewaluacji konczy sie za-
leceniami. Po 18 miesigcach GRECO sprawdza postep w wykonywaniu zalecen
i wydaje drugi raport — tzw. raport zgodnosci.

W 2018 roku w ramach piatej rundy ewaluacyjnej Polska poddala sie ocenie
GRECO w zakresie ,Zapobiegania korupcji i promowania uczciwosci zawo-
dowej na szczeblu centralnym (os6b, ktorym powierzono najwyzsze funkcje
wykonawcze, lub 0s6b nalezgcych do grupy PTEF) oraz w organach $cigania”.
Raport ewaluacyjny zawieral 21 zalecenn’?. W opublikowanym w marcu 2021
roku raporcie zgodnosci” GRECO stwierdza, ze Polska calkowicie wypelnila
jedno zalecenie, pie¢ wdrozyla czeSciowo, a pozostalych 15 nie wykonala.

Posrdd tych 15 niewykonanych zalecen jest jedno odnoszace sie bezposred-
nio do procesu tworzenia aktow prawnych. Brzmi ono nastepujaco: ,,GRECO
zalecila dopilnowanie, aby rzagdowe projekty ustawodawcze obejmowaly od-
powiednie terminy konsultacji i odpowiednie oceny skutkéw w praktyce oraz
aby kontakty i uwagi otrzymane przed formalnym rozpoczeciem konsultacji
zostaly udokumentowane w réwnym stopniu”. Stosowanie trybéw odrebnych,
ukrywanie projektéw ustaw oraz prezentowanie ustaw rzadowych jako posel-
skie — eliminuje calkowicie etap prowadzenia konsultacji publicznych i przy-
gotowania pelnych ocen skutkéw regulacji.

Podsumowujac — rzadzacy najczesciej wykorzystuja metode zwana bajpasowaniem,

gdy:

- zaniedbali systematyczne przegladanie obowigzujgcego prawa, a wymaga ono pil-
nej zmiany lub aktualizacji;

— ich zdaniem potrzebna jest pilna zmiana, jednak ministerstwa nie sa w stanie lub
nie chca przygotowac opartej na danych oceny skutkéw regulacji;

— maja gotowy projekt, ale pragna unikng¢ dyskusji nad proponowanymi, zazwyczaj
kontrowersyjnymi, rozwigzaniami.

72 Fifth Evaluation Round. Preventing corruption and promoting integrity in central governments (top
executive functions) and law enforcement agencies. Evaluation report. Poland, przyjety na 81. posiedze-
niu plenarnym, Strasburg, 3-7 grudnia 2018, opublikowany: styczer 2019, GRECO (coe.int).

73 Pigta runda ewaluacyjna. Zapobieganie korupcji i promowanie uczciwosci zawodowej na szczeblu
centralnym (funkcje wykonawcze najwyzszego szczebla) oraz w organach Scigania. Raport zgodnosci.
Polska, przyjety na 87. posiedzeniu plenarnym, Strasburg, 22-25 marca 2021, opublikowany: wrzesien
2021, https://rm.coe.int/piata-runda-ewaluacyjna-zapobieganie-korupcji-i-promowanie-uczciwosci-
/1680a3f03c.
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Witold Michatek

Opis prac legislacyjnych
prowadzonych w ramach
spoteczno-gospodarczego
programu pod nazwa
Polski tad

Ponizszy rozdzial zawiera szczegélowe informacje dotyczace pracy nad
najwazniejszym elementem ogloszonego 15 maja 2021 roku tzw. Polskiego
Ladu! - rzgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0sob prawnych oraz nie-
ktorych innych ustaw?. Informacje dotyczace ogromnych problemoéw zwigza-
nych z wdrazaniem tych rozwiazan rozpalajg opinie publiczna i politykéw od
poczatku stycznia 2022 roku. Przyczyny tych probleméw odnajdujemy m.in.
w braku poprawnosci i przejrzystosci zastosowanych procedur legislacyjnych.

Etap rzadowy

Podstawowym dokumentem legislacyjnym Polskiego Ladu byl projekt ustawy
o0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektdrych innych ustaw, opublikowany
i skierowany do publicznych konsultacji przez Ministra Finanséw, Funduszy
i Polityki Regionalnej 26 lipca 2021 roku?.

1 Zob. http://polskilad.pis.org.pl/files/Polski_Lad.pdf.
2 Zob. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20210002105/0/D20212105.pdf.
3 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12349409.
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Gléwne deklarowane przez rzad cele wprowadzanej ustawy to:
* stworzenie sprawiedliwszego systemu podatkowego w Polsce;
+ zacheta podatkowa dla przedsiebiorcéws;
* uszczelnienie systemu podatkowego;
» zwiekszenie wysoko$ci nakladéw na stuzbe zdrowia;
* atakze wiele innych, bardziej szczegétowych celéw.

Byl to zatem dokument niezwykle wazny dla wielu bardzo zré6znicowanych
podmiotéw, wsréd ktérych nalezy wyré6znié¢ jednostki samorzadu teryto-
rialnego, przedsiebiorcow i obywateli podatnikéw. Projekt ustawy wraz
z uzasadnieniem i OSR liczyt ponad 500 stron tekstu.

Jednak zalozony przez projektodawce czas przeznaczony na publiczne kon-
sultacje nie odzwierciedlal wagi dokumentu. W zaproszeniu do konsultacji
z 26 lipca czytamy: ,majac na uwadze okolicznos¢, ze projekt ustawy realizuje
w sferze podatkow program spoleczno-gospodarczy «Polski Lad», ogloszony
na konwencji programowej 15 maja 2021 r., oraz ze wzgledu na pilno$¢ spra-
WYy, zwracam sie z uprzejma prosbha o zglaszanie ewentualnych uwag w termi-
nie 14 dni od udostepnienia projektu ustawy”*.

Juz wczeéniej przedstawienie pomystéw na zmiany w podatkach w ramach
Polskiego Ladu wywolalo lawine komentarzy. Opublikowanie konkretnych
rozwiazan w projekcie nowelizacji te komentarze zwielokrotnilo i poglebilo.
Pojawilo sie wiele pytan o skutki nowych regulacji w praktyce oraz ich stoso-
wanie przez obywateli i przedsiebiorcow.

W odpowiedzi na protesty i interwencje Srodowisk gospodarczych juz trzy dni
poZniej, tj. 29 lipca, Ministerstwo Finanséw przediluzylo konsultacje publicz-
ne do pieciu tygodni, czyli do 30 sierpnia 2021 roku®. Jednym z istotnych po-
woddéw tego wydluzenia bylo zwrdcenie ministerstwu uwagi na niezgodnosc
czasu wyznaczonego na konsultacje (wynoszacego 14 dni) z ustawag o Radzie
Dialogu Spolecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego®, ktdrej zapisy
wymagaja co najmniej 30-dniowego okresu konsultacji z RDS.

4 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12349409/12805426/12805428/dokument514521.pdf.
5 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12349409/12805426/12805428/dokument515552.pdf.

6 Zob. art. 5 ust. 4 ustawy: https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20150001240/U/
D20151240Lj.pdf.
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Bardzo szybko, bo juz tydzien po zakonczeniu konsultacji, projektodawca
przedstawil Raport z konsultacji’, w ktérym zamiast standardowego zaprezen-
towania tabeli zawierajgcej ustosunkowanie sie do wszystkich zgloszonych
uwag opublikowano zbiorcze zestawienie odnoszace sie jedynie do niektérych,
najwazniejszych zdaniem projektodawcy, uwag ujetych w kilku grupach, przy
czym nie odpowiedziano na wiele pytan i nie uwzgledniono licznych uwag
krytycznych, ktére zostaly zgloszone w czasie konsultacji.

Etap parlamentarny

8 wrze$nia 2021 roku rzad przyjal projekt ustawy i skierowal go do Marszalka
Sejmu RP. Juz w tym samym dniu projekt zostal skierowany do pierwszego
czytania na posiedzeniu Sejmu i wyznaczono jego date na 17 wrzesnia®.

Jednak dokument nadal pozostawal przedmiotem publicznej krytyki — zaréw-
no w odniesieniu do jego merytorycznej tresci, jak i trybu procedowania. Ilu-
stracja moga by¢ uwagi zawarte w Stanowisku Rady Przedsiebiorczosci wobec
kolejnej wersji projektu ustawy podatkowej do Polskiego Eadu® z 14 wrze$nia
2021 roku, w ktérym czlonkowie Rady, w imieniu przedsiebiorcéw reprezen-
towanych przez ich organizacje, krytycznie odnosza sie do kolejnej wersji
projektu ustawy podatkowej wchodzacej w sklad tzw. Polskiego Ladu. W ich
ocenie projekt w wersji skierowanej do prac w parlamencie dowodzi bra-
ku poszanowania przez rzad zasad poprawnej legislacji oraz przejrzystosci
i przewidywalnosci systemu podatkowego, co poglebia nieufnos$é przedsie-
biorcow i obywateli do panstwa oraz stanowionego przez nie prawa. Ponadto
wskazano, iz w ramach konsultacji spolecznych nie uwzgledniono setek zglo-
szonych przez organizacje przedsiebiorcow merytorycznych uwag co do ja-
kos$ci proponowanych przepiséw, a ,skrécony i przygotowany w ogromnym
pospiechu raport z konsultacji (po tygodniu od ich zakonczenia) odnosi
sie jedynie do nielicznych ze zgloszonych postulatéw. Dodatkowo, projekt
zostal istotnie zmodyfikowany i rozszerzony o regulacje, ktore nie zostaly
poddane opiniowaniu przez sSrodowisko przedsiebiorcow”.

W tym samym dniu, w ktérym ukazalo sie powyzsze o§wiadczenie, tj. 14 wrze-
$nia 2021 roku, rzad przestal do Sejmu autopoprawke do projektu ustawy?,

7 Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12349409/12805426/12805430/dokument520223.pdf.
8 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1532.

9 Zob. https://pracodawcyrp.pl/upload/files/2021/09/2021-09-14-stanowisko-rady-
przedsiebiorczosci-wobec-kolejnych-propozycji-ustaw-do-polskiego-ladu-1.pdf.

10 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1532-A.
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zawierajaca szereg zmian w tresci oryginalnego projektu. Poprawka nie byla
wczesniej konsultowana publicznie.

Podczas posiedzenia Sejmu 17 wrze$nia mialo miejsce pierwsze czytanie
projektu. Wniosek o odrzucenie projektu ustawy w pierwszym czytaniu nie
przeszed! w glosowaniu i zostal skierowany do sejmowej Komisji Finanséw
Publicznych. Poslom zadajacym pytania ograniczono czas wypowiedzi do
30 sekund.

23 wrze$nia 2021 roku odbylo sie posiedzenie Komisji Finanséw Publicznych?!.
Komisja w glosowaniu odrzucila wniosek zgloszony przez posléw opozycji,
aby rozpatrzenie rzadowego projektu ustawy przesunaé¢ w czasie i po-
przedzic je zorganizowaniem 8 pazZdziernika wystluchania publicznego.

Posel Dariusz Rosati uzasadnial wniosek o zorganizowanie wystuchania pu-
blicznego wielka zmiang, jaka projekt wprowadza w calym systemie podatko-
wym, ingerencja w tre$¢ 20 innych ustaw i zaledwie trzydniowym okresem,
ktéry mieli postowie na zapoznanie sie z trescia i przeanalizowanie 683 stron
dokumentéw. Ponadto posel wnioskodawca powolal sie na przedstawionag
przez Biuro Legislacyjne ocene skutkéw regulacji zawartych w rzadowym
projekcie ustawy, gdzie stwierdza sie m.in., iz ,zakres projektowanych zmian
jest bardzo duzy. Obejmuja one nie tylko materialne aspekty opodatkowa-
nia podatkami dochodowymi oraz podatkiem od towaréw i ustug, ale row-
niez dotykaja uprawnien i obowigzkéw organéw podatkowych i podatnikéw
prawnych oraz wprowadzajg szereg zmian majacych wplyw na prawa i obo-
wigzki przedsiebiorcéw i konsumentéw”, a takze wskazuje sie na ,znaczny
ubytek dochodéw wlasnych gmin, powiatow i wojewddztw, co moze rodzic¢
obawy o stabilno$¢ systemu finansowego tych jednostek, zbytnie uzaleznienie
od wsparcia z budzetu panstwa, a tym samym mozliwo$¢ wywigzywania sie
przez te jednostki z konstytucyjnych i ustawowych zadan”.

Biuro Legislacyjne nie bylo tez gotowe, zeby przedstawi¢ komisji calo$ciowa
opinie do tego projektu. Ilustruje to wyczerpujaca wypowiedz przedstawiciela
Biura Legislacyjnego:

»Projekt jest niezwykle obszerny, poniewaz wraz z autopoprawka liczy
ponad 260 stron. Z tego, co przeanalizowaliSmy, jest to chyba najwiek-
sza nowelizacja, najobszerniejsza nowelizacja ustaw podatkowych
w historii polskiego parlamentu, przynajmniej po 1989 r. Pobiezna
analiza tego projektu prowadzi do wniosku, ze liczba zmian, jak i tres¢

11 Dokumentacja przebiegu posiedzenia komisji: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/biuletyn.
xsp?skrnr=FPB-201.
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zmian wprowadzonych tym projektem przemawiaja za tym, by rozwa-
zy¢ — zgodnie z zaleceniami wynikajgcymi z zasad techniki prawodaw-
czej — opracowanie projektéw nowych ustaw o podatkach dochodowych,
gdyz zmiany te sa tak liczne i tak istotne jakosciowo, Ze nalezalo-
by rozwazy¢ opracowanie - jak powiedzialem - projektéw nowych
ustaw o podatkach dochodowych zamiast nowelizowania obecnie
obowiazujacych. (...) Stad tez moglyby — bioragc pod uwage ograniczony
czas na prace nad tymi projektami — by¢ procedowane w odrebnym pro-
jekcie, gdyz nie sa obwarowane wymogiem wynikajacym z utrwalonej
linii orzeczniczej Trybunalu Konstytucyjnego, czyli nie musialyby by¢
ogloszone przed 1 grudnia 2021 r. Biuro Legislacyjne nie mialo moz-
liwosci pelnej analizy prawno-legislacyjnej tego dokumentu. Inny-
mi stowy - zadna z oséb pracujaca przy tym projekcie nie byla w sta-
nie przeczytac i przeanalizowa¢ tego projektu w calosci. (...) Stad tez nie
jest mozliwa pelna analiza legislacyjna tego projektu, ocena spdjnosci
projektowanych rozwiazan (...). Brak czasu na analize tego projektu
nie pozwolil tez na przeprowadzenie konsultacji w trybie roboczym
z Ministerstwem Finanséw, ktore zwykle staramy sie przed posiedze-
niem Komisji przeprowadza¢ po to, by ulatwi¢ panstwu prace i nie
zajmowa¢ czasu rzeczami czysto technicznymi. W ocenie Biura Le-
gislacyjnego, material wymaga dalszych prac legislacyjnych, bo wiemy
z doniesien medialnych, ze Rzagdowe Centrum Legislacji tez nie dokonato
oceny prawno-legislacyjnej tego projektu, a w $lad za tym nie dokonalo
stosownych poprawek w projekcie”.

