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dziecko demokracji
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System tworzenia prawa w Polsce, poza pew-
nymi wyjatkami, jest oceniany krytycznie.
Cechuja go zbyt duze tempo prac, brak przej-
rzystosci czy wreszcie daleko idace ogranicze-
nia w prowadzeniu efektywnych konsultacji
publicznych, co czyni go nieodpornym na ni-
ska jakos¢ przepisow i naduzycia ze strony réz-
nych grup intereséw. Od wielu lat Srodowiska
pozarzadowe, takie jak dzialajgce przy Funda-
cji im. Stefana Batorego Obywatelskie Forum
Legislacji, wskazujg nie tylko na konkretne
wyzwania, ale starajg sie réwniez przedsta-
wia¢ konstruktywne propozycje. Potrzebna
jest jedynie wola polityczna, aby te postulowa-
ne zmiany wprowadzié.

Nadchodzaca w kolejnych tygodniach zmia-
na rzadu niesie nadzieje, ze ten stan moze sie
poprawi¢. Nie mozna jednak polegaé¢ wytacz-
nie na zapewnieniach i dobrych intencjach.
Jakos$¢ tworzenia prawa w Polsce bedzie bo-
wiem zalezala od wdrozenia systemowych

rozwigzah - tak w obszarze regulacyjnym, jak
i dzieki budowie kultury organizacyjnej w pod-
miotach odpowiedzialnych za projektowanie
aktéw prawnych.

Co nie dziata?

Regulacje dotyczace tworzenia przepiséw po-
wszechnie obowigzujgcego prawa nie gwaran-
tujg obywatelom i organizacjom spotecznym
udziatu w podejmowaniu decyzji. Co prawda
Regulamin pracy Rady Ministréow przewiduje za-
sade przeprowadzania publicznych konsultacji
projektéw dokumentéw rzadowych, ale jest ona
wiasnie umocowana na poziomie uchwaty rzadu,
a wiec aktu o niskim statusie w hierarchii zrédet
prawa. Z kolei przepisy dotyczace przeprowa-
dzania konsultacji publicznych na poziomie Sej-
mu i Senatu, cho¢ znajdujg sie w regulaminach
obydwu izb polskiego parlamentu, to jednak nie
sg wystarczajgco szczegbtowe. Sprawia to wra-
zenie, ze zapraszanie organizacji i ekspertéw do
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wyrazania swoich opinii i wsparcia projektodaw-
cow w pracach na dokumentami jest traktowa-
ne jako dziatanie dodatkowe, pozostawione na
uboczu gtéwnych prac i w zasadzie nieistotne
dla ustalenia ostatecznego brzmienia przepiséw.
Gdy dorzucimy do tego fasadowe przepisy regu-
lujace kwestie ewentualnego lobbingu, ujrzymy
petny obraz smutnej sytuacji, kiedy to obywatele,
eksperci i organizacje pozarzgdowe stajg sie pe-
tentami, ktérzy nie moga wiele wnies¢ do proce-
su legislacyjnego.

Temu zaangazowaniu nie sprzyja réwniez szyb-
kie tempo prac. W IX kadencji Sejmu (2019-2023)
mieliSmy przyktady projektéw ustaw, ktére zo-
staly uchwalone w 113 minut, jak miato to miej-
sce przy okazji przepiséw wprowadzajacych tzw.
wybory kopertowe. To moze ekstremalny, ale nie
jedyny taki przypadek. Jak obliczyta Grazyna Ko-
pinska z Obywatelskiego Forum Legislacji', okoto
30% projektéw ustaw byto procedowanych przez
Sejm w czasie krétszym niz 14 dni. Narzucanie
takiego tempa prac to nie tylko bariera dla me-
rytorycznego zaangazowania postow, ale przede
wszystkim w zasadzie catkowite wyeliminowanie
czynnika spotecznego. Nie tylko nie ma bowiem
czasu na lekture ewentualnych opinii przez au-
toréw projektu, ale tez organizacjom nie daje sie
w ogole czasu na przygotowanie takich opinii.

