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Przejrzyste i partycypacyjne prowadzenie procesu tworzenia aktéw prawnych
przynosi liczne korzysci zaréwno przedstawicielom wladzy, jak i obywatelom.
Legislatorzy otrzymuja mozliwo$¢ poznania wielu — by¢ moze wcze$niej im nie-
znanych - opinii lub nowych faktéw, a takze zdobycia wiedzy z réznych Zrédet.
Dysponujac zas$ szersza perspektywa i bardziej réznorodng wiedza, moga podjac
lepsze decyzje. Z kolei obywatele — zwlaszcza jesli konsultacje przyjmuja forme
dialogu - s3 traktowani jak partnerzy i majg szans¢ na realny wplyw na ksztalt
decyzji. Tworzone transparentnie i partycypacyjnie normy prawne w wigkszym
stopniu mogg liczy¢ na spoteczng akceptacje oraz wole ich przestrzegania. Wszyst-
kie te elementy buduja wzrost zaufania obywateli do panstwa'.

W polskim porzadku konstytucyjnym inicjatywa ustawodawcza przystuguje:
Radzie Ministréw, grupie postéw, Senatowi RP, Prezydentowi RP, a takze grupie
100 tys. obywateli®. Niestety, w kregach politycznych nierzadkie jest ciagle przeko-
nanie, ze wystarczajaca forma partycypacji obywateli w procesie legislacyjnym jest
inicjatywa obywatelska, a w pozostalym zakresie spofeczenistwo powinno zawie-
rzy¢ ustawodawstwo swym reprezentantom wybranym w demokratycznych wy-
borach. Drugie ciagle pokutujace przeswiadczenie to silnie wyksztalcone u twor-
cow projektu przekonanie o wlasciwym i wszechstronnym rozpoznaniu problemu
regulacyjnego, co przeklada si¢ na brak zrozumienia dla idei uczestnictwa strony
pozarzadowej w procesie legislacyjnym. W tej sytuacji trudno o dialog nad zmia-
nami w prawie. Co gorsza, czesto takie zmiany w prawie odrywajg sie od jego
adresatow, ktorzy nie rozumieja reformy i w konsekwencji negatywnie jg oceniaja’.

1 G. Kopinska, Rzgdowy proces legislacyjny. Analiza Fundacji Batorego, http://www.batory.org.
pl (dostep: 25.09.2018).

2 Zob. art. 118 Konstytucji RP.

3 A Pietryka, Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw cztowieka - perspek-
tywa pozarzgdowa, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa, kwiecien 2012, http://
artur-pietryka.com/raporty-policy-papers, s. 2 (dostep: 25.09.2018).
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Od wielu lat zaréwno eksperci, jak i praktycy wspotdziataja w celu doskona-
lenia elementéw calego procesu tworzenia prawa. Potrzebe wspdtpracy eksper-
tow w poszczegdlnych dziedzinach nauki oraz ludzi o niesformalizowanej wiedzy
i doswiadczeniu zyciowym analizowal bardzo szczegdtowo J. Wréblewski, ktory
twierdzil, ze

rola pierwszych jest tym wigksza, im wiecej nauka moze powiedzie¢ o zjawiskach relewant-
nych dla prawodawstwa, im szerzej na jej gruncie mozna przewidzie¢ konsekwencje alter-
natywnych mozliwosci rozmaitych rozwigzan oraz im bardziej opinie nauki w tym zakresie
sg jednolite. Rola tych drugich jest tym wieksza, im bardziej rozproszone doswiadczenie
zyciowe jest miarodajne w dziedzinach, ktdre nie posiadaja opracowania profesjonalnie na-
ukowego, a s3 donioste dla procesu prawodawczego. Jest to argument za faczeniem proce-
duralnych warto$ci demokratycznych i naukowych w procesie prawodawczym®.

Konsekwencja przeprowadzonych badan procesu legislacyjnego przez srodowi-
ska zajmujgce sie teoretycznie i praktycznie problematyka legislacyjng byly liczne
publikacje, ktére krytycznie odnosily si¢ zaréwno do procesu tworzenia prawa, jak
ijego efektéw. Zwracano uwage przede wszystkim na nadmiar regulacji prawnych,
niestabilnos¢ prawa oraz brak przejrzystosci systemu prawa, niespdjnos¢ unormo-
wan, brak planowania prac rzadu czy traktowanie konsultacji spotecznych jedynie
jako formalnosci®.

Przyczyn niestabilnosci prawa oraz braku jego sp6jnosci upatrywano nie tylko
w ogromnej liczbie unormowan i ich czestych zmianach, co wysoce utrudniato
osiagniecie spdjnosci, lecz takze w tym, ze nie bylo ono tworzone na podstawie
dostatecznie uzgodnionego, uporzadkowanego i stabilnego systemu wartosci oraz
na podstawie rzetelnej wiedzy, co w konsekwencji doprowadzilo do procesu de-
kodyfikacji, wyrazajacego sie nadmiarem szczegétowych przepiséw. To z kolei po-
zbawilo zasady prawa ich roli wyznacznika kierunku tworzenia oraz interpretacji
i stosowania prawa. Ten stan prawodawstwa i prawa mial wiele przyczyn. Jako
jedna z nich wskazywano dominacje resortowego modelu tworzenia prawa, ktéry
mozna odnies¢ do réznych etapdw prac nad rzadowymi projektami ustaw. Zjawi-
sko to bylo w literaturze prawniczej i innych publikacjach przedmiotem krytyki
kierowanej do rzadu®.