Projekt nie zostal rowniez poddany ocenie Rzagdowego Centrum Legislacji.
Z powyzszych powoddéw posel wnioskodawca zwrdcil sie do przewodniczace-
go z prosba o to, aby komisja i postowie oraz strona spoleczna mieli mozliwos¢
nie tylko zapoznania sie z tymi dokumentami, ale takze wysluchania opinii
ekspertow.

Zaproszeni przedstawiciele Srodowisk gospodarczych takze krytycznie wypo-
wiadali sie na temat procedury uchwalania ustawy. Reprezentant Lewiatana
wskazal m.in., Ze konsultacje spoleczne w okresie wakacyjnym trwaly tylko
piec¢ tygodni, a zaraz po ich zakonczeniu projekt trafil do Sejmu, do tego
w wersji istotnie zmodyfikowanej, co spowodowalo, ze eksperci nie mieli
mozliwosci poglebionej analizy nowych przepis6w. Wskazal tez, ze jezeli
przepisy wejda w zycie na miesiac przed rozpoczeciem nowego roku, to
firmy nie beda mialy czasu, zeby zaktualizowaé¢ swoje programy ksiego-
we, wyliczeniowe, kadrowe, rozliczeniowe do tego, by juz od poczatku 2022
roku rozlicza¢ wynagrodzenia pracownikéw na nowych zasadach.
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Po odrzuceniu wniosku o zorganizowanie wystuchania publicznego i prze-
suniecia terminu prac komisji kontynuowano wielogodzinne (do godz. 23.00)
posiedzenie Komisji Finanséw Publicznych, ktéra ostatecznie przyjeta w gloso-
waniu przepracowany dokument w formie sprawozdania??.

29 wrzes$nia 2021 roku, w dniu drugiego czytania projektu na posiedzeniu Sej-
mu, sekretarz Rady Ministréw Lukasz Schreiber nieoczekiwanie poinformo-
wal na Twitterze o poprawce zaproponowanej Klubowi PiS przez premiera
Mateusza Morawieckiego®®. Dotyczyla ona tzw. ulgi dla klasy $redniej. Mini-
ster Schreiber zapowiedzial, ze jeszcze tego samego dnia poprawka zostanie
przedstawiona Sejmowi. Tre$¢ informacji nie byta jednak precyzyjna i w na-
stepnych wpisach na Twitterze Lukasz Schreiber staral sie doprecyzowac, o co
chodzi. Wpisy nie rozwialy jednak wszystkich watpliwosci.

Sejm w drugim czytaniu ponownie skierowal projekt do Komisji Finansow
Publicznych w celu przepracowania kilkudziesieciu zgltoszonych poprawek.
Posiedzenie komisji po drugim czytaniu odbylo sie juz nastepnego dnia, tj.
30 wrzes$nia'. Takze i tym razem brak przerwy pomiedzy zgloszeniem po-
prawek do projektu a ich rozpatrzeniem przez komisje wytworzyt proble-
my, ktore ilustruje wypowiedz przedstawiciela Biura Legislacyjnego: ,,Przed
przystapieniem do rozpatrywania poprawek chcielibySmy zglosi¢ uwage, ze
ponownie ze wzgledu na bardzo malg ilo$é czasu na analize projektu i po-
prawek - ledwo co udalo sie zrobi¢ zestawienie poprawek na posiedzenie
Komisji — nie udalo nam sie ich przeanalizowa¢ pod katem legislacyjnym,
nie méwiac juz o analizie merytorycznej. Wiele poprawek zachodzi na sie-
bie, proponuje konkurencyjne rozwigzania. Nie wszystko niestety udalo sie
zauwazyc¢”.

Mimo powyzszych uwag komisja rozpatrzyla poprawki i po wielokrotnych
glosowaniach przyjela sprawozdanie®.

Kolejnego dnia, tj. 1 pazdziernika, ustawa zostala uchwalona w wyniku gloso-
wania na posiedzeniu Sejmu i 4 pazdziernika przestana do Marszalka Sena-
tu RP.

Projekt ustawy zostal przekazany do rozpatrzenia przez senacka Komisje
Budzetu i Finanséw Publicznych. Na zamdéwienie komisji 19 pazdziernika
glowny legislator Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu przygotowal opinie

12 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1597.

13 Zob. https://twitter.com/LukaszSchreiber/status/1443165797250174980.
14 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=FPB-208.

15 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1597.


https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1597
https://twitter.com/LukaszSchreiber/status/1443165797250174980
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=FPB-208
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1597

do ustawy, w ktérej wymienione sa podstawowe argumenty wskazujace na
niezgodno$¢ calej opiniowanej ustawy z proceduralnymi standardami wyni-
kajacymi z zasady poprawne;j legislacji'é. W opinii stwierdzono m.in.: ,istnieja
podstawy do uznania, ze opiniowana ustawa zostala uchwalona z narusze-
niem proceduralnych standardéw wynikajacych z zasady poprawnej le-
gislacji, wywodzonej z art. 2 Konstytucji, a takze z przepiséw art. 7, art. 112
oraz art. 119 ust. 1 Konstytucji. (...) W przypadku projektu opiniowanej ustawy —
przewidujacego najwieksza po 1989 r. zmiane systemu prawa podatkowego —
okolicznosci te mozna zreasumowa¢ jako przyjecie takiego kalendarza
prac parlamentarnych, ktéry z istoty uniemozliwil postom, sejmowym
shuzbom legislacyjnym oraz innym zainteresowanym podmiotom rzetelna
dyskusje nad proponowanymi unormowaniami, a tym samym - ich ocene
merytoryczng i prawng, w tym w aspekcie mozliwych skutkéw ekonomicz-
nych dla podatnikéw. Na skutek ekspresowego tempa procedowania nad
projektem opiniowanej ustawy Sejm znacznie zwiekszyl ryzyko przyjecia
regulacji merytorycznie niezamierzonych czy wadliwych prawnie, w tym
niezgodnych z Konstytucjg”.

Do Komisji Budzetu i Finanséw Publicznych wplynelo réwniez wiele stano-
wisk oraz opinii, zar6wno od organizacji i instytucji, jak i bezposrednio od
obywateli. Rzecznik Praw Obywatelskich w konkluzji obszernej opinii postu-
luje przygotowanie gruntownej reformy prawa podatkowego oraz wydtuzenie
czasu prac nad zmianami w ramach Polskiego Ladu, tak aby weszly one w zy-
cie najwcze$niej wraz z 1 stycznia 2023 roku, a nie za niespelna trzy miesiace.
Jednoczes$nie RPO podkreslil, Ze tempo prac nad Polskim Ladem powinno
by¢ dostosowane zaré6wno do merytorycznej zawartosci, jak i obszernosci
tej nowelizacji. Podatnicy musza mie¢ zagwarantowany odpowiedni czas,
aby dostosowaé¢ sie do tak rewolucyjnych zmian. Komisja po odbyciu dwéch
posiedzen 20 i 27 pazdziernika przygotowala i przestala do Marszalka Senatu
sprawozdanie zawierajace kilkadziesigt poprawek do ustawy.

28 pazdziernika 2021 roku Senat — po rozpatrzeniu uchwalonej przez Sejm
1 pazdziernika 2021 roku ustawy — wprowadzit do jej tekstu 62 poprawki. Ich
uchwalenie bylo wyrazem podzielenia przez izbe licznych zastrzezen do usta-
wy, ktdre, jak wskazano, odnosza sie przede wszystkim do jej:

16 Dokumentacja dostepna na: https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/
ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,1191.html.
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* niezgodno$ci z Konstytucja;
* niezgodno$ci z prawem Unii Europejskiej;
* wadliwosci pod wzgledem merytorycznym.

29 pazdziernika uchwala Senatu zostala rozpatrzona przez sejmowa Komisje
Finanséw Publicznych, ktéra prawie wszystkie zgloszone przez Senat popraw-
ki odrzucita?’.

W tym samym dniu, czyli 29 paZzdziernika, Sejm rozpatrzy} stanowisko Senatu
ipo przyjeciu czesci poprawek przekazal ustawe Prezydentowi do podpisu, co
nastapito 15 listopada 2021 roku?s.

17 Zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1715.
18 Zob. https://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/ustawy-z-podpisem-prezydenta,44643.
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Krzysztof Izdebski
(Nie)przejrzysty proces
legislacyjny

Jak wspomnieliSmy wyzej, Obywatelskie Forum Legislacji wielokrotnie zwra-
calo uwage na mankamenty zwiazane z brakiem przejrzystosci procesu legi-
slacyjnego. Tymczasem naczelng zasada postepowania z projektami aktow
prawnych powinna by¢ pelna transparentnos¢, charakteryzujaca sie wiedza
na temat osob, ktére uczestnicza w tworzeniu projektu i biorg udziat w pra-
cach nad nim, znajomoscig tresci opinii i stanowisk przekazywanych w toku
procesu legislacyjnego czy wreszcie latwym uzyskiwaniem wyczerpujacych
informacji na temat zmian i procesu ich wprowadzania.

Mimo Ze Regulamin pracy Rady Ministrow przewiduje obowiazek publikowa-
nia wszelkich dokumentéw zwigzanych z rzadowym procesem legislacyjnym
na platformie Rzadowego Centrum Legislacji, to nie w kazdym przypadku
tego obowigzku sie dotrzymuje. By pokaza¢ skale tego zjawiska, w raporcie
powyzej przedstawiono szczegdlowe informacje na temat projektéw, ktore
okresliliSmy jako projekty ,skrywane”, czyli takie, ktére nie zostaly ujawnione
na etapie prac rzadowych. Dodatkowo warto rozwazy¢, na ile zasadny jest
brak informacji o rzagdowym etapie opracowywania ustawy budzetowe;j.
To prawda, Ze zgodnie z ustawa z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicz-
nych! jest ona procedowana w trybie odrebnym, nieuwzgledniajacym konsul-
tacji publicznych, jednak nic nie stoi na przeszkodzie, aby kolejne etapy jej
powstawania byly ujawniane obywatelom — jeszcze przed zlozeniem projektu
budzetu w Sejmie. Podobnie nie sa publikowane informacje dotyczace procesu
dyskusji nad ustawami ratyfikujacymi umowy miedzynarodowe.

1 Zob. rozdziat IV ustawy dostepny na: https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/
WDU20091571240/U/D20091240Lj.pdf.
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Niezrozumialy jest réwniez brak wspélpracy systeméw prezentujacych sej-
mowy i senacki proces legislacyjny. O ile na stronie Sejmu obok informacji
na temat postepow procesu legislacyjnego zainicjowanego przez rzad znajduje
sie odno$nik do wlasciwej strony projektu na platformie Rzagdowego Centrum
Legislacji, o tyle takiego odnos$nika nie ma w przypadku projektow senackich.
Identycznie: je$li projekt zostanie przekazany do Senatu, czytelnik jest zmu-
szony do recznego wyszukiwania informacji o jego dalszych losach na stronie
Senatu.

Brak przejrzystosci zwigzany jest réwniez z trudnoscia w ustaleniu szczegé-
lowych informacji dotyczacych procesu legislacyjnego w Polsce. Mimo do$¢
zaawansowanej digitalizacji wiedzy na temat procesu tworzenia prawa, w dal-
szym ciggu trzeba wklada¢ wielki wysilek, aby dokona¢ analizy prac w skali
kadencji, jak i poszczegolnych projektow aktow prawnych. Wcigz duza czes¢
dokumentéw publikowana jest w formatach nieedytowalnych, co uniemozli-
wia ich maszynowa (automatyczng) analize. Nie przywigzuje sie réwniez nale-
zytej uwagi do aktualizacji danych dotyczacych procesu legislacyjnego. Z tego
powodu wlasciwie niemozliwe jest przedstawienie dokladnych informac;ji sta-
tystycznych dotyczacych rzadowego etapu legislacyjnego.