Duzym problemem pozostajg tez tzw. wrzutki.
To zjawisko polega na tym, ze na zaawansowa-
nym etapie prac parlamentarnych, np. w trakcie
trzeciego czytania, parlamentarzysta zgtasza po-
prawke polegajgcg na ,dorzuceniu” do projektu
ustawy przepisu lub przepiséw, ktére dotyczg
zupetnie innego obszaru. W IX kadencji mieli-
Smy z tym do czynienia np. przy okazji prac nad
projektem ustawy dotyczgcej ubezpieczen eks-
portowych, do ktérego dotgczono w takim trybie
regulacje zmieniajace sposéb prowadzenia aptek.
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Obywatelskie Forum Legislacji szacuje, ze oko-
to 50% projektow ustaw ztozonych w kadencji
2019-2023 przez postéw Prawa i Sprawiedliwosci
zostato w istocie przygotowanych przez urzed-
nikdw ministerialnych. To zjawisko nazywane
.bajpasowaniem” jest przejawem checi omijania
konsultacji publicznych na poziomie rzagdowym
i stosuje sie je na og6t, aby przyspieszy¢ tempo
prac nad projektami ustaw. W ten sposéb toczy-
ty sie np. prace nad zmiang przepiséw Kodeksu
wyborczego przed wyborami parlamentarnymi
w pazdzierniku 2023 roku.

Nawet jesli projekt ustawy jest przygotowany
w odpowiednich resortach, to opinia publiczna
dowiaduje sie o tych pracach dopiero po tym, jak
zostaje on przekazany do Sejmu. Takich ukrywa-
nych przed obywatelami projektow byto catkiem
sporo. W trzecim roku IX kadencji az 26% pro-
jektow rzagdowych zostato ujawnionych dopiero
z chwilg przekazania ich do Sejmu. Ograniczono
obywatelom dostep do informacji, m.in. na temat
ustaw dotyczacych walki z inflacjg czy katastrofg
ekologiczna na Odrze.

Powtarzaty sie réwniez problemy z brakiem pu-
blikacji, w terminie lub w ogéle, wszystkich doku-
mentoéw zwigzanych z procesem prawotworczym
na platformie prowadzonej przez Rzagdowe Cen-
trum Legislacji. Jezeli konsultacje byty przeprowa-
dzane, to bardzo czesto pozostawiano tylko kilka
dni na przedstawienie opinii przez interesariuszy.
Przy okazji prac nad pakietem zmian w przepi-
sach podatkowych wybrzmiat réwniez problem
ignorowania opinii merytorycznych pracownikéw
ministerstw i sejmowych stuzb legislacyjnych.
Mimo ich ostrzezen prace byly kontynuowane,
a po spodziewanym kryzysie po wdrozeniu prze-
piséw rzagd musiat sie z nich szybko wycofywac.

Aby w petni odpowiedzie¢ na wyzej zarysowane
problemy, nalezy skupi¢ sie na rozwigzaniach
systemowych. Same zmiany przepiséw - cho¢
wzmocnig gwarancje przejrzystosci i inkluzyjno-
Sci procesu legislacyjnego - nie bedag efektywne
réowniez bez zmiany kultury tworzenia prawa.
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Praworzadnosc jako punkt
wyjscia