Powofanie w 2000 r. Rzadowego Centrum Legislacji’ (RCL) jako instytucji
przygotowujacej projekty aktéw normatywnych oraz koordynujacej proces legi-
slacyjny Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministréw i innych organéw administracji
rzagdowej bylo pierwszym realnym dzialaniem w kierunku usprawnienia rzado-

4 J.Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 148.

5 Zob. M. Wroblewska, Rola Rzgdowego Centrum Legislacji w procesie tworzenia prawa, ,,Folia
luridica Universitatis Wratislaviensis” 2016, nr 5 (1), s. 51-66 oraz wskazana tam literatura.

6 Ibidem,s.54.

7 Rzadowe Centrum Legislacji zostato utworzone na podstawie art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 24 lip-
ca 1999 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U.nr70, poz. 778.
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wego procesu stanowienia prawa. Zgodnie z obowiazujacymi wowczas przepisa-
mi dotyczacymi organizacji i trybu pracy Rady Ministréow RCL mialo zapewni¢
koordynacje dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministréw
i innych organéw administracji rzadowej oraz obstuge prawna Rady Ministrow,
w szczegblnosci w zakresie: opracowywania stanowiska prawno-legislacyjnego
do rzadowych projektow aktéw prawnych, koordynowania przebiegu uzgodnien
rzagdowych projektéw aktéw prawnych, opracowywania pod wzgledem legislacyj-
nym rzagdowych projektow aktéw prawnych skierowanych do rozpatrzenia przez
Rade Ministréw, opracowywania rzadowych projektéw aktéw prawnych w za-
kresie ustalonym przez Prezesa Rady Ministrow, redagowania Dziennika Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Dziennika Urzedowego Rzeczypospolitej Polskiej
»Monitor Polski”, wspoldziatania z Komitetem Integracji Europejskiej w sprawie
harmonizacji prawa polskiego z wymogami prawa Wspolnot Europejskich, wspot-
dzialania z Radg Legislacyjng w zakresie opiniowania rzagdowych projektow aktow
normatywnych pod wzgledem ich zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz spdjnosci z systemem prawa, kontrolowania wydawania przez organy
administracji rzadowej przepiséw wykonawczych do ustaw, wykonywania innych
zadan okreslonych w odrebnych przepisach lub wskazanych przez Prezesa Rady
Ministréw?®.

Niestety, ani reforma ustroju administracji rzadowej, ani utworzenie RCL nie
przyniosty oczekiwanych zmian. Nie pozostawialy co do tego zadnych watpliwosci
kolejne oceny procesu tworzenia prawa. Wskazywano m.in., ze ,,zdecentralizowa-
nie stanowienia prawa jest gléwna przyczyna niektorych powaznych problemow
polskiego ustawodawstwa, a szczegdlnie jego rozrostu, niestabilnosci i nadmier-
nej szczegoélowosci oraz sklonnosci do tworzenia ustaw realizujacych korzysci dla
waskich grup spolecznych kosztem dobra zbiorowego™. W Polsce nie przeprowa-
dza si¢ testow celowosci wydania lub zmiany ustawy, cho¢ zaleca si¢ to od ponad
20 lat. Inicjowanie prac legislacyjnych ad hoc ograniczalo mozliwo$¢ planowania
prac legislacyjnych. Z kolei konsultacjom spolecznym zarzucano brak regut cza-
sowych do przeprowadzenia zewnetrznych konsultacji, w tym do okreslenia, w ja-
kim czasie organy panstwowe oraz inne organizacje spoteczne maja przedstawic¢
opinie co do przestanych projektow ustaw. Zdaniem S. Wronkowskiej bardziej jest
to ,,spelnienie ktopotliwego obowiazku, niz rodzaj debaty spotecznej”*’. Wpraw-
dzie powolaniu RCL przys$wiecala idea ograniczenia negatywnych skutkéw funk-

8 Art. 14b i art. 14c ust. 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady
Ministréw oraz zakresie dziatania ministrow w brzmieniu nadanym przez art. 8 pkt 2 ustawy
z dnia 24 lipca 1999 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. nr 70, poz.778.

9 K. H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguty legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa,
oprac. wydane w ramach programu Ernst & Young ,,.Sprawne Panistwo”, Warszawa 2005, s. 9.

10 S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce - ocena i poprawne kierunki zmian. Raport Rady
Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1,s. 12-13.
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cjonujacego resortowego modelu tworzenia prawa, jednak z perspektywy czasu,
majac na wzgledzie okreslone pierwotnie zadania, mozna stwierdzi¢, ze RCL nie
mialo wiekszego wplywu na resortowy model tworzenia prawa. Uznano, ze fak-
tycznie RCL bylo jednostka pozostajaca poza gléwnym nurtem procesu tworzenia
prawa. Jego uprawnienia wobec ministerstw byty znikome, gdyz zajmowalo si¢
przede wszystkim technicznymi aspektami tworzenia prawa''.

Nalezy podkresli¢, ze rzadowy proces legislacyjny jest w praktyce regulowany
gléwnie przepisami Regulaminu pracy Rady Ministréw'?. Zaréwno sam regula-
min, jak i jego kolejne zmiany przyjmowane s uchwala Rady Ministrow - jest on
wiec aktem podstawowym, nizszego rzedu, niemajgcym charakteru powszechne-
go zrédla prawa. Oznacza to, ze zasady tworzenia i konsultowania aktéw prawnych
rzad moze zmieni¢ w kazdej chwili bez pytania o stanowisko pozostatych uczest-
nikéw tego procesu. W konsekwencji, cho¢ regulamin jest aktem wewnetrznym,
w istocie wplywa na sytuacje prawng wszystkich podmiotéw znajdujacych si¢ pod
rzadami polskiego prawa. Nalezy przy tym podkresli¢, ze rzad jest autorem przy-
tlaczajacej wigkszosci uchwalanych aktéw normatywnych, w tym ustaw.

