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SYNTEZA DIAGNOZY | REKOMENDACJI DZIALAN NAPRAWCZYCH W SYSTEMIE
STANOWIENIA PRAWA

Od wielu lat w debacie publicznej pojawiajg sie postulaty dotyczace usprawnienia
procesu tworzenia prawa w Polsce. Ich autorzy stusznie uznajg, ze tylko prawo stabilne
i zrozumiate gwarantuje tad spoteczny i gospodarczy. Podnoszona w dyskusjach publicznych
stabo$¢ systemu legislacyjnego w Polsce wynika gtoéwnie z braku fachowego zaplecza dla
dziatan politycznych i scisle legislacyjnych, z braku instytucjonalnego porzadku w procesie
stanowienia prawa oraz z niskiej jakosci prawnej regulacji tego procesu. Stabilno$¢ zasad
tworzenia prawa jest szczegdlnie wazna dla matych i srednich przedsiebiorcow, ktdrzy nie
zawsze moga liczy¢ na skuteczne uwzglednianie specyfiki ich dziatania w trakcie
przygotowywania regulacji prawnych. Poprawe systemu stanowienia prawa mozna osiggna¢
w szczegolnosci poprzez zwiekszenie: roli przygotowania oceny wptywu regulacji, udziatu
obywateli w procesie przygotowywania oceny wptywu, odpowiedzialnoéci autora aktu
prawnego za skutki jego wdrozenia. Osiggniecie powyzszych celédw mozliwe jest przy
pomocy réznych dziatan i technik, na réznych etapach procesu legislacyjnego.

. Niewatpliwie duze znaczenie nalezy przypisa¢ dobrym zwyczajom, wykorzystywaniu
najlepszych praktyk, wzorowaniu sie na metodach wypracowanych przez innych. Bez
znaczenia pozostaje tu réznorodnosé systemow politycznych i ustrojowych, gdyz otwarto$é
prawodawcy na gtos spoteczenstwa oraz transparentno$¢ procesu stanowienia prawa
powinny charakteryzowa¢ wszystkie praworzagdne demokracje.

. Kolejna sfera to caly obszar samoregulacyjny z instytucjami, takimi jak kodeksy
dobrych praktyk, wytyczne, instrukcje dziatania. Tego typu dokumenty nie rodzg powinnosci
prawnych, nie sg zrédtem praw i obowigzkéw, ale na autoréow, zobowigzujgcych sie do ich
stosowania, naktadajg poczucie odpowiedzialnosci za postepowanie zgodne =z ich
brzmieniem. Ponadto posiadajg one sankcje w postaci realnej grozby poniesienia polityczne;j
porazki w przypadku spektakularnego sprzeniewierzenia sie ich regulacjom. Porazka taka
moze przybrac postac utraty poparcia spotecznego i kleski wyborczej.

. Trzecia kategoria dziatan naprawczych obejmuje wypracowanie sformalizowanych
regulacji prawnych okreslajgcych katalog praw i obowigzkéw prawodawcy i ustalajacych
sankcje za niewywigzanie sie z tych obowigzkéw. Jako tego typu regulacje nalezy uznac
ustawe, ktora regulowataby proces tworzenia prawa w sferze dokonywania catosciowej
oceny jego skutkdw oraz publicznego konsultowania tej oceny. Ustawa taka bylaby
narzedziem ksztattujgcym procedure stanowienia prawa przede wszystkim w sferze
inicjatywy rzadowej, ale nie mozna wykluczyé, ze odpowiednie przepisy mogtyby zostac
wykorzystane takze w odniesieniu do inicjatywy obywatelskiej, parlamentarnej
i prezydenckiej, z uwzglednieniem jednak ustrojowych réznic miedzy nimi.

. Szczegdblng role porzadkujagcg w procesie tworzenia prawa powinny odgrywaé
regulaminy Sejmu i Senatu. Regulaminy powinny gwarantowac, ze bez wzgledu na zrodto



inicjatywy ustawodawczej projekt musi posiada¢ Ocene Skutkow Regulacji poddang
konsultacjom publicznym. Jest to szczegdlnie istotne w przypadku procesu legislacyjnego
inicjowanego w Sejmie lub w Senacie. Wyniki konsultacji, stanowigce zatacznik do projektu,
bylyby przedktadane w trakcie jego omawiania we wtasciwych komisjach i podkomisjach obu
izb Parlamentu. Zakres regulacji regulaminowej powinien by¢ spéjny z zakresem
proponowanych wyzej regulacji ustawowych. Reguta dotgczania do projektu Oceny Skutkow

Regulacji oraz jej publicznej konsultacji powinna obejmowac nie tylko projekty, ale rowniez

takie zmiany do projektow juz przedtozonych, ktdére w sposob istotny miatyby wptyw

na finalne oddziatywanie przepiséw prawnych na catoksztatt zycia publicznego w wymiarze
spotecznym i gospodarczym, a takze funkcjonowanie administracji rzadowej i samorzadowe;j.

. Ostatnim i najsilniejszym instrumentem gwarantujgcym statg i istotng zmiane

w procesie tworzenia prawa bytaby nowelizacja Konstytucji, ktéra poszerzytaby katalog

potencjalnych skutkéw regulacji, jakie powinny by¢ analizowane przed przedtozeniem

projektéw ustaw do Sejmu niezaleznie od statusu projektodawcy (art. 118 ust. 3 Konstytucji

RP). Obok skutkéw finansowych bytyby to takze skutki spoteczne, gospodarcze oraz skutki

w zakresie praw i obowigzkéw obywatelskich, ktére powinny byé normatywnie poddawane

obowigzkowi konsultacji. Nalezy uregulowac¢ réwniez kwestie petnej odpowiedzialnosci

wnioskodawcy za ksztalt finalnej regulacji powstatej w procesie legislacyjnym, ktérej musi
towarzyszy¢ prawo autora projektu do jego wycofania do konca prac nad ustawa.

Uczestnicy spotkan eksperckich, omawiajac powyzsze zagadnienia, wskazali
mozliwo$¢ zastosowania wielu rozwigzan praktycznych, w szczegodlnosci:

— wzmochienie dziatalnoéci przedlegislacyjnej, stuzacej komunikowaniu sie w istotnych
sprawach ze spoteczenstwem (debaty, strategie, zielone i biate ksiegi),

— rzetelne wykorzystywanie istniejgcych narzedzi (wytyczne dotyczace konsultacji
i przygotowania oceny regulacji, programy rzadowe stuzgce wdrazaniu lepszych
regulaciji),

— sformalizowanie standardéw oceniania skutkéw i konsultowania aktéw normatywnych,
wtym aktéw prawa miejscowego, poczatkowo z wykorzystaniem kodekséw dobrych
praktyk, a docelowo w formie ustawowej z jednoczesnymi zmianami w regulaminach izb
parlamentarnych,

— opracowywanie Oceny Skutkéw Regulacji przy kazdej istotnej — ze wzgledu na przedmiot
i rozmiar regulacji — inicjatywie, zarobwno w czasie jej przygotowywania, jak i po pewnym
okresie obowigzywania nowego prawa,

— tworzenie Oceny Skutkéw Regulacji z uwzglednieniem zasad jej adekwatnosci
merytorycznej, powszechnoséci i kompleksowosci,

— prezentowanie intencji regulacyjnej oraz przewidywanych skutkow regulacji, istotnej
ze wzgledu na przedmiot i rozmiar, w celu dokonania ich publicznej oceny w trybie

konsultacji prowadzonych w zgodzie z okreslonymi zasadami.



. ZAKRES PRZEDMIOTOWY ORAZ CEL OPRACOWANIA ZIELONEJ KSIEGI -
SYSTEM STANOWIENIA PRAWA W POLSCE

1. Postulaty srodowisk gospodarczych i organizacji obywatelskich na rzecz poprawy
systemu stanowienia prawa w Polsce

Od wielu lat w debacie publicznej pojawiajg sie postulaty dotyczace potrzeby
podniesienia jakosci stanowionego w Polsce prawa, walki z ,bublami prawnymi”, dgzenia
do spéjnosci regulacji i zwiekszenia partycypacji obywateli i organizacji spotecznych
w procesie oceny skutkow regulacji. Tezy te padajg zarowno ze strony ekspertéw
zrzeszonych w organizacjach spotecznych zajmujgcych sie badaniem przebiegu procesu
legislacyjnego i piethowaniem jego stabosci (np. Obywatelskie Forum Legislacji przy
Fundacji im. Stefana Batorego), jak i ze strony organizacji gospodarczych, podkreslajacych
negatywny wptyw niestabilnosci prawa na rozwdj kraju’.

Wychodzac naprzeciw postulatom wymienionych $rodowisk, w Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zrodzita sie inicjatywa zorganizowania Forum Debaty Publicznej,

po$wieconego jakosci systemu stanowienia prawa.

2. Forum Debaty Publicznej ,Sprawne i stuzebne panstwo” — otwarcie procesu
poszukiwania nowych rozwigzan prawnych

Forum Debaty Publicznej organizowane jest w Kancelarii Prezydenta RP z mysla,
by spotkania te stuzyly rozwojowi istotnych wartosci konstytucyjnych, lezacych u podstaw
demokratycznego panstwa prawnego, zwigzanych z zasadg zaufania obywateli do panstwa,
zasadg spoteczenstwa obywatelskiego, dialogiem spotecznym, a takze — co ma szczegodine
znacznie w przypadku spotkan z cyklu ,Sprawne i stuzebne panstwo” — poprawie jakosci
dziatan prawodawcy oraz przestrzegania konstytucyjnych standardéw prawidtowej legislacji.
Inicjatywa ta stanowi zatem przejaw czuwania nad przestrzeganiem Konstytucji RP, jako
obowigzku Prezydenta wynikajgcego z art. 126 ust. 2 ustawy zasadniczej.

Celem spotkan eksperckich Forum Debaty Publicznej ,Sprawne i stuzebne panstwo”
byto stworzenie platformy wymiany pogladéw na temat procesu stanowienia prawa w Polsce,
pozwalajacej na sformutowanie wnioskéw i tez wskazujacych na najistotniejsze kierunki

zmian, stuzacych poprawie jakosci dziatan prawodawcy, poszerzenia stopnia partycypacii

1 W trakcie spotkania Prezydenta RP z przedstawicielami: Business Centre Club, Krajowej Izby Gospodarczej,

Krajowej Rady Spotdzielczej, Naczelnej Rady Zrzeszen Handlu i Ustug, Polskiej Konfederacji Pracodawcow

Prywatnych ,Lewiatan”, Pracodawcow RP, Zwigzku Bankdéw Polskich i Zwigzku Rzemiosta Polskiego

w listopadzie 2010 r. doszto do przekazania tzw. Listy najpilniejszych spraw gospodarczych, wskazujgcej m.in.

na potrzebe usprawnienia systemu stanowienia prawa w Polsce.

Wyniki tej debaty zostaty opublikowane drukiem, zob.: System stanowienia prawa, Sprawne i stuzebne

panstwo, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Biuletyn Forum Debaty Publicznej, Nr 5, maj
9



obywateli w procesie stanowienia prawa, a takze prawidtowej oceny skutkow spotecznych
i ekonomicznych zmian w prawie. Istotnym elementem spotkan eksperckich byla takze
analiza dotychczasowej praktyki stosowania Konstytucji RP i poszukiwanie drog
zmierzajacych do petniejszej realizacji dyrektyw wynikajgcych z konstytucyjnych zasad

prawidiowej legislaciji.

3. Konsultacje eksperckie w Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w ramach Forum Debaty Publicznej
Pierwsze spotkanie z cyklu ,Sprawne i stuzebne panstwo — System stanowienia
prawa” zorganizowano w dniu 5 maja 2011 r. Odbyta sie wowczas debata z udziatem
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Bronistawa Komorowskiego, a takze licznie
zgromadzonych  przedstawicieli wymiaru  sprawiedliwosci, administracji rzadowej
i samorzadowej oraz organizacji spotecznych?. Uczestnicy tego spotkania doszli do wniosku,
iz nie wyczerpali wszystkich zagadnien, istotnych dla poprawy jakoéci legislacji, a jedynie
zasygnalizowanych podczas debaty. Dlatego uznano za zasadne zorganizowanie
szczegoOtowych spotkan eksperckich, celem rozwiniecia wybranych zagadnien zwigzanych
Z procesem stanowienia prawa. W ten sposob powstata idea zorganizowania cyklu spotkan
poswieconych analizie zagadnien problemowych, o fundamentalnym znaczeniu dla poprawy
jakosci procesu stanowienia prawa, a tym samym rozwinieciu dyskusji zapoczatkowanej
w dniu 5 maja 2011 r.
Przedmiotem seminariéw eksperckich, ktére odbywaty sie w okresie od wrzesnia 2011 r.
do marca 2012 r., byly nastepujace zagadnienia:
» LAnaliza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w kwestii poprawnej legislacji’
(spotkanie obyto sie w dniu 16 wrzesnia 2011 r.),
= System konsultacji spotecznych w procesie stanowienia i zmian prawa” (spotkanie
odbyto sie w dniu 14 pazdziernika 2011 r.),
= lle kosztuje zte prawo? Mozliwosci szacowania skutkéw ekonomicznych funkcjonowania
prawa” (spotkanie odbyto sie w dniu 7 listopada 2011 r.),
= ,Model systemu monitoringu prawa oraz ocena skutkéw spotecznych” (spotkanie odbyto
sie w dniu 18 listopada 2011 r.),
= Dobre praktyki w procesie stanowienia prawa” (spotkanie odbyto sie w dniu 12 grudnia
2011 ),
= ,Lobbing i rzecznictwo w procesie stanowienia prawa” (spotkanie odbyto sie w dniu
13 stycznia 2012 r.),

Wyniki tej debaty zostaty opublikowane drukiem, zob.: System stanowienia prawa, Sprawne i stuzebne
panstwo, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Biuletyn Forum Debaty Publicznej, Nr 5, maj
2011 r.
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= Konstytucyjny system zrédet prawa” (spotkanie odbyto sie w dniu 16 marca 2012 r.),
= ,Ocena skutkow regulacji jako narzedzie naprawy systemu stanowienia prawa"
(spotkanie odbyto sie w dniu 12 listopada 2012 r.).

Szczegdblnie istotne okazato sie konkludujgce spotkanie z 12 listopada 2012 r.,
zorganizowane z udziatem przedstawicieli Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwa
Gospodarki i Rzgdowego Centrum Legislacji na temat: ,Ocena skutkow regulacji jako
narzedzie naprawy systemu stanowienia prawa”. W trakcie spotkania uznano za wskazane
przygotowanie opracowania w postaci ,zielonej ksiegi”, a jego uczestnicy mieli mozliwo$é
wystuchania informacji, przedstawionej przez Podsekretarzy Stanu: w Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow — Pana Adama Jassera oraz w Ministerstwie Gospodarki — Pana Mariusza
Hatadyja na temat praktycznych rozwigzan, ktére obecnie stosowane sg na rzadowym etapie
procesu legislacyjnego. Ministrowie omoéwili takze zatozenia programu ,Lepsze regulacje”.

Kazde z wymienionych spotkan odbyto sie wedlug jednolitego scenariusza.
Rozpoczynato sie wprowadzeniem do dyskusji, przygotowanym przez eksperta w danej
dziedzinie, nastepnie formutowano pytania badawcze, nad ktérymi przeprowadzano
dyskusije.

We wskazanych wyzej spotkaniach eksperckich na zaproszenie Kancelarii Prezydenta
RP brali udziat przedstawiciele Obywatelskiego Forum Legislacji przy Fundacji im. Stefana
Batorego oraz Kongresu Przedsiebiorczosci, a takze przedstawiciele administracji rzagdowej,
samorzadu terytorialnego i innych organdéw wiadzy publicznej, licznych organizaciji
spoteczenhstwa obywatelskiego, organizacji gospodarczych, przedstawiciele zawodow

prawniczych oraz nauki prawa.

4. Zielona Ksiega — wynikiem debat ekspertéw i przedstawicieli rzadu

Niniejsza publikacja, System stanowienia prawa w Polsce — Zielona Ksiega, jest
wynikiem konsultacji eksperckich przeprowadzonych w ramach Forum Debaty Publicznej
Kancelarii Prezydenta RP. Pragniemy podda¢ jg ocenie publicznej i zacheci¢
zainteresowane srodowiska do dyskusji na temat zaproponowanych w niej rozwigzan.

Przedmiotowe opracowanie jest — z jednej strony — dokumentem relacjonujagcym
przebieg dyskusji Forum Debaty Publicznej w tym zakresie, z drugiej posiada walor
dokumentu programowego, w ktérym podjeto prébe zebrania informacji utatwiajgcych
wskazanie metod systemowej poprawy jakosci stanowionego prawa. Jest zatem publikacja,
zawierajgcg diagnoze podstawowych wad systemu stanowienia prawa, na podstawie ktorej
mozna podjg¢ dyskusje o szczegdtowych regulacjach prawnych wymagajacych zmiany.
Uzywajac wzorow zaczerpnietych z Unii Europejskiej dokument ten okreslamy mianem

.Zielonej ksiegi”.
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Publikacja zostata przygotowana w taki sposdb, aby mozliwie najpetniej przedstawic
wyniki przeprowadzonych debat. Dlatego tematyce kazdej z nich poswiecono odrebny
rozdziat. W opracowaniu nie mozna bylo przedstawi¢ zapisu catej dyskusji, dlatego
redaktorzy tomu zdecydowali sie wskazaC najistotniejsze watki i postawione tezy oraz —
na podstawie analizy catosci debaty — sformutowac jej najwazniejsze ustalenia.