Zanim przejde do omoéwienia konkretnych pro-
pozycji, warto zatrzymac¢ sie przy fundamental-
nej kwestii rzagdéw prawa. Proces legislacyjny
skupia bowiem jak w soczewce wszystkie man-
kamenty panstwa opanowanego przez jedng site
polityczng, dazacg do zmonopolizowania swoich
racji oraz wykluczenia interesariuszy z wptywu na
jego struktury. Bez funkcjonujgcego w oparciu
0 przepisy ustawy zasadniczej Trybunatu Konsty-
tucyjnego nie ma w ogéle przestrzeni na wpro-
wadzenie modelu przejrzystego, inkluzyjnego
oraz cechujacego sie wysoka jakoscig procesu le-
gislacyjnego. Dlatego tak istotne jest, aby napra-
we systemu tworzenia prawa w Polsce zacza¢ od
przywrocenia naleznej roli Trybunatowi Konsty-
tucyjnemu. Nie ograniczajac sie do powrotu do
stanu sprzed listopada 2015 roku, Trybunat po-
winien uzupetnia¢ system kontroli nad realizacjg
zasad demokratycznego procesu legislacyjnego.
Twércy spotecznego projektu ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym? proponujg m.in., aby ten z au-
tomatu podejmowat sie oceny zgodnosci procesu
opracowywania kwestionowanej ustawy czy prze-
pisu z zasadami poprawnej legislacji. Ograniczy-
toby to mankamenty wynikajace ze stabego - bo
nie w formie powszechnie obowigzujgcych prze-
pisbw - umocowania instytucji konsultacji pu-
blicznych czy, szerzej, tworzenia prawa.

Nalezatoby réwniez wyeliminowa¢ problem
»Niedoregulowania” procesu legislacyjnego ak-
tami nizszego rzedu. Jednym z proponowanych
rozwigzan jest przyjecie ustawy, ktéra nie tylko
opisywataby przebieg tworzenia prawa, ale tez
zawierataby gwarancje udziatu obywateli w pro-
cesie legislacyjnym. Zreby takich przepiséw byty
juz przedmiotem prac m.in. Forum Debaty Pu-
blicznej prowadzonych jeszcze przez prezydenta

2 Spofteczny projekt ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
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Bronistawa Komorowskiego3. Mozna sie jednak
spotka¢ z opiniami, ze opisanie procesu legisla-
cyjnego na poziomie ustawowym naruszatoby
autonomie regulaminowg obu izb parlamentu
(art. 112, art. 124 Konstytucji) oraz wyrazonej
w art. 146 ust. 4 pkt 12 ustawy zasadniczej au-
tonomii regulaminowej Rady Ministréw. Do tej
dyskusji na pewno warto wréci¢ - potrzebne jest
wzmochienie przepiséw (a co za tym idzie - ich
egzekucji), ale powinno sie to odbywac w zgodzie
z zasadami konstytucyjnymi.

Eliminacja fundamentéw
patologil legislacyjnej

Niezaleznie od tego, w jakiej formie nalezy prze-
prowadzi¢ proces uzdrawiania systemu tworzenia
prawa w Polsce, na podstawie prac Obywatelskie-
go Forum Legislacji mozna okresli¢ jasno, co i jak
powinno ulec zmianie.

Jak zwracajg uwage autorzy raportu Obywatel-
skiego Forum Legislacji, reformy powinny objg¢
juz najwczesniejszy etap tworzenia prawa. Eks-
perci postulujg m.in. ,stworzenie i przestrzeganie
realnego systemu programowania prac legisla-
cyjnych rzadu jako pierwszego obligatoryjnego
etapu prac nad rzadowym projektem ustawy”.
Ich zdaniem: ,planowanie dziatalnosci legisla-
cyjnej zapobiega m.in. powstawaniu licznych re-
sortowych nowelizacji jednej ustawy (tzw. lawina
nowelizacji)”. Postuluje sie réwniez powr6t do
zasady tworzenia zatozen projektéw ustaw. Takie
dokumenty opisujg generalne zasady, ktére majg
zostac przyjete w prowadzonych na kolejnym eta-
pie pracach nad szczegétowymi przepisami. Po-
zwoli to na dokonanie oceny, czy przyjete przez
autoroéw kierunki rozwigzan sg efektywne, co daje
szanse ich korekty przed rozpoczeciem bardziej
zaawansowanych prac legislacyjnych.