W wyniku dlugotrwatych prac, prowadzonych m.in. w ramach programu euro-
pejskiego Better Regulation i opartych na analizie istniejacych i modelowych rozwia-
zan, w 2013 r. zostal przyjety nowy regulamin®, przez co proces legislacyjny zostat
wzbogacony o elementy niezbedne w nowoczesnym panstwie prawa, m.in. oparcie
interwencji rzadowej o racjonalne przestanki — proces analityczny problemu poprze-
dzajacy tworzenie aktu normatywnego (przygotowanie zalozen dla ustawy), identy-
fikacje podmiotéw, na ktére ma oddziatywaé nowe prawo (test regulacyjny), prze-
widywanie skutkéw projektowanych zmian (test regulacyjny, badania OSR - ocena
skutkéw regulacji), oceng efektéw przeprowadzonych juz reform (OSR ex post),
konsultowanie analiz problemowych i projektéw aktéw normatywnych (konsultacje
publiczne), przejrzystos¢ procesu legislacyjnego dla opinii publiczne;.

11 W. Staskiewicz, Stanowienie prawa, [w:] L. Kolarska-Bobinska (red.), Co warto, co nalezy zmie-
ni¢. Poprawa jakosci demokracji w Polsce, Warszawa 2008, s. 45-53.

12 Co wiecej, sam proces stanowienia prawa w Polsce nie zostat jak dotychczas skodyfikowany.
Regulacje na ten temat zostaty zamieszczone w wielu aktach prawnych réznej rangi. Regu-
lacje te znajdziemy gtownie w: Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ustawie z dnia 8 sierpnia
1996 r. o Radzie Ministréw (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 392), ustawie z dnia 4 wrzesnia
1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., nr 65, poz. 437), usta-
wie z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz.U.
z 2005 r., nr 169, poz. 1414 ze zm.), uchwale Rady Ministréw nr 190 z dnia 29 pazdziernika
2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. z 2013 r., poz. 979 ze zm.; dalej: Regulamin
pracy Rady Ministrow), uchwale Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia z dnia 30 lipca 1992 .
- Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. M.P. 2 2012 r., nr 32; dalej: Regula-
min Sejmu), uchwale Senatu Rzeczypospolitej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin Senatu
(tekst jedn. M.P. 22010 ., nr 39, poz. 542).

13 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Mini-
stréw, M.P. 22013 r., poz. 979; weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2014 r.
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Zmiany te oceniono pozytywnie, podnoszac jednoczesdnie, ze:

Regulamin stwarza dobre podstawy do pelnej realizacji w rzadowe;j fazie procesu stanowie-
nia prawa standardéw demokratycznego panstwa prawnego oraz realizacji postulatu racjo-
nalnego prawodawcy. Na jego podstawie mozliwa jest takze partycypacja obywateli i ich
organizacji w procesie stanowienia prawa zgodnie z konstytucyjng zasada spoleczenstwa
obywatelskiego.

Regulamin - jak wspomniano wyzej - stwarza dobre podstawy, ale nie przewiduje
gwarancji realizacji zasad konstytucyjnych, o ktérych mowa wyzej. Wynika to przede
wszystkim stad, zZe przewazajaca wiekszos¢ przywotanych wyzej przepiséw zakres konsul-
tacji publicznych i sposdb ich prowadzenia pozostawia uznaniu organu wnioskujacego.
W uzasadnieniu projektu Regulaminu, a takze w rzadowym Programie ,Lepsze regula-
cje 2015 r” stwierdza si¢ jednak, ze konsultacje publiczne stanowig immanentny element
procesu stanowienia prawa w demokratycznym panstwie prawnym, ze powinny obejmo-
wa¢ calo$¢ prac nad rzagdowym projektem ustawy, a przynajmniej przewidywa¢ odrebne
konsultacje dla zatozen i tresci normatywnej projektu ustawy.

Jesli zatem organ wiladzy publicznej bedzie sklanial sie do rozszerzenia stopnia partycy-
pacji obywateli w procesie stanowienia prawa, to Regulamin umozliwi mu dzialanie w tym
kierunku. Jesli natomiast — z réznych przyczyn - organ wtadzy publicznej bedzie chcial
ograniczy¢ stopien tej partycypacji ponizej niezbednego minimum, to na gruncie obowig-
zujgcego Regulaminu réwniez bedzie to mozliwe'.

Mimo pozytywnych ocen wprowadzonych zmian legislacyjnych, w 2016 r.
przygotowano projekt kolejnej nowelizacji Regulaminu pracy Rady Ministrow.
Opublikowany 13 kwietnia 2016 r. projekt nowelizacji Regulaminu pracy Rady
Ministréw zmienia lub uchyla 52 ze 174 przepiséw regulaminu, co stanowi 30%
jego zawarto$ci. Projekt nowelizacji regulaminu przewidywal m.in. likwidacje
przepisow, ktore okreslaty ksztalt ,,zalozen projektu ustawy” (paragrafy rozdzia-
tu 1 i 2 Dzialu IV regulaminu) oraz przepisow, ktére okreslaly forme i zawar-
tos¢ ,testu regulacyjnego”. Projektodawca zrezygnowat z zasady obligatoryjnego
opracowywania projektéw ustaw na podstawie zalozen, czyli dokumentu przed-
stawiajgcego fakty i przestanki dla interwencji rzadu oraz dopuscit fakultatywne
przygotowywanie zalozen projektu ustawy, nie okreslajac jednak formy, zakre-
su i innych cech tego dokumentu (na skutek likwidacji przepiséw Dzialu 1V,
konstytuujacych zalozenia i test regulacyjny). Projekt rozprasza funkcje i ostabia
range koordynatora oceny skutkow regulacji, dotychczas pelniong przez mini-
stra odpowiedzialnego za funkcjonowanie rzadu (szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministréow), a takze zmienia z trybu obligatoryjnego na tryb warunkowy in-
formowanie organdéw Unii Europejskiej o projektach dokumentéw rzadowych
(w tym projektach zalozen projektu ustawy). Dodatkowo proponowana regula-
cja rozszerza okres, w ktérym mozliwe jest wycofanie przez organ wnioskujacy