Chcac wprowadzi¢ Czytelnika w przedmiot dyskusji, analize poszczegolnych
zagadnien poprzedzono rozdziatem zawierajgcym krotka charakterystykg regulacji
dotyczgcych procesu stanowienia prawa w Polsce. Nastepnie przedstawiono teksty
wygtoszonych referatow oraz gtdwne tezy dyskusji, przeprowadzonych podczas os$miu
spotkan eksperckich, poswieconych odpowiednio: konstytucyjnym wymogom poprawnej
legislacji, konsultacjom spotecznym w procesie stanowienia prawa, ocenie skutkéw i kosztow
regulacji oraz metodom tej oceny, monitoringowi skutkow spotecznych, dobrym praktykom,
lobbingowi i rzecznictwu oraz systemowi zrédet prawa. Ostatnia czes¢ publikacji stanowi
syntetyczng diagnoze najistotniejszych stabosci systemu legislacyjnego. Wskazane zostaty
w niej takze rekomendacje mozliwych dziatah naprawczych majgcych na celu poprawe
jakosci stanowionego prawa.

W zatgczeniu do niniejszej publikacji przedstawiono zbior podstawowych zasad

konsultacji publicznych, ktére powinny by¢ przestrzegane w procesie stanowienia prawa.
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.  ZARYS REGULACJI PROCESU STANOWIENIA PRAWA W POLSCE

1. Uwagi wprowadzajace

W demokratycznym panstwie prawnym, funkcjonujgcym zgodnie ze standardami
demokracji przedstawicielskiej, wtadza sprawowana jest przez Naréd za posrednictwem
swoich przedstawicieli lub — w sytuacjach szczegdlnych — bezposrednio (art. 4 Konstytucji
RP). Wiadza w panstwie demokratycznym, ktérej sprawowanie przejawia sie takze
stanowieniem prawa, musi pozostawaé w $cistym zwigzku z potrzebami spotecznymi oraz
problemami obywateli i ich spotecznosci, ktorym ma stuzyé. W celu zachowania tej wiezi,
a takze demokratycznego charakteru sprawowanej wiadzy, konieczne jest wypracowanie
mechanizméw komunikacji spotecznej, pozwalajgcych na prawidtowe rozpoznawanie
i realizacje potrzeb spotecznych. Szczegdlne znaczenie majg w tym zakresie standardy
partycypacji obywateli w procesie stanowienia prawa. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze partycypacja obywateli w tym procesie jest podstawowym sktadnikiem demokratycznego
panstwa prawnego.

Zasady funkcjonowania procesu stanowienia prawa w Polsce ewoluowaty wraz
Z procesem transformaciji ustrojowej. W doktrynie prawa konstytucyjnego oraz teorii legislacji
od wielu lat prowadzone byly intensywne prace badawcze poswiecone zardwno modelowi
prawidlowego tworzenia prawa®, jak i racjonalno$ci dziatan prawodawcy?, a takze stworzeniu
jednolitej regulacji ustawowej w tym zakresie, w postaci ustawy o tworzeniu prawa’.

W zwigzku z przyjeciem do polskiej Konstytucji koncepcji panstwa prawnego, w ktérej
zawartych jest wiele dyrektyw tworzenia prawa, a takze uregulowaniem istotnych kwestii
zwigzanych z procesem stanowienia prawa w autonomicznych regulaminach izb
parlamentarnych, idea ustanowienia odrebnej ustawy o tworzeniu prawa w znacznym
stopniu sie zdezaktualizowata. Tym bardziej ze rozpoczecie dziatalnosci orzeczniczej przez
Trybunat Konstytucyjny potwierdzito, iz takie dyrektywy prawidtowego tworzenia prawa, jak:
zasada lex retro non agit, zasada ochrony praw nabytych, czy zasada odpowiedniej vacatio
legis, wreszcie sama zasada prawidtowej legislacji — pomimo tego, ze nie sg wyrazone
wprost w Konstytucji, posiadajg status konstytucyjnych zasad prawa i ich stosowanie nie
wymaga dodatkowej regulacji ustawowe;j.

Regulacje odnoszace sie do procesu stanowienia prawa pozostajg zatem rozproszone

w systemie prawa w licznych aktach normatywnych réznej rangi, poczawszy od Konstytuciji,

3 Zob. np. A. Michalska, S. Wronkowska: Zasady tworzenia prawa, Poznan 1983, H. Rot: Ogdlne zasady

tworzenia prawa, Studia Prawnicze 1978/4, J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Uniwersytet todzki,
1979.

S. Wronkowska: Problemy racjonalnego tworzenia prawa, seria Prawo, Nr 108, Poznan 1982, J. Wroéblewski:
Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw 1985.

®  Zob. np. S. Wronkowska, J. Wroblewski, Projekt ustawy o tworzeniu prawa, Panstwo i Prawo 1987/6.
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poprzez ustawy, regulaminy izb parlamentarnych oraz Rady Ministréw, akty wykonawcze
doustaw, na aktach wewnetrznie obowigzujgcych i dokumentach programowych

skonczywszy.

2. Podstawy konstytucyjne procesu stanowienia prawa oraz partycypacji obywateli
w tym procesie

W Swietle obowigzujacej Konstytucji RP dziatalno$¢ prawodawcy determinowana jest
przez wiele norm konstytucyjnych. Pierwszoplanowg role petnig w tym zakresie zasady
prawidtowej legislacji, ktére Trybunat Konstytucyjny wywodzi z art. 2 Konstytucji RP
i wyrazonej w nim koncepcji panstwa prawnego oraz zasady zaufania obywateli do panstwa
i tworzonego przez nie prawa. W swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego do zasad
prawidtowej legislacji nalezy zaliczyc¢:
= zasade lex retro non agit,
= nakaz ochrony praw nabytych,
= nakaz ochrony interesow w toku,
= nakaz stosowania nalezytych przepisow przejsciowych,
= zakaz zmian prawa podatkowego w trakcie roku podatkowego,
= zasade odpowiedniej vacatio legis,
=  zasade okreslonosci przepisow prawa.

Gwarancje udziatu obywateli w procesie stanowienia prawa sg mocno zakotwiczone
w obowigzujacej Konstytucji RP. Nie wynikaja jedynie z zasad zaufania do panstwa
i prawidtowe] legislacji, lecz sg wyrazone w wielu innych przepisach konstytucyjnych.
Obowigzek tworzenia prawa nie tylko w zgodzie z formalnymi zasadami prawidtowe;j
legislacji, ale takze w sposob transparentny i z poszanowaniem nalezytych konsultacji
publicznych, znajduje swoje oparcie normatywne w licznych zasadach i normach
obowigzujacej Konstytucji RP. Nalezy do nich zaliczy¢é m.in. zawartg w Preambule zasade
pomocniczosci, zasady pluralizmu politycznego i zwigzkowego oraz spoteczehstwa
obywatelskiego (art. 11 i 12 Konstytucji RP), czy zasade spotecznej gospodarki rynkowej,
opartej na dialogu i wspotpracy partneréw spotecznych (art. 20). Za instrument demokracji
partycypacyjnej nalezy uzna¢ takze prawo obywateli do petycji (art. 63), prawo obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 2), a takze prawo dostepu do informacji publicznej
(art. 61), w tym — zgodnie z ustawg o lobbingu w procesie stanowienia prawa — do petnej

informaciji o procesie stanowienia prawa.
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3. Regulacje ustawowe i podustawowe dotyczace procesu stanowienia prawa oraz
partycypacji obywateli w tym procesie

Proces stanowienia prawa oraz zasady partycypacji obywatelskiej — poza Konstytucjq
RP, ktéra wskazuje podstawowe standardy tego procesu — regulowany jest w licznych
aktach rangi ustawowej, regulaminach Sejmu RP i Senatu RP, rozporzadzeniach
wykonawczych do ustaw, a takze aktach wewnetrznie obowigzujacych oraz dokumentach
programowych rzadu.

Regulacje dotyczace procesu stanowienia prawa oraz konsultacji publicznych mozemy
odnalez¢ m.in. w nastepujacych zrédtach powszechnie obowigzujgcego prawa krajowego,
zrodfach prawa wewnetrznego oraz dokumentach rzadowych:

a) ustawy:

» ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz. U. Nr 24, poz. 199 tekst
jedn. z 2003 r. ze zm.),

» ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspodtpracy Rady Ministrow z Sejmem
i Senatem w sprawach zwigzanych z czionkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej (Dz. U. Nr 213, poz. 1395),

» ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. Nr 141,
poz. 943 z 2001 r.),

» ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-
Gospodarczych oraz wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz. U. Nr 100,
poz. 1080 ze zm.),

» ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz. U. Nr 79, poz. 854 tekst
jedn. z 2001 r. ze zm.),

= ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow (Dz. U. Nr 55, poz. 235
z1991r. ze zm.),

» ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie
(Dz. U. Nr 234, poz. 1536, tekst jedn. z 2010 r. ze zm.),

» ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198 z 2001 r. ze zm.),

= ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414 ze zm.),

b) rozporzadzenia:

» rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad
techniki prawodawczej (Dz. U. Nr 100, poz. 908),

» rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 lutego 2002 r. w sprawie

wojewddzkich komisji dialogu spotecznego (Dz. U. Nr 17, poz. 157 z 2002 r.),
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¢) regulaminy izb parlamentarnych i regulamin prac rzadu:
» uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2012 r., poz. 32, tekst jedn.),

» uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin

Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2010 r., Nr 39, poz. 542, Nr 57, poz. 771,

z 2011, Nr 6, poz. 62),

» uchwata Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. — Regulamin prac Rady Ministrow

(Dz. U. Nr 13, poz. 221 z 2002 r. ze zm.),

d) zbiory pozanormatywnych dyrektyw wskazujgcych prawidiowos$é dziatan legislacyjnych
oraz dokumenty programowe rzadu:
» Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw
rzadowych, Ministerstwo Gospodarki, sierpien 2009 r.°,
» Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), Ministerstwo Gospodarki, pazdziernik

2006 .7,

» Program ,Lepsze regulacje 2015,

Regulacja procesu stanowienia prawa jest, jak wida¢, rozproszona w licznych aktach
normatywnych. Brak jednolitej regulacji tego procesu sam w sobie nie stanowi jednak
problemu. Tym bardziej ze jest on w pewnym stopniu uzasadniony rézng funkcja, a takze
pozycja organow wiadzy publicznej, ktérych dziatania normy te regulujg. Nie wszystkie
przepisy dotyczace procesu tworzenia prawa wymagajg bowiem regulacji ustawowej lub
konstytucyjne;j.

Problemem jest natomiast — narastajgca w ostatnich latach — wewnetrzna
niespojnos¢ tejze regulacji, ktéra prowadzi do braku transparentnosci procesu stanowienia
prawa, niewystarczajgcego stopnia partycypacji obywateli i organizacji spotecznych w tym
procesie, a takze wadliwej i niepetnej oceny skutkédw zmian prawa. Na problemy te zwracajgq
coraz czesciej uwage organizacje spoteczenstwa obywatelskiego czuwajgce nad jakoscig
i transparentnoscig procesu stanowienia prawa.

W ocenie zaréwno organizacji spotecznych, jak i ekspertow, jakos¢ procesu
stanowienia prawa z roku na rok pogarsza sie. Proces stanowienia prawa w Polsce w coraz
wiekszym stopniu oddala sie od wymagan racjonalnego prawodawcy. Wraz z postepujacym
procesem inflacji prawa, zmniejszajacg sie jasnoscig systemu prawnego, jego
przejrzystoscig dla obywateli oraz przewidywalnoscig uregulowan prawnych, narasta takze

deficyt demokracji. Jest on dostrzegany i coraz wyrazniej artykutowany przez obywateli.

®  Dokument, dostepny poprzez strone podmiotowg BIP Ministerstwa Gospodarki, zostat rekomendowany

do stosowania przez Komitet Staty Rady Ministrow decyzjg z dnia 30 lipca 2009 r. (KRM-0102-40-09).
Dokument, dostepny poprzez strone podmiotowg BIP Ministerstwa Gospodarki, zostat przyjety przez Rade
Ministréw w dniu 10 pazdziernika 2006 r.

Program ,Lepsze regulacje 2015” zostat przyjety przez Rade Ministrow w dniu 22 stycznia 2013 r. Program
ten opracowano z inicjatywy Ministerstwa Gospodarki.
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Przejawia sie on przede wszystkim w marginalizowaniu udziatu organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego w procesie stanowienia prawa. Liczne gtosy wskazujg, ze konsultacje
spoteczne projektow ustaw staty sie w ostatnim czasie procesem iluzorycznym, nastawionym
ze strony prawodawcy na wypetnienie i tak bardzo ograniczonych obowigzkéw w tym
zakresie, a nie na zapewnienie faktycznej partycypacji obywatelskiej, zgodnie z zasadg
demokratycznego panstwa prawnego oraz spoteczenstwa obywatelskiego.

Jako$¢ systemu prawnego jest dobrem wspdinym, dlatego nie tylko ze strony
organdw wiadzy publicznej, ale i obywateli oraz ich organizacji, konieczna jest refleksja nad

praktyka legislacyjng i racjonalnoscig procesu stanowienia prawa.
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I1l. KONSTYTUCYJNE STANDARDY PRAWIDLOWEJ LEGISLACJI
1 ICH WPLYW NA JAKOSC PRAWA

Seminarium, ktéremu poswiecony jest niniejszy rozdziat publikacji, odbyto sie w dniu
16 wrzesnia 2011 r. w Kancelarii Prezydenta RP pod roboczym tytutem ,Analiza

orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w kwestii poprawnej legislacji”.

1. Wprowadzenie do dyskusji — Zbigniew Witkowski,
Katedra Prawa Konstytucyjnego, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu

W minionym 25-leciu swojej dziatalnoéci Trybunat Konstytucyjny zdotat sformutowac
bogaty dorobek orzeczniczy dotyczacy procesu stanowienia prawa. Jest na to wiele
dowodéw, doskonate systematyczne opracowania wychodzace z Biura Trybunatu, materiaty
przygotowywane przez kolegoéw teoretykdéw prawa z Uniwersytetu Warszawskiego — zrédta
te sg dostepne i dos¢ wyczerpujgco opracowane.

Istota zasad prawidlowej legislacji, zwigzanych z procesem stanowienia prawa, jest
wywodzona gtownie z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego; ich tres¢, zakres,
wyjatki identyfikowane sg gtéwnie w orzecznictwie Trybunatu, ale takze w doktrynie prawa
konstytucyjnego. Niestety, prawdziwe wydaje sie zdanie sformutowane niegdys przez
jednego z teoretykdw prawa z torunskiego osrodka akademickiego — Lecha Morawskiego —
watpigce w logike wywodzenia przedmiotowych zasad, w tym uzasadniania wyjatkéw
od nich, z bardzo lakonicznie brzmigcej zasady demokratycznego panstwa prawnego.
Przypomne, ze Lech Morawski stawiat donosnie pytanie, z jakiej to logiki Trybunat
Konstytucyjny z trzech kroétkich stéw — demokratyczne — panstwo — prawne — wyprowadzit
aztyle zasad i jeszcze dopuscit istnienie wyjatkbw od nich. Przynajmniej 14 takich
fundamentalnych zasad zostato sformutowanych. Gdyby$smy chcieli znalez¢ jakis motyw
racjonalizujgcy ten zabieg, mozna powiedzie¢, ze miat on swoje uzasadnienie w tym
szczegdblnym pierwszym okresie transformaciji ustrojowej, ktéry umownie nazywamy okresem
deficytu konstytucyjnego, wtedy kiedy regulacje konstytucyjne byly niepetne i prowizoryczne,
co powodowato, ze Trybunat przyjmowat role — wydaje sie, ze zasadnie — nie tylko straznika
Konstytucji, ale takze na tamtym etapie rozwoju sytuacji ekonomicznej i prawnej — gwaranta
odpowiedniego kierunku transformac;ji i jakosci prawa.

Pod rzgdami Konstytucji z 1997 r. taki zabieg nie znajduje raczej uzasadnienia. Uznaje
sie go za niedopuszczalny w doktrynie w odniesieniu do materialnych aspektow tworzenia
prawa. Uznaje sie takie zasady, jak sprawiedliwosc, rownosc¢, bowiem w przewazajacej
mierze sg wprost wyrazone w poszczegolnych przepisach ustawy zasadniczej. Natomiast
w odniesieniu do regut formalnych, a wiec takich, jak: vacatio legis, reguta pacta sunt

servanda, nieretroaktywnos¢ prawa, ochrona praw nabytych, ochrona interesow w toku,
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w dalszym ciggu podstawg interpretacyjng pozostaje klauzula demokratycznego panstwa
prawnego.

Wydaje sie, ze obecna gwarancja jakosci prawa pod wzgledem formalnym -
mowimy o tak zwanej sprawiedliwosci proceduralnej — jest chyba wystarczajaca,
dostosowana do obecnego stopnia ogdlnosci i abstrakcyjnosci norm
konstytucyjnych. Jest dos¢ powszechne i stuszne przekonanie, ze tekstu Konstytucji nie
powinno sie rozszerza¢ poza rozsgdne granice, i nie powinno sie go przetadowywac
szczegbtowymi postanowieniami. Pamietajmy, ze Konstytucja RP jest jedng z najbardziej
obszernych Konstytucji tej czesci Europy Srodkowo-Wschodniej. Ogélna formuta
sprawiedliwosci i demokratycznego panstwa prawnego moze byé uznana
za optymalna, pod warunkiem respektu i poszanowania celu Konstytucji.