Brak dokumentacji procesu legislacyjnego

Za przyklad moze stuzy¢ rzadowy projekt ustawy o ochronie wolnosci stowa
w internetowych serwisach spotecznosciowych (UD 293)% Projekt zostal opu-
blikowany na portalu Rzadowego Centrum Legislacji 29 wrze$nia 2021 roku
1w tym samym dniu przekazano go wybranym podmiotom, aby mogty przed-
stawi¢ swoje stanowisko w procedurach opiniowania oraz w konsultacjach
publicznych. Wyznaczono 21 dni na przygotowanie uwag do projektu, a wiec
powinny one wplyna¢ do wnioskodawcy w drugiej polowie pazdziernika. Do-
piero 15 grudnia na portalu opublikowano opinie przestane przez podmioty
publiczne. Natomiast do dnia opracowania tego raportu, czyli do 13 lutego
2022 roku, na portalu nie zostaly ujawnione uwagi zaprezentowane w toku
konsultacji publicznych, mimo ze mamy informacje o co najmniej kilku ta-
kich stanowiskach. Co warto podkresli¢, publikacja przedstawionych w toku
konsultacji opinii nie jest uzalezniona od ich wcze$niejszych analiz czy ocen.
W zwigzku z nieopublikowaniem opinii zwrécono sie do Ministra Sprawie-
dliwosci bedacego wnioskodawca projektu o udostepnienie informacji do-
tyczacych prac legislacyjnych. Pytano m.in. o to, ile opinii wptynelo w toku

2 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12351757/
katalog/12819479#12819479.



konsultacji publicznych projektu oraz kiedy wnioskodawca udostepni opinie
na platformie RCL. W odpowiedzi Ministerstwo Sprawiedliwo$ci poinformo-
walo, ze ,przebieg [prac nad ustawa] wraz z dostepem do wszystkich doku-
mentéw procesu legislacyjnego, w tym przedlozonych opinii do projektu,
mozna uzyska¢ pod adresem” strony poSwieconej pracom nad dokumentem
na platformie RCL. W odpowiedzi zwrdcono uwage, ze wniosek o udostep-
nienie informacji dotyczacych opinii przedstawionych w toku konsultacji
publicznych zostal ztozony wlasnie w zwigzku z tym, Ze te nie zostaly opubli-
kowane na portalu w odpowiedniej zakladce. Minister w kolejnej wiadomo$ci
wskazal, ze potrzebuje ,dodatkowego czasu na sporzadzenie uzupelnienia do
naszej odpowiedzi” oraz dodal: ,,Z uwagi na konieczno$¢ konsultacji z innymi
departamentami, a takze na zmiane organizacji pracy w zwigzku z utrzymujg-
cym sie stanem epidemii, przekazemy uzupelnienie odpowiedzi do 14 stycznia
2022 r.”. Z przedstawionej po tym terminie odpowiedzi ministra wynika jedy-
nie, ze tre$¢ opinii zostanie opublikowana. Mimo ze minister jest w posiadaniu
przekazanych opinii oraz zwrdcono mu uwage, iz ich nie opublikowano, braki
na portalu RCL nie zostaly uzupelnione.

Kolejnym jaskrawym przykladem braku przejrzystosci procesu legislacyjnego
jest rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilne-
go oraz niektorych innych ustaw (UD 148)3. Projekt wplynal do Sejmu 15 stycz-
nia 2021 roku, a pierwsze informacje na jego temat opublikowano na portalu
RCL dopiero 18 stycznia tego samego roku. Stanowi on nie tylko przyklad
tzw. skrywanego projektu, ale jest rowniez symbolicznym podsumowaniem
lekcewazacego stosunku do przejrzystosci procesu legislacyjnego. W dola-
czonej do projektu, ktéry przekazano do Sejmu, ocenie skutkéw regulacji*
w czesci poswieconej przeprowadzonym Kkonsultacjom publicznym czytamy,
ze ,projekt zostal udostepniony w Biuletynie Informacji Publicznej na stro-
nie podmiotowej Rzgdowego Centrum Legislacji, w serwisie »Rzgdowy Proces
Legislacyjny«”. Niestety stalo sie to dopiero po tym, jak proces rzagdowy zostat
zakonczony, a projekt przekazany do Sejmu w celu dalszych prac.

3 Dokumentacja dostepna: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12342104/
katalog/12754985#12754985.

4 Zob. https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/57F5306C7E6B9378C1258663003EADF5/%24File/899.
pdf.
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Utajnienie opinii

Niespotykanym do tej pory przykladem braku przejrzystosci procesu legi-
slacyjnego jest utajnienie opinii przekazanej przez Prokuratorie Generalng
Skarbu Panstwa w toku rozpatrywania poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o radiofonii i telewizji (druk nr 1389)%, nazywanego czesto ,lex TVN”.

Wedtug informacji prasowych z sierpnia 2021 roku® Prokuratoria Generalna
przekazala swoja opinie w toku konsultacji projektu ustawy. Potwierdzila to
rowniez pdzniej sama Prokuratoria w odpowiedzi na wniosek o udostepnienie
informacji dotyczacej tresci przekazanej opinii. Wziela wiec udzial w konsul-
towaniu projektu, a jej uwagi mogly stanowic istotny argument decydujacy
o kierunkach rozstrzygniecia procesu legislacyjnego. Opinia nie zostala opu-
blikowana na stronie Sejmu, a w odpowiedzi na wskazany wyzej wniosek Pro-
kuratoria odmdwila udostepnienia opinii z uwagi na ,tajemnice Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa”. Odwolano sie przy tym do art. 38 ust. 1 ustawy
z 15 grudnia 2016 roku o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej.
Zgodnie z tym przepisem ,,czynno$ci Prokuratorii Generalnej zwigzane z wy-
konywaniem zastepstwa, wydawaniem opinii, sporzagdzaniem raportéw i ana-
liz i stanowisk, udzialem w negocjacjach i mediacjach oraz w postepowaniach
przed organami miedzynarodowymi, a takze informacje i dokumenty stano-
wigce podstawe dokonania takich czynnosci sa objete tajemnicg Prokuratorii
Generalnej”. Trudno jednak z tego przepisu wywodzi¢ argumentacje, ze tres¢
opinii przekazywanych w toku procesu legislacyjnego moze zosta¢ utajniona.
Opinia nie zostala réwniez opublikowana na stronach Sejmu. Sprawa bedzie
podlegata ocenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, do
ktdérego zostala skierowana skarga na odmowe udostepnienia opinii.

5 Dokumentacja dostepna na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=1D7627C1CC799FADC125870C005557AD.

6 Zob. E. Ivanova, Prokuratoria Generalna konsultowata ,lex TVN”". Ale jej stanowisko to tajemnica,
wyborcza.pl, 20 sierpnia 2021, https://wyborcza.pl/7,75398,27477365,prokuratoria-generalna-
konsultowala-lex-tvn-ale-jej-stanowisko.html.
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Piotr Fraczak

Organizacje pozarzadowe
W procesie stanowienia
prawa w Polsce

Organizacje pozarzadowe pelnia bardzo rézne funkcje w procesie stanowienia
prawa — role straznika procesu, instytucji eksperckiej czy organizacji repre-
zentujacej okreslone interesy badz wartosci (wystepuja np. w interesie 0oséb
niepelnosprawnych lub ochrony praw obywatelskich)!. Same jednak organi-
zacje stanowia element systemu demokratycznego Rzeczypospolitej (art. 12
Konstytucji RP); nic wiec dziwnego, ze podejmowane s3 proby systemowego
wlaczania ich w dialog obywatelski (jako cze$¢ szerokiego dialogu spoteczne-
go) takze w procesie stanowienia prawa. Skupimy sie tu na tych organizacjach,
ktére moga, na podstawie ustawy z 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozyt-
ku publicznego i o wolontariacie, prowadzi¢ dzialalno$¢ pozytku publicznego
(czyli gléwnie na stowarzyszeniach i fundacjach), cho¢ przeciez szerokie ro-
zumienie organizacji pozarzadowych zawarte w tej ustawie obejmuje takze
m.in. partie polityczne czy zwigzki zawodowe oraz organizacje pracodawcow.
My jednak zajmiemy sie tym wezszym rozumieniem organizacji, przy czym
bedziemy pamieta¢ o pewnych analogiach z sytuacja partneréw spoteczno-
-ekonomicznych?.

1 Zob. P. Fraczak, Udziatf organizacji pozarzqdowych w procesie stanowienia prawa i tworzenia polityk
publicznych (na przyktadzie planowania perspektywy finansowej 2014-2020), ,Federalistka” 2013,

nr2 (14-15).

2 Pojecia: dialog spoteczny, partnerzy spoteczni, organizacje spoteczne sg niedookres$lone i przez to
czesto wprowadzajg w btad. Na potrzeby tekstu przyjmujemy szerokie rozumienie tych poje¢: dialog
spoteczny zawiera w sobie dialog obywatelski, partnerzy spoteczni to partnerzy spoteczno-ekonomicz-
ni i organizacje pozarzadowe.
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Systemowe umocowanie

organizacji pozarzadowych

Rada Dzialalnosci Pozytku Publicznego (RDPP) powstala jako proba realiza-
cji zamierzen rzadu co do ukonstytuowania dialogu obywatelskiego3. Usta-
wa o pozytku ustanowita RDPP, ktérej jednym z zadan jest ,wyrazanie opinii
o projektach aktéow prawnych oraz programach rzadowych, zwigzanych
z funkcjonowaniem organizacji pozarzadowych oraz dzialalno$cig pozytku
publicznego oraz wolontariatu” (art. 25 ust. 2 pkt 2). Ta do$¢ prosta, chociaz
przeciez niejednoznaczna* konstrukcja systemowa jest w ostatnich latach
»rozmontowywana”. Co jednak ciekawe, nie jest to przeprowadzane przez
bezposrednia nowelizacje ustawy o pozytku, ale poprzez tworzenie no-
wych rozwigzan prawnych. Gléwnej zmiany dokonano nowelizacja ustawy
o0 pozytku wprowadzona ustawq z 15 wrze$nia 2017 roku o Narodowym Insty-
tucie Wolnosci — Centrum Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego®. Formalnie
konstrukcja samej RDPP nie zostala zmieniona, a nawet — co bylo zgodne z po-
stulatami cze$ci Srodowiska pozarzadowego pragnacego wzmocnienia Rady —
przeniesiono ja w calo$ci do Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Jednak efekt
byl inny, niz oczekiwano. Przyczynilo sie do tego m.in. powolanie nowych cial,
ktére marginalizujg role RDPP w KPRM.

Po pierwsze, powstalo Centrum Rozwoju Spoleczenistwa Obywatelskiego (Na-
rodowy Instytut Wolnos$ci), dla ktérego powolano osobna Rade NIW. W ten
sposéb m.in. kwestie wspierania organizacji (np. Fundusz Inicjatyw Obywatel-
skich) przestaly by¢ przedmiotem bezposredniego wptywu RDPP.

Po drugie, utworzono rzagdowy Komitet ds. Pozytku Publicznego (dalej Komitet).
Warto przypomnie¢, ze w ramach konsultacji ustawy o Narodowym Centrum
Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego nie bylo jeszcze o nim mowy. Pojawil
sie nagle, na koncowym etapie prac legislacyjnych rzadu, po jednoznacznej
krytyce projektu ustawy zglaszanej przez znaczna czes$¢ sSrodowiska organiza-
cji. Komitet ma w swoich zadaniach opracowywanie i opiniowanie projektow
aktow prawnych w zakresie rozwoju spoleczenistwa obywatelskiego i sklada

3 Zob. Zasady dialogu spofecznego. Dokument programowy rzqdu, przyjety przez Rade Ministréw
22 pazdziernika 2002 roku, wraz z zatgcznikiem nr 1 Dialog spofeczny - istota, pojecia, metody.

4 Rada ma strukture ciata dialogu (przedstawiciele organizacji pozarzagdowych, samorzadéw

i administracji centralnej), a kompetencje ciata opiniujgco-doradczego (poczatkowo ministra ds.
zabezpieczenia spotecznego, obecnie przewodniczacego Komitetu ds. Pozytku Publicznego). Ponadto
przedstawiciele Srodowiska nie sg wybierani przez samych zainteresowanych, ale nominowani przez
przewodniczgcego tegoz komitetu.

5 Zob. https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20170001909/T/D20171909L.pdf.
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sie z przedstawicieli resortéw, co w naturalny sposéb oslabia role przedstawi-
cieli resortow w RDPP.

Po trzecie, ale to juz na mocy ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci pozyt-
ku publicznego i o wolontariacie z 19 lipca 2019 roku, powstala Rada Dialogu
z Mlodym Pokoleniem, ktora jest rGwniez organem opiniodawczo-doradczym
przewodniczgcego Komitetu. Do gtéwnych zadan Rady nalezy m.in. wyrazanie
opinii o projektach aktéw prawnych w zakresie dotyczacym mlodego pokole-
nia. Sama Rada - jak sie wydaje — znalazla sie w ustawie o pozytku raczej po to,
by podporzadkowac¢ przewodniczacemu Komitetu obszar relacji z mlodzieza,
niz zeby odebra¢ RDPP jedna ze sfer zadan pozytku publicznego.

Na koniec warto wspomnie¢, iz wszystko wskazuje na to, ze instytucja RDPP
zostala przewidziana do likwidacji, a w zamian ma powsta¢ Rada Dialogu Oby-
watelskiego (RDO). Jezeli nawet do tego nie dojdzie, to i tak same prace zna-
czaco oslabiajag umocowanie RDPP w systemie stanowienia prawa. Juz w 2017
roku zaplanowano prace nad koncepcja powolania RDO (by! to postulat orga-
nizacji pozarzadowych), ktéra miala przygotowac grupa robocza wyloniona
z zespohu ekspertéw pelnomocnika rzadu ds. spoleczenstwa obywatelskiego®.
Przyjecie ustawy przez rzad juz po szerokich konsultacjach planowano wow-
czas na koniec 2018 roku. Nic z tego nie wyszlo, ale prace kontynuowat zespot
ds. rozwoju dialogu obywatelskiego Rady Dzialalno$ci Pozytku Publicznego
pod kierownictwem Krzysztofa Balona. Tak powstala koncepcja ustawy o Ra-
dzie Dialogu Obywatelskiego i innych instytucjach dialogu obywatelskiego’. Po
roku, w maju 2021 roku, rozpoczal prace powolany przez przewodniczacego
Komitetu ds. Pozytku Publicznego zespét roboczy do spraw dialogu obywa-
telskiego. Zespol podobno skonczyl prace w grudniu 2021 roku. RDO, ktdra
mialaby by¢ powolana osobna ustawa, ma zastapi¢ RDPP. Podobno ma mieé
wieksze kompetencje (w analogii do Rady Dialogu Spolecznego) i opierac sie,
przynajmniej w czesci, nie na nominacjach, ale na rzeczywistej reprezentacji.
Poniewaz przedstawiciele organizacji nie mieli mozliwos$ci oficjalnie za-
poznac sie z ta propozycja, trudno méwicé o jej ocenie. Wiele jednak wska-
zuje na to, ze powielona zostanie wiekszo$¢ bledéw struktury obecnej RDPP,
m.in. trudno$¢, ze wzgledu na spos6éb wyboru i szeroki sklad przedstawicie-
li sektora pozarzadowego, uzgadniania stanowisk badz niejasno$é¢, czy dia-
log ma by¢ prowadzony pomiedzy organizacjami a administracja (centralna

6 Zob. Prace nad koncepcjq Rady Dialogu Obywatelskiego, https://www.gov.pl/web/pozytek/prace-
nad-koncepcja-rady-dialogu-obywatelskiego.