14 T. Zalasinski, Standardy konsultacji publicznych rzgdowych projektéw ustaw w swietle Regula-
minu pracy Rady Ministrow, Warszawa, 10 wrze$nia 2014 r., http://www.batory.org.pl (dostep:
25.09.2018).
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projektu dokumentu rzadowego z rozpatrywania przez Staly Komitet Rady Mi-
nistrow - mozliwe to bedzie takze w trakcie obrad Komitetu'.
Jak wskazalo w swoim stanowisku Obywatelskie Forum Legislacji:

planowane zmiany dotykaja fundamentdw procesu legislacyjnego, jakim jest diagnoza
i analiza problemu, okreslenie celow dokonywanej interwencji, rozwazenie dostepnych
opcji rozwigzania problemu (w tym niewymagajacych zmiany prawa) oraz wybor i zapla-
nowanie optymalnych rozwigzan. Zadania te realizujg obecnie zatozenia projektu ustawy
i towarzyszacy im test regulacyjny, wprowadzone do praktyki od 2012 r. Realizacja tych
zmian nie przebiegala bezproblemowo, na co zwracaliSmy uwage w naszych kwartalnych
raportach z monitorowania rzadowego procesu legislacyjnego. Zdajemy sobie jednak
sprawe z tego, ze na upowszechnienie tej nowej formy analizy trzeba dluzszego czasu
i konsekwencji stosowania wytycznych. Kluczowe znaczenie tych instrumentéw wynika
ze zastosowania podstawowych zasad metodyki tworzenia prawa — zasady racjonalnego
prawodawcy, zasady zupelno$ci i precyzji oraz zasady uzasadnienia'®.

Podnoszono, ze w uzasadnieniu projektu zmiany Regulaminu pracy Rady Mi-
nistréw wskazuje si¢ jedynie, iz wiele ustaw rzagdowych, mimo istniejacego obo-
wiazku, przygotowywanych byto bez przyjecia zatozen przez Rade Ministréow. Nie
wskazano jednak danych liczbowych pozwalajacych okresli¢ skale zjawiska ani
nie przedstawiono analizy przyczyn takiego stanu rzeczy. Sprawia to wrazenie, jak
gdyby fakt, ze przepisy nie s3 konsekwentnie stosowane przez urzedy administra-
cji publicznej byt wystarczajacym powodem, by je uchyla¢. Ponadto w dokumencie
okreslajacym przewidywane skutki jako najistotniejszy oczekiwany efekt zostalo
podane ,,usprawnienie procesu przyjmowania rzagdowych projektéw ustaw” oraz
»skrocenie facznego czasu niezbednego do przeprowadzenia procesu legislacyjne-
go”. Jednoczesnie stwierdzono wprost, Ze nie przewiduje si¢ zadnej formy mierze-
nia efektéw proponowanych zmian'.

Pomimo krytyki, dokonano nowelizacji regulaminu, a na przewidywane nega-
tywne konsekwencje wprowadzonych zmian nie trzeba bylo dltugo czeka¢. Nalezy
jednoczes$nie podkresli¢, ze powazna zmiana w sposobie tworzenia prawa, jaka
dokonala sie¢ po wyborach parlamentarnych 2015 r., nie dotyczyta tylko rzado-
wego etapu postepowania ustawodawczego. Niemniej jednak zmiany te w duzej
mierze byly spowodowane checig obejscia przepiséw dotyczacych uchwalania le-
gislacji projektowanej przez rzad w celu przyspieszenia prac legislacyjnych. Ana-
liza procesu legislacyjnego w okresie trzech pierwszych lat rzgdéw Prawa i Spra-
wiedliwosci skutkowata bardzo krytyczna oceng tego postepowania, wyrazong
w dwdch raportach organizacji zajmujacych si¢ od lat badaniem polskiej proce-

15 Stanowisko Obywatelskiego Forum Legislacji w sprawie planowanych zmian w Regulaminie
pracy Rady Ministréw z dnia 26 kwietnia 2016 ., http://www.batory.org.pl (dostep: 25.09.2018).

16 Ibidem.

17 Ibidem.
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dury ustawodawczej'®*. W moim przekonaniu jako najbardziej negatywne cechy
charakterystyczne dla stanowienia prawa w tym okresie nalezy wskaza¢ dzialania
wymienione ponizej.

1. Rezygnacja z tworzenia zatozen
do projektow ustaw

Z dniem 1 czerwca 2016 r. rzad zmienit Regulamin pracy Rady Ministréw. Zrezy-
gnowano z zasady, Ze prace nad projektem aktu prawnego rozpoczyna si¢ od przy-
gotowania zalozen, ale pozostawiono taka mozliwos¢. W konsekwencji w drugim
roku pracy obecnego rzadu utworzono 3 projekty zalozen, a w tym samym czasie
Sejm uchwalit 158 przygotowanych przez Rade¢ Ministréw projektow ustaw.