Najwazniejsze kategorie szczegodtowe znajdujg rozwiniecie w aktach o randze
podkonstytucyjnej — mam na mysli regulaminy izb parlamentarnych, Sejmu, Senatu, i innych
aktach prawnych np. w ustawie o ogfaszaniu aktéw normatywnych, czy tez w zasadach
techniki prawotwaorczej. Niektore zasady, wystowione niegdy$s w orzecznictwie Trybunatu,
znalazty odzwierciedlenie w prawie, czy tez w elementach dyrektyw Rady Europy — mysle
0 zakazie zmieniania ordynacji wyborczych w okresie krotszym niz 6 miesiecy przed
wyborami. Pamietamy, Zze zasada ta byta wystowiona nie w petitum wyroku, tylko
uzasadnieniu, co dawato asumpt niektéorym politykom do tego, zeby nad tg wazng tezg TK
przejs¢ do porzadku dziennego. Zasada ta, rekomendowana przez Komisje Wenecka,
znalazta sie w systemie Rady Europy i tym bardziej nie ma od tego odwrotu. Akty, ktére
wymienitem, majg rézng range normatywng. Nalezy podkreslié, ze Konstytucja nie
wymaga catosciowej regulacji procesu legislacji w jednym akcie, nie wskazuje takze
ustawy, jako wylacznie wlasciwej formy w tego typu regulacji. Mysle, ze rozproszenie
regulacji w tym zakresie nie powinno by¢ odczytywane jako istotha wada naszych regulacji.
Umieszczenie w jednym akcie normatywnym tych zasad tez nie datoby nam a priori
gwarancji radykalnej poprawy jakosci prawa. Taki zabieg nie ma bowiem czego$, co mozna
by nazwa¢ moca tworcza, przeciwnie, wykazuje znamiona myslenia zyczeniowego.

Zasady prawidlowej legislacji, a wiec legislacji rzetelnej, poprawnej, dobrej nie
sq kategorig jednolitg. Przyjmujg one bez watpienia posta¢ wartosci nadrzednych, a wiec
cech prawa jako systemu. Mysle tu o takich regutach, jak spojnosc, zupetnosé, logicznosc,
racjonalnosc¢, uczciwa postawa ustawodawcy wzgledem adresatow normy prawnej, w czym
zawiera sie takze: vacatio legis, okreslonosc¢ przepisdéw prawa, nieretroakcja, czy wreszcie
kwestia wtasciwej techniki prawotworczej.

Natura zasad prawidtowej legislacji jest rézna. Pocigga to za sobg powazne trudnosci
w nhadaniu im postaci norm prawnych, czyli powtarzalnych wzorcéw postepowania, a nie

jedynie przepisow prawa, a wiec jednostek redakcyjnych tekstu prawnego. Na poziomie
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konstytucyjnym zostata sformutowana koncepcja, wydaje sie, spajajaca wskazane
tutaj wartosci w jedna zasade, o ktorej wyraznie méwi doktryna prawa
konstytucyjnego, teorii prawa, a wiec w zasade prawidtowej legislacji. Jest ona
traktowana jako zasada prawa odzwierciedlajgca formalng strone koncepcji
demokratycznego panstwa prawnego. Stuzy¢ ma ochronie zaufania obywateli do panstwa
i pewnosci prawa. Swiadczy to o glebokim zakorzenieniu wskazanej kategorii
w doktrynie i orzecznictwie Trybunalu i wobec tego nie ma chyba racjonalnych
przestanek w kierunku daleko idagcego procesowania przepiséw konstytucyjnych.
Prawotworczy  dorobek  podmiotéw  procesu  ustawodawczego — minionego
dwudziestopieciolecia pokazuje, ze nie wystarcza przestrzeganie regut poprawnej legislaciji
osobno przez poszczegolnych ,aktorow” procesu legislacyjnego. Nie ma dialogu pomiedzy
podmiotami procesu ustawodawczego. A jest on bardzo potrzebny. Co wiecej, widag,
ze ,,aktorzy” procesu ustawodawczego nie sg zbytnio zainteresowani takim dialogiem,
a to powoduje, ze rozdzielenie uczestnikéw tego procesu utrwala sie i wszyscy czuja
sie odpowiedzialni jedynie za fragment, w ktérym partycypuja, nikt natomiast nie czuje
sie odpowiedzialny za efekt finalny. Przykladem sg ostatnie wypowiedzi w sprawie ustawy
przedszkolnej, gdzie wszyscy postowie przyznaja: ,popetnilismy btad”. Postepuje zjawisko
fragmentaryzacji ustawodawstwa. Dowodem na to sg wszechobecne nowelizacje ustaw,
gteboka inflacja legislacyjna. Niedawno ogladatem wywiad z bytym przewodniczacym Klubu
PO, postem Zbigniewem Chlebowskim, ktory z radoscig i dumg mowit, ze kiedy Platforma
rozpoczynata ,marsz” parlamentarny, brata pod uwage ok. 400 aktéw prawnych,
przewidzianych do uchwalenia i nowelizacji. To jest straszne, przerazajace, tak nie wolno
podchodzi¢ do procesu tworzenia prawa. Niestety, parlament, mysle tu o obu izbach, przyjat
strategie omijania orzeczeh Trybunatu. Nastgpita w tym zakresie niewielka zmiana, kiedy
w Senacie zaczeto méwic¢, ze jest on gotow petni¢ role czynnika, ktory bedzie dziatat
narzecz wykonywania orzecznictwa TK i przekladania go na jezyk obowigzujgcego
ustawodawstwa. Pamietajmy jednak o roli Senatu w procesie ustawodawczym.
Gospodarzem procesu ustawodawczego jest Sejm, a zatem inicjatywa ustawodawcza jest
skazana na dobrg wole lub brak dobrej woli wiekszosci politycznej w parlamencie. Trybunat
przyjat strategie orzekania sprzyjajacg omijaniu jego orzeczen, niestety, ustrojodawca tez dat
ku temu podstawy — mysle tutaj rowniez o bardzo kontrowersyjnym przepisie w Konstytucji,
dotyczacym odroczen orzeczeh Trybunatu — wobec tego nie ma chyba sensu zastanawiaé
sie, czy i co dodawac do tekstu Konstytucji. Bardziej sensowne bytoby zastanowienie sie nad
tym, w jaki sposob przeciwdziata¢ takim zjawiskom inflacyjnym. Przede wszystkim trzeba
stworzy¢é model koegzystencji pomiedzy Trybunatem i podmiotami prawotwérczymi, ale nie

tylko — takZze pewien model koegzystencji pomiedzy izbami parlamentu.
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Trzeba przemysle¢ wadliwg decyzje Konstytucji z 1997 roku, pozbawiajaca
Trybunat Konstytucyjny prawa do powszechnie obowigzujacej wyktadni ustaw.
Oczywiscie trzeba sie zastanowic, jak — przywracajgc ewentualnie te kompetencje — wdrozyé
to ustrojowo, zeby osiggna¢ cel. Trzeba spojrze¢ na dorobek innych parlamentéw;
np. w parlamencie wtoskim jedng z najwazniejszych komisji Izby Deputowanych jest Komisja
do spraw dialogu z Sgdem Konstytucyjnym. Jest to komisja, ktorej jedynym zadaniem jest
Sledzenie przez catg kadencje orzecznictwa Sgadu Konstytucyjnego, dawanie sygnatéw,
wystepowanie ze stanowczymi wnioskami ustawodawczymi dla wnoszenia propozycji
uzgadniania itd. By¢ moze bytoby to wiasciwe, komisje $ledcze nam sie ,posypaty”
w Konstytucji. Moze wtasnie wysoko lokujac tego typu komisje, dajgc jej umocowanie

konstytucyjne, bylibysSmy w stanie zrobi¢ jakis maty kroczek w pozadanym kierunku.

2. Dyskusja i sformutowane wnioski
Dyskusja nad referatem prof. Zbigniewa Witkowskiego® miata na celu uzyskanie
odpowiedzi na nastepujace pytania problemowe, postawione przez Kancelarie Prezydenta

RP:

a) Czy istnieje potrzeba wprowadzenia przepisu konstytucyjnego, ktory pozwalatby
na zakwestionowanie konstytucyjnosci ustawy z uwagi na niewystarczajgce konsultacje
spoteczne lub nieprawidtowg ocene skutkéw regulacji? Czy Prezydent RP maogiby zostac
wyposazony w takg kompetencje w trybie prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci prawa?

b) W jaki sposob zasady prawidtowej legislacji mogg stuzy¢ rozwigzaniu problemu inflacji
prawa? Jak nalezy rozwigzaé ten problem?

c) W jaki sposob poprawié stopien partycypacji obywateli w procesie stanowienia prawa?

W toku dyskusji, poza poszukiwaniem odpowiedzi na wskazane wyzej pytania, jej
uczestnicy poruszyli rowniez inne istotne dla polskiej legislacji kwestie, m.in.:

= widoczny, zdaniem niektérych, w ostatnich czasach spadek zainteresowania jakoscig
legislacji ze strony organéw wiadzy publicznej. Uczestnicy spotkania wskazywali,
ze spadek aktywnosci dotyczy zaréwno Rady Ministrow, Ministerstwa Sprawiedliwosci,
jak i instytucji wobec rzadu stuzebnych, np. Rzagdowego Centrum Legislacji. Szczegdlnie
niepokojacym zjawiskiem jest mata aktywnosc¢ Rady Legislacyjne;j;

» sygnalizowany brak wewnetrznego skoordynowania administracji rzadowej w zakresie
dziatan reformatorskich dotyczacych legislacji;

= w odniesieniu do ewentualnych zmian w Konstytucji RP wiekszos¢ uczestnikow dyskusji

wyrazata daleko idgcg ostroznos¢ w podejmowaniu inicjatyw konstytucyjnych majgcych

° w dyskusji brali udziat: O. Dziekonhski, Z. Witkowski, N. Cabaj, M. Kolendowska-Matejczuk, G. Kopinska,

A. Wactawik-Wejman, A. Bataban, J. Czaja, J. Litynski, M. Liwo, Z. Niewiadomski, J. Paczocha, R. Piotrowski,
G. Wiaderek, T. Zalasinski, M. Zubik.
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na celu poprawe legislacji. Dominowat poglad, ze niedostatki polskiej legislacji
sg konsekwencjg wad regulacji ustawowych i regulaminowych, a nie konstytucyjnych;
zwrocono jednak uwage, ze narzedzia konstytucyjne, jakie w tej chwili posiada
Prezydent RP w procesie kontroli konstytucyjnosci prawa, sg niewystarczajgce i byc
moze wymagatyby rozszerzenia — na przyktad w sytuacji, gdyby nie przeprowadzono
koniecznych konsultacji publicznych w toku prac legislacyjnych lub nie dokonano
prawidtowej Oceny Skutkéw Regulacji;

rozwazano zasadnos¢ zobowigzania Rady Ministrow do podjecia we wskazanym
terminie prac nad ewentualng inicjatywg ustawodawczg, majacg na celu uzupetnienie
luki w prawie, powstatej po negatywnym orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego.
W przypadku Rady Ministréw prawo inicjatywy ustawodawczej nie jest wytgcznie
prawem, lecz jest takze obowigzkiem;

podniesiono kwestie mozliwosci ztagodzenia rygoru zwigzanego z obowigzkiem
opracowywania wytycznych dotyczacych tresci aktu wykonawczego w upowaznieniu
do jego wydania;

dyskutowano nad kwestig powrotu do powszechnie obowigzujacej wyktadni ustaw przez
Trybunat Konstytucyjny;

postawiono postulat, aby kazdy parlamentarzysta przed objeciem mandatu odbywat
obowigzkowy kurs z zakresu prawa konstytucyjnego;

wiele uwagi poswiecono dyskusji dotyczacej roli poprawek poselskich w pogarszaniu sie
jakoéci polskiej legislacji. Zauwazono, ze poprawki te czesto nie sg niczym uzasadnione,
nie podlegajg najmniejszej kontroli, takze legislacyjnej, a ich skutkiem jest czesto
rozbicie wewnetrznej spéjnoéci aktu prawnego. Konieczne wydaje sie wprowadzenie
obowigzku uzasadnienia i oceny skutkéw wprowadzanych poprawek na etapie prac
sejmowych;

zwrdécono uwage na negatywne konsekwencje — nie tylko dla legislacji, ale i w szerszym
wymiarze dla zjawiska demokracji — stosowanych praktyk naduzywania dyscypliny
klubowej przy gtosowaniach w parlamencie;

dyskutowano o koniecznosci usprawnienia planowania legislacyjnego rzadu oraz o roli

Senatu w procesie stanowienia prawa.
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IV. SYSTEM KONSULTACJI PUBLICZNYCH W PROCESIE STANOWIENIA PRAWA

Seminarium, ktéremu poswiecony jest niniejszy rozdziat publikacji, odbyto sie w dniu
14 pazdziernika 2011 r. w Kancelarii Prezydenta RP pod roboczym tytutem ,System

konsultacji spotecznych w procesie stanowienia i zmian prawa”.

1. Wprowadzenie do dyskusji — Tomasz Zalasinski, Obywatelskie Forum Legislacji

Prezentujac stanowisko Obywatelskiego Forum Legislacji przy Fundacji im. Stefana
Batorego w sprawie zasad i trybu prowadzenia konsultacji publicznych projektéw ustaw i ich
zatozen, chciatbym w pierwszej kolejnosci odniesé sie do podstaw ustrojowych i roli procesu
konsultacji spotecznych. Nalezy podkreslié, ze Konstytucja przewiduje petne prawo
obywateli do partycypacji w procesie tworzenia prawa i wptywania na jego ksztatt.
Zapewnienie mozliwosci realizacji tego prawa stanowi istothy obowigzek witadz
publicznych. Przeprowadzenie konsultacji publicznych w sprawie projektéw aktéow
i zalozen do ustaw jest immanentng czescia demokratycznego porzadku prawnego
i pochodng wielu norm konstytucyjnych. Przede wszystkim nalezy wskazac tu na zasade
demokratycznego panstwa prawnego, w ktérego ramach miesci sie rowniez zasada zaufania
obywateli do panstwa, zasade spoleczenstwa obywatelskiego, konstytucyjne prawo
obywateli do petycji do wtadz publicznych, a takze zasade pomocniczosci i dialogu
spotecznego.

Obowigzek przeprowadzenia konsultacji projektow aktéw normatywnych wigze sie
Scisle z demokratycznym charakterem procesu stanowienia prawa, o ktérym nie moze byé¢
mowy bez otwartosci na dialog i prawa do wnoszenia uwag w tym procesie.

Poza normami konstytucyjnymi istotne standardy dotyczace procesu konsultacji
spotecznych okreslajg rowniez akty prawa europejskiego i miedzynarodowego.
Obywatelskiemu Forum Legislacji bardzo =zalezy na tym, aby standardy te byty
implementowane do polskiego porzadku prawnego.

Przygotowujgc nasze stanowisko postanowilismy sformutowa¢ podstawowe zasady,
na ktérych powinien, w naszej ocenie, by¢ oparty proces konsultacji spotecznych.

Podstawa procesu stanowienia prawa powinno byé zaufanie i wzajemne
poszanowanie partneréw dialogu spotecznego. Organy witadzy publicznej powinny
w catym procesie legislacyjnym pamietac o tym, iz prawo jest stanowione dla obywateli,
a konsultacje spofeczne nie powinny by¢ postrzegane jako utrudnienie w realizacji biezace;j
pragmatyki legislacyjnej. Powinny stanowi¢ immanentny przejaw demokratyzacji zycia
publicznego w zakresie stanowienia prawa. Proces konsultacji powinien mie¢ charakter
otwarty i opieraC sie na zasadach rownosci, jawnosci oraz poszanowania uczestniczgcych

w nim partneréw. Organ wiadzy publicznej prowadzacy konsultacje powinien byc¢
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zobowigzany do udzielenia odpowiedzi na zgtoszone w toku konsultacji uwagi. Przez wzglad
na ekonomike procesu tworzenia prawa powinna istnie¢ jednak mozliwos¢ zbiorczego
ustosunkowania sie do wszystkich uwag w jednym dokumencie. Dokumenty, ktore zostaty
zgromadzone w procesie stanowienia prawa, powinny by¢ udostepniane publicznie, poprzez
BIP, w formatach pozwalajgcych na ich edycje i mozliwie jak najpetniejszy udziat obywateli
w pracach nad nimi. Ponadto kazdy projekt aktu normatywnego powinien byé zaopatrzony
w metryczke zawierajgca nazwisko autora kazdej zmiany. Zmiany powinny byé bowiem
jawne i transparentne, aby na kazdym etapie mozna byto odtworzyC przebieg ich
wprowadzania do aktu normatywnego.

Skutkiem prawidtowych konsultacji publicznych jest przede wszystkim poprawa
jakosci prawa, petniejsza identyfikacja probleméw spotecznych oraz prawidiowy
dobér sSrodkéw legislacyjnych im przeciwdziatajacych. Istotnym czynnikiem
wplywajgcym na poziom wzajemnego zaufania partneréw spotecznych, a takze
transparentnos¢ procesu tworzenia prawa, jest planowanie dziatalnosci legislacyjnej zarbwno
na etapie rzagdowym, jak i parlamentarnym.

Konsultacje publiczne powinny mieé¢ charakter petny. Oznacza to, ze obywatele
powinni mieé mozliwosé partycypacji w procesie stanowienia prawa na kazdym jego
etapie, poczawszy od identyfikacji problemu regulacyjnego, poprzez dobér
instrumentow stuzacych jego rozwigzaniu, opracowanie zalozen projektu ustawy oraz
samego projektu ustawy. Powinni mie¢ réwniez mozliwos¢ partycypacji w fazie
parlamentarnej prac ustawodawczych. W przeciwnym razie konsultacje nabierajg charakteru
fasadowego i nie jest spetniona ich podstawowa funkcja, jakg jest przekazanie prawodawcy
kompleksowej informacji o skutkach projektowanej regulacji. Z uwagi na ekonomike procesu
legislacyjnego nie we wszystkich fazach konsultacje powinny mie¢ charakter otwarty dla
licznej grupy obywateli. W wielu przypadkach — zwlaszcza na wstepnym etapie prac
legislacyjnych — wystarczajace moze byé przeprowadzenie konsultacji w formie paneli
eksperckich czy grup fokusowych. Jednakze trudno jest wyobrazi¢ sobie proces stanowienia
prawa bez mozliwosci otwartego skonsultowania przynajmniej tresci zatozen projektu
ustawy, a nastepnie tresci samego projektu aktu normatywnego, a takze mozliwosci
przeprowadzenia wystuchania publicznego na etapie parlamentarnym. Szczegdlnego
podkreslenia wymaga w naszej ocenie koniecznosé¢ przeprowadzenia powszechnych
konsultacji zaréowno zalozen do projektu ustawy, jak i samego projektu. Chcielismy
zwroci¢ uwage, iz konsultacje takie nie powinny trwac¢ krocej niz 4 tygodnie, tzn. kazdy z tych
dwodch podstawowych elementow: konsultacja zatozen do projektu i konsultacja projektu
ustawy — powinien by¢ konsultowany przez okres minimum 4 tygodni.