Wymagatoby to przede wszystkim odbudowa-
nia pozycji i autorytetu Rzadowego Centrum

3 System stanowienia prawa, ,Biuletyn Forum
Debaty Publicznej”, nr 5, Kancelaria Prezydenta
Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa, maj 2011,
https://www.prezydent.pl/storage/file/core_
files/2021/8/5/1e468167e75604f4335c8998c676d7ef/
fdp_system_stanowienia_prawa.pdf.
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Legislacji jako zaplecza prawnego i legislacyjnego
dla rzadu oraz resortéw. W ostatnich latach stuzy-
to bowiem ono do uzasadniania réznej jakosci po-
mystéw rzadu, a dla prezesa RCL byto po prostu
wehikutem do kariery politycznej w tawach posel-
skich. W ramach budowania tegoz autorytetu RCL
powinno dbac o przestrzeganie zasady transpa-
rentnosci procesu tworzenia aktéw prawnych
przez terminowe udostepnianie dokumentacji
z jego przebiegu, a takze reagowac na przypadki
braku kompletnosci publikowanych dokumentéw
i ich ewentualna nieczytelnos¢.

Wzmocni¢ sie musi réwniez rola Rady Legisla-
cyjnej, szczeg6lnie w toku prac nad regulacjami
0 znaczeniu ustrojowym, o istotnym znaczeniu
dla gospodarki, a takze regulacji kodeksowych.
Konieczny jest powrdét do funkcjonowania komisji
kodyfikacyjnych, dbajacych o spéjnos¢ regulacji
kodeksowych i przeciwdziatajgcych nadmiernej
dekodyfikacji.

Rzagdowe Centrum Legislacji, ale tez kierownicy
poszczegblnych resortéw mieliby réwniez obo-
wigzek dbania o to, aby nie ,wyrecza¢” postow
i nie opracowywac dla nich projektéw ustaw, kté-
re miatyby by¢ kierowane bezposrednio do parla-
mentu z pominieciem $ciezki rzadowe;j.

Wiele nalezy poprawi¢ na kolejnych etapach prac
nad projektami aktéw prawnych. Powinno sie
np. wzmocni¢ kontrole jakosci projektow faktycz-
nie opracowywanych przez postéw i ich zaplecze
merytoryczne. W tym celu nalezatoby uspraw-
ni¢ system wstepnej kontroli takich projektéw,
co nie moze jednak prowadzi¢ do zbyt dtugiego
ich ,przetrzymywania” przez marszatka Sejmu,
czyli wzmocnienia tzw. zamrazarki sejmowej.
Aby unikng¢ tego ryzyka, nalezatoby wyznaczy¢
marszatkowi, a nastepnie wnioskodawcom Scisle
okres$lone terminy do uzupetnienia ewentualnych
niedostatkéw projektow.

W $lad za ztozong w 2016 roku przez Obywatel-
skie Forum Legislacji petycjg* zmianie muszg

4 Obywatelskie Forum Legislacji, Petycja w sprawie
uzupetnienia Regulaminu Sejmu o przepisy, ktére
okreslg zasady przeprowadzania przez Marszatka Sejmu
konsultacji komisyjnych i poselskich projektéw ustaw,

w stosunku do ktérych nie przeprowadzono wczesniej
konsultacji, Warszawa 2016, https://orka.sejm.gov.pl/
petycje.nsf/nazwa/145-136-16/$file/145-136-16.pdf.