2. Odchodzenie od korzystania z inicjatywy
ustawodawczej Rady Ministrow i zastgpienie jej
inicjatywa poselska

Projekty poselskie nie przechodza procesu uzgodnien miedzyresortowych, kon-
sultacji spolecznych i publicznych oraz pelnego opiniowania. Nie podlegaja tez
procedurze Oceny Skutkéw Regulacji. Obarczone sg wigc ryzykiem wystgpienia
wigkszej liczby bledéw, a co za tym idzie — koniecznosci dokonywania kolejnych
zmian prawa. Z tego powodu powinny by¢ uzywane przede wszystkim przez po-
stéw klubéw opozycyjnych, ktérzy nie moga skorzystac¢ z drogi przynaleznej rza-
dowi. W drugim roku obecnej kadencji rzadu i parlamentu uchwalono 34 usta-
wy zgloszone przez grupy postéw, z czego 30 zglosili postowie klubu PiS. Wiele
z nich reguluje na tyle wazne dziedziny zycia publicznego, Ze powinny by¢ tworzo-

18 Obywatelskie Forum Legislacji, Jakos¢ procesu stanowienia prawa w drugim roku rzgdéw
Prawa i Sprawiedliwosci. X Komunikat Obywatelskiego Forum Legislacji o jakosci procesu legi-
slacyjnego na podstawie obserwacji w okresie od 16 listopada 2016 do 15 listopada 2017 roku,
http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_proce-
sie_stanowienia_prawa_1 (dostep: 25.09.2018); Fundacja im. S. Batorego, Legislacja bez dia-
logu. XI Komunikat Obywatelskiego Forum Legislacji o jakosci procesu legislacyjnego na pod-
stawie obserwacji prowadzonej w okresie od 16 listopada 2017 do 15 maja 2018 roku, http://
obserwatoriumdemokracji.pl/podsumowania (dostep: 25.09.2018).
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ne w rzadzie, choc¢by po to, aby mogly przej$¢ normalng procedure opiniowania
i konsultacji®.

Jak sie wydaje, w duzej czesci projekty prezentowane jako poselskie w istocie
zostaly przygotowane w ministerstwach. Tworcy tych projektow chca zazwyczaj
przyspieszy¢ proces tworzenia ustaw, unikajac czasochtonnego i czasem wzbudza-
jacego zainteresowanie opinii publicznej etapu uzgodnien miedzyresortowych,
a takze opiniowania i konsultacji.

W przypadku poselskiego projektu ustawy o Funduszu Drég Samorzadowych
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (druk nr 1712) podczas pierwszego czyta-
nia (12 lipca 2017 r.) na bardzo liczne pytania postéw odpowiadal minister infra-
struktury Andrzej Adamczyk. O tym, ze projekt mogl mie¢ swoje korzenie w rza-
dzie $wiadczy réwniez fakt, ze podczas posiedzenia potaczonych komisji (12 lipca
2017 r.) na pytania merytoryczne odpowiadal nie przedstawiciel postow wniosko-
dawcéw - posel Zbigniew Dolata, lecz podsekretarz stanu w Ministerstwie Infra-
struktury i Budownictwa Jerzy Szmit.

Tozsame uwagi mozna odnies¢ do poselskiego projektu ustawy o zmianie usta-
wy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw (druk
nr 1491) i poselskiego projektu ustawy o Sadzie Najwyzszym (druk nr 1727).

3. Pomijanie/ograniczanie roli konsultacji
publicznych

Ministerstwa przedstawiajac projekty aktéw prawnych, w tym projekty ustaw, do
konsultacji, uznajg za wlasciwe przeznaczenie na konsultacje publiczne 14 dni.
Tymczasem z Regulaminu pracy Rady Ministrow (art. 129) wynika, ze ,Wyzna-
czenie terminu do zajecia stanowiska w ramach uzgodnien, konsultacji publicz-
nych lub opiniowania krétszego niz 21 dni od udost¢pnienia projektu wymaga
szczegotowego uzasadnienia”

Jednoczes$nie Komisja Europejska rekomenduje, zeby czas samych konsultacji
publicznych aktéw prawnych nie byl krétszy niz 6 tygodni®.

19 Zob. np. ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o0 zmianie ustawy o instytutach badawczych oraz
ustawy - Prawo geologiczne i gbrnicze, Dz.U. z 2017 r., poz. 202; ustawa z dnia 16 listopada
2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, Dz.U. z 2016 r., poz. 1947; ustawa z dnia 16 li-
stopada 2016 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej,
Dz.U.z2016r., poz. 1948.

20 European Commission (2005), Towards a reinforced culture of consultation and dialogue
- General principles and minimum standards for consultation of interested parties by the Com-
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Tymczasem w praktyce nawet termin 14 dni nie zawsze jest dochowywany.
W piatym péiroczu pracy obecnego rzadu przecietny czas przeznaczony na kon-
sultacje publiczne wynidst 13 dni. W tak krotkim czasie wiekszos¢ interesariuszy
niebedacych przedstawicielami duzych instytucji nie ma odpowiednich zasobow
do zapoznania si¢ z projektami aktéw prawnych, skonsultowania ich ze swoim za-
pleczem i przygotowania dobrze sformutowanych, merytorycznych uwag i opinii.
Nalezy tez podnies¢, ze konsultacje projektu ustawy o zmianie ustawy o rencie
socjalnej, podwyzszajacego wysokosci kwoty renty socjalnej, trwaly jeden dzien®.
Na zaopiniowanie projektu ustawy o zmianie ustawy o jako$ci handlowej artyku-
téw rolno-spozywczych interesariusze w praktyce dostali dwa dni*. Ministerstwo
Sprawiedliwosci na przedstawienie uwag do projektu ustawy o zmianie ustawy
- Kodeks karny oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym?* dalo zainteresowanym
10 dni. Cho¢ jest to wymagane, nie podano przyczyn skrocenia czasu konsultacji*.