Ograniczenie mozliwosci konsultacji publicznych wytacznie do zatozen projektu

ustawy i odebranie mozliwosci konsultacji tresci normatywnej projektu ustawy
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uznajemy za nieuzasadnione. W praktyce organy administracji stojg na stanowisku,
ze konsultowa¢ powinno sie tylko zatozenia, natomiast akt normatywny juz nie jest
konsultowany. Obywatele powinni mie¢ mozliwos¢ przedstawienia uwag zarowno
do zatozen, jak i do tresci projektu, gdyz w istocie to projekt, a nie zatozenia do niego,
stanowi¢ bedzie po jego przyjeciu podstawe ich praw i obowigzkdow.

Prawodawca powinien korzysta¢ z roznych form i metod konsultacji publicznych.
Konsultacje nie powinny sie ogranicza¢ do udostepniania projektu na stronie BIP oraz
wystepowania o opinie do podmiotéw, do ktorych istnieje obowigzek wystgpienia
na podstawie odrebnych przepiséw (np. zwigzki zawodowe, czy organizacje pracodawcow).
Metodologia prowadzenia konsultacji publicznych w ramach prac nad projektem rzgdowym
powinna by¢ zréznicowana w zaleznosci od stadium procesu legislacyjnego. We wczesnych
fazach powinny by¢é prowadzone badania ilosciowe i jakosciowe w wybranych grupach
fokusowych. Nastepnie, po dokonaniu podstawowych ustalen dotyczacych problemu
regulacyjnego i preferowanych sposobdéw jego rozwigzania, powinno sie przeprowadzic¢
konsultacje otwarte, adresowane do szerokiej grupy obywateli. Konsultacje publiczne
w formie zogniskowanych wywiadéw grupowych i eksperckich powinny byé kontynuowane
po opracowaniu projektu ustawy celem zbadania jego wewnetrznej spojnosci oraz zgodnosci
Z przyjetymi wczesniej zatozeniami. Nastepnie, przed podjeciem uchwaly RM w sprawie
przyjecia projektu, tres¢ normatywna powinna by¢ przedstawiona do konsultacji
powszechnych. Podczas parlamentarnej fazy prac ustawodawczych réwniez powinny byc¢
stworzone warunki mozliwie petnej partycypaciji obywateli w procesie stanowienia prawa,
na etapie prac zaréwno sejmowych, jak i senackich — chodzi tu o wystuchanie publiczne, czy
mozliwo$¢ udziatu w pracach komisji i podkomisji. Ostatnim etapem konsultacji — w chwili
obecnej marginalizowanym i pomijanym — powinien by¢ etap konsultacji postlegislacyjnych.
W naszej ocenie ten etap powinien sie rozpoczynaé po okoto 2 — 3 latach od wejscia w zycie
rozwigzania legislacyjnego i powinien polega¢ na zbadaniu — poprzez np. konsultacje
w grupie eksperckiej — czy wprowadzona w zycie ustawa realizuje postawione przed nig
cele, czy tez wywotuje skutki negatywne. Konsultacje publiczne powinny zatem otwierac
i zamykaé proces tworzenia prawa.

Jak moglyby wyglada¢, z punktu widzenia Obywatelskiego Forum Legislacji,
instrumenty pozwalajgce na wprowadzenie tych standardow? Wskazane wyzej kierunki
niezbednych zmian sposobu stanowienia prawa — dotyczace zaré6wno adresatow, jak
i tresci oraz formy — moga by¢é wdrozone w réznorodny sposoéb. Najwazniejszy jest cel,
czyli prawidlowa i petna partycypacja obywateli w procesie stanowienia prawa. Moze
sie to odbyé¢ tak na poziomie ustawowym, jak i podustawowym — w sytuacjach
zasadniczych i fundamentalnych, réwniez na poziomie zmian konstytucyjnych. Organy

witadzy publicznej powinny — przede wszystkim — okresli¢ jednak w sposdb normatywny
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podstawowe zasady, tryb oraz standardy prowadzenia konsultacji spotecznych, a takze
prawa i obowigzki stron tych konsultacji. Jest to bardzo istotna teza, mamy bowiem obecnie
przepisy zobowigzujace organy do prowadzenia konsultacji, ale nie wiadomo, w jakim trybie
te konsultacije majg by¢é prowadzone. Nie ma wyznaczonych standardow prowadzenia
konsultacji. Okreslenie tych standardéw jest fundamentalne dla poprawy jakosci

stanowionego prawa.

2. Wprowadzenie do dyskusji — Jakub Wygnanski, Pracowania Badan i Innowacji
Spotecznych ,,Stocznia”

Moje wystgpienie bedzie sie sktadato z trzech czeéci: pierwsza dotyczy warunkow
ustrojowych konsultacji spotecznych i uzasadnienia, dlaczego sg one tak wazne w tej chwili,
druga stanowi¢ bedzie krotkie podsumowanie badan na temat efektywnosci konsultacji
spotecznych przeprowadzonych w roku 2010 we wspoétpracy z Ministerstwem Pracy i Polityki
Spotecznej m.in. przez Pracownie Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia”. W czesci
trzeciej przedstawie najwazniejsze, w moim przekonaniu, rekomendacje dotyczace poprawy
jakosci procesow konsultacii.

Wypowiedz zaczne od postawienia pytania, dlaczego w ogole konsultacje spoteczne
i partycypacja sg tak wazne?

Po pierwsze dlatego, ze w Polsce (cho¢ nie jest ona wyjatkiem w Europie) wystepuje
problem, ktory okresla sie czesto mianem deficytu demokratycznego. Paradoksalnie
Z partycypacjg wigze sie kwestia przyczyny i skutku. Im wiecej bedzie instrumentéw i okazji
do partycypacji, tym bardziej obywatele beda skionni, zeby w tej formie wyraza¢ swoje
zdanie.

Po drugie, powodem do konsultacji i partycypacji jest to, ze zyjemy w czasach,
w ktérych bedziemy mieli do dyspozycji coraz bardziej ograniczone zasoby. Dotyczy
to zarébwno zasobow naturalnych, jak i tego, czym dysponujg witadze w mechanizmie
redystrybucji. Réwnolegle zwiekszajg sie oczekiwania obywateli — spodziewajq sie coraz
wiecej i coraz czesciej domagajg sie, aby to, co dostajg, byto dostosowane do ich niemal
indywidualnych potrzeb. Partycypacja jest, ujmujac rzecz nieco instrumentalnie,
,wciagnieciem” samych zainteresowanych w trudne wybory i wskazywanie preferenciji.
Oczywiscie nalezy unika¢ zaréwno cynizmu, jak i oportunizmu. Gitéwng kwalifikacjg
do uprawiania polityki powinna pozostaé roztropnos¢ — umiejetnos¢ zwazenia racji stron
i podjecia decyzji. Takich trudnych wyboréw dotyczacych ,krotkiej kotdry” trzeba bedzie takze
dokonywac¢ w Polsce. Pouczajgce w tym kontekscie jest to, w jaki sposob nalezy prowadzic¢
dyskusje o ograniczaniu wydatkow z pieniedzy publicznych. Mozna dokonywac tego
np. na podstawie analiz sondazowych (starajgc sie nie ,drazni¢” tych, ktérych protesty moga

by¢ zbyt kosztowne), mozna robi¢ réznego rodzaju zabiegi techniczne i medialne
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maskarady, ale istniejg tez inne metody — jesli nie podejmowania decyzji, to przynajmniej
zbierania przestanek do jej podjecia. Ciekawe jest rozwigzanie zaproponowane w Anglii czy
USA, gdzie takze toczy sie dyskusja o ograniczaniu wydatkéw. W jej ramach obywatele sami
mogli ,pobawi¢ sie” w ministra finansow (rodzaj symulatora on-line, w ktérym bardzo szybko
mozna sie zorientowac, ze dawanie jednym oznacza odbieranie innym). Ciekawy tez wydaje
sie amerykanski projekt Save Award (organizowany co roku od 2009), w ktérym Prezydent
Obama zwrdcit sie (w szczegolnosci do wiasnych urzednikow) z pytaniem o to, gdzie mozna
znalez¢ oszczednosci. Odpowiedzig na jego apel w 2011 r. byto az 20 tysiecy propozycji,
a prawie 50 tysiecy osob gtosowato nad tym, ktére z nich sg najciekawsze.

Takie postawienie sprawy — szukanie pomocy po stronie obywateli — jest elementem
szerszego zagadnienia. Kaze zada¢ pytanie — kim sg ludzie po drugiej stronie? Dla klasy
politycznej jest to skomplikowane: kim jest spoteczenstwo? Co wiasciwie oznacza
6w ,demos”™? Czy jest to ttum, a nawet motloch — ludzie przede wszystkim sktonni
do wandalizowania przestrzeni publicznej i podnoszenia najwyzej swojej reki, bez umiaru
w roszczeniach, nie dos¢ madrzy i roztropni, zeby rozumie¢, co to jest dobro publiczne? Czy
tez moze ludzie — obywatele, myslacy w kategoriach republikanskiej roztropnosci, interesu
publicznego. Odpowiedz jest, jesli moge tak powiedzie¢, dynamiczna. Te same, jak sadze,
osoby potrafig wciela¢ sie w kazdg z tych rél. Tego, aby wzajemna relacja wladzy i obywateli
nie byta destrukcyjna, ale tworcza — obie strony muszg sie uczy¢. Wiele wskazuje na to,
ze w czasach polityki ,sieci”, a nie ,hierarchii”’, lekcji tej trzeba sie nauczy¢ bardzo szybko.
Na przyktad wiele innowacyjnych rozwigzan w obszarze polityk publicznych powstaje wiasnie
w ten sposéb. Mowi sie o zjawiskach takich jak crowd-sourcing, czy tzw. smart crown,
a ostatnio nawet o czyms, co umownie okresla sie jako wikigovernment. Okazuje sie, ze jesli
stworzy sie do tego odpowiednie warunki, ludzie ,po drugiej’ stronie moga mie¢ co$ bardzo
istothego do powiedzenia. To oni okazujg sie ostatecznie zrédtem rozwigzan, a nie zrodiem
problemow.

Waznym argumentem na rzecz partycypacji jest problem (szczegdlnie dotkliwy
w Polsce) braku réwnowagi w mysleniu w kategoriach uprawnien i zobowigzan. Mamy
zbiorowo bardzo duzo oczekiwan i pretensji do panstwa i jednocze$nie czesto zerowg wrecz
lojalnos¢ w stosunku do niego. Nie ma jednak mozliwosci zbudowania innego zwigzku
dotyczacego wspotodpowiedzialnosci i wspotzaangazowania, niz taki, ktéry polegatby
na jakiej$ formie wspoétdecydowania. Dawniej sie mowito, ze tyle reprezentacji, ile podatku.
Teraz mozna powiedzie¢, Zze tyle wspotponoszenia ciezarow, ile wspodtdecydowania.
To, co widzimy na Swiecie, to sg proby utozenia na nowo pewnego ,rownania”. Juz nie jest
tak, ze wystarcza srodki z podatkow, za ktére panstwo ,rozwigze” (samo lub poprzez
kontraktowanie) problemy spofeczne i uczyni zado$¢ oczekiwaniom obywateli. Wiadomo,

ze w tym réwnaniu musi sie pojawi¢ udziat samych obywateli. Mozna go réznie organizowac,
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zaczynajgc od najprostszych form ,komercjalizowaé i prywatyzowac”. W sposob oczywisty
nie sg to czesto rozwigzania dostepne dla wszystkich. Sg tez pomysty, ktére odwotujg sie
do elementéw wspétodpowiedzialnosci i solidarnosci (uzytbym nawet stowa ,socjalizm” pod
warunkiem niemozliwym w Polsce do spetnienia, ze przestatby by¢ rozumiany jako statism,
oznaczatby wigzke projektéw spotecznych, a nie panstwowych). Konieczne i nieuchronne
jest przejscie od welfare state do welfare society. W ten sposéb odczytaé tez mozna to,
co obecnie w Wielkiej Brytanii okresla sie (i to ze strony konserwatywnego rzgdu) jako
projekt Big Society. Wydaje sie, ze jezeli nie odtworzy sie podstawowa ,moralna sprezyna”
wspoétodpowiedzialnosci za siebie, za najblizszych, za s$rodowisko, to panstwo bedzie
w permanentnym kryzysie walki z kolejnymi niemozliwymi do zaspokojenia roszczeniami.
To zresztg samospetniajgce sie proroctwo — im mniej bedzie stabilny system, tym bardziej
poszczegolne grupy bedg staraty sie uzyskiwac¢ schronienie pod skrzydtami panstwa.

Kolejny powdd to ogodlna tendencja do decentralizacji wladzy — zindywidualizowania
polityk ze wzgledu na konteksty lokalne albo nawet indywidualne oczekiwania dotyczace
polityk publicznych, a w szczegdlnosci ustug spotecznych.

W Polsce przestaja by¢ wyczerpujace tradycyjne mechanizmy dialogu
spotecznego. To prawda, mamy bardzo dobrag tradycje z poczatku Ilat
dziewieédziesigtych — Komisje Trojstronng. W wielu jednak kwestiach tréjkat:
pracodawcy, pracobiorcy i rzad jest strukturalnie immanentnie niewydoiny.
Na przyktad trudno jest powiedzie¢, kto wewnatrz owego trojkata reprezentuje interesy
bezrobotnych, konsumentéw, osob starszych, podatnikéw niebedacych przedsiebiorstwami,
czy obroncéw specyficznie rozumianego interesu ,$rodowiska naturalnego”. W wielu
przypadkach ,stét” nie powinien by¢ tréjkatny, ale raczej wielokatny lub zgota okragty.

Zmienia sie charakter samej demokracji — ludzie myslg o niej jako o czyms, co ma
wymiar coraz bardziej osobisty i mniej odswietny, praktykowany czeéciej niz raz na cztery
lata. Obywatele uwazajg, ze powinni decydowaé w wiekszym stopniu. W procesach
politycznych coraz czesciej obserwujemy przesuniecie akcentu z vote na voice — mozna
powiedzie¢, ze wazniejsze niz gltosy wyborcze stajg sie poglady (zdania, opinie),
wypowiadane w wielu biezacych kwestiach.

Takze do domeny rzadzenia dociera proces usieciowienia, bardzo rbézny
od tradycyjnych modeli opartych na hierarchiach. Owa sieciowos$¢, ptynnosé, incydentalnosé
jest nadziejg dla demokracji, ale tez powaznym dla niej wyzwaniem. Powstajg ruchy
spoteczne, ktore sa polityczne i antypolityczne zarazem. Wiele z nich ma bardzo niski prog
,<zaptonu”. Sg jak benzyna — tatwopalne, ale jednoczesnie czesto bardzo krétkotrwate. Jest
w nich duzo energii, ale trudno ustali¢, jaki jest jej wektor. Tradycyjne struktury witadzy
i reprezentacji interesdw nie wiedzg, jak komunikowa¢ sie z nimi (ACTA jest dobrym tego

przyktadem). Nie wiadomo doktadnie, jakie jest odniesienie tradycyjnego modelu demokracji

28



do dziatania tych ludzi. Nie mozna ich ignorowaé, wysmiewac¢ ani kara¢ — trzeba ich
zrozumiec.

Przed Polskg stoi wiele wyzwanh, ktorych wiadza nie jest w stanie rozwigzywac
samodzielnie. To inny rodzaj impossiblizmu wtadzy, a wiasciwie wladztwa (sprawowania
rzadu). Jest wiele reform, do ktérych nie da sie podej$¢ na zasadzie mechanizmdéw czysto
regulacyjnych. Dobrego przyktadu dostarcza choéby kwestia wieku emerytalnego. Ale jest
wiele innych dziedzin — bezpieczenstwa publicznego, korupciji, stylu zycia, segregowania
Smieci, a nawet ptacenia podatkbw — w wielu tych kwestiach musimy médwié
o mikroumowach spotecznych miedzy administracjg a obywatelami. Oni muszg by¢ czescig
takiej rozmowy. Inaczej bedzie sie pogtebiaé brak réwnowagi miedzy oczekiwaniami
od panstwa i zobowigzaniami w stosunku do niego.

Mysle zatem, ze jest dos¢ powodow, by doceni¢ walory obywatelskiej partycypacii.
Czas ,przyspieszyt’, jezeli chodzi o nature demokracji, i to wymusza koniecznosé
redefiniowania tego, na czym polegajg jej struktury. Jednym z wymiardw tej zmiany powinien
by¢ szerszy dostep obywateli do procesu legislacyjnego. W szczegdlnosci chce zwrécié
uwage na kwestie konsultacji spotecznych, a zatem zorganizowanych sposobow
uzyskiwania przez administracje opinii i stanowisk ze strony réznych podmiotow, a wiec
zarébwno o0soOb, jak i instytucji, ktorych posrednio lub bezposrednio dotkng skutki
proponowanych rozwigzan.

W stosunku do dotychczasowego ich modelu potrzebne sg istotne zmiany.
Po pierwsze powinno chodzi¢ naprawde o uzyskiwanie opinii. Mam wrazenie, ze obecnie
procesy konsultacji czesto sprowadzajg sie raczej do zabiegédw wokoét uzyskania czegos
w rodzaju nihil obstat. Chodzi o to, ze konsultacje czesto prowadzone sg w ten sposéb, zeby
maksymalizowa¢ szanse na to, by nikt nie ,podnidst reki” i nie zabrat gtosu. Takie milczenie
rozumie sie w administracji jako ,udane” konsultacje. Chodzi o zminimalizowanie
spotecznego veta, a nie zaproszenie do konstruktywnego wspoéttworzenia rozwigzan.