7 Zob. zatacznik do uchwaty nr 89 Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego z 19 marca 2020 roku,
https://www.gov.pl/attachment/dcOac3fe-2d7c-4114-a9a7-15a79c895d80.
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i lokalng), czy raczej pomiedzy rzadem a réznymi formami samoorganizacji
(samorzadowej i pozarzadowej). Watpliwosci budza tez kolejne rozszerzenia
prerogatyw przewodniczacego Komitetu ds. Pozytku Publicznego.

Tym, co wyraznie jest nowa jakos$ciag w systemie relacji miedzy organizacja-
mi pozarzadowymi a rzagdem, sa kompetencje przewodniczacego Komitetu ds.
Pozytku Publicznego. Juz sam fakt, ze instytucja Komitetu pojawita sie jako
»wrzutka” rzadowa po zakonczeniu konsultacji ustawy o NIW, jak i to, ze wla-
Sciwe kompetencje ma nie komitet, a nieograniczany stanowiskiem komi-
tetu jego przewodniczacy?, swiadcza o swoistej fasadowosci tej instytucji.
Ponadto kompetencje przewodniczacego sa szerokie, to on bowiem m.in.:

* okresla, w drodze rozporzadzenia, wzory ofert, umoéw i sprawozdan do-
tyczacych realizacji zadan publicznych, a takze wzdér sprawozdania me-
rytorycznego organizacji posiadajacych status OPP;

* okresla, w drodze rozporzadzenia, szczegélowe zadania, na ktére sa
przeznaczane $rodki, oraz zasady gospodarki finansowej Funduszu
Wspierania Organizacji Pozytku Publicznego;

* okresla, w drodze rozporzadzenia, tre$¢, forme oraz sposéb zamieszcze-
nia informacji o wydatkowaniu §rodkéw pochodzacych z 1%;

* sprawuje nadzor nad dzialalno$cig pozytku publicznego OPP;
* moze zarzadzi¢ kontrole w organizacji pozytku publicznego;

* powoluje i odwoluje cztonkéw RDPP i Rady Dialogu z Mlodym Pokole-
niem;
* wdrodze rozporzadzenia nadaje Narodowemu Instytutowi Wolno$ci sta-

tut oraz sprawuje nad nim nadzdr, powotuje i odwoluje jego dyrektora;

* powoluje i odwoluje cztonkow Rady NIW, a takze przewodniczacego tej
Rady;

» Kkieruje tez oczywiScie pracami Komitetu ds. Pozytku Publicznego,
a w jego ramach tworzy zespoly robocze, okres$lajac ich sklad, zakres za-
dan oraz tryb i harmonogram prac.

Na to, ze te szerokie kompetencje sa stabo kontrolowalne, wskazuja rézne bu-
dzace zaniepokojenie sygnaly. Oto chociazby wydawane, obok rozporzadzen,

8 Mozna domniemywac, ze takie w istocie byly intencje tego pomystu; por. idea powotania Mini-
sterstwa Spoteczenstwa Obywatelskiego w: P. Glinski, Idealna wizja polskiego sektora obywatelskiego,
.Trzeci Sektor” 2012, nr 26.



zarzadzenia przewodniczacego Komitetu ds. Pozytku Publicznego, m.in. po-
wolujace zespoly robocze, np. do spraw reformy systemu zlecania zadan
publicznych czy do spraw dialogu obywatelskiego - nie sa publicznie do-
stepne. Co wiecej, w zarzadzeniach pojawiajq sie zapisy, ze ,,cztonkowie Ze-
spotu sa zobowigzani do zachowania poufnos$ci wszelkich informacji i danych
zwigzanych z pracg Zespolu oraz uzyskanych w trakcie realizacji zadan w ra-
mach pracy w Zespole”. Watpliwos$ci budzi réwniez podejécie do przestrze-
gania niektérych obowiazkéw. Przewodniczacy nie informuje oficjalnie m.in.
0 przebiegu postepowania i przewidywanym terminie rozpatrzenia petycji do
niego skierowanych®.

Po co wiec Komitet ds. Pozytku Publicznego, skoro wszystko robi przewod-
niczacy? Komitet teoretycznie mial rozwiaza¢ problem komunikacji pomie-
dzy resortami w kwestii wspoélpracy rzadu z organizacjami pozarzadowymi.
Jednak o tym, ze Komitet nie dziala, Swiadczy nie tylko to, ze ostatni komu-
nikat z jego posiedzenia datowany jest na 2 lipca 2019 roku (bardzo lako-
niczna informacja z posiedzenia Komitetu ukazala sie dopiero w lutym 2022
roku w zakladce ,aktualnosci”), a uchwal (w ten sposéb Komitet ,,podejmuje
rozstrzygniecia”) prézno szuka¢ na stronie rzadowej’. Istotniejszy jest fakt,
ze komunikacja w kwestii pozytku publicznego nadal odbywa sie na etapie
uzgodnien resortowych, a nie na forum Komitetu. Sztandarowym przykladem
jest tu projekt ustawy o ekonomii spotecznej (UD185)', gdzie Ministerstwo Ro-
dziny i Polityki Spolecznej prébowalo wprowadzi¢ nowe tryby zlecania zadan
publicznych, co spotkalo sie — w ramach uzgodnien miedzyresortowych -z re-
akcja przewodniczacego Komitetu ds. Pozytku Publicznego, ktéry podkreslak:
»Zaznaczam ponownie, ze kazda zmiana czy modyfikacja trybow realizacji
zadan publicznych okres§lonych w ustawie o dzialalnosci pozytku publiczne-
go i o wolontariacie powinna odbywac sie przez dokonanie zmian w tej usta-
wie we wspolpracy z Przewodniczacym Komitetu ds. Pozytku Publicznego”!2.
Czasami ta réznica zdan staje sie publiczna — taka forme przyjelo oswiadcze-
nie przewodniczacego Komitetu z 7 sierpnia 2021 roku, w ktérym czytamy:

9 Zob. Co dzieje sie z petycjq OFOP w sprawie WZORCA statutu stowarzyszenia, ngo.pl, 22 listopada
2021, https://publicystyka.ngo.pl/co-dzieje-sie-z-petycja-ofop-w-sprawie-wzorca-statutu-
stowarzyszenia.

10 Zob. https://www.gov.pl/web/pozytek/komitet-do-spraw-pozytku-publicznego. Wedtug profilu na
Facebooku (https://www.facebook.com/KomitetPozytku/) odbyto sie jeszcze posiedzenie 28 stycznia
2021 roku dotyczace ustawy wzmacniajgcej mtodziezowe rady przy jednostkach samorzadu terytorial-
nego.

11 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12346902/
katalog/12788694#12788694.

12 Zob. https://legislacja.gov.pl/docs//2/12346902/12788688/12788691/dokument508965.pdf.
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»W zwiazku z informacja dotyczaca rozpoczecia prac nad projektem ustawy
o transparentno$ci finansowania NGO informuje, ze wyzej wymieniony pro-
jekt, jak rowniez zalozenia do niego, nie sa przedmiotem prac Komitetu ds.
Pozytku Publicznego, organu Rady Ministréw zajmujacego sie sprawami or-
ganizacji pozarzadowych”®. Odmienne stanowiska potwierdza tez przykiad
pracy nad projektem ustawy o sprawozdawczosci organizacji pozarzgdowych.

Kierunki zmian na przykladzie procesu
legislacyjnego projektu ustawy

o sprawozdawczosci organizacji
pozarzadowych

17 maja 2021 roku w wykazie prac legislacyjnych rzadu pod numerem UD217
pojawil sie projekt ustawy o sprawozdawczosci organizacji pozarzgdowych'.
Dodajmy dla formalnosci: ,,Organ odpowiedzialny za opracowanie projek-
tu: Przewodniczacy Komitetu do spraw Pozytku Publicznego KPRM. Osoba
odpowiedzialna za opracowanie projektu: Piotr Glinski, Wiceprezes Rady
Ministréw, Przewodniczgcy Komitetu do spraw Pozytku Publicznego. Organ
odpowiedzialny za przedlozenie projektu RM: Przewodniczacy Komitetu do
spraw Pozytku Publicznego. Planowany termin przyjecia projektu przez RM -
IV kwartat 2021 roku”. O tym, ze bylo to zaskoczenie dla praktycznie calego
$rodowiska organizacji, moze $wiadczy¢ fakt, ze wspélny list w tej sprawie
zostal podpisany przez: Konwent Wojewddzkich Rad Dzialalnos$ci Pozytku Pu-
blicznego, Konfederacje Inicjatyw Pozarzadowych Rzeczypospolitej, Ogdlno-
polska Federacje Organizacji Pozarzadowych, Wspdlnote Robocza Zwigzkow
Organizacji Socjalnych. W liscie deklarowano ,,wspdlna prace z Zespolem ds.
Sprawozdawczo$ci w Organizacjach Pozarzadowych RDPP, ktéry wydaje sie
by¢ naturalnym miejscem dyskusji nad projektem ustawy o sprawozdawczo-
$ci organizacji pozarzadowych i jego zalozeniami”*s.

1 lipca 2021 roku projekt zostal opublikowany na portalu Rzadowego Centrum
Legislacji i przekazany jednoczes$nie, z terminem 30-dniowym, do uzgodnien,
konsultacji oraz opiniowania. W ramach uzgodnien pojawity sie uwagi m.in.
Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Ministerstwa Sprawiedliwo$ci czy nawet

13 Zob. https://www.gov.pl/web/pozytek/oswiadczenie-przewodniczacego?fbclid=IwAROlkcYaSO2ef
OflcYOQ3)8_2EOIZnefwnLDy9)mItw3yi9y9QM_ni_JJRg.

14 Dokumentacja dostepna: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12348551.

15 Zob. Konwent WRDPP, KIPR, OFOP i WRZOS o planowanych zmianach w sprawozdawczosci NGO,
ngo.pl, 21 maja 2021, https://publicystyka.ngo.pl/konwent-wrdpp-kipr-ofop-i-wrzos-o-planowanych-
zmianach-w-sprawozdawczosci-ngo.
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Ministerstwa Kultury, Dziedzictwa Narodowego i Sportu, co potwierdza przy-
puszczenie, ze projekt ten nie byl jednak uzgadniany w Komitecie. W ramach
opiniowania projekt zostal skierowany do Rady Pozytku Publicznego, Naro-
dowego Instytutu Wolno$ci, Rady Dzialalnosci Dialogu z Mlodym Pokoleniem
(wszystkie sa zalezne od organu zglaszajacego projekt) oraz Komisji Wspolnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. W zgloszonych w opiniowaniu uwagach
znalaz! sie réwniez glos prezesa Urzedu Danych Osobowych.

Jesli chodzi o konsultacje publiczne, to pismo z prosha o uwagi zostalo skie-
rowane do stosunkowo szerokiego grona adresatow z sektora pozarzadowe-
go (170 organizacji). Informacja do innych organizacji mogla dotrze¢ m.in. za
pomoca strony NIW czy ngo.pl, cho¢ formalnie przewodniczacy nie oglosit
szerokich konsultacji. Za§ do wybranych organizacji wyslal pismo z for-
mula nieprzewidziana w Regulaminie pracy Rady Ministrow dla konsul-
tacji publicznych: ,Brak odpowiedzi we wskazanym terminie pozwole
sobie uznaé¢ za akceptacje projektu”. Organizacje pozarzagdowe zwrdcity
sie z prosba do przewodniczgcego Komitetu ds. Pozytku Publicznego o prze-
dluzenie - z uwagi na wage projektu, niekonsultowanie zalozen oraz okres
wakacyjny - czasu konsultacji o miesigc. Przewodniczgcy przediuzy! termin
konsultacji jedynie do 16 sierpnia. Juz 9 wrzesnia na stronach RCL ukazaly
sie zgloszone w czasie konsultacji i opiniowania uwagi, jednak do konca roku
nie opublikowano odniesienia si¢ wnioskodawcy do tych uwag. Tym samym
planowany termin przyjecia projektu przez Rade Ministrow (IV kwartal 2021
roku) nie zostal dotrzymany.

W przedstawionym projekcie w kontekscie naszych rozwazan zwraca uwa-
ge kolejne zwiekszenie kompetencji przewodniczacego Komitetu ds. Pozytku
Publicznego, a takze podleglego mu Narodowego Instytutu Wolnosci. Nie ma
tez slowa o RDPP ani planowanej RDO, co oznacza ograniczenie, i tak bar-
dzo slabej, funkcji samokontrolnej'* w zakresie jawnosci. Osobna sprawa
jest jakos$¢ zaproponowanych rozwiazan legislacyjnych, z ktérych czesé - jak
wykazaly konsultacje — to rozwigzania pozorne'’. Z uwagi na cykl publikacyj-
ny Raportu Obywatelskiego Forum Legislacji przedstawiona 20 stycznia 2022
roku druga wersja ustawy nie zostanie tu omdéwiona, ale warto zauwazyc, ze

16 RDPP ma w swoich kompetencjach ,tworzenie (...) mechanizméw informowania o standardach
prowadzenia dziatalnosci pozytku publicznego oraz o stwierdzonych przypadkach naruszenia tych
standardow”.

17 Zob. np. Stanowisko organizacji pozarzqdowych w kwestii projektu ustawy o sprawozdawczosci
organizacji pozarzgdowych, pod ktérym podpisato sie ponad 40 organizacji federacyjnych lub

o rozwinietych strukturach oddziatowych, OFOP, 16 sierpnia 2021, https://ofop.eu/stanowisko-
organizacji-pozarzadowych-w-kwestii-projektu-ustawy-o-sprawozdawczosci-organizacji-
pozarzadowych/.
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zostala wylacznie przedstawiona do uzgodnien i opiniowania. Jednak w kon-
tekScie samego przebiegu procesu legislacyjnego wida¢ pewne jego charakte-
rystyczne cechy, ktére dotycza zasad funkcjonowania organizacji.