4. Nadzwyczajne przyspieszanie postepowania
ustawodawczego

W Regulaminie pracy Rady Ministrow uznaje sie, Ze wszystkie projekty doku-
mentéw rzagdowych powinny podlega¢ uzgodnieniom, konsultacjom publicznym
i opiniowaniu. W sytuacjach wyjatkowych mozna zastosowa¢ tzw. tryb odrebny.
Zgodnie z art. 98 i 99 tryb odrebny moze wprowadzi¢ jedynie Prezes Rady Mi-
nistrow i tryb ten jest przewidziany dla sytuacji, gdy ,waga lub pilnos¢ sprawy
wymaga niezwlocznego jej rozstrzygniecia przez Rade Ministréw”. Dokumenty
rzadowe tworzone w tym trybie moga by¢ prowadzone z pomini¢ciem lub skro-
ceniem czasu trwania niektorych elementéw procesu legislacyjnego, takich jak
przeprowadzenie uzgodnien, konsultacji publicznych i opiniowania, rozpatrzenie
projektu przez Staly Komitet Rady Ministréw czy przez komisje prawnicza.

W ostatnim czasie tryb odrebny zastosowano w pracach nad 18 projektami
ustaw, co stanowi 22,5% wszystkich 80 projektéw rzadowych upublicznionych na
platformie Rzagdowego Centrum Legislacji w okresie od 16 listopada 2017 r. do
15 maja 2018 r. Ten nadzwyczajny tryb rzagdowych prac legislacyjnych zastosowa-
no m.in. w przypadku projektow ustaw o: zmianie ustawy o systemie ubezpieczen

mission, COM (202) 704 final, Brussels, http://ec.europa.eu/governance/docs/comm_stan-
dards_en.pdf (dostep: 25.09.2018).

21 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12310800.

22 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12307900.

23 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12310800.

24 Dokumentacja projektu dostepna na: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12307059.
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spolecznych oraz niektérych innych ustaw, zmianie ustawy o drogach publicznych
oraz niektérych innych ustaw, zmianie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego,
Instytucie Wspolpracy Polsko-Wegierskiej im. Waclawa Felczaka, zmianie ustawy
o Stuzbie Wieziennej i ustawy — Kodeks karny wykonawczy, zmianie ustawy - Pra-
wo wodne oraz niektérych innych ustaw, zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie, zmianie ustawy o Narodowym Instytucie Wolnosci
- Centrum Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego, Centralnym Porcie Komu-
nikacyjnym?®. Wigkszo$¢ tych projektow nie byla konieczng reakcja na wystapie-
nie nadzwyczajnych sytuacji. Sadzac za$ po dyskusjach, jakie wzbudzaly w trakcie
prac w parlamencie, odstapienie od konsultowania i opiniowania nie bylo zasadne.

Zgodnie z Regulaminem Sejmu minimalny czas pracy nad projektem nie moze
trwac krocej niz 14 dni. Pierwsze czytanie projektu moze si¢ odby¢ nie wcze$niej
niz sibdmego dnia od doreczenia postom druku projektu (art. 37 ust. 4) i podobnie
drugie czytanie moze si¢ odby¢ nie wczesniej niz siddmego dnia od doreczenia
postom sprawozdania komisji (art. 44 ust. 3). Natomiast trzecie czytanie moze si¢
odby¢ niezwlocznie po drugim czytaniu projektu, jezeli w jego trakcie projekt nie
zostal skierowany ponownie do komisji (art. 48). Jednakze Sejm moze zastosowac
art. 51 regulaminu, ktéry mowi o tym, Ze w szczegolnie uzasadnionych wypadkach
moze skroci¢ postegpowanie z projektami ustaw i przystapi¢ do kolejnych etapow
procedowania niezwlocznie po otrzymaniu przez postow dokumentéw dotycza-
cych projektu. W praktyce z zapiséw tego artykulu korzysta si¢ dos¢ dowolnie,
czesto nie przedstawiajac uzasadnienia do procedowania w tym szczegdlnym, ,,pil-
nym” trybie.

W analizowanej praktyce Sejm, stosujac tryb pilny, niejako dodatkowo stoso-
wal bardzo kontrowersyjne metody pracy, takie jak: skracanie czasu na wypowiedz
postow nawet do jednej minuty, blokowe gtosowanie nad poprawkami, z tym ze
blokowano je nie tematycznie, lecz zaleznie od tego, jaki klub je zglosit, nieczy-
tanie tre$ci poprawek czy niereagowanie na zglaszanie przez parlamentarzystéw
i pracownikéw biur legislacyjnych btedéw w projektach. Wéréd monitorowanych
projektow nie byto zadnego, ktéry formalnie bytby procedowany w sejmowym
trybie szczegolnym, jednak co najmniej w kilku przypadkach w praktyce byt on
stosowany.

Bardzo szybka, krétsza niz trwajaca 14 dni, praca Sejmu nad projektem wska-
zuje na praktyczne zastosowanie trybu pilnego — np. w przypadku prac nad pro-
jektem ustawy o Centralnym Porcie Komunikacyjnym Sejm pracowat trzy dni, od
pierwszego czytania do uchwalenia poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sagdow powszechnych oraz ustawy z dnia
8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (druk nr 2389) minal jeden dzien, posel-
skiego projektu ustawy o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych

25 Fundacja im. S. Batorego, Legislacja bez dialogu. XI Komunikat Obywatelskiego Forum Legi-
slagji..., s. 13.
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innych ustaw (druk nr 2480), ktéry wprowadzal zmiany w sposobie wnoszenia
skargi nadzwyczajnej minely dwa dni, a poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o Sadzie Najwyzszym (druk nr 2390), wprowadzajacego autonomie budze-
towa Izby Dyscyplinarnej SN - 7 dni®.