Powinno chodzi¢ o cos$ przeciwnego — o to, aby poznac opinie nie tylko nielicznej grupy
instytucji, ale takze wielu osob i srodowisk. Nie zawsze sg one formalnie zorganizowane, ale
to nie znaczy, ze mozna ich gtos ignorowac. Klasyczny model korporatystyczny — istnienia
instytucji posredniczacych — musi zosta¢ uzupetniony. Takie instytucje sg niezbedne, ale
czesto niewystarczajgce. Wedtug jednych instytucje posrednie raczej wykorzystujg i psujq
demokracje niz ja wspomagaja (mozna znalez¢ wiele takich przyktadéw). Inni uwazaja,
ze zwigzki zawodowe, korporacje, stowarzyszenia i inne organizacje samoorganizujgcych sie
obywateli sg wiasnie rdzeniem demokraciji.

Osobiscie bytbym skitonny zaproponowa¢ na potrzeby owego bardziej otwartego
procesu konsultacji okreslenie: konsultacje publiczne (w odréznieniu od spotecznych, ktére

czesto majg zawezony charakter). Jak powinny by¢ one skonstruowane? Po pierwsze,
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muszg mie¢ jakis rdzen aksjologiczny. Powinny by¢ oparte o zasady, tj. zasady dobrej wiary,
poszanowania dobra wspodlnego, legalno$é, reprezentatywnosc¢, réwnosé, rzetelno$cé,
przejrzysto$¢, kompleksowos¢, dokumentowanie, ciggtosé i sprzezenie. Nie bede ich teraz
rozwijat — wiekszos¢ tlumaczy sie sama. Mimo Zze sg tak oczywiste, bardzo czesto
sg famane.

Dlaczego? Przede wszystkim — czesto problem lezy po stronie urzedow (urzednikéw).
Zwykle chodzi po prostu o brak czasu. Niejednokrotnie uwaza sie tez, ze tego rodzaju
procesy obnizajg efektywnos$é. Innymi stowy, Zze konsultacje wydtuzajg proces i czesto
.Stepiajg” priorytety dziatan. W wielu wypadkach okazuje sie jednak, ze ich zaniechanie
moze jeszcze bardziej obnizy¢ efektywnosé. Efektywnosc¢ wynikajgca z uczestnictwa ma inny
nieco charakter (nowe idee, legitymizacja procesu, edukacja uczestnikéw). Pojawia sie tez
wiele problemow, ktérych rozwigzaniem jest juz nie tylko wynik, ale raczej sam proces
kolegialnego wypracowywania go.

Inne elementy oporu przeciw konsultaciom mogg polega¢ na przekonaniu,
ze konsultacje sg kosztowne. Problemem jest tez niejasno$s¢ ram prawnych — polska
administracja nie wie, czy przepisy sgq wystarczajgce. W wielu dziedzinach odpowiedz
na pytanie: dlaczego nie konsultujecie — jest taka, ze nie wiedzielismy, iz trzeba to zrobié.
Urzednicy czesto stusznie obawiajg sie, ze w procesie konsultacji bedg mieli do czynienia
Z autoselekcja uczestnikéw. W wielu polskich debatach problemem jest tez to, ze rzad
zachowuje sie nieco oportunistycznie. Obawia sie starcia z mediami i stara sie
im pochlebiaé. Politykom brakuje niejednokrotnie odwagi, zeby broni¢ swoich pogladéw.

Czesto problem polega nie na tym, czy konsultowaé — tutaj jest na ogét zgoda —
ale jak konsultowaé. Formy i standardy moga by¢ réznie zdefiniowane, ale musza
zosta¢ okreslone. Nad tym mozna pracowac i upowszechnia¢ sprawdzone ,formaty”
konsultacji. Pojawia sie tez fundamentalny argument polegajacy na potraktowaniu faktu
posiadania mandatu demokratycznego jako czego$ w rodzaju ,uchylenia” koniecznosci
prowadzenia konsultacji. Jest wiele innych wyzwan, ale nie ma potrzeby opisywac
tu wszystkich. Zainteresowanym polecam m.in. portal partycypacjaobywatelska.pl, gdzie
mozna zapoznac sie z ciekawymi przyktadami technik partycypacji oraz wynikami badan nad
tym zjawiskiem. Jedno z takich badan prowadzone byto w zesztym roku i dotyczyto
efektywnosci konsultacji spotecznych. Co odkryliSmy m.in. jako najczestsze wady systemu?
BadalisSmy gtownie proces legislacyjny na poziomie rzadu. Po pierwsze, proces jest czesto
nieczytelny, wiele projektow legislacji nie jest umieszczanych w planie legislacyjnym, ktory
jest wymagany ustawg o lobbingu. Rzad wielokrotnie — w celu unikniecia konsultacji —
przedktada projekt jako poselski lub senatorski. Nagminne jest mylenie wymogu jawnosci
z wymogiem konsultacji. Na pytanie, czy projekt jest konsultowany, odpowiedzig jest: ,Tak,

wisi w BIP”. Czyni to zado$¢ wymogowi jawnosci, ale nie dowodzi troski o uzyskanie opinii.
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Czesto myli sie negocjacje z informowaniem i konsultacjami. Wymaga sie odpowiedniego
mandatu i organizacji — panuje przeswiadczenie, ze konsultacje majg charakter rzadki
i powinny by¢ ,certyfikowane”. Nagminnie wystepuje kwestia deficytu czasu
i to w podwojnym znaczeniu, znane sg przypadki konsultowania dokumentu po tym, jak
zostat on praktycznie zatwierdzony. Dla przyktadu Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego
ma ustawowo zapisany 30-dniowy termin na konsultacje. Jako wspotprzewodniczacy tej
Rady nie spotkatem prawie takiego przypadku. Konsultacje prowadzone sg w zitym
»,momencie” — najwazniejsze dla opinii publicznej sg konsultacje zatozen, a nie projektow
aktéw prawnych — te ostatnie sg czesto zarezerwowane dla ekspertéw. Konsultacje sg wiec
prowadzone za poézno. Informacje sg rozproszone — nie ma jednego miejsca, w ktoérym
mozna by zobaczyé¢, ze dane dokumenty sg przedmiotem konsultacji. Komisja Europejska,
Parlament Europejski i wiele parlamentow krajowych takie miejsce stworzyto. Osrodek
.Stocznia”, w ktérym pracuje, stworzyt specjalny serwis dedykowany konsultacjom:
www.mamzdanie.org.pl — ale problemem jest to, ze trudno naméwi¢ rzad do korzystania
Z niego. Powszechna jest zasada tzw. Trzech I: Invite, Inform, Ignore. Zdarza sie, ze ludzie —
nie chodzi tu o zawodowych lobbystow — z trudem zdobywajg sie na zaangazowanie sie
w proces konsultacji i wypowiadajg swoje opinie. Jest absolutng rzadkoscia, aby otrzymano
odpowiedz — nawet w formie czegos w rodzaju autoodpowiedzi z komputera: ,dziekujemy
za zainteresowanie”. Ustosunkowanie sie do stanowiska nalezy do niezwyklej rzadkosci.
Druga strona prosi 0 opinie, ale sie do nich nie odnosi. To kardynalne zaniedbanie.

Na koniec gars¢ rekomendacji: po pierwsze, trzeba wyodrebni¢ pojecie konsultacji
spotecznych. Osobiscie bytbym zwolennikiem zdefiniowania pojecia ,konsultacji
publicznych”, gtéwnie dlatego, ze — jak sadze — trudno bedzie zmieni¢ poglad, ze konsultacje
spoteczne to co$ odrebnego od spotkan z tradycyjnymi partnerami spotecznymi czy NGO.
Trzeba pojs¢ o krok dalej i zasugerowaé, ze nie moéwimy o instytucjach, ale o indywidualnych
osobach. Uwazam, ze niezbedna jest formalna regulacja dotyczaca gwarancji dostepu
obywateli do procesu legislacyjnego (pewnie powinna by¢ to odrebna ustawa, ale
dopoki jej nie ma, mozna zastosowac inne srodki, takie jak wigzaca ,instrukcja”
na poziomie rzadu, dotyczaca standardéw konsultacji). Spotyka sie czasem poglad,
ze jest to zbedne, bo mozna wywodzi¢ obowigzki wtadz w tym zakresie wprost
z Konstytuciji. Trzeba dokonczy¢ prace nad ustawg o petycjach. Wazne tez jest to, zeby
reagowaC na przypadki zaniechania konsultacji. Wazng role petni tu sama Kancelaria
Prezydenta (tak byto np. w przypadku ustawy o GMO). Trzeba mie¢ nadzieje, ze takie
interwencje bedg wplywaly na wyzszg kulture tworzenia prawa. Kancelaria powinna
,punktowaé” projekty, ktére byly przygotowane z zaniechaniem procesu konsultacji. Zeby
ktos — nawet Prezydent — mégt piethowaé naruszenie standardéw konsultacji,

to standardy te muszg zosta¢ w jakis sposéb ustalone, a tego brakuje. Wydaje mi sie,
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ze w zwiagzku z tym ustawa jest potrzebna. W fazie przejsciowej moze to by¢ kodeks
konsultacji — np. rzad Blaira kilka lat temu wydat taki wiasnie ,kodeks pisemnych
konsultacji” (dokument ma kilka stron). W tej chwili najwyzszy ranga dokument
o konsultacjach spotecznych to zbiér porad Ministerstwa Gospodarki, ktéry jest
zalecang lektura bez zadnej mocy prawnej. Poki nie ma zadnego z tych rozwigzan, nalezy
bardziej skutecznie korzysta¢ z istniejacych instrumentéw — dla przykfadu juz obecnie istniejg
w procesie legislacji wymogi tworzenia Oceny Skutkow Regulacji oraz podsumowan
proceséw konsultacji. Bardzo duzo wysitku wktada sie w to, aby Ocena Skutkow Regulacji
miata sens. Gdyby tyle samo wysitku wtozono w to, by proces konsultacji byt prowadzony
poprawnie, moze odniostoby to pewien skutek.

Prezydent i jego Kancelaria robig wiele, aby sprzyja¢ debacie publicznej i obywatelskiej
partycypacji — organizowane sg Fora Debaty, dyskusje itd. Wydaje mi sie, ze uzywanie tego
rodzaju miekkich instrumentéw to dobry kierunek. Mozna jednak robi¢ jeszcze wiecej —
warto, jak mysle, kontynuowaé prace nad wymogiem Kkonsultacji na poziomie
samorzadowym i wréci¢ do projektu ustawy przygotowanej w Kancelarii. W Senacie nie
zostata dokonczona ustawa o petycjach. Czestsze niz obecnie powinno by¢ tez korzystanie
z formuty debat publicznych i wystuchania publicznego — w moim przekonaniu Kancelaria
mogtaby je takze organizowaé. To jest formuta inna niz Fora Debaty. W formie kanonicznej
oznacza ona mozliwos¢ swobodnego zgtoszenia do udziatu i zabrania gtosu. Wierze,
ze Kancelaria bedzie patronowaé rozwigzaniom wymienionym przez mojego przedmowce

i przeze mnie.

3. Dyskusjai sformutowane wnioski
Dyskusja nad referatami Tomasza Zalasinskiego i Jakuba Wygnanskiego™ miata
na celu uzyskanie odpowiedzi na nastepujace pytania problemowe, postawione przez
Kancelarie Prezydenta RP:
a) Jak daleko przy pomocy prawa nalezy ingerowa¢ w proces konsultacji spotecznych?
b) Jesli regulowaé, to w jakich aktach prawnych? W Konstytucji, specjalnej ustawie
o tworzeniu prawa?
c) Czy konsultowa¢ zatozenia, czy projekt ustawy?
d) W jaki sposéb prezentowac wyniki konsultacji spotecznych?
W toku dyskusji poruszono nastepujgce kwestie problemowe, istotne dla procesu

konsultacji publicznych, formutujac m.in. nastepujace tezy:

0w dyskusji brali udziat: O. Dziekonski, B. Imiotczyk, P. Paulina Kieszkowska-Knapik, G. Kopihska,
I. Opechowska, A. Rymsza, K. Urbanska, A. Bodnar, G. Byszewski, J. Litynski, M. Liwo, Z. Niewiadomski,
P. Rychlicki, W. Michatek, J. Wygnanski, T. Zalasinski.
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niemal wszyscy uczestnicy dyskusji zgodzili sie z negatywng oceng aktualnego stanu
procesu konsultacji publicznych i konieczno$cig uregulowania obowigzkow witadz
publicznych oraz podstawowych standardoéw konsultacji publicznych w sposéb
normatywny;

nie byto rozbieznosci zdah w zakresie pytania, czy konsultowac¢ zatozenia, czy projekt
ustawy. Uczestnicy debaty uznali, Ze absolutnym standardem konsultacji jest
prowadzenie ich zaréwno w odniesieniu do zatozen do ustawy, jak i jej projektu;
dyskusje wywotata kwestia, w jakiej formie nalezy uregulowaé problematyke konsultaciji
publicznych, czy konieczna jest ingerencja ustrojowa w przepisy konstytucyjne,
czy wystarczajaca bedzie regulacja ustawowa (osobna ustawa o prawie do petyciji,
czy zmiany w ustawie o Radzie Ministrow). W odniesieniu do postepowania
legislacyjnego w Sejmie RP i Senacie RP — wiasciwymi w tym zakresie aktami
sq regulaminy tych izb;

zwrécono uwage, ze w procesie konsultacji konieczne jest wysytanie przez organy
wiadzy publicznej informacji zwrotnej do oséb biorgcych udziat w konsultacjach. Brak
takiej informacji powoduje znaczne zmniejszenie zainteresowania konsultacjami;

w dyskusji przedstawiono przyktady dobrych praktyk konsultacji publicznych z innych
panstw, zwrécono takze uwage na rozbieznosci w podejsciu do konsultacji spotecznych
w roznych ministerstwach;

podkredlono po raz kolejny negatywny wptyw na jakos¢ prawa praktyki zgtaszania
ad hoc poprawek poselskich, ktérych skutki spoteczne i gospodarcze nie sg w zaden
spos6b oszacowane;

zaproponowano takze inicjatywe, polegajacg na mozliwosci opracowania w ramach
Forum Debaty Publicznej ,kodeksu konsultacji publicznych”. Dokument ten modgtby
nastepnie, w drodze politycznego porozumienia miedzy Premierem, Prezydentem
i Marszatkiem Sejmu, by¢ stosowany i respektowany przez organy wiadzy publicznej
w toku prac legislacyjnych. Bytaby to deklaracja woli politycznej moéwigca o tym,
ze konsultacje publiczne i jako$¢ stanowienia prawa sg wazne zaréwno dla obywateli,
jak i dla organéw wtadzy publicznej uczestniczacych w procesie stanowienia prawa.
Stworzenie takiego ,kodeksu”, zawierajgcego podstawowe standardy konsultacji
publicznych, bytoby pierwszym krokiem w kierunku poprawy bardzo niskiego obecnie

stopnia partycypacji obywateli w procesie stanowienia prawa.
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V. METODOLOGIA OCENY SKUTKOW EKONOMICZNO-SPOLECZNYCH ZMIANY
PRAWA

Seminarium, ktéremu poswiecony jest niniejszy rozdziat publikacji, odbyto sie w dniu
7 listopada 2011 r. w Kancelarii Prezydenta RP pod roboczym tytutem: ,lle kosztuje zte

prawo? Mozliwosci szacowania skutkéw ekonomicznych funkcjonowania prawa”.

1. Wprowadzenie do dyskusji — Wtodzimierz Szpringer, Szkota Gtéwna Handlowa

Ekonomiczna analiza prawa stanowi niewatpliwie gtébwny element Oceny Skutkow
Regulacji. Nie ogranicza sie jednak do niego, gdyz towarzyszg jej takze istotne kwestie
spoteczne, instytucjonalne, ktore kryjg sie pod hastem instytucjonalnych uwarunkowan. Jest
to nie tylko ekonomiczna analiza prawa, ale tez prawna, czy ustrojowa analiza gospodarki
kapitalistycznej, rynkowej. Wystarczy wskazaé na Konstytucje, czy na przyjetq z nauki
niemieckiej zasade spotecznej gospodarki rynkowej, ktdéra sie wywodzi z ordoliberalizmu
niemieckiego.