rowniez ulec dotychczasowe reguly dotyczace
konsultowania projektow znajdujgcych sie w Sej-
mie. Okreslatyby one terminy przeprowadzenia
procesu zbierania opinii od interesariuszy i gwa-
rantowatyby jak najbardziej powszechny udziat
tych ostatnich. Nalezy réwniez pilnie przeprowa-
dzi¢ zmiany zadeklarowane w Krajowym Planie
Odbudowy, ktére polegatyby na wprowadzeniu
obligatoryjnego przygotowania oceny skutkéw
regulacji projektéw poselskich, a nastepnie pro-
wadzenia skutecznej weryfikacji ich zawartosci.
Konsultacje publiczne - na kazdym etapie prac le-
gislacyjnych - powinny by¢ prowadzone w duchu
siedmiu zasad konsultacji: dobrej wiary, powszech-
nosci, przejrzystosci, responsywnosci, koordynacji,
przewidywalnosci i poszanowania interesu ogol-
nego. Szczegdlnie istotna jest zasada powszechno-
$ci, bo z niej wynika obowigzek zagwarantowania
udziatu wszystkim zainteresowanym stronom. Aby
tak sie stato, musi zosta¢ réwniez wyznaczony od-
powiedni czas na przygotowanie opinii. Wydaje
sie, ze optymalng opcja byloby przeznaczenie na
to co najmniej 21 dni.

Otwieranie Sejmu

na obywateli

Nie moze byc¢ tak, ze projekty waznych ustaw
opracowywane sg pod presjg czasu. Nalezy Scisle
przestrzegac (z bardzo ograniczonymi i uzasad-
nionymi wyjagtkami) terminéw przewidzianych
na prace postéw - tak w komisjach, jak i pod-
komisjach sejmowych. Dzieki temu stworzy sie
rowniez wieksza przestrzen do udziatu przedsta-
wicieli organizacji pozarzadowych i pozostatych
ekspertow w pracach parlamentu. Zmieni¢ sie
muszg réwniez zasady przeprowadzania wystu-
chania publicznego. Jest to narzedzie, z ktérego
korzysta sie niezwykle rzadko, a jesli juz sie je sto-
suje, to ma jedynie fasadowy charakter. Obywa-
telskie Forum Legislacji postuluje wprowadzenie
zasady organizowania wystuchania publicznego
na wniosek 30% cztonkéw komisji. Nalezy réw-
niez zadbac o to, aby wtasciwa komisja sejmowa
oraz wnioskodawcy pisemnie odnosili sie do po-
stulatéw zgtoszonych w trakcie wystuchania.

Aby ograniczy¢ ryzyko ,wrzutek” oraz zbyt duzej
ingerencji w tres¢ projektu na pézniejszych eta-
pach procesu legislacyjnego, nalezatoby réwniez
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wprowadzi¢ obowigzkowe badania spotecznych
oraz gospodarczych skutkéw poselskich i senac-
kich poprawek do projektéw ustaw.

Proces legislacyjny nigdy sie
nie konczy

Opracowywanie przepisOw nie jest zamknietym
cyklem. W konsekwencji zainteresowanie prawo-
dawcy oraz interesariuszy nie powinno sie kon-
czy¢ na uchwaleniu nowych lub odswiezonych
regulacji. Nalezy wzmocnic instytucje oceny skut-
kéw regulacji ex post, czyli badania, naile przyjete
przepisy spetniajg oczekiwania poktadane w tych
zmianach w toku procesu legislacyjnego. Politycy

muszg czuc presje obywateli na etapie tworzenia
przepiséw, ale rowniez ich wdrazania. Przeprowa-
dzenie takiej oceny nie tylko umozliwi ewentualne
korekty w danym obszarze, ale réwniez zwiekszy
jakos¢ stanowienia prawa w przypadku kolejnych
projektéw aktéw prawnych. Obywatele oczekuja,
ze prawo, ktore konstytuuje ich prawa i obowigz-
ki, bedzie jak najlepsze i ze bedg mieli przestrzen
do wypowiadania sie na temat kierunkéw i szcze-
go6téw zmian oraz skutkéw jego obowigzywania.
Politycy powinni tak uregulowa¢ system, by z tej
zasady wyciggnac jak najwiecej korzysci dla jako-
Sci procesu legislacyjnego i jego rezultatéw.
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