Bez wzgledu na to, w jakim trybie pracowal Sejm, stato si¢ niemal regutla, ze
trzecie czytanie odbywa si¢ prawie natychmiast po czytaniu drugim. Z analizowa-
nych projektéw przerwa pomiedzy tymi dwoma czytaniami trwata kilka godzin
w przypadku: rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, ustawy
o grobach i cmentarzach wojennych, ustawy o muzeach, ustawy o odpowiedzial-
nosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary oraz ustawy
o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez na-
zwy budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, rzadowego projektu
ustawy o zbiorowym zarzadzaniu prawami autorskimi i prawami pokrewnymi
(w tym wypadku jednego dnia, 10 maja 2018 r., odbylo sie drugie czytanie, posie-
dzenie komisji i trzecie czytanie)”, rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, rzagdowego projektu usta-
wy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych oraz niektérych innych
ustaw, rzadowego projektu ustawy o ochronie danych osobowych?.

5. Ignorowanie opinii legislatorow i ekspertow
zewnetrznych

W przypadku projektow poselskich, ktére nie przechodza procedury konsultacji
publicznych oraz kontrowersyjnych lub niedostatecznie skonsultowanych projek-
tow rzadowych interesariusze starajg si¢ przedstawia¢ swoje racje na posiedze-
niach komisji parlamentarnych. Niestety, bardzo czg¢sto ich glosy sg ignorowane,
zwlaszcza jesli prezentujg zdanie odmienne od zdania przedstawicieli rzadu.

26 Dokumentacja sejmowego etapu uchwalania projektéw dostepna na: http://www.sejm.gov.
pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2473; http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=D24F7FECT5FC3F68C-125826000307DAB;  http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/Prze-
biegProc.xsp?id=BEF18E6C013FDF1BC1258283003A6E87;  http://www.sejm.gov.pl/sejm8.
nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2390 (dostep: 25.09.2018).

27 Dokumentacja dostepna na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=76753
C49D531604BC1258228004D95D5 (dostep: 25.09.2018).

28 Dokumentacja dostepna na: http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2410 (do-
step: 25.09.2018).
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W odniesieniu do watpliwosci podnoszonych przez legislatorow (w tym tak-
ze pracownikow Biura Analiz Sejmowych czy senackiego Biura Legislacyjnego)
mozna zauwazyc, ze s3 one akceptowane — cho¢ nie zawsze - jesli dotycza kwestii
zwigzanych z zastosowang technika legislacyjna, natomiast uwagi merytoryczne
(réwniez te dotyczace niespdjnosci proponowanych regulacji z system prawa lub
ich niekonstytucyjnosci) zwykle s3 pomijane®.

Konkludujac powyzsze uwagi, nalezy podkresli¢, ze praktyka stanowienia pra-
wa w latach 2015-2018 wskazuje jednoznacznie na postepujace obnizanie wcze-
$niej wypracowanych, cho¢ i tak niezbyt wysokich standardéw wyznaczajacych
zasady tworzenia prawa w Polsce. Zbyt restrykcyjne i wydtuzajace procedure wy-
mogi wynikajace z regulacji regulaminowych sa obchodzone (przez kierowanie
do parlamentu projektow w istocie przygotowanych przez legislatoréw rzadowych
jako projekty poselskie, w odniesieniu do ktorych ustawodawca nie przewidziat
wymogu przeprowadzania konsultacji spolecznych) lub po prostu nieprzestrzega-
ne (zasady stosowania trybu odrebnego w pracach Rady Ministréw i trybu pilnego
w parlamentarnym postgpowaniu ustawodawczym). Wnoszone do Sejmu projekty
ustaw s3 niedopracowane pod wzgledem legislacyjnym i systemowym, a szybkie
tempo prac legislacyjnych nie pozwala na usuniecie tych usterek, dopracowanie
legislacyjne projektu oraz uchwalenie ustawy, ktéra odpowiadataby nie tylko za-
fozeniom wnioskodawcy, lecz takze uwzgledniala uwagi i watpliwosci zglaszane
w toku postepowania ustawodawczego przez bezposrednich adresatéw projekto-
wanych regulacji.

W konsekwencji niektorzy podkreslaja, ze tylko ujecie w powszechnie obowia-
zujacym akcie prawnym zasad i trybu prowadzenia konsultacji publicznych oraz
sporzadzania ocen skutkow regulacji umozliwi obywatelom kwestionowanie nie-
wlasciwego trybu prowadzenia tych proceséw czy tez niezgodnego z wolg spote-
czenstwa ksztaltu proponowanych zmian w prawie®.

Jednakze w moim przekonaniu to nie wystarczy. Zawsze bowiem - jak pokazuje
praktyka ostatnich lat — mozliwe bedzie pominiecie regulacji (réwniez ustawowych)
lub dokonanie nowej, pozostajacej w kontrze do dotychczasowej, ich wyktadni, tj. ta-
kiej, ktora bedzie realizowala aktualne cele partii rzadzacej, traktujac instrumentalnie
zasady, reguly i procedury wprowadzone w celu urzeczywistnienia wartosci demokra-
tycznych (np. zapewnienia ochrony praw mniejszosci, opozycji), albo po prostu po to,
aby chroni¢ spojnos$¢ i przejrzystos¢ systemu prawa. Nie sg to bowiem wartosci na tyle
uniwersalne, aby wszyscy rzadzacy postrzegali je jako konieczne i niezbedne standardy
procesu tworzenia prawa, elementy ksztaltujace dobro wspdlne, jakim jest zrozumiaty
dla obywateli, spojny i jednoznaczny w stosowaniu system prawa.