Czy Ocena Skutkow Regulacji to nowa instytucja prawna? Czy jej stosowanie
gwarantuje wyzszg jakos¢ prawa? Gdy przypomne sobie wyktady na uniwersytecie, to moge
stwierdzi¢, ze w ksigzkach profesorow: Opatka, Wrdblewskiego, Ziembinskiego i innych
specjalistéw teorii panstwa i prawa wystepowaly elementy dotyczace celu, Srodkow,
dyrektyw polityki prawa i dyrektyw techniki legislacyjnej. Mozliwe jest tu nawigzanie
do analizy systemowej, lub do podejscia systemowego w teorii organizacji i zarzadzania, czy
w naukach o zarzadzaniu. Z tej perspektywy postulat systemowego patrzenia na prawo
zasadniczo nie jest niczym nowym, ale po latach zajmowania sie tg tematykg stwierdzitem,
ze jest to nowa jako$¢, poniewaz ekonomia i inne nauki spoteczne w stuzbie legislacji
zmierzajg do oceny na podstawie réznych kryteribw, np. konkurencyjnosci, wptywu
na $rodowisko, na rynek pracy, na mate i srednie przedsiebiorstwa itd. Poza tym widoczne
sq proby kwantyfikacji tego, co mozliwe i sensowne; padta nazwa standard cost
measurment, metodologia liczenia kosztu standardowego, czy tzw. obcigzen
biurokratycznych, co byto wielokrotnie wykonywane, m.in. koledzy Janusz Paczocha
i Wojciech Rogowski w NBP dokonywali analizy ograniczen wolnosci gospodarczej, jesli
dobrze pamietam - w ramach programu Ernst&Young, czyli ograniczen wolnosci
w bankowosci. Wydaje mi sie, ze w niektorych badaniach pojawia sie niebezpieczenstwo
zbyt symplicystycznego podejscia, np. ile aktéw reguluje dane zagadnienie, oczywiscie bez
proby analizy, jakie to sg akty, czy jest to regulacja cywilna, karna, administracyjna, czy sg
to nakazy, zakazy, czy wolnosci, przywileje itd. Sg tez pewne préby badawcze, np. prof.
Chmielnicki zastanawiat sie w swojej ksigzce nad regulacjg gospodarki, jak pewne naturalne

reguty gospodarowania sterujg tworzeniem norm prawnych, czy tworzenie norm prawnych
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wyprzedza pewne zjawiska ekonomiczne, czy tez dopiero te zjawiska ekonomiczne
wymuszajg zmiany prawa, czy mozna moéwi¢ o popycie na regulacje, o rynku regulacji,
a wiec zastosowac analogie z gospodarki. Czy ustawa dokonuje bilansu tego, co jest do tej
pory, czy antycypuje, co bedzie podzniej. Obserwujemy tez poszerzenie podejscia
do regulacji, a wiec oceniamy nie tylko regulacje, ale takze polityke. Impact assessment
dotyczy przeciez nie tylko regulacji, ale takze decyzji politycznych. Mamy tu pewien ciag
aktéw, roznego rzedu zresztg, ktére dotycza OSR, az do stwierdzenia, ze zatozenia
do projektéw ustaw mogg opracowaé ministrowie, ale juz np. projekty — Rzagdowe Centrum
Legislacji, a wiec osrodek wolny od uwarunkowan resortowych. OSR-y sg przeprowadzane
na poziomie centralnym tylko w odniesieniu do projektéw rzadowych. Mozna zadac¢ pytanie,
czy powinny one by¢ stosowane powszechnie, a ponadto, czy jest mozliwe utworzenie
w strukturze aparatu panstwowego takiego organu, ktory by ustalat pewien plan legislacyjny
i sledzit jego realizacje. Jest to o tyle trudne, ze gdyby taki superorgan miat kompetencje
do zatrzymania projektéw, ktére nie mieszczg sie w planie legislacyjnym, mogtoby
spowodowacC to zastrzezenia tamania demokracji, wiadomo bowiem, Zze inicjatywa
ustawodawcza przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi, a takze spoteczenstwu.
Rzadzaca sita polityczna, uwazajac, ze dana kwestia jest istotna spotecznie, zawsze moze
projekt, ktory nie miesci sie w planie legislacyjnym, wnies¢ i bedzie on przedmiotem dyskusiji.
Wydaje mi sie, ze pewnym novum jest tez teoria konsultacji, zarobwno spotecznych, jak
i profesjonalnych opisujaca, kogo konsultowac, kiedy i jaki znalez¢ wiasciwy sposob
konsultacji. Rodzi sie jednak pytanie, czy nalezy konsultowac z obywatelami Grecji w drodze
referendum, czy majg zaciska¢ pasa, albo czy konsultowa¢ z palaczami wprowadzenie
zakazu palenia.

Wazne sg postulaty dotyczace polityki prawa, biorgce sie z ekonomii, np. nalezy
tworzy¢ takie prawo, by usuwac¢ wszelkie bariery przed zawieraniem przez ludzi umoéw, czy
tez nalezy tworzyC takie prawo, by zmniejsza¢ szkody wynikajace z niewykonania lub
niewlasciwego wykonania zobowigzanh z zawartych umoéw, sktania¢ do modyfikacji zachowan
przy niewielkich kosztach transakcyjnych lub tez stosowaé system odszkodowan, kompensat
zwrotu sSwiadczen nienaleznych. Podstawowe pytanie, czy w ogdle regulowac, czy tez
zaniecha¢ regulacji, a moze regulowa¢ czesciowo, np. w drodze samoregulacji, czy
koregulacji. Koregulacji, czyli zarébwno regulacji odgérnej, publicznej, jak i samoregulaciji.
Ekonomiczna analiza prawa, ktora stanowi mysl przewodnig OSR, jest bardzo waznym
czynnikiem. Nawet gdyby doszta do wiladzy koalicja, ktéra by niewtasciwe, populistyczne
projekty ustawy przeprowadzita, to zawsze w ekonomii trzeba szuka¢ podpowiedzi, jak
to zrobiC najlepiej, zeby nie marnowac¢ zasobow, realizujgc taki pomyst. Zatem ekonomia
zawsze sie przydaje, takze na etapie wyznaczania celow, ale rowniez na etapie wyznaczania

Srodkéw. Uzasadnienia dla regulacji moga by¢ rozne, np. zawodnos¢ rynku, realizacja
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waznych intereséw publicznych, ktére realnie wymagajg interwencji, a takze mogg to byc
partykularne interesy, realizowane w postaci lobbingu politycznego, przedstawiane
w kategoriach interesu publicznego; czasami w niektoérych sektorach stosuje sie regulacje
na rzecz konkurencji, np. w telekomunikacji czy energetyce.

Teoria OSR zgtasza wiele postulatéw czy law&economics: regulacja jest kosztowna,
regulacja jest nie zawsze tatwa do poréwnania pod katem kosztéow, czesto nie bierze sie pod
uwage petnego rachunku kosztéw, np. pomoc publiczna obejmuje tez caly aparat, ktory
przydziela pomoc publiczng, a tego czasami sie nie uwzglednia. Porownuje sie sytuacje
hipotetyczne, a nie istniejgce rzeczywiscie, np. w prawie konkurencji, gdzie porownuje sie
rynek istniejacy z rynkiem, ktory jest w sferze prognoz. Jest rozny sposob kwantyfikacji
celow, rézny wzajemny stosunek celdéw nizszego rzedu, srodkow, problem gradacji celow;
zdarzajg sie tez konflikty pomiedzy stusznymi celami. Cele te mogg mie¢ charakter
pozytywny, ale takze negatywny. Powstaje pytanie, na ile mozemy kwantyfikowa¢ przestanki
i rezultaty regulacji, wycenia¢ pewne cele czy wartosci, np. czystego s$rodowiska,
bezpieczenstwa, zycia czy zdrowia ludzi. Wiadomo, ze sg to wartosci bezcenne, ale
oczywiscie na poziomie przedsiebiorstw, czy ubezpieczen zdrowotnych istnieje potrzeba,
zeby wartosci te tez wycenia¢. Poruszamy sie na poziomie wartosci ustrojowych, np. czy
wyceniac i stosowac jakgs kosztowng terapie, skoro za te pienigdze mozna bytoby wyleczy¢
setki ludzi.

Nalezy zastanowi¢ sie, jak skonstruowac proces legislacyjny, aby w najwyzszym
stopniu spetniat postulaty OSR? Dlaczego jest tak, jak powiedziat kto$ przed rozpoczeciem
naszej debaty, ze model nie jest wcale zly, jest dobry, lecz w praktyce nie dziata. Postulaty
zgtaszane w tym zakresie sg od lat podobne. Jak skonstruowac proces legislacyjny? Jak
pogodzi¢ to z inicjatywag ustawodawczg, aby np. byt opracowany plan legislacyjny.

Zbytnie rozproszenie procesu legislacyjnego okre$lane jest jako przyczyna probleméw
ustawodawstwa, a wiec niestabilno$ci, nadmiernego rozrostu regulacji. Przypomne badania
Radostawa Zubka z E&Y, z Programu ,Sprawne Panstwo”. Bardzo szczego6towo i dobitnie
wykazat, na czym polega to rozdrobnienie i z czego wynika. Poza tym czasami méwi sie
oregulacji, a nie uwzglednia sie mechanizmu stosowania, mozliwosci kontroli,
przestrzegania i egzekwowania norm, takze rozstrzygania sporow. Trzeba bra¢ pod uwage
catos¢ funkcjonowania prawa, a nie tylko to, czy sie cos ureguluje, czy nie.

Istotne sg kwestie synergii miedzy aktami normatywnymi, ktére majg zostac
derogowane — czy nalezy regulowac, czy moze zastosowacC inng metode? Istnieje taka
mozliwos¢ — metoda funkcjonalna, celowosciowa. Mozna skojarzy¢ regulacje z koregulacjg
lub samoregulacjg. Czasami zamiast regulacji wystarczy byé moze edukacja, a wiec

dziatanie pozaprawne.
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Warto rozwazy¢, czy OSR powinna wigzaé sie z dziataniami aparatu panstwowego,
czy tez mie¢ charakter nadzwyczajny, tak jak to byto w pewnym sensie od poczatku. Wydaje
mi sie, ze odpowiedz na to pytanie brzmi, iz OSR-y powinny by¢ systemowo wigczone
w ramy aparatu panstwowego. Czy majg odnosi¢ sie do catosci prawa projektowanego,
czy do jego czesci? Wiadomo, ze OSR-y stosuje sie do aktéw szczebla centralnego i aktow
rzgdowych. Styszymy wiele postulatow, zgtaszanych przez ekonomistow w postaci
chwytliwych haset (less is more, czyli mniej znaczy wiecej, one in — one out, jezeli dodajemy
nowaq regulacje, to musimy inny akt uchyli¢). Ich realizacja ma stuzy¢ zapewnieniu spojnosci
systemu prawnego i odpowiedzialnemu ksztattowaniu wzajemnych relacji miedzy przepisami
prawa, np. na szczeblu europejskim, regionalnym czy krajowym.

Wreszcie wielokrotnie wystepowala w naszych dyskusjach koncepcja
superorganu, ktéry mialby weryfikowaé jakosé OSR; takze w tym projekcie
dyskutowalismy, jak to zrobi¢, zeby nie przesuwaly sie konstytucyjne kompetencje organow
na ten superorgan.

Istotna jest ponadto ewolucja koncepcji better regulation w kierunku smart regulation.
Czy to co$ oznacza, czy jest to tylko zmiana nazwy? Gdy mowimy o zarzadzaniu wartoscia,
ekonomista starej daty pyta, po co méwi¢ o zarzadzaniu wartoscig, czy nie lepiej mowié
po prostu, ze przedsiebiorstwo jest zarobkowe i dgzy do zysku.

Robimy mate kroki w kierunku bardziej precyzyjnego dokonywania impact assessment.
Pojawia sie pytanie, czy pojecie smart regulation wnosi nowg wartos¢ do dyskusji. Wydaje
mi sie, ze nalezy to traktowaé raczej jako kontynuacje, poniewaz postulaty zwigzane
Z tg koncepcjg wystepowaty juz w better regulation. Przyjmuje sie, ze naktadanie nowych
obcigzen administracyjnych nalezy taczy¢ z upraszczaniem prawodawstwa. Wzorcem
sg doswiadczenia przodujacych krajow w zakresie OSR, czyli Wielkiej Brytanii, Holandii
i USA. Duza wage przyktada sie do uzyskania petnego obrazu korzysci oraz kosztow
regulacji, okreslenia mozliwych miernikéw, standard cost measurment, dokonywania oceny
ex ante, a nie tylko ex post, zasiegania opinii ekspertéw w kwestiach jakosciowych,
poniewaz wszystkiego nie da sie policzy¢. W 2005 r. OECD dokonato pewnego
uporzadkowania tych metod, do ktérych nalezg: metoda ekspercka, konsensusu, polityczna,
korzystanie z wzorca, czyli benchmarking, opieranie sie na badaniach empirycznych.

Chciatbym przejs¢ do tzw. core requirements of impact assessment, czyli gtéwnych
wymogow oceny wptywu. Powstaje pytanie o analogie do tego, co gtosi teoria prawa.
Gtoéwne wymogi OSR to: identyfikacja celu, rozwazanie réznych wariantdw na mozliwie
wczesnym etapie, wczesne rozpoczecie konsultacji, gdy pole wyboru jest otwarte, gdy
jeszcze nie zapadta decyzja dotyczaca wyboru formy regulacji, czynienie uzytku w wyniku
konsultacji itd. Wreszcie, zupetnie przypominajaca istniejacg w teorii prawa check list, czyli

lista pytan sprawdzajgcych dla OSR: czy problem jest prawidtowo zdefiniowany, czy cel
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regulacji jest dobry, czy dziatanie panstwa jest uzasadnione, czy regulacja jest optymalng
metoda, czy tez moze lepiej nie regulowac, czy korzysci regulacji uzasadniajg jej koszty, czy
efekty sg rozproszone, czy skupione. Jezeli koszty sg rozproszone, wtedy duzo fatwiej jest
wmowi¢ organom legislacyjnym, ze cos sie optaca, niz wtedy, gdy te koszty sg widoczne
i skupione w jednym punkcie. Powstaje wrazenie, ze jest to paralela modelu racjonalnego

tworzenia prawa, o ktdorym czytamy w teorii prawa.

2. Dyskusjai sformutowane wnioski
Dyskusja nad referatem prof. Wiodzimierza Szpringera'* miata na celu uzyskanie

odpowiedzi na nastepujgce pytania problemowe, postawione przez Kancelarie Prezydenta

RP:

a) Czy igdzie powinien by¢ uregulowany wymaog opracowania Oceny Skutkéw Regulacji?

b) Czy badania Oceny Skutkéw Regulacji powinny obejmowaé cato$¢ tworzonego
i zmienianego w Polsce prawa?

c) Czy istnieje uzasadnienie dla réznicowania wymogéw w przygotowaniu Oceny Skutkéw
Regulacji ze wzgledu na podmiot korzystajacy z prawa inicjatywy ustawodawczej, a jesli
nie, to jak prawnie zobowigza¢ do opracowywania Oceny Skutkow Regulacji podmioty
korzystajgce z prawa inicjatywy ustawodawczej?

d) Na jakim etapie tworzenia prawa powinna zosta¢ dokonana Ocena Skutkéw Regulacji?

e) Jak instytucjonalnie uksztattowa¢ system Oceny Skutkéw Regulacji, aby zapewnié
jednolitos¢ metodologii i obiektywizacje wynikéw (jedna instytucja, czy niezalezne osrodki
zewnetrzne)?

f) Jakie jest miejsce Oceny Skutkdw Regulacji w dziatalnosci prawodawczej jednostek
samorzadu terytorialnego?

W toku dyskusji poruszono nastepujace kwestie problemowe istotne dla procesu
konsultacji publicznych, formutujgc m.in. nastepujgce tezy:

" wsérod dyskutantéw nie byto watpliwosci co do tego, ze Ocena Skutkdédw Regulaciji musi
by¢ obligatoryjnym elementem prac nad projektami aktéw normatywnych.
Obowigzujgce obecnie w tym zakresie regulacje, zawarte w zasadzie wylgcznie
w podreczniku  opracowanym przez Ministerstwo Gospodarki, sg dalece
niewystarczajgce. Z uwagi na to, ze podrecznik ten nie ma charakteru normatywnego,

nie jest przestrzegany przez administracje publiczng;

1w dyskusji brali udziat: M. Moleda-Zdziech, K. Urbanska, M. Bak, K. Bramorski, M. Liwo, G, Makowski,
W. Michatek, Z. Niewiadomski, J. Paczocha, R. Piotrowski, W. Rogowski, T. Schimanek, W. Szpringer,
G. Wiaderek, M. Wréblewski, T. Zalasinski, E. Zalewski, G. Ziemniak.
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uczestnicy dyskusji zgodnie stwierdzili, ze Ocena Skutkéw Regulacji powinna byé¢
przygotowywana przez wszystkie podmioty posiadajagce prawo inicjatywy
ustawodawczej;

istnieje potrzeba ustanowienia ,Zasad Oceny Skutkow Regulacji’, na wzér ,Zasad
Techniki Prawodawczej” w formie zatgcznika do rozporzgdzenia Prezesa Rady
Ministrow, wydanego na podstawie ustawy o Radzie Ministrow. W takiej sytuacji
metodologia OSR byfaby stosowana powszechnie, takze przez jednostki samorzadu
terytorialnego;

dyskusje wywotata natomiast koncepcja organu, ktéry miatby weryfikowac jakos¢ OSR.
Padfa propozycja powotania organu centralnego, ktory zajmowatby sie weryfikacjq
OSR, ale zostala ona przyjeta przez uczestnikdbw dyskusji z duzg ostroznoscia.
Dominowaty glosy, ze wystarczajgce bytoby wydzielenie specjalnej komorki do spraw
oceny jakosci OSR w Rzadowym Centrum Legislacji, ktéra wspotpracowataby
Z ekspertami zewnetrznymi, lub pozostawienie tej kwestii ministerstwom;

zwrocono takze uwage na istnienie barier instytucjonalnych hamujgcych rozwoj
prawidtowej OSR. W dyskusji wskazano przypadek, w ktérym jeden z organéw chciat
dokona¢ analizy réznych wariantdw regulacji, co stanowi podstawowg kwestie przy
OSR, i zamowit w tym celu opinie eksperckie. Zostato to nastepnie — podczas kontroli

NIK — uznane za nieracjonalne wydawanie pieniedzy publicznych.
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VI. MONITORING FUNKCJONOWANIA SYSTEMU PRAWNEGO | BADANIA
POSTLEGISLACYJNE NAD PRAWEM

Seminarium, ktéremu poswiecony jest niniejszy rozdziat publikacji, odbyto sie w dniu
18 listopada 2011 r. w Kancelarii Prezydenta RP pod roboczym tytutem ,Model systemu

monitoringu prawa oraz ocena skutkow spotecznych”.

1. Wprowadzenie do dyskusji — Grzegorz Wiaderek, Otylia Trzaskalska-Stroinska,

Instytut Prawa i Spoteczenstwa (INPRIS)

Otoczenie instytucjonalne ewaluacji ex post

Rozstrzygniecie, jakie instytucje powinny prowadzi¢ badania postlegislacyjne, jest
kwestig podstawowa i wstepng do dalszych rozwazan. Do tej pory podejmowane byly w tej
dziedzinie r6zne proby. Przez pewien czas istotng role w zakresie badan nad jakoscig prawa
petnita Rada Legislacyjna. Funkcjonujg jednostki analityczne przy poszczegdinych
instytucjach publicznych, przede wszystkim: Sejmie, Senacie, Trybunale Konstytucyjnym,
Sadzie Najwyzszym, Rzgdowym Centrum Legislacji, komorki analityczne w ministerstwach.
Istniejg rzgdowe i pozarzadowe instytuty badawcze, instytucje akademickie i organizacje
pozarzadowe. Dziata ponadto znaczaca liczba kompetentnych podmiotow, ktére mogtyby
wykonywacé w sposéb staly badania postlegislacyjne. Duze znaczenie miatoby znalezienie
formuty wspétpracy tych podmiotéw. Wydaje sie, Zze kluczem do skutecznego
funkcjonowania systemu analiz postlegislacyjnych jest harmonijne funkcjonowanie trzech
rodzajow podmiotéw: a) administracji publicznej opartej na wiedzy, b) wysokiej jakosci
zaplecza eksperckiego wywodzacego sie ze $wiata akademickiego i instytutéw badawczych
oraz c) instytucji pozarzadowych bedacych emanacjg spoteczenstwa obywatelskiego.
Wydaje sie¢ wartym rozwazenia postulat dotyczacy powotania nowej instytucji
(np. Instytutu Monitorowania Prawa) lub wyposazenie podmiotu juz istniejagcego
w nowe kompetencje oraz odpowiednie instrumentarium prawne i finansowe. Nalezy
zastanowi¢ sie¢ nad kwestia powolania instytucji zajmujacej si¢ monitorowaniem
i ewaluacja prawa na podstawie przepiséw o instytutach badawczych, co daloby
szersze mozliwosci pozyskiwania funduszy na dziatalno$¢ instytutu. Niezaleznie
od przyjetej formuly organizacyjnej omawianej wyzej instytucji, w zakresie jej dziatania
byloby m.in.: zbieranie i porzadkowanie wiedzy wynikajacej z badan postlegislacyjnych,
ustanawianie standardéw takich badan, formulowanie zatozen i wskazéwek
metodologicznych  (kierowanych do szerokiego grona odbiorcow: prawodawcow,
administracji rzadowej i samorzgadowej, instytutow badawczych itd.), organizowanie debaty

publicznej nad wnioskami wynikajagcymi z badan prawa ex post. Istotne jest tu bowiem
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podejscie do kwestii jakosci regulacji w sposéb systemowy i catosciowy, a nie tylko

uwzgledniajac specyfike poszczegdlnych resortow.

Adresaci i odbiorcy wynikow badan postlegislacyjnych

Nawet najlepsze opracowania i analizy bedg miaty wytgcznie wartos¢ poznawczg
i niewiele wniosg do polepszenia jakosci prawa i procesu legislacyjnego — bez wyraznego
okreslenia adresatéw i przygotowania produktow, ktére bedg odpowiadaty na ich potrzeby.
Naturalni odbiorcy badah postlegislacyjnych to: parlament, administracja rzadowa
i samorzadowa, partnerzy spoteczni, w pewnym zakresie wtadza sgadownicza, instytucje
ochrony prawa (Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka), organizacje
obywatelskie.

Istotne sg tu w szczegdlnosci dwie kwestie: a) diagnoza i okreslenie potrzeb odbiorcéw
badan postlegislacyjnych oraz b) nadanie odpowiedniej wagi analizom prawa ex post, tak
by wnioski z nich wynikajace byly wskazowkg dla podejmowanych inicjatyw i planow
legislacyjnych, a takze - by stanowity skuteczng zapore przed nieprzemys$lanymi
inicjatywami i inflacjg ztego prawa. Odnoszac sie do pierwszej kwestii — logiczng wydaje sie
propozycja przeprowadzenia solidnej diagnozy potrzeb, uwzgledniajgcej m.in. okreslenie,
jakiego rodzaju badania sg najbardziej oczekiwane, doprecyzowanie zakresu badania
konkretnych aktéw prawnych, dziedzin prawa, spéjnosci systemu, okreslenie cyklicznosci
badan itd. W przypadku drugiej kwestii wazne jest, by przy projektowaniu ewentualnych
zmian systemowych, majgcych na state wprowadzi¢ do polskiej praktyki legislacyjnej
mechanizm ewaluacji prawa ex post, pamieta¢ o przygotowaniu odpowiednich regulacji,
ktére bedg wymuszaty na instytucjach planujgcych i realizujgcych inicjatywy legislacyjne
uwzglednianie wnioskéw wynikajacych z badan postlegislacyjnych, co najmniej poprzez
odpowiednie odniesienie sie do nich w uzasadnieniach do projektowanych aktéw prawnych.

Wazne jest tez wpisywanie mechanizmow ewaluacji w projektowane akty prawne, tak
by wymuszaé na projektodawcach sformutowanie poprawnych metodologicznie celow,
oczekiwanych rezultatow i wskaznikbw pomiaru (co po czesci powinny juz zawieraé
poprawnie opracowane OSR-y) oraz wymusza¢ przeprowadzenie w okreslonym terminie
oceny funkcjonowania wprowadzanych przepiséw.

Opracowania przygotowywane w ramach badan postlegislacyjnych powinny mie¢ walor
jawnosci. Dzieki temu beda uzytecznym narzedziem monitoringu spotecznego dotyczacego

celowosci i adekwatnosci wprowadzonych zmian prawnych.

Ocena ex post jako miernik jakosci i stabilnosci procesu stanowienia prawa
Przyjmowane przez panstwo rozwigzania legislacyjne lub pozalegislacyjne powinny
realizowa¢ maksimum celdw gospodarczych, s$rodowiskowych i spotecznych przy

minimalnym  mozliwym obcigzeniu podmiotdw gospodarczych i spoteczenstwa.
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Podejmowanie dziatania regulacyjnego jest uzasadnione w sytuacji, gdy przyjecie aktu
prawnego pozwala zapobiec niedoskonatosci rynku, zostaje wybrana najmniej kosztowna
forma regulacji oraz korzysci netto przewyzszajg koszty. W tym kontek$cie kluczowe
znaczenie ma poprawne skonstruowanie polityki regulacji i skuteczne stosowanie w jej
ramach instrumentow programowych i analitycznych, takich jak Ocena Skutkow Regulaciji.
Ocena Skutkow Regulacji, w skrocie OSR, w bardziej ogélnym sensie okreslana réwniez
jako Ocena Wptywu, oznacza analityczne przedstawienie prognozowanych skutkow
podejmowanych dziatan. Ocena Skutkow Regulacji stanowi podstawe polityki opartej

na dowodach.

Ocena ex post — srodek do tworzenia polityki opartej na dowodach, monitorujacy
funkcjonowanie obowigzujacego prawa

Prawidtowo funkcjonujacy system OSR pozwala na identyfikacje najwazniejszych
szans i zagrozen, jakie niesie ze sobg nowa regulacja. OSR dokonywana na odpowiednio
wczesnym etapie prac wspomaga podejmowanie decyzji legislacyjnych i zapobiega
wprowadzaniu kosztownych regulacji. Zatozenia do projektéw aktéw normatywnych,
przygotowane na bazie prawidtowo przeprowadzonej OSR, przyczyniajg sie do sprawnego
wdrozenia i funkcjonowania prawa.

Podstawowym zalozeniem zmiany w systemie stanowienia prawa jest
przeprowadzanie OSR przed opracowaniem projektu aktu normatywnego. Warto
rowniez podkreslic, ze OSR jest instrumentem pomocnym przy podejmowaniu decyzji
politycznych, lecz nie zastepuje tych decyzji. OSR nie moze stuzy¢ jako uzasadnienie
ex post decyzji. Ocena Skutkéw Regulacji nie stanowi takze substytutu uzasadnienia dla
danego aktu normatywnego. Z myslg o tworzeniu lepszego prawa Ministerstwo Gospodarki
wprowadzito w wewnetrznej procedurze tworzenia aktow normatywnych obowigzek
akceptacji OSR przez cztonka kierownictwa resortu oraz przyjecia zalozen wraz z OSR
przez kierownictwo resortu. Wprowadzono takze wewnetrzne OSR-y ex post,
w ramach ktérych dokonywany jest okresowy, systematyczny i kompleksowy przeglad
obowigzujacych regulacji w obszarze dziatania resortu.

Model oceny regulacji ex post rozwingt sie w USA, ale réwniez Europa ma na tym polu
pewne doswiadczenia. Analiza ex post przeprowadzana jest np. w Holandii i Wielkigj
Brytanii. W Holandii do OSR dotgczana jest informacja dotyczaca metod ewaluaciji
efektywnosci projektowanych regulacji. Podejscie to doradza Rada do Spraw Obcigzen
Administracyjnych — Actal (Dutch Advisory Board on Administrative Burden), ktéra pomaga
ministerstwvom w Holandii przy tworzeniu nowych regulacji, promujac tzw. podejscie
klastrowe (ang. cluster approach), polegajace na konstruowaniu nowego prawa w Scistym

powigzaniu z analiza juz funkcjonujacych regulacji w celu unikniecia tworzenia prawa
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wyizolowanego od istniejgcego otoczenia regulacyjnego®. Ponadto sunset clauses uwaza
sie jako jedng z recept na niskg jakos¢ prawa unijnego. W Opinii w sprawie lepszego
stanowienia prawa z wrzesnia 2006 r. Komitet Ekonomiczno-Spoteczny Unii Europejskiej
postuluje, by uchwalane akty prawa wspdlnotowego byty zaopatrzone w klauzule rewizyjna,
ktéra obligowataby Komisje Europejskg do zbadania potrzeby zmiany prawa po uptywie
wyznaczonego czasu, np. trzech lat. W proces oceny obowigzujgcego prawodawstwa
miatyby tez byC zaangazowane organy i stuzby panstw czionkowskich, a takze obywatele
panstw UE. Obecnie w wiekszoéci analizowanych krajéw OSR jest skonstruowana tak,
ze po uchwaleniu ustawy jej rzeczywiste skutki nie sg monitorowane. Wyjatkiem w tym
obszarze jest Litwa, gdzie funkcjonuje specjalny organ dokonujacy przegladu istniejgcych
regulacji — Komisja ds. podniesienia jakosci dziatania administracji publicznej, zwana takze

Komisjg Sunset.

Ocena ex post jako platforma dialogu spotecznego i tworzenia spoteczenstwa
obywatelskiego

Wprowadzenie jasnych regut zasiegania opinii oraz uporzadkowanie stanu prawnego
w tym zakresie przyczyni sie do poprawy jakosci procesu konsultacji spotecznych. Szerokie
konsultacje aktu prawnego czy tez innego dokumentu rzadowego przez partnerow
spotecznych powinny by¢ zawsze podstawg poprawnej regulacji, ktéra bedzie respektowana
i akceptowana przez beneficjentéw prawa. W celu dalszego zwiekszenia wplywu partneréw
spotecznych na ksztatt rozwigzan regulacyjnych Ministerstwo Gospodarki pracuje nad
internetowym systemem konsultacji: konsultacji on-line. Projektowane rozwigzanie jest
odzwierciedleniem postulatéw przedsiebiorcéw. Gtownym celem projektu jest uzyskanie
petnej przejrzystosci w procesie konsultacji i prezentacji nowo tworzonych regulacji. Celem
posrednim tego narzedzia jest stworzenie platformy wymiany mysli, doswiadczen, analiz,
propozycji, rekomendacji przy tworzeniu danej regulacji, jak réwniez przechowywania
i odpowiedniego archiwizowania. Projektowany system ma w perspektywie dtugofalowej
umozliwi¢ przeglad historycznych wersji danego aktu prawnego wraz z postulatami
i uwagami przedsiebiorcow, a takze uwidoczni¢ proces ewolucji danej regulacji.
Wykorzystywane w ten sposdb narzedzie ma szanse stac sie petng bazg wiedzy na temat
aktu prawnego i umozliwi¢ legislatorom sprawniejsze wyszukiwanie ewentualnych barier

i obcigzen gospodarczych w juz istniejacych aktach prawnych.

12 Actal przejawia swojg aktywnos¢ réwniez przy tworzeniu prawa wspolnotowego, dziatajac na rzecz

zmniejszania obcigzen administracyjnych. Komisja pracuje wedtug rocznego planu definiujacego jej priorytety
i akceptowanego przez Ministra Finanséw i Ministra Spraw Wewnetrznych
(http://www.actal.nl/pagina/Publications/759/en/), dostep: 10.05.2011 r.
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Wykorzystanie doswiadczen i metodologii zwigzanych z ewaluacja polityk publicznych
dla potrzeb ewaluacji prawa ex post

Kluczowym mechanizmem metodologicznym do wykorzystania przy ocenie prawa
ex post jest wykorzystanie instrumentarium Oceny Skutkow Regulacji i Oceny Kosztow
Regulacji. Wydaje sie jednak, ze warto zwrdcic uwage na mozliwosci wynikajace
z doswiadczen i dorobku praktykowanej przez wiele krajow ewaluacji polityk publicznych.
Dziedzina ta ma juz wypracowane bardzo bogate podstawy teoretyczne i metodologiczne i —
co wazne — zostaty one juz zweryfikowane w praktycznym stosowaniu. Wydaje sie, ze jej
specyfika wprost odpowiada potrzebom ewaluacji prawa ex post. Stad logicznym jest
postulat wykorzystania doswiadczen oraz instrumentarium metodologicznego, wynikajacych
Z praktykowania ewaluacji polityk publicznych. Tym bardziej ze odczuwanym problemem
polskich badan nad prawem jest stosunkowo niskie wykorzystywanie podejscia
interdyscyplinarnego. Czestym zjawiskiem jest skupienie sie na waskich aspektach
prawnych bez koniecznego kontekstu spotecznego i ekonomicznego. A mechanizmy
wynikajace z ewaluacji polityk publicznych wymuszajg wiasnie podejscie interdyscyplinarne
i taczenie kompetencji prawnych, socjologicznych i ekonomicznych oraz wykorzystywanie
instrumentarium badawczego (ilosciowego i jakosciowego) ze wszystkich tych dziedzin.

Ewaluacja polityk publicznych jest $cisle zwigzana z koncepcjg polityki opartej
na dowodach i ma funkcje poznawcza, rozwojowa, funkcje rozliczenia oraz egzekwowania
odpowiedzialnosci. Istota takiej ewaluacji polega na koncentracji na efektach, pozwala
uruchomi¢ proces uczenia sie instytucji publicznych oraz budowanie wiedzy o zwigzkach

przyczynowych miedzy interwencjami legislacyjnymi i efektami.

2. Dyskusjai sformutowane wnioski
Dyskusja nad referatem Grzegorza Wiaderka i Otylii Trzaskalskiej-Stroinskiej™® miata
na celu uzyskanie odpowiedzi na nastepujace pytania problemowe, postawione przez
Kancelarie Prezydenta RP:
a) Jakie instytucje powinny by¢ odpowiedzialne za dokonywanie badan postlegislacyjnych?
b) Czy istnieje potrzeba tworzenia nowej instytucji koordynujgcej monitorowanie
tworzonego prawa, czy zadania te powinny zosta¢ wpisane do kompetenc;ji istniejacych
instytucji?
c) Kto powinien by¢ odbiorcg badan postlegislacyjnych?

d) Jak upowszechnic¢ stosowanie badan ex post?

B w dyskusji brali udziat: A. Wactawik-Wejman, G. Kopinska, M. Kruk-Jarosz, A. Rymsza K. Urbanska,

W. Brochwicz, E. Kuzniak, M. Liwo, Z. Niewiadomski, J. Paczocha, A. Pietryka, R. Piotrowski, W. Rogowski,
W. Szpringer, F. Wejman, M. Wréblewski, T. Zalasinski.
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W toku dyskusji poruszono kwestie problemowe, istotne dla procesu konsultacji

publicznych, formutujac m.in. nastepujace tezy:

prowadzenie badanh postlegislacyjnych ma istotne znaczenie dla poprawy jakosci prawa

i monitoringu jego ewolucji;

obecnie w Polsce w istocie nie prowadzi sie badan postlegislacyjnych;

zywg dyskusje wywotato zagadnienie, w jaki sposéb uksztattowaC system badan

postlegislacyjnych. Przedstawiono w tym zakresie wiele propozycji, m.in.:

utworzenia w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow silnej kompetencyjnie komorki
organizacyjnej, dokonujacej przegladow ex post rzadowych projektéw ustaw;
wpisania obowigzku badan ex post do kompetencji Najwyzszej Izby Kontroli;
stworzenia na bazie Rzadowego Centrum Legislacji urzedu legislacji, ktéry miatby
zapewniac obstuge legislacyjng wszystkich podmiotéw uczestniczacych w procesie
stanowienia prawa oraz dokonywac badan ex post;

zaangazowania w proces badan postlegislacyjnych Rady Legislacyjnej i powrot
do tradycji Raportéw o stanie prawa;

wlaczenia w proces badan postlegislacyjnych instytucji spoteczenstwa
obywatelskiego i doktryny prawa. Doskonatym przyktadem wkiadu doktryny
w analizy postlegislacyjne sg badania prowadzone przez Polskie Towarzystwo
Prawa Konstytucyjnego nad stosowaniem Konstytucji RP po dziesieciu latach jej

obowigzywania;

dyskutowano takze nad wprowadzeniem obowigzku okresowych przegladéw stanu

regulacji okreslonych aktow normatywnych lub dziedzin prawa;

zauwazono, ze badania postlegislacyjne, w zakresie dotyczgcym praw i wolnosci

jednostki, sg w sposob zinstytucjonalizowany prowadzone przez Rzecznika Praw

Obywatelskich.
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VIl. DOBRE PRAKTYKI W PROCESIE STANOWIENIA PRAWA

Seminarium, ktéremu poswiecony jest niniejszy rozdziat publikacji, odbyto sie w dniu
12 grudnia 2011 r. w Kancelarii Prezydenta RP pod roboczym tytutem ,Dobre praktyki

w procesie stanowienia prawa”.

1. Referat wprowadzajacy — ,,Dobre praktyki na przyktadzie regulacji w Wielkiej
Brytanii”, Magdalena Bober, Ambasada Brytyjska w Warszawie

Na wstepie chce powiedzie¢ o najnowszych doswiadczeniach Wielkiej Brytanii
w zakresie programu Better Regulation, ktére bedg mogty stanowi¢ pewng inspiracje dla
dziatan podejmowanych w Polsce. Krétko omowie cele programu reformy regulacji w Wielkiej
Brytanii oraz wprowadzone przez nowy rzad narzedzia zmierzajgce do osiggniecia tych
celow. Skupie sie na nowej inicjatywie: regule one in — one out. Jest to zasada stuzaca
ograniczeniu naptywu nowych przepisow, ktére obcigzajg przedsiebiorce i organizacje
pozarzgdowe.

Program Better Regulation rozwijany jest w Wielkiej Brytanii od ponad 20 Iat.
W zwigzku z tym Wielka Brytania co roku zajmuje bardzo wysokie miejsca w rankingach
jakosci stanowionego prawa OECD, czy w zestawieniu Banku Swiatowego. Jednakze
nadmierne obcigzenia regulacyjne nadal sg postrzegane przez przedsiebiorcow jako bariera.
Dlatego nowy rzad podjat zdecydowane dziatania w celu polepszenia otoczenia
regulacyjnego, starajgc sie zrealizowa¢ trzy podstawowe cele: zmniejszenie liczby
ucigzliwych przepiséw, poprawe jakosci prawa, a takze szersze stosowanie alternatyw
do regulaciji, takich jak akcje informacyjne, czy samoregulacja przez przedsiebiorcow.

Zasada one in — one out, konsultacje spoteczne i OSR opierajg sie na wytycznych,
ktére sg przygotowywane przez specjalny departament Better Regulation Executive. Mozna
sie na nie powotaé¢ podczas procesu sadowego, i w tym sensie majg one moc prawna, ale
nie sg ustawg sensu stricte. Jest to kodeks dobrych praktyk, stanowigcy pewne wytyczne.
Dziatania te zostaly zapisane w umowie koalicyjnej — dla nadania im pewnego wymiaru
politycznego, w celu podniesienia ich rangi oraz uswiadomienia ministrom i urzednikom wagi
tych inicjatyw.

Najwazniejsze dziatania i narzedzia stuzace realizacji wymienionych priorytetow
zostaty zapowiedziane juz w umowie koalicyjnej z maja 2010 r. Po pierwsze — przewidujemy
w wielu przypadkach, ze regulacje zawierajg ograniczong date waznosci. Zgodnie z tym
nowe przepisy muszg zawiera¢ klauzule, ze automatycznie wygasajg, chyba
ze udowodnione zostanie, iz sg potrzebne i nie wprowadzajg nadmiernych obcigzen. Takiej
oceny funkcjonowania przepiséw dokonuje sie co pie¢ lat. Po drugie, nowy rzad wprowadzit

trzyletnie moratorium na regulacje dla mikroprzedsiebiorstw. Czyli, co do zasady, zadne
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przepisy, ktére powodujg obcigzenia dla tych przedsiebiorstw, nie powinny zostaé
wprowadzone. Oczywiscie departamenty mogq sie ubiega¢ o pewne odstepstwa
w niektorych przypadkach, jednak zasadg jest to, ze przepisbw nowych nie bedzie.
Po trzecie, usprawniono proces transpozycji dyrektyw unijnych. Wprowadzono zasade, ktora
ma ten proces usprawni¢. Dotyczy to dyrektyw, ktdre sg zbyt rygorystycznie wprowadzane
do prawa krajowego, tzn. urzednicy wykazujg sie nadmierng wyobraznig i kreatywnoscia,
dopisujgc do dyrektywy dodatkowe obcigzenia. Tego rzad brytyjski stara sie unikngé
i wiasnie to ma zapewnic¢ zasada copy — out, ktéra méwi, ze jezeli wprowadzamy dyrektywe,
to domys$lnym dziataniem jest kopiowanie bezposrednio zapiséw dyrektywy do zapisow
prawa krajowego. Mozliwe sg odstepstwa — np. jezeli jest konieczne uszczegdtowienie
pewnych przepisow dyrektywy, czy tez lepsze dostosowanie jej do prawa krajowego. Kazde
takie odstepstwo od zasady copy — out musi zosta¢ wyjasnione w OSR i nastepnie
zaakceptowane przez grupe ministrow odpowiadajgcych za reforme regulaciji.

Kolejna inicjatywa to strona internetowa — za jej posrednictwem zainteresowane
podmioty mogg wydawac opinie na temat regulacji dziatajgcych dobrze oraz tych, ktére w ich
ocenie powinny zosta¢ poprawione czy zniesione. Strona ta cieszy sie duzag popularnoscia,
zostata uruchomiona w kwietniu 2011 r. i od tego czasu otrzymaliSmy 30 tys. r6znych
postulatéw dotyczacych upraszczania przepisow.

Kolejne narzedzie to zasada one in — one out. Zasada ta zostata wprowadzona jesienig
2010 r. Méwi ona, ze nowe obcigzenia mozliwe sg tylko w przypadku redukcji istniejgcych
obcigzen. Jezeli dane ministerstwo proponuje jakas ustawe wprowadzajaca obcigzenia dla
przedsiebiorstw lub organizacji pozarzadowych, jednocze$nie musi wskazaé dziatania
deregulacyjne, ktére obnizg obcigzenia w tej samej skali. Jesli chodzi o zakres
obowigzywania tej zasady, obecnie obejmuje ona tylko regulacje krajowe, generujgce koszty
dla przedsiebiorstw i dla organizacji pozarzadowych — jest zatem pewne ograniczenie.
W praktyce stosowanie tej reguty wyglada tak, ze na poczatku ministerstwo przygotowuje
OSR wraz z wyliczeniem kosztéw netto dla przedsiebiorstw i organizacji pozarzadowych
zwigzanych z nowg regulacjg oraz korzysci z propozycji deregulacyjnych. Wyliczenia
te muszg trafic do niezaleznej grupy ekspertow, ktorzy majg za zadanie oceni¢ jakos¢
dokonanych obliczen. Mogq powiedzie¢, ze jako$¢ obliczeh nie jest dostatecznie wysoka
i wtedy OSR wraca ponownie do ministerstwa, ktére musi jg poprawi¢. Jezeli jakos¢ jest
wystarczajgco wysoka, projekt jest przesytany do komitetow ministrow, w tym do komitetu
ministrow do spraw redukgji obcigzen regulacyjnych. Jest to komitet, ktoremu przewodnicza;
minister gospodarki, ministrowie z gabinetu premiera, z ministerstwa transportu, srodowiska.
Zespot tworzy tacznie okoto dziesieciu ministrow. Moze on odrzuci¢ propozycje regulaciji,
jezeli ministerstwo nie przedstawito jednoczesnie propozycji deregulacyjnych, czyli moze

z powrotem takg propozycje odesta¢ do wnioskodawcy. Jakie sg z tego korzysci?
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Po pierwsze, mamy pewnos¢, ze nie wprowadzamy nowych obcigzen netto, gdyz kazda
regulacja musi sie wigza¢ z dziataniami deregulacyjnymi. Po drugie, mamy lepszg
priorytetyzacje regulacji — ministerstwa sg teraz bardziej ostrozne w proponowaniu nowych
przepiséw, poniewaz wiedza, ze bedg musiaty uprosci¢ inne przepisy. Wiedzg zatem, co jest
dla nich najistotniejsze i zaczynajg od najwazniejszych ustaw, majgc na uwadze to, ze kazda
nowa propozycja musi sie wigza¢ z uproszczeniem innych przepiséw. Czy ta regufa jest
skuteczna? Za wczesnie, by definitywnie co$ powiedzie¢ na temat funkcjonowania regulacji
— dziata ona zaledwie od roku. Jednakze mozna stwierdzic, Zze sq juz pewne oznaki sukcesu.
Po pierwsze, proces weryfikacji, ktory przedstawitam, jest przestrzegany, co do zasady, i ten
ministerialny komitet rzeczywiscie wstrzymuje propozycje regulacyjne, ktére nie sg zgodne
Z zasadg one in — one out. Po drugie, zauwazalna jest pewna zmiana kulturowa, ktéra jest
waznym celem tej metody. Chodzi gtéwnie o zmiany w mentalnosci pracownikow
administracji, poniewaz presja na poszukiwanie dziatan deregulacyjnych powoduije,
ze urzednicy poswiecajg wiecej czasu i energii na poszukiwanie takich przepiséw, ktore
mozna usprawni¢, czy zlikwidowa¢, gdyz jest to bardziej cenione przez dyrektorow
departamentow i ministrow. Wiadomo, Zze nowe regulacje muszg sie wigzac
Z uproszczeniami juz istniejgcych, a zatem zmiana jest bardzo widoczna; widoczne jest takze
czestsze stosowanie alternatyw dla regulacji. Jesli chodzi o twarde dane, co roku kazde
ministerstwo musi przygotowaé informacje, jak sie wywigzuje z zasady one in — one out,
dane te sg zbierane i w ten sposéb przedstawiony jest obraz dla catego rzadu. Wedtug
zestawienia za rok 2011 tgczne obcigzenia naktadane na przedsigbiorstwa spadty, widoczny
jest takze znaczny wzrost dziatah deregulacyjnych miedzy pierwszym a drugim pétroczem
2011 r.; w pierwszym potroczu byto osiem takich dziatan, do konca 2011 r. — planowane byto
ponad trzydziesci.

To, co obserwujemy i co nas cieszy, to zainteresowanie innych krajow tg metoda.
Podobng metode wprowadzita Holandia i wiem, ze Polska jest rowniez zainteresowana tym
mechanizmem. W przysztosci planowane jest poszerzenie zakresu metody one in — one out.
Tak jak wspominatam, metoda ta obecnie dotyczy regulacji krajowych. Wielka Brytania chce
rozszerzyC jej zakres na dziatalnos¢ wtadz lokalnych. Wyliczane sg teraz obcigzenia jedynie
dla przedsiebiorstw i organizacji pozarzadowych - planujemy je poszerzy¢ réwniez
o regulacje, ktére wprowadzajq obcigzenia dla obywateli i sektora publicznego. Chcielibysmy
ponadto, aby podobny mechanizm zostat wprowadzony przez instytucje unijne i mamy

nadzieje, ze Polska i inne kraje bedg w stanie nas poprzec.
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2. Referat wprowadzajacy — ,,Dobre praktyki na przyktadzie regulacji w USA”, Tony

Housh, Amerykanska lzba Handlowa w Polsce

Od wielu lat pracuje na rzecz poprawy uwarunkowan inwestycyjnych w Polsce. Proces
stanowienia prawa w USA rzadko kiedy uznawany jest przez wszystkich za doskonaty.
Zawsze sg tacy, ktorzy twierdza, ze caly system prawny lub konkretne akty prawne sg zte,
ale w demokracji godzimy sie na zalety i wady systemu prawa. Trzeba pamieta¢ o réznicach
miedzy systemem prezydenckim w USA i systemem parlamentarnym w Polsce czy
w Wielkiej Brytanii. Roznice sg istotne, ale kluczowy aspekt dotyczacy dobrych praktyk
w procesie stanowienia prawa jest wspdlny dla obu systeméw. Mozna powiedziec,
ze w systemie parlamentarnym tatwiej jest rzadowi zmieni¢ prawo Ilub doprowadzi¢
do wydania nowych ustaw, niz w systemie prezydenckim. W USA moze by¢ tak, ze Izba
Reprezentantéw albo Senat, lub nawet obie izby sg kontrolowane przez rézne partie.
Z jednej strony moze by¢ to trudne politycznie, z drugiej strony prowadzi do tego,
ze Waszyngton tworzy lepsze prawo. Wprowadzenie nowego prawa zawsze wymaga
dyskusji i kompromisu miedzy partiami politycznymi. Takie prawo zazwyczaj zawiera
elementy stanowisk obu partii i jest wynikiem szerokich konsultacji spotecznych.

Waznym elementem projektowania nowego prawa i debat nad nim sg komisje w |zbie
Reprezentantéw i w Senacie. W europejskim systemie parlamentarnym konsultacje
projektu aktu prawnego i publiczna debata nad nim odbywaja sie zbyt pézno.
W systemie amerykanskim projekt jest konsultowany juz na poczatku w komisjach
i podkomisjach. Wczesniejsze konsultacje i debaty nad projektem sg bardzo wazne, bo duzo
badan i ocen skutkéw regulacji jest przeprowadzanych przez prawnikdéw i ekspertow
technicznych w komisjach. W podkomisjach w Izbie Reprezentantéw czy w Senacie, jesli
decydujg o wystawieniu projektowi pozytywnej opinii dla komisji, mozliwe jest dokonanie
w projekcie powaznych zmian i poprawek. Pozytywna ocena podkomisji nie oznacza
skierowania projektow do debat plenarnych, gdyz komisje mogg prowadzi¢ dalsze publiczne
konsultacje lub przyja¢é rekomendacje podkomisji. Etap podkomisji i pdzniej komisji
w procesie stanowienia prawa zapewnia wazng platforme dla dyskusji réznych grup
spotecznych, biznesowych, ochrony srodowiska, matych przedsiebiorcow, przedstawicieli
publicznej ochrony zdrowia. Mogg w tym procesie bra¢ udziat specjalisci kazdego
z sektorow. Taki proces konsultacji i koniecznos¢ kompromisu miedzy partiami
politycznymi oznacza, ze proces tworzenia prawa jest trudny, ale skutkiem jest
ustanowienie powszechnie akceptowanego prawa, ktére tworzy solidng podstawe dla
aktéw wykonawczych i nie wymaga ciagtych zmian. Im mniej w tym procesie rozgrywek
politycznych, tym bardziej stabilne i trwate jest tworzone prawo. Dobry akt prawny nie

zawiera zbyt wielu zastrzezen, ktére ograniczajg przyszte dziatania urzednikow na wypadek
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zmian sytuacji. Niezaleznie do tego, czy bedzie to lokalne zdarzenie, czy S$Swiatowe
zagrozenie dla spoteczenstwa. Mato elastyczna ustawa wymaga tworzenia dobrego aktu
wykonawczego, a takze otwartosci na opinie publiczng i debate. Kolejne pytanie, ktére jest
zadawane w zwigzku z procesem stanowienia prawa, dotyczy tego, czy dane prawo wymaga
formy ustawy, czy innego aktu prawnego. Odpowiedni departament, ktérego zadaniem jest
wdrazanie nowego prawa, bada temat i proponuje projekt regulacji. Propozycja jest
umieszczana w rejestrze federalnym. Kazdy moze jg poznac i zgtosi¢ uwagi. Minimalny czas
na zgtoszenie uwag wynosi 14 dni, a czasami jest nawet dtuzszy, natomiast Zzadna agencja
czy departament nie ma mozliwosci ztamania tego terminu. Jest to kolejny etap konsultacji
spotecznych, ktére w USA sg bardzo wazne. Zawsze pozostawia sie odpowiedni czas na
konsultacje spoteczne i nie jest mozliwe, zeby witadze np. po kryjomu w ciggu weekendu
forsowaty ustawe czy regulacje.

Proces stanowienia prawa w USA pozwala na zaangazowanie réznych grup intereséow
na wielu poziomach, ale nie gwarantuje to tworzenia dobrego prawa. Daje jednak mozliwo$é
tworzenia najlepszych praktyk. Z punktu widzenia srodowiska biznesowego taki otwarty
proces stanowienia prawa daje szanse na zabranie gtosu i skomentowanie projektéw, co jest
pozytywnym zjawiskiem. Pozwala inwestorom, konsultantom, przedstawicielom sektora
przemystowego, podatnikom i zainteresowanym obywatelom zabra¢ gtos i skionic
ustawodawce do wydania aktu prawnego, ktéry — trzeba mie¢ nadzieje — bedzie stuzyt
realizacji interesow kraju, a nie tylko jednej partii polityczne;.

W USA wystepujg dwa organy, ktére oceniajg koszty nowej legislacji — jeden nalezy
do Kongresu i jest to niezalezne biuro audytorskie, drugim jest podobna instytucja, ale
rzgdowa. Wazne dla Biatego Domu wydaje sie poréownywanie danych udostepnianych przez
te instytucje. Jest rzeczg normalng, ze pojawiajg sie réznice, ale jesli sg one zbyt wielkie,

moze to oznaczacé utrate zaufania, co w konsekwencji moze spowodowac duze problemy.

3. Referat wprowadzajacy — ,,Zwiekszenie uczestnictwa strony spotecznej w procesie
stanowienia prawa — najlepsze praktyki europejskie”, Witold Michatek, Business
Centre Club, Obywatelskie Forum Legislacji

Przyczyng podjecia tego tematu jest fakt, ze jako przedstawiciel biznesu musze
powiedzie¢, iz coraz bardziej skomplikowane prawo staje sie coraz wiekszg barierg dla
funkcjonowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Dlatego tak wazne jest, aby proces
stanowienia prawa byt racjonalny, to znaczy uwzgledniat realne stanowiska i interesy grup,
ktére w nim uczestniczg, i ktére sg poddane temu prawu. W Polsce system ten nie
funkcjonuje najlepiej, dlatego pewne rozwigzania $wiatowe czy tez unijne warte
sg rozpatrzenia. Z tego punktu widzenia staratem sie wybrac i przyblizy¢ kilka rozwigzan,

ktore sg dos¢ powszechne w niektoérych panstwach unijnych, a przy tym nie sg na tyle
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specyficzne dla danego kraju, zeby nie mozna byto ich przenies¢ do Polski — po pewnej
adaptacji — i zastosowa¢ dla dobra podniesienia jakosci stanowionego u nas prawa.
W Polsce nie praktykuje sie dialogu jako bardziej skondensowanej formy konsultacii.
To znaczy, ze konsultacje najczesciej sq mylone z informacjami. Inicjator danej regulaciji
zamieszcza w Internecie dany projekt zatozen, czy tez innego dokumentu i oczekuje