Na tym tle zauwazalny jest wyraznie fakt, ze w procesie legislacyjnym ,za-
tarciu ulega rozrdznienie elementéw lobbistycznych i korporacjonistycznych
funkcjonowania panstwa i spoleczenstwa, szczegolnie w aspekcie procesu
decyzyjnego”, a skutkiem ubocznym ,zastosowania nieostrych kryteriow
Kklasyfikacyjnych i definicyjnych, ktére w efekcie przyniosly rozmycie granic
znaczeniowych i pomieszanie pojec”, jest odmienna wizja lobbingu®. To po-
mieszanie poje¢ i nakladanie sie na siebie ,elementéw lobbistycznych
ikorporacjonistycznych” widaé wyraznie w procesie legislacyjnym, w kto-
rym udzial biora organizacje pozarzadowe. Co prawda Regulamin pracy
Rady Ministréw formalnie rozdziela te dwa procesy, tj. konsultacji publicznych
i opiniowania, jednak nie okresla kolejnosci ich przeprowadzania ani wzajem-
nych relacji, pozostawiajac to do wylacznej decyzji organu wnioskujgcego,
ktéry moze zdecydowac o rezygnacji z nich lub o ich réwnoczesnym (co jest
najczestsza praktyka) procedowaniu. Wiele wskazuje na to, ze sam ustawo-
dawca czesto ma problem z odréznieniem tych proceséw. Oczywiscie zgodnie
z § 38 ust. 2 Regulaminu pracy Rady Ministrow ,w przypadkach okreslonych
w odrebnych przepisach projekt dokumentu rzadowego przekazuje sie do
zaopiniowania podmiotom wskazanym w tych przepisach, w szczegdlnosci
projekt, ktérego przepisy dotycza problematyki objetej zakresem dzialania
komisji wspdlnej Rzadu i przedstawicieli samorzadu terytorialnego, koscio-
16w, partneréw spotecznych lub innych podmiotéw, przekazuje sie do zaopi-
niowania wlasciwej komisji wspdlnej”, jednak zapisy sa na tyle nieostre, ze
nie zawsze do opiniowania przez RDPP trafiajag odpowiednie projekty ustaw.
Przykladowo: do opiniowania przez RDPP zostal przekazany projekt usta-
wy o fundacji rodzinnej (UD172)", cho¢ budzil w organizacjach i samej
RDPP duze kontrowersje.

O niezrozumieniu réznic miedzy tymi procesami §wiadczy stosowanie spe-
cjalnych klauzul w pismach przewodnich. Regulamin pozwala, by organ
wnioskujacy zawarl w piSmie przewodnim do opiniowania klauzule, ze nie-
przedstawienie stanowiska w wyznaczonym terminie uzna za uzgodnienie
tresci projektu lub przedstawienie opinii pozytywnej. Inaczej jest w przypad-
ku konsultacji publicznych, gdzie brak odpowiedzi powinien by¢ traktowany

18 Zob. M.M. Wiszowaty, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, ,Przeglad
Sejmowy” 2006, nr 5 (76), ,Studia i Materiaty”.

19 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12344906.
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jedynie jako rezygnacja z przedstawienia stanowiska. Organy wnioskujace
jednak nie widza tu specjalnej roznicy (co wida¢ na wspomnianym wyzej przy-
kladzie projektu ustawy o sprawozdawczosci) i stosuja je zamiennie albo 1gcza
obie formuly, tak jak zrobilo to ostatnio Ministerstwo Zdrowia, ktére stwier-
dzilo: ,Niezgloszenie uwag w podanym terminie pozwole sobie potraktowac
jako rezygnacje z przedstawienia stanowiska i akceptacje tresci przedmioto-
wego projektu” (list przewodni przy procedowaniu projektu ustawy o jakosci
w opiece zdrowotnej i bezpieczeristwie pacjenta, UD255%). Niewatpliwie w roz-
roznieniu pomiedzy konsultowaniem a opiniowaniem jest zawarta pewna nie-
stosowana w praktyce filozofia, ktéra w procesie stanowienia prawa inaczej
widzi role zawodowych lobbystéw (teoretycznie zgloszenia lobbingowe),
instytucji reprezentujacych zorganizowanych obywateli (opiniowanie)
i wszystkich innych zainteresowanych tematem (konsultacje publiczne).
W przypadku organizacji pozarzadowych oznacza to, ze ustawodawca, biorac
pod uwage glosy obywateli, powinien widzie¢ réznice pomiedzy indywidu-
alnym interesem, réznorodnoscia opinii zglaszanych w konsultacjach a glo-
sem organizacji, ktore reprezentuja wspdlnie wypracowane stanowisko. Dla
przykladu w dyskusji nad ustawa o sprzedazy alkoholu warto wazy¢ glosy
producentéw i dystrybutoréw z jednej, a opinii publicznej z drugiej strony.
Jednak stanowisko organizacji lekarzy czy organizacji reprezentujacych oso-
by wychodzace z uzaleznienia to zupelnie inny punkt widzenia, ktéry trzeba
rozwazy¢ osobno. Niestety — tak jak w przypadku pierwszej wersji projektu
ustawy o sprawozdawczosci organizacji pozarzqgdowych — w tym samym czasie
identyczna tres$¢ projektu konsultowana byla z organizacjami pozarzadowy-
mi?! i opiniowana przez RDPP, ktéra powinna reprezentowac¢ srodowisko or-
ganizacji pozarzadowych. Wskazuje to, ze wnioskodawca projektu nie widzi
specjalnej roznicy pomiedzy oboma procesami. Sama RDPP raz tylko, bodaj
w czasie konsultacji projektu ustawy o NIW, odmoéwila opiniowania projektu,
wskazala bowiem, Ze nie moze uwspolni¢ stanowiska w sytuacji, gdy repre-
zentowane w RDPP organizacje w konsultacjach zglaszaja swoje bardzo rdozne
uwagi.

Projekt ustawy o sprawozdawczosci organizacji pozarzqgdowych jest jednym
z przyklad6éw zmian, jakie wprowadza administracja w systemie dzialania or-
ganizacji pozarzagdowych. Polega on z jednej strony na rozmontowywaniu sys-
temu wspolpracy, ktéry opieral sie na ustawie o pozytku publicznym, poprzez

20 Dokumentacja dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12349305.

21 Praktykowany sposéb konsultacji publicznych, gdy wnioskodawca zaproszenie do konsultacji
wysyta jedynie do kilku czy kilkunastu wybranych przez siebie instytucji, juz méwi o rozumieniu kon-
sultacji publicznych przez administracje.
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tworzenie nowych rozwiazan prawnych w nowych aktach prawnych - m.in.
ustawa o NIW (ale takze w jakims$ sensie ustawy o kotach gospodyn wiejskich
czy o ochotniczych strazach pozarnych) oraz projektowane ustawy o sprawoz-
dawczosci organizacji pozarzqgdowych i Radzie Dialogu Obywatelskiego. Z dru-
giej strony system ten opiera sie na swoistej centralizacji, gdzie coraz wieksze
kompetencje przejmuja na siebie przewodniczacy Komitetu ds. Pozytku Pu-
blicznego i podlegle mu instytucje, a nie na wlaczeniu rzeczywistej reprezen-
tacji Srodowiska w przejrzysty system podejmowania decyzji.



Agnieszka Vetulani-Cegiel

Udziat w procesie
stanowienia prawa

a lobbing - na przyktadzie
legislacji w obrebie prawa
autorskiego

Lobbing jest jedna z metod wplywania na ksztalt tworzonych przepiséw. Oby-
watelskie Forum Legislacji od poczatku swojej dzialalnosci przekonuje, ze ist-
niejace w Polsce prawo nie spelnia standardéw przejrzystosci, a kontrola nad
tym zjawiskiem jest czysto iluzoryczna. Podmioty i instytucje, ktére wplywaja
na procesy legislacyjne, nie maja motywacji do tego, by dokonywac¢ formal-
nej rejestracji, a wtadze nie podjely krokéw, aby to zmieni¢. Przyklad opisany
w niniejszym rozdziale dobrze obrazuje codzienno$¢ zjawiska lobbingu w Pol-
sce oraz wskazuje, ze przy ewentualnej reformie regulacji w tym obszarze
warto siegna¢ do rozwiazan przyjetych przez instytucje UE.

Przepisy prawa autorskiego nie stanowia juz dzisiaj waskiej dziedziny prawa,
ktéra dotyczy wybranych grup spolecznych, lecz wraz z rozwojem techno-
logii cyfrowych i komunikacyjnych obejmujg wiele zagadnien zwigzanych
z wykorzystaniem roznego rodzaju utworé6w w Internecie. Obecnie dotycza
mozliwo$ci eksploatacji cyfrowej chronionych dziel przez podmioty autorsko
uprawnione (twoércéw, artystéw, wydawcow, producentéw, nadawcow itd.),
korzystania z tresci kreatywnych przez internautéw (w tym w mediach spo-
lecznosciowych) lub funkcjonowania platform cyfrowych, ktére sa dostaw-
cami ustug udostepniania tre$ci online lub ktére peinia funkcje agregatoréw
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tredcil. Przepisy prawa autorskiego obejmuja rowniez nowe mechanizmy
zwigzane z eksploatacja oraz konsumpcja chronionych tresci, takie jak lin-
kowanie, streaming oraz przechowywanie tre$ci w chmurach. Wspomnia-
ne mechanizmy maja z kolei bezposredni wplyw na gospodarke, poniewaz
mowimy tu o wszystkich sektorach kreatywnych, w szczegodlnosci o sektorze
wydawniczym (ksigzki, prasa) i o sektorze wizualnym (plastycznym, fotogra-
ficznym), ale takze o poteznym przemysle muzycznym oraz o przemysle au-
diowizualnym, a w szerszym ujeciu — o sektorze internetowym. W zwiazku
z rzeczywisto$cia wirtualng gospodarka w sektorach kreatywnych zyskala

NOwWy wymiar.

Prawo autorskie dotyka ré6znych podmiotéw obracajgcych sie w wyzej wymie-
nionych sektorach gospodarki. Obok twércéw wymieni¢ nalezy artystéw wy-
konawcéw oraz podmioty wnoszgce wklad inwestycyjny do eksploatacji dziel.
Do tych podmiotéw naleza wydawcy, producenci oraz organizacje nadawcze.
Posréd tych, ktére funkcjonuja na podstawie przepiséw prawno-autorskich,
wystepuja rowniez organizacje zbiorowego zarzadzania prawami autorskimi
1 pokrewnymi, producenci oraz importerzy zaréwno sprzetu stuzacego do po-
wielania utworéw (tzw. sprzetu reprograficznego), jak i tzw. czystych nosnikow,
a takze réznego rodzaju platformy internetowe, czyli portale horyzontalne,
agregatory tresci, chmury i wyszukiwarki internetowe oraz sieci peer-to-peer?.
Zatem rowniez szerokie grupy internautéw bedace konsumentami tresci
kreatywnych sa dzi$ zainteresowane przepisami prawa autorskiego. Nie-
watpliwie szeroka reprezentacja poszczegdlnych grup uwidacznia pluralizm
interesow (z reguly poszczegdlne grupy posiadaja odmienne lub wrecz prze-
ciwstawne cele i interesy). Z uwagi na zlozonos¢ sytuacji (wiele sfer, wiele
réznych podmiotéw) przepisy prawa autorskiego stanowia wazny obszar
legislacyjny, ktéry powinien by¢ analizowany pod katem utrzymywania
wysokich standardéw w zakresie debaty publicznej, konsultacji spolecz-
nych i - ogdlnie rzecz ujmujac - standardéw demokratycznych.

Na obecng, IX kadencje Sejmu przypada szczeg6lnie wazne zadanie polegajace
na wdrozeniu do polskiego porzadku prawnego przepiséw ostatniej dyrekty-
wy Unii Europejskiej (2019/790) dotyczacej prawa autorskiego na jednolitym

1 Agregatorami tresci internetowych sg portale, strony internetowe, miejsca w sieci, ktére zbieraja
w jednym miejscu informacje lub dane z réznych Zrédet.

2 Okredlenie peer-to-peer (P2P) stosuje sie do sieci komputerowych, w ktérych nie ma centralnego
administratora zarzgdzajgcego pozostatymi komputerami, lecz w ktérych kazde urzadzenie jest row-
norzedne i petni jednoczesnie funkcje serwera oraz klienta pobierajagcego zasoby cyfrowe.



rynku cyfrowym (Dyrektywa DSM, z ang. Digital Single Market)®. Dyrektywa
DSM to jeden z wazniejszych aktow prawnych UE, poniewaz jej gldwnym ce-
lem jest harmonizacja przepiséw panstw czlonkowskich Unii Europejskiej
w zakresie dostosowywania przepiséw prawno-autorskich do szybko zmienia-
jacej sie rzeczywistosci cyfrowej. Konieczno$¢ ta wynika, z jednej strony, z fak-
tu, iz sfera wirtualna rzadzi sie swoimi zasadami i mozliwo$ciami w zakresie
eksploatacji tresci kreatywnych, a z drugiej, Ze wraz z rozwojem technologii
informacyjno-komunikacyjnych pojawiaja sie¢ nowe kategorie podmiotéw eks-
ploatujacych tresci, a w szczegdlnosci platformy internetowe $wiadczace ustu-
gi udostepniania tresci online.

Dyskusje nad reforma prawa autorskiego na szczeblu UE trwaly wiele lat.
Pierwsze wzmianki o potrzebie reformy pojawily sie na poczatku XXI wieku,
konkretne prace ruszyly jednak dekade pdzniej (poczatek drugiej dekady).
U podloza reformy lezala kwestia koniecznosci uregulowania statusu praw-
nego platform internetowych, ktére zaczynaty opieraé¢ swoje modele bizneso-
we na ustugach udostepniania tresci online i tym samym zmienia¢ tradycyjne
sposoby eksploatacji chronionych tresci. Ponadto zaczeto wprowadza¢ nowe
mechanizmy wynagrodzen dla podmiotéw uprawnionych oraz nowe zasa-
dy korzystania z tych tresci przez konsumentéw dobr niematerialnych. Jed-
nym z wazniejszych wyzwan bylo uregulowanie kwestii odpowiedzialno$ci
platform internetowych z tytulu (ewentualnych) naruszen praw autorskich.
Warto jednak w tym miejscu podkresli¢, iz dyrektywa nie ogranicza sie do
uregulowania kwestii platform, lecz ma charakter przekrojowy, poniewaz po-
rusza szereg innych zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem jednolitego
rynku cyfrowego UE. Posréd tych innych, waznych regulacji, jest np. ta, ktora
moéwi o poszerzeniu katalogu praw autorskich. Chodzi o wprowadzenie nowe-
go prawa pokrewnego dla wydawcow prasy online. Obie kwestie, tj. regulacja
dotyczaca odpowiedzialno$ci platform internetowych z tytulu naruszen praw
autorskich i pokrewnych oraz nowe prawo pokrewne dla wydawcéw prasy,
staly sie zarzewiem wielu kontrowersji prawnych, a takze przedmiotem pro-
wadzonych przez zainteresowane strony kampanii lobbingowych, ktére od-
bywaly sie w okresie od opublikowania przez Komisje Europejska projektu
dyrektywy w 2016 roku az do jej uchwalenia w kwietniu 2019 roku. Wérod in-
nych waznych kwestii, ktére réwniez zostaly uregulowane w dyrektywie, na-
lezy wymienic: po pierwsze, harmonizacje wyjatkéw i ograniczen tresci praw
autorskich w zakresie prowadzenia badan naukowych, korzystania z utworow

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/790 z 17 kwietnia 2019 roku w sprawie prawa
autorskiego i praw pokrewnych na jednolitym rynku cyfrowym oraz zmiany dyrektyw 96/9/WE
i 2001/29/WE.
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w ramach dzialalno$ci dydaktycznej oraz zachowania dziedzictwa kulturowe-
g0, a po drugie, wprowadzenie Srodkéw prawnych majacych na celu poprawe
praktyk w zakresie licencjonowania w odniesieniu do korzystania z utworéw
niedostepnych w handlu, licencji zbiorowych z rozszerzonym skutkiem oraz
dostepu do utworéw audiowizualnych na platformach wideo na zadanie.

Dyrektywa DSM zostala uchwalona 17 kwietnia 2019 roku, a okres jej wdro-
Zenia do ustawodawstwa panstw cztonkowskich UE ustalono na 7 czerwca
2021 roku. Jednym z wiekszych zastrzezen, jakie odnotowujemy wobec usta-
wodawcy polskiego w obecnej kadencji Sejmu, jest brak informacji na te-
mat dzialan legislacyjnych w omawianym zakresie (nie upubliczniono jej
na rzadowej platformie RCL - stan na 13 lutego 2022 roku). W szczegdlnos$ci
brakuje informacji na temat tego, czy dzialania legislacyjne zostaly pod-
jete, a jesli nie zostaly, to dlaczego, i na kiedy sa planowane prace w tym
obszarze. Jedyna znaleziona przez nas w momencie sporzadzania niniejszego
raportu informacja, ktéra dotyczy dzialan zwigzanych z przedmiotowa dyrek-
tywa, zostala umieszczona na portalu internetowym ,,Prawo autorskie i me-
dialne” prowadzonym przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego.
Dowiadujemy sie z niej, iz 30 lipca 2020 roku zostaly uruchomione konsultacje
publiczne dotyczace wdrozenia najnowszych dyrektyw UE w zakresie prawa
autorskiego (tzw. dyrektywy DSM i dyrektywy SatCab). Nie podano jednak in-
formacji na temat formuly konsultacji (czas ich trwania, dostep do nich),
tresci podlegajacych konsultacji (propozycje rozwigzan prawnych), a tak-
ze ich wynikéw. Reasumujac: nie tylko brakuje debaty publicznej nad rozwia-
zaniami prawnymi, ale w ogéle nie widaé, aby podjeto prace legislacyjne,
ktore prowadzilyby do wdrozZenia unijnych przepisow.

Opisany stan rzeczy (brak informacji na temat dzialan legislacyjnych w zakre-
sie wdrozenia do polskiego porzadku prawnego przepisow dyrektywy DSM)
Swiadczy o slabosci systemu informacyjno-konsultacyjnego, a takze o ni-
skich standardach w zakresie wytyczania polityki i stanowienia prawa.
Posrod zaobserwowanych probleméw mozna wymienic: nieprzestrzeganie
termindéw wynikajacych z obowigzku wdrozenia prawa UE do krajowego po-
rzadku prawnego, brak polityki informacyjnej na temat planowanych dziatan
w zakresie prac legislacyjnych, nieprzestrzeganie standardow w zakresie kon-
sultacji (nieprzeprowadzenie otwartych publicznych konsultacji oraz niepo-
danie do publicznej wiadomos$ci wynikéw konsultacji, niestosowanie réznych
metod konsultacyjnych). Sytuacja ta Swiadczy o braku przejrzystosci dzia-
lan rzadowych w zakresie procesu legislacyjnego.



Analiza praktyki legislacyjnej w obszarze prawa autorskiego w ostatnim okre-
sie uprawnia do stwierdzenia, iz ulega ona sukcesywnej erozji. Ten stan rzeczy
wpisuje sie w szersze zjawisko obnizania standardéw demokratycznych (ang.
democratic backsliding). Mimo ze w poréwnaniu z systemem Unii Europej-
skiej polskie standardy legislacyjne nigdy nie staly na najwyzszym poziomie,
to juz samo ustanowienie w 2013 roku pewnych mechanizmdéw dotyczacych
upubliczniania proceséw legislacyjnych swiadczylo o checi wprowadzenia do
nich wiekszej przejrzystosci oraz o dazeniu do zapewnienia debaty publicznej
z udzialem przedstawicieli réznych grup spotecznych*. Chodzilo np. o mecha-
nizm konsultacji publicznych w przypadku rzagdowych projektéw ustaw lub
o0 konieczno$¢ dokonywania ocen skutkow regulacji (tzw. OSR). Niezaleznie od
wyzej wymienionych dzialan, stosowana od 2013 roku praktyka w zakresie de-
baty publicznej w obszarze prawa autorskiego utrzymywala sie na wyzszym
poziomie, niz wynikalo to z przepiséw. Godna odnotowania praktyka bylo
mianowicie funkcjonujace w latach 2013-2015 Forum Prawa Autorskiego
(FPA)’, w ramach ktérego organizowano cykliczne spotkania o charakterze
deliberacyjnym z udzialem réznych zainteresowanych stron. Przedmio-
tem tych spotkan byla debata nad rozwigzaniami prawnymi proponowanymi
przez MKiDN, odnoszacymi sie gldéwnie do przepiséw prawnych wynikajgcych
z dyrektyw UE, oraz nad stanowiskami zglaszanymi przez poszczegolne stro-
ny. W roku 2015, wraz z nowa kadencja Sejmu, zaprzestano jednak organizo-
wania FPA. Od tego momentu obserwuje sie tez sukcesywny spadek jakosci
praktyk legislacyjnych w Polsce, w tym tych zwigzanych ze standardami
w zakresie konsultacji i debaty publicznej oraz przejrzystosci i kultury
procesow legislacyjnych.

Niska jako$¢ proceséw legislacyjnych w obszarze prawa autorskiego obna-
za mankamenty calej polskiej praktyki stanowienia prawa. Chodzi o sposéb
wytyczania polityki w danym obszarze, prowadzenie debaty publicznej nad
projektami ustaw (m.in. poprzez tworzenie mozliwosci udzialu w debatach

4 Mechanizmy, o ktérych mowa, uregulowane zostaty w Regulaminie pracy Kancelarii Premiera Rady
Ministréw w 2013 roku (uchwata nr 190 Rady Ministréw z 29 pazdziernika 2013 roku - Regulamin pracy
Rady Ministréw, ze zm.), a zatem miaty zastosowanie jedynie do rzagdowych projektéw ustaw. Wpro-
wadzaty m.in. konieczno$¢ przeprowadzania konsultacji publicznych (21 dni w przypadku projektéw
ustaw; dla poréwnania - konsultacje publiczne prowadzone przez Komisje Europejskg w przypadku
inicjatyw ustawodawczych trwajg minimum 12 tygodni). Wprowadzenie wyzej wymienionych przepi-
séw byto m.in. wynikiem szerokiej debaty publicznej, ktéra odbyta sie po protestach przeciwko poro-
zumieniu ACTA (ang. Anti-Counterfeiting Trade Agreement) w 2012 roku, kiedy jednym z podnoszonych
argumentéw byt brak przejrzystosci proceséw legislacyjnych, w tym nieprzeprowadzenie szerokiej
debaty publicznej z udziatem spoteczenstwa (brak publicznych konsultacji).

5 Forum Prawa Autorskiego zostato zainicjowane m.in. w odpowiedzi na antagonistyczne nastroje
spoteczne w kwestii wprowadzania regulacji prawnoautorskich, co byto wynikiem kontrowersji, jakie
wywotato projektowane porozumienie ACTA w zakresie wzmacniania ochrony prawnoautorskiej.
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zainteresowanym stronom) i — og6lnie rzecz biorac - o przejrzysto$¢ dziatan
ustawodawcy. W obszarze prawa autorskiego najwazniejsze mankamenty
mozna sprowadzi¢ do trzech kategorii:

1. W praktyce w og6le nie opracowuje sie zalozen do projektéw ustaw, co
powoduje brak dyskusji nad optymalnymi rozwigzaniami prawnymi na
etapie koncepcyjnym prac legislacyjnych.

2. Jesli chodzi o konsultacje z zainteresowanymi stronami, ustawodawca ogra-
nicza sie¢ do organizowania obowigzkowych konsultacji publicznych na
etapie prac rzadowych. W szczegélnos$ci nie stosuje sie zréznicowanych
form konsultacji (np. konsultacji o charakterze eksperckim, konsultacji
z wybranymi zainteresowanymi stronami, konsultacji dwustronnych,
wyshuchan publicznych lub w postaci pisemnych analiz), nie wykorzy-
stuje sie potencjalu Internetu w zakresie konsultacji (choc¢by latwych do
przeprowadzenia ankiet internetowych), nie upowszechnia sie informacji
o konsultacjach i ich wynikach ani nie promuje si¢ rozwigzan rzadowych,
np. z wykorzystaniem mediéow spolecznos$ciowych (w przeciwienstwie do
Unii Europejskiej, gdzie wszystkie dzialania tego typu odbywaja sie na sze-
roka skale, zgodnie z wytycznymi Komisji Europejskiej)é.

3. Obserwuje sie nieefektywnos$¢ polskiego systemu rejestracji dzialal-
nosci lobbingowej. Powszechnie wiadomo, iz rejestracja dzialalno$ci
lobbingowej nie cieszy sie w Polsce szczegélnym zainteresowaniem. Ne-
gatywna postawa przy rejestracji tego typu dzialalnosci wynika z réznych
powodoéw, posrdd ktérych nalezy wymienié: niewlasciwe (niepoprawne)
rozumienie terminu ,lobbing”’, brak tradycji i kultury lobbingu instytucjo-
nalnego w Polsce i - przede wszystkim — niefunkcjonalne przepisy ustawy
o lobbingu?®, ktére spowodowaly, ze od lat spada liczba zarejestrowanych
»sZawodowych lobbystéw” widniejacych w sejmowym rejestrze lobbingo-
wym (rejestr ten przeznaczony jest dla oséb fizycznych). Nie ma réwniez
praktyki rejestrowania sie w prowadzonym przez Ministerstwo Spraw

6 Aktualne standardy w zakresie konsultacji z zainteresowanymi stronami zostaty okreslone przez
Komisje Europejskg w ramach programu Lepsze stanowienie prawa (ang. Better regulation guidelines)
i sg dostepne na: https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/
better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_pl.

7 Termin ,dziatalno$¢ lobbingowa” oznacza legalng dziatalno$¢ skierowang wobec decydenta

(w omawianym przypadku wobec ustawodawcy), ktéra jest prowadzona na rzecz i w imieniu innych
podmiotéw (np. organizacji cztonkowskich, firm, oséb lub tez szerszych grup spotecznych w przypad-
ku tzw. intereséw rozproszonych), a ktérej celami sg reprezentacja i zabieganie o ochrone intereséw
podmiotéw reprezentowanych.

8 Ustawa z 7 lipca 2005 roku o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, Dz.U., nr 169
z 2005 roku, poz. 1414 z pézn. zm.


https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_pl
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Wewnetrznych i Administracji rejestrze podmiotéw wykonujacych zawo-
dowa dzialalno$¢ lobbingowa. O ile organizacje grup interesu® prowadza
de facto dzialalno$¢ lobbingowa, o tyle jako podmiot rzadko widniejg w re-
jestrze MSWiA. Wystepujace problemy sa natury systemowej, poniewaz
mechanizm rejestracji nie oferuje pomiotom korzysci, ktére stanowi-
lyby skuteczna zachete do zarejestrowania swojej dzialalnosci. Inaczej
to sie przedstawia w Unii Europejskiej, gdzie funkcjonuje rejestr sluza-
cy przejrzystosci. Rejestr ten do 30 czerwca 2021 roku mial charakter
dobrowolny'’. Do tego momentu strony nie byly obowigzane rejestro-
wa¢ swojej dzialalnosci, chociaz nalezy podkresli¢, ze brak rejestracji
znacznie utrudnial stronom funkcjonowanie w sferze politycznej UE.
Mechanizmy powigzane z rejestracja stanowily efektywny system zachet
do rejestrowania sie dla stron chcacych uczestniczy¢ w procesach decy-
zyjnych na szczeblu UE!™. W szczegdlnosci zarejestrowanie sie podmiotu
bylo skorelowane z dalszymi mozliwo$ciami udzialu w procesach legisla-
cyjnych, np. w formie konsultacji. W odniesieniu do Komisji Europejskiej,
ktdra jest odpowiedzialna za wysuwanie projektow unijnych aktow praw-
nych oraz organizowanie konsultacji z zainteresowanymi stronami, system
zachet obejmowal: automatyczne powiadamianie podmiotéw o konsulta-
cjach w wybranych obszarach zainteresowania, system rozrdézniania mie-
dzy podmiotami niezarejestrowanymi i zarejestrowanymi przy publikacji
wynikéw konsultacji, mozliwos¢ spotkan z komisarzami, cztonkami ich ga-
binetéw lub dyrektorami generalnymi, a takze mozliwo$¢ uzyskania patro-
natu KE™2. O praktycznych skutkach wyzej wymienionych mechanizméw
rejestrowych swiadczy réwniez fakt, ze najbardziej aktywne w obsza-
rze legislacji z zakresu prawa autorskiego podmioty sa zarejestrowane
w unijnym rejestrze shuzacym przejrzystosci. Nie wystepuja one nato-
miast w rejestrze prowadzonym przez MSWiA (nadmienmy, iZ w obu
przypadkach méwimy o dobrowolnym charakterze rejestracji). Obec-
nie w polskim rejestrze podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalnosc¢

9 Przez termin ,organizacje grup interesu” rozumiemy rézne organizacje, niezaleznie od ich formal-
nej struktury, takie jak: stowarzyszenia, zrzeszenia, zwiazki, fundacje, izby gospodarcze, réznego typu
organizacje pozarzadowe.

10 Od 1 lipca 2021 roku rejestr stuzacy przejrzystosci ma juz charakter obowigzkowy. Zob. Poro-

zumienie pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radq Unii Europejskiej i Komisjq Europejskq w sprawie

obowigzkowego rejestru stuzqcego przejrzystosci, Dz. Urz. UE L 207 z 11 czerwca 2021 roku.

11 Szczegdtowe uregulowania w tej kwestii zostaty zawarte w Porozumieniu miedzy Parlamentem
Europejskim a Komisjq Europejskq w sprawie Rejestru stuzgcego przejrzystosci dotyczqcego organizacji
i samozatrudnionych oséb zaangazowanych w opracowanie i realizacje polityki Unii Europejskiej,

Dz. Urz. UE L 191 z 22 lipca 2011 roku.

12 Osobna lista ,zachet” dotyczy Parlamentu Europejskiego.
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lobbingowa widnieje sze$¢ podmiotéw, ktére w pewnym zakresie sa ak-
tywne w obszarze prawnoautorskim, cho¢ aktywnos$¢ ta nie jest wysoka.
Z kolei do unijnego rejestru sluzacego przejrzystosci wpisano 18 pod-
miotéw, z ktérych dziewiec to gléwni przedstawiciele sektora kreatyw-
nego, kolejnych szes¢ to reprezentanci m.in. interesé6w uzytkownikéw
tresci kreatywnych, a trzy pozostale to organizacje pracodawcéw. Dane
te Swiadcza o tym, Ze to nie tyle niechetna postawa wobec dzialalnosci
lobbingowej przesadza o braku woli rejestrowania sie, ile winne sa ra-
czej rozwigzania systemowe towarzyszace rejestracji.

Obecnie w praktyce legislacyjnej w Polsce nie wykorzystuje sie nowoczesnych
mechanizméw komunikacyjnych, co pociaga za soba brak debaty publicznej
(lub niska jej jako$¢) oraz powoduje, Ze procesy stanowienia prawa staja sie
nieprzejrzyste. Z jednej strony, sa one nieprzejrzyste dla obywateli, a z dru-
giej — dla ustawodawcy, ktory nie ma orientacji w zakresie wystepowania
réoznych intereséw. Funkcjonujace w Polsce standardy legislacyjne w sposéb
negatywny wplywaja na reprezentacje interesow stron w konsultacjach pu-
blicznych, poniewaz w praktyce dopuszczaja do uczestnictwa w konsultacjach
jedynie tych, ktéorzy z definicji sa najbardziej zainteresowani konkretnymi
zmianami prawnymi. Z reguly sa to reprezentanci sektora kreatywnego lub
osoby, ktére maja preferencyjny dostep do decydentéw (albo do informacji
o konsultacjach). Strony, ktore sledza przepisy z zakresu prawa autorskiego
mniej systematycznie, np. reprezentanci uzytkownikéw tresci cyfrowych
(internautéw), uczestnicza w tych procesach na mniejsza skale lub sa
w nich pomijani, a internauci pozostaja wrecz nieobecni. Nalezy podkresli¢
rowniez brak mechanizmoéw kontrolnych, ktére powodowalyby konieczno$¢
identyfikowania grup zainteresowanych potencjalng regulacja prawng. Tego
typu mechanizmy powinny mieé zastosowanie zaréwno w momencie plano-
wania konsultacji, jak i podczas analizy ich wynikdw. Prawidlowe stosowanie
mechanizméw kontrolnych z pewnos$cig przyczynitoby sie do angazowania
sie w dzialalno$¢ legislacyjng przez podmioty mniej aktywne politycznie. Po-
nadto, w dalszej kolejno$ci, stuzyloby poprawie oceny skutkéw okreslonych
rozwiazan prawnych przez ustawodawce (obecnie ta ocena jest czesto wypa-
czona, poniewaz opiera sie na opiniach grup nadreprezentowanych).



Krzysztof Izdebski

Proponowane zmiany
W Regqulaminie Sejmu

We wrzesniu 2021 roku senator Kazimierz M. Ujazdowski przedstawil projekt
zmian w Regulaminie Sejmu*. Projekt zostal wcze$niej poddany konsultacjom
z osobami zajmujacymi sie procesem legislacyjnym, w tym kilkoma cztonkami
Obywatelskiego Forum Legislacji. Gldwne sily opozycyjne zasiadajace w Sej-
mie poparly projekt, a ich przedstawiciele zadeklarowali zgloszenie projektu
do prac legislacyjnych parlamentu?. Dokument posrednio nawigzuje do oglo-
szonego przez Jarostawa Kaczynskiego w trakcie kampanii wyborczej w 2015
roku ,pakietu demokratycznego” stanowiacego propozycje rozwiazan, ktore
mialy m.in. zwieksza¢ uprawnienia opozycji w polskim parlamencie. Nie dos¢,
ze ,pakiet demokratyczny” nie zostal w zadnym stopniu zrealizowany, to w do-
datku praktyka dzialan Sejmu w czasie ostatnich dwdch kadencji parlamentu
byla zupelnie sprzeczna z zalozeniami przedstawionymi w roku 2015.

Projekt senatora Ujazdowskiego zawiera szereg rozwigzan, z ktorych
czes¢ Obywatelskie Forum Legislacji postulowalo juz wczesniej. Czlonko-
wie Forum przekazali w 2016 roku petycje® w sprawie uzupeinienia Regulami-
nu Sejmu o przepisy, ktore okresla zasady przeprowadzania przez Marszalka
Sejmu konsultacji komisyjnych i poselskich projektéw ustaw, w stosunku do
ktérych nie przeprowadzono wcze$niej konsultacji. Zdaniem Forum zasady te
powinny uwzglednia¢ podstawowe standardy zwigzane z przeprowadzeniem
konsultacji, w szczeg6lnosci:

1 Zob. Kazimierz Ujazdowski: przygotowatem gruntownq zmiane w regulaminie Sejmu, polsatnews.pl,
14 wrzesnia 2021, https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2021-09-14/kazimierz-ujazdowski-w-
graffiti-transmisja-od-740/.

2 Dokumentacja dostepna na: https://sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1917.
3 Zob. https://orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/nazwa/145-136-16/$file/145-136-16.pdf.


https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2021-09-14/kazimierz-ujazdowski-w-graffiti-transmisja-od-740/
https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2021-09-14/kazimierz-ujazdowski-w-graffiti-transmisja-od-740/
https://sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1917
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+ czytelne wskazanie uczestnikéw konsultacji;

* okreslenie sposob6w i form przeprowadzenia konsultacji, w tym sposo-
béw przedstawiania opinii przez uczestnikéw konsultacji;

* okresSlenie minimalnego czasu wymaganego od uczestnikow konsultacji
na przedstawienie opinii;

+ okreslenie wymogu przygotowania dokumentu prezentujacego otrzyma-
ne w ramach konsultacji opinie wraz z odniesieniem sie do nich inicjato-
row projektu;

» wskazanie sposobow dokumentowania i pelnego upubliczniania procesu
konsultacji.

W petycji zwrécono réwniez uwage, aby proces konsultacji byt w pelni transpa-
rentny, od momentu podjecia przez Marszalka Sejmu decyzji o ich przeprowa-
dzeniu az do czasu ustosunkowania sie do opinii przedstawionych w ramach
konsultacji. Wszelkie dokumenty z tym procesem zwigzane, przede wszystkim
decyzja o przeprowadzeniu konsultacji, lista podmiotow, ktére poproszono
o0 przedstawienie opinii, wszystkie przedstawione opinie, a takze zamawiane
przez Marszatka Sejmu dodatkowe ekspertyzy, powinny by¢ zamieszczane na
stronie internetowej Sejmu w jednym miejscu, np. w zakladce z opisem pro-
cesu legislacyjnego, i przyporzadkowane do przebiegu procesu legislacyjnego
projektow ustaw, ktorych dotycza.

Petycja zostala rozpatrzona przez komisje ds. petycji, a nastepnie przekazana
do Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych, ktéra zapla-
nowala jej rozpatrzenie na czerwiec 2019 roku. Jednak do konica kadenc;ji par-
lamentu nie zajela sie ta sprawa. Prace nie zostaly réwniez podjete w kolejnej,
trwajacej obecnie, kadencji.

Regulacja konsultacji publicznych

Projekt autorstwa Kazimierza M. Ujazdowskiego odnosi sie do wielu aspektow
pracy Sejmu, przy czym przede wszystkim skupia sie na wzmocnieniu pozycji
postow pozostajacych w opozycji do wiekszo$ci parlamentarnej. Zawiera on
jednak cze$¢ rozwigzan, ktore bezposrednio odpowiadajg na potrzebe zwiek-
szenia przejrzystosci i inkluzywno$ci procesu legislacyjnego.

W przypadku gdy prace Sejmu beda dotyczyly projektéw ustaw zgloszonych
przez komisje, grupe postéw czy z inicjatywy obywateli, Marszalek Sejmu
przed skierowaniem do pierwszego czytania bedzie musial zamiescié¢



projekty w specjalnie stworzonym wykazie projektéw przeznaczonych do
konsultacji. Wykaz bedzie upubliczniany na stronach Sejmu.

0d chwili publikacji wyzej wymienionych projektéw w wykazie wszystkie za-
interesowane podmioty beda mialy mozliwo$¢ w ciggu 21 dni wyrazi¢ swo-
ja opinie na jego temat za pomoca specjalnie opracowanego formularza.
Wszystkie opinie przekazane w toku konsultacji maja by¢ réwniez opubliko-
wane na stronach Sejmu.

Nie oznacza to, ze projekty ustaw zgloszone przez innych uczestnikéw procesu
legislacyjnego nie beda podlegaly konsultacjom. Zgodnie z propozycja Kazi-
mierza M. Ujazdowskiego, jezeli uzasadnienia projektéw zgloszonych przez
Senat, Rade Ministrow lub Prezydenta nie beda zawiera¢ informacji o wy-
nikach przeprowadzonych konsultacji, to Marszalek Sejmu bedzie musial
umiesci¢ projekt we wspomnianym wyzej wykazie, co oznacza przedsta-
wienie go do konsultacji publicznych, ktére nie moga trwac¢ krécej niz 21 dni.

Co do zasady zaprezentowana koncepcja wzmocnienia procesu konsultacji
na poziomie Sejmu spelia postulaty petycji Obywatelskiego Forum Legisla-
cji. Pominieto jednak obowigzek przygotowania dokumentu zawierajace-
go przedloZone opinie wraz z odniesieniem sie wnioskodawcy do uwag.
W pewnym stopniu zostalo to jednak zagospodarowane w przypadku wyshu-
chan publicznych, ktérych procedury réwniez maja sie zmieni¢ w przypadku
uchwalenia projektu senatora Ujazdowskiego.

Zmiany w procedurze wysluchan publicznych
Jak wynika z informacji ujawnionych na stronie Sejmu, w obecnie trwajacej
kadencji tylko raz zdecydowano sie na przeprowadzenie wyshichania pu-
blicznego. Odbylo sie ono 5 stycznia 2022 roku i dotyczylo poselskiego projektu
ustawy o szczegélnych rozwiqzaniach zapewniajqcych mozliwos¢ prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w czasie epidemii COVID-19 (druk nr 1846)*.

Przypomniec nalezy, ze zgodnie z Zarzgdzeniem nr 3 Marszatka Sejmu z 6 mar-
ca 2020 roku w sprawie szczegdlnych rozwiqzan porzqdkowych zwiqzanych
z zagrozeniem zakazeniem wirusem SARS-CoV-25 wylaczono mozliwos¢ prze-
prowadzenia-do czasu utraty mocy tego zarzadzenia —wystuchan publicznych

4 Zob. https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/page.xsp/inf_wys_pub.

5 Zob. https://www.sejm.gov.pl/media9.nsf/files/JMAK-BMFMKB/%24File/Zarz%C4%85dzenie%20
Marsza%C5%82ka%20Sejmu%20z%20dnia%206.03.2020%20r.%20ws.%20szczeg%C3%B3Inych%20
rozwi%C4%85za%C5%84%20porz%C4%85dkowych%20zwi%C4%85zanych%202%20
zagro%C5%BCeniem%20zaka%C5%BCeniem%20wirusem%20SARS-CoV-2.pdf.
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majacych odby¢ sie w budynkach pozostajacych w zarzadzie Kancelarii Sej-
mu. Warto zauwazy¢, ze mimo zmian regulaminu, ktére umozliwily prze-
prowadzanie obrad Sejmu w trybie zdalnym, nie wprowadzono wyraznie
takiej mozliwosci w przypadku wystuchan publicznych. Niemniej bytaby to
jedynie zmiana symboliczna, poniewaz, jak wynika réwniez z poprzednich ra-
portéw Obywatelskiego Forum Legislacji, instytucja wystuchania publicznego
jest wykorzystywana niezmiernie rzadko.

Praktyczny brak wystuchan publicznych wigze sie przede wszystkim z przy-
jeta procedurg ich oglaszania. Decydujacy glos w sprawie przeprowadzenia
wystuchania ma bowiem wiekszo$¢ cztonkdéw komisji, ktérzy na ogét przed-
kladaja szybkos¢ postepowania legislacyjnego nad jego inkluzywno$¢. Zmie-
ni¢ to moze opisywany projekt zmiany regulaminu. Wysluchanie publiczne
bedzie musialo sie odby¢ réwniez wtedy, gdy stosowny wniosek zostanie
zlozony przez co najmniej 1/3 czlonkéw komisji lub co najmniej dwa kluby
poselskie.

Kolejna kluczowa zmiang jest wprowadzenie obowigzku uczestnictwa
przedstawiciela wnioskodawcy projektu w posiedzeniu, na ktérym prze-
prowadza sie wystuchanie publiczne. Powinien on réwniez, po zakoniczeniu
wystapien osob, ktore zglosily sie do uczestniczenia w wystuchaniu, odnies$¢
sie do zlozonych przez nie uwag®. Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze brak
obecno$ci przedstawiciela wnioskodawcy nie uniemozliwia przeprowadzenia
wystuchania publicznego.

Ograniczenie mozliwosci skrocenia

procesu legislacyjnego

Jak wynika z ustalen Obywatelskiego Forum Legislacji, jednym z gléwnych
problemodw pozostaje bardzo krotki czas przeznaczony na prace parlamen-
tarne. Co do zasady czytanie projektéw moze sie odby¢ nie wczes$niej niz siod-
mego dnia od doreczenia postom druku projektu lub sprawozdania komisji.
Jednak Sejm zwykla wiekszos$cia moze owe terminy skrdcic. Senator Ujazdow-
ski proponuje, by bylo to mozliwe jedynie w przypadku zaakceptowania skré-
cenia terminéw przez 2/3 skltadu Sejmu.

Dodatkowo projekt zmiany regulaminu zaklada, ze pierwsze czytanie pro-
jektu zmiany ustawy podatkowej, projektu zmiany ustawy dotyczacej ustroju

6 Zob. G. Kopinska, Stabosci polskiego systemu stanowienia prawa - obraz sytuacji z punktu
widzenia organizacji pozarzqdowej, https://www.prezydent.pl/storage/file/core_files/2021/9/22/
b8407852be6cdd9637e4641039ed6aad/01kopinska_grazyna_slabosc_systemu_diagnoza.pdf.
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iwlasciwo$ci samorzadu terytorialnego lub projektu zmiany przepiséw wpro-
wadzajacych ustawy podatkowe oraz ustawy dotyczacej ustroju i wlasciwo-
$ci samorzadu terytorialnego moze si¢ odby¢ nie wczesniej niz 14 dnia od
doreczenia postom druku projektu. Drugie czytanie moze zosta¢ przeprowa-
dzone nie wczesniej niz po 14 dniach od przekazania sprawozdania komisji.

Ewaluacja prawa

Projekt zmiany regulaminu wprowadza réwniez mozliwo$¢ dokonania przez
komisje ustawodawcza oceny przyjetych ustaw nie wczesniej niz po dwoch la-
tach od jej wejscia w zycie. Ma to by¢ w zamierzeniu uzupelnienie zbyt rzadko
stosowanej oceny skutkéw regulacji ex post, ktéra powinna by¢ dokonywana
w stosunku do ustaw powstalych z inicjatywy rzadu. Projekt regulaminu nie
opisuje jednak, jak mialaby przebiegac taka ocena, a ogranicza sie jedynie do
tego, ze wyniki oceny zostang opublikowane na stronie Sejmu.
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Giowne rekomendacje

W $wietle analiz przeprowadzonych przez Obywatelskie Forum Legislacji
w pierwszych dwdéch latach IX kadencji Sejmu RP doszto do dalszego obnizenia
standardow legislacyjnych. Prace legislacyjne zar6wno na etapie rzagdowym,
jak i parlamentarnym czesto byly prowadzone w sposéb nielicujacy z ele-
mentarnymi wymaganiami racjonalnego prawodawcy. Liczne tego przyklady
znajdujemy w tym i w poprzednich komunikatach. Ponizej przypominamy
rekomendacje, ktére zostaly juz opublikowane we wcze$niejszych komunika-
tach, ale wskazujemy rowniez nowe obszary wymagajace pilnych zmian.

W zwiazku z powyzszym, cztonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji zdecy-
dowali sie¢ wyodrebni¢ dwie grupy rekomendacji: pierwsza zawiera postulaty
zmierzajace do przywrdcenia praworzadnosci procesu stanowienia prawa,
a druga — rekomendacje podnoszace jako$¢ tego procesu oraz stopien partycy-
pacji w nim obywateli i ich organizacji.

Rekomendacje zmierzajace do przywrocenia

praworzadnosci procesu stanowienia prawa

W ocenie Obywatelskiego Forum Legislacji organy witadzy publicznej uczest-
niczace w procesie stanowienia prawa powinny podja¢ dzialania majace na
celu:

¢ zatrzymanie postepujacej erozji parlamentaryzmu i degradowania roli
Sejmu i Senatu jako podstawowych organéw stanowienia prawa w Pol-
sce, co przejawia sie ograniczeniem konstytucyjnych, ustawowych i regu-
laminowych praw parlamentarzystéw oraz marginalizowaniem debaty
parlamentarnej, a takze pozbawieniem mozliwosci nalezytego rozpa-
trzenia projektéw ustaw z udzialem organizacji spotecznych i gospodar-
czych;
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* zapewnienie nalezytego szacunku dla Konstytucji RP i przestrzegania
wynikajacych z niej zasad: legalizmu w dzialalnosci wladz publicznych
oraz zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze posza-
nowanie prawa udzialu obywateli i ich organizacji w procesie stanowie-
nia prawa oraz dostepu do informacji publicznej w tym procesie zaréw-
no w fazie rzagdowej, jak i parlamentarnej;

* zapewnienie przestrzegania podstawowych regulaminowych standar-
dow racjonalnej procedury ustawodawczej poprzez odstapienie od nega-
tywnej praktyki rozpatrywania projektéw ustaw w porze nocnej, w trud-
nym do uzasadnienia po$piechu, 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 wystarczajacego czasu na zbadanie projektow ustaw
oraz zglaszanych do nich merytorycznych i legislacyjnych poprawek,
a takze na ocene skutkéw ich wejscia w zycie. ZauwazyliSmy jednak,
w obecnej kadencji, poprawe dzialan Senatu w tym zakresie;

* odbudowanie autorytetu Trybunalu Konstytucyjnego jako organu rzetel-
nej kontroli konstytucyjnosci prawa, negatywnego ustawodawcy stojace-
go na strazy standardow prawidlowej legislacji, a takze praw i wolnos$ci
czlowieka i obywatela zawartych w Konstytucji RP. Przy czym jednym
z podstawowych zadan Trybunalu Konstytucyjnego powinno sta¢ sie
konsekwentne egzekwowanie od ustawodawcy przestrzegania konstytu-
cyjnych wymagan dotyczacych procesu stanowienia prawa;

* ustawowe uregulowanie procesu tworzenia prawa. W obowigzujacym
stanie prawnym uchwala Rady Ministréw, Sejmu czy Senatu RP mozna
z dnia na dzien gruntownie przemodelowac proces prac nad projektami
ustaw, nada¢ obywatelom w tym procesie znaczenie lub go pozbawic;
prawo obywateli i ich organizacji do partycypacji w procesie stanowienia
prawa, a takze zakres i forma tej partycypacji pozbawione sg catkowicie
gwarancji ustawowych.

Rekomendacje podnoszace jakos¢

procesu stanowienia prawa

Przywrdcenie wskazanych powyzej standardéw praworzadnosci jest sprawa
podstawowa. W samym procesie stanowienia prawa OFL od wielu lat formu-
luje nastepujace rekomendacje dotyczace poprawy jakosci poszczegdlnych faz
procesu stanowienia prawa.



W zakresie dotyczacym prac nad rzadowym projektem ustawy
zasadne s3:

* stworzenie i przestrzeganie realnego systemu programowania prac legi-
slacyjnych rzadu jako pierwszego obligatoryjnego etapu prac nad rzado-
wym projektem ustawy, bowiem konsekwentne planowanie dzialalnosci
legislacyjnej zapobiega powstawaniu licznych resortowych nowelizacji
jednej ustawy (tzw. lawina nowelizacji), a dzieki temu mozna zaplano-

wac jedna, ale systemow3q i ponadresortowa nowelizacje;

* przestrzeganie zasady transparentnosci procesu tworzenia aktéw praw-
nych poprzez terminowe udostepnianie na platformie Rzadowego Cen-

trum Legislacji pelnej zwigzanej z nim dokumentacji;

¢ przywrocenie obowigzku poprzedzenia projektu ustawy opracowaniem,
skonsultowaniem i przyjeciem przez Rade Ministrow zalozen projektu

ustawy;

* odbudowanie pozycji Rzadowego Centrum Legislacji jako zaplecza praw-

nego ilegislacyjnego dla rzadu oraz resortéw;

* wlaczenie Rady Legislacyjnej, jako rzadowego apolitycznego ciala eks-
perckiego doradzajacego w sprawach legislacji, do prac nad regulacjami
0 znaczeniu ustrojowym, o istotnym znaczeniu dla gospodarki, a takze
regulacji kodeksowych. Przy czym zasadne jest, aby Rada Legislacyjna
dokonata przegladu poszczegdlnych dziedzin i galezi prawa pod wzgle-
dem usuniecia z nich regulacji zbednych, bedacych skutkiem nadmiernej

inflacji prawa;

* stworzenie przy RCL, we wspélpracy z wlasciwymi resortami, systemu
monitorowania wykonywania orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego,
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE), Europejskiego Try-
bunalu Praw Czlowieka oraz systemu przygotowujgcego projekty wyko-

nujace te orzeczenia;

* stworzenie przy RCL systemu monitorowania orzecznictwa Sadu Naj-
wyzszego, sadow powszechnych, sagdéw administracyjnych i wojsko-
wych pod wzgledem wykrywania i usuwania luk w prawie (system ba-

dan postlegislacyjnych);

¢ wznowienie prac komisji kodyfikacyjnych dbajacych o sp6jnosc regulacji

kodeksowych i przeciwdzialajacych nadmiernej dekodyfikacji;

Gtéwne rekomendacje
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¢ stworzenie ustawowej gwarancji partycypacji obywateli w procesie sta-
nowienia prawa poprzez ich udzial w otwartych konsultacjach publicz-
nych (o standardach konsultacji publicznych szerzej piszemy nizej);

» przeciwdzialanie negatywnemu zjawisku tzw. resortowych projektéw
poselskich, gdy projekt ustawy opracowany jest przez rzad lub jeden
z resortéw i wnoszony nastepnie jako inicjatywa poselska. W toku badan
stwierdziliémy, Ze na poczatku IX kadencji do Sejmu zostalo w ten spos6b
wniesionych ponad 50% projektow faktycznie opracowanych przez rzad.

W zakresie dotyczacym poselskiego projektu ustawy zasadne s3:
* zapewnienie niezbednej jakosci projektéw poselskich poprzez uspraw-
nienie — zawartego juz w Regulaminie Sejmu RP — systemu kontroli wstep-
nej tychze projektow;

* stworzenie realnego systemu konsultacji publicznych poselskich projek-
téw ustaw na etapie od zakonczenia kontroli wstepnej do nadania nume-
ru druku sejmowego;

¢ wprowadzenie, na wzor projektéw rzadowych, obligatoryjnego przygo-
towywania oceny skutkow regulacji projektéw poselskich, a nastepnie
prowadzenia skutecznej weryfikacji ich zawarto$ci.

W zakresie dotyczacym parlamentarnego etapu prac
ustawodawczych zasadne s3:
* zagwarantowanie i konsekwentne egzekwowanie odpowiedniego czasu
przeznaczonego na debate parlamentarng, w szczeg6lnosci podczas prac
w komisjach oraz podkomisjach sejmowych i senackich (chociaz w za-
kresie dzialan Senatu zauwazamy poprawe podczas obecnej kadencji),
a takze zapewnienie mozliwosci uczestnictwa w nich zainteresowanych
0s0b, a takze organizacji spotecznych i gospodarczych;

* zagwarantowanie mozliwosci przeprowadzenia wystuchania publicz-
nego, w szczegolnosci dla projektéw o doniostlym znaczeniu spotecznym
1 gospodarczym, poprzez wprowadzenie zasady organizowania ich na
wniosek 30% czlonkow komisji (wlasciwa komisja sejmowa oraz wnio-
skodawcy powinni pisemnie odnie$¢ sie do postulatéw zgloszonych
w trakcie wystuchania);

* wzmocnienie kompetencji komisji ustawodawczych obu izb parlamentu
jako komisji odpowiedzialnych za jako$¢ legislacyjna projektéw ustaw;



* wprowadzenie obowiazkowego badania spolecznych oraz gospodar-
czych skutkdw poselskich i senackich poprawek do projektow ustaw.

W zakresie dotyczacym konsultacji publicznych zasadne jest:

¢ prowadzenie procesu konsultacji publicznych, ktére powinny opierac
sie na Siedmiu zasadach konsultacji (tj. dobrej wierze, powszechnosci,
przejrzystosci, responsywnosci, koordynacji, przewidywalno$ci i posza-
nowaniu interesu ogolnego), to za$ oznacza przede wszystkim organizo-
wanie otwartych konsultacji, dostepnych dla wszystkich zainteresowa-
nych, z uzyciem réznych form, co zostanie w peini udokumentowane na
stronach Rzadowego Centrum Legislacji. Minimalny czas przeznaczony
na przedstawienie uwag nie powinien by¢ krétszy niz 21 dni. Uczestnicy
tej formy konsultacji powinni w stosunkowo krétkim czasie otrzymywac
odpowiedzi na przedstawione wnioski i uwagi. Stosowanie trybu odreb-
nego powinno by¢ ograniczone do sytuacji nadzwyczajnych.

W zakresie dotyczacym przejrzystosci procesu legislacyjnego
zasadne s3:
* publikowanie dokumentéw tworzonych i przekazywanych w toku pro-
cesu legislacyjnego w formatach otwartych, umozliwiajacych odczyt ma-

SZynowy;

* polaczenie stron internetowych Sejmu i Senatu, ktére zapewni mozli-
wos$¢ obserwacji pelnego cyklu procesu legislacyjnego bez potrzeby od-
dzielnego wyszukiwania informacji na stronach obu izb parlamentu; do-
brym wzorem jest umieszczenie na platformie RCL odno$nika do etapu
prac Sejmu nad konkretnym projektem;

e przywrocenie na stronie Sejmu wyszukiwarki, ktora bedzie umozliwiala
wyszukiwanie tresci po stowach kluczowych;

¢ ponowne umieszczenie funkcji rejestru zmian publikowanych tresci na
stronie internetowej wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministréw.

Gtéwne rekomendacje
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