29 Szerzejnaten tematzob. Fundacjaim. S. Batorego, Legislacja bez dialogu. XI Komunikat Oby-
watelskiego Forum Legislacji..., s. 26.
30 G. Kopinska, Rzgdowy proces legislacyjny..., s. 5.
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Santrauka

Vyriausybés teisékiliros procesas - teisékiros praktikos pastabos
2015-2018 metais

Daugelj mety teisés akty leidybos procesa, ypac vyriausybés etape, kritikavo joje dalyvau-
jantys subjektai, visy pirma uz nepakankama démesj skiriant konsultavimosi procesui dél
dialogo stokos. Sio proceso tyréjai ir stebétojai mano, kad teisékiira vyriausybés jstatymy
projekty rengimo etape vyksta neskaidriai, autoriai yra nezinomi, o daznai taip pat ir teisés
akty projekty jvesty pokyciy priezastys ir tikétinas poveikis, dél kurio pasireiskia korupci-
jos reiskiniai. Vyriausybé taip pat yra atsakinga uz chaotisky ir blogai suplanuoty poky¢iy
atsiradimag, atsizvelgiant j teisinés sistemos nuosekluma.

Tai i§ dalies lemia faktas, kad vyriausybés teisékairos procesas praktikoje yra reglamen-
tuojamas Ministry Tarybos darbo tvarkos taisykliy nuostatomis. Pats reglamentas, taip pat
jo vélesni pakeitimai priimami Ministry Tarybos nutarimu, todél jis yra pagrindinis ze-
mesnés tvarkos aktas, neturintis universaliojo teisés Saltinio pobudzio. Tai reiskia, kad bet
kuriuo metu vyriausybé gali pakeisti teisés akty karimo ir konsultavimosi taisykles, neuz-
klausdama apie kity $io proceso dalyviy pozicijos. Tuo paciu metu, kaip rodo 2015-2018
mety praktika, pernelyg griezti ir procedira ilginantys reikalavimai, kylantys i$ jstatymy
nustatyty taisykliy, yra apeinami siunc¢iant seimui projektus, kuriuos faktiSkai parengé vy-
riausybés jstatymy leidéjai, kaip parlamento nariy projektai, dél kuriy jstatymy leidéjas
nenumateé vie$yjy konsultacijy vykdymo.

Dél $ios priezasties tik viesojo konsultavimosi taisykliy ir tvarkos jtraukimas i visuoti-
nai taikomga teisés aktg ir jstatymo poveikio vertinimy rengimas, leis pilie¢iams suabejoti
netinkama $iy procesy vykdymo bado arba sialomy jstatymy pakeitimy forma, priestarau-
jancia visuomenés valiai.

Literatura

Goetz K. H., Zubek R., Stanowienie prawa w Polsce. Reguty legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa,
oprac. wydane w ramach programu Ernst & Young ,,Sprawne Panstwo’, Warszawa 2005.
Kopinska G., Rzgdowy proces legislacyjny. Analiza Fundacji Batorego, http://www.batory.

org.pl (dostep: 25.09.2018).

Pietryka A., Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw czlowieka - per-
spektywa pozarzgdowa, Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, Warszawa, kwiecien 2012,
http://artur-pietryka.com/raporty-policy-papers (dostep: 25.09.2018).

Staskiewicz W., Stanowienie prawa, [w:] L. Kolarska-Bobinska (red.), Co warto, co nalezy
zmienic¢. Poprawa jakosci demokracji w Polsce, Warszawa 2008.



134 Anna Michalak

Wronkowska S., Tworzenie prawa w Polsce — ocena i poprawne kierunki zmian. Raport Rady
Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow, ,,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1.

Wréblewska M., Rola Rzgdowego Centrum Legislacji w procesie tworzenia prawa, ,Folia
TIuridica Universitatis Wratislaviensis” 2016, nr 5 (1).

Wréblewski J., Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989.

Zalasinski T., Standardy konsultacji publicznych rzgdowych projektow ustaw w Swietle Re-
gulaminu pracy Rady Ministréw, Warszawa, 10 wrze$nia 2014 r., http://www.batory.org.
pl (dostep: 25.09.2018).

Raporty

European Commission (2005), Towards a reinforced culture of consultation and dialogue
- General principles and minimum standards for consultation of interested parties by
the Commission, COM (202) 704 final, Brussels, http://ec.europa.eu/governance/docs/
comm_standards_en.pdf (dostep: 25.09.2018).

Fundacja im. S. Batorego, Legislacja bez dialogu. XI Komunikat Obywatelskiego Forum Le-
gislacji o jakosci procesu legislacyjnego na podstawie obserwacji prowadzonej w okresie od
16 listopada 2017 do 15 maja 2018 roku, http://obserwatoriumdemokracji.pl/podsumo-
wania (dostep: 25.09.2018).

Obywatelskie Forum Legislacji, Jakos¢ procesu stanowienia prawa w drugim roku rzgdéw
Prawa i Sprawiedliwosci. X Komunikat Obywatelskiego Forum Legislacji o jakosci procesu
legislacyjnego na podstawie obserwacji w okresie od 16 listopada 2016 do 15 listopada
2017 roku, http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzy-
stosc_w_procesie_stanowienia_prawa_1 (dostep: 25.09.2018).

Stanowisko Obywatelskiego Forum Legislacji w sprawie planowanych zmian w Regulami-
nie pracy Rady Ministrow z dnia 26 kwietnia 2016 r., http://www.batory.org.pl (dostep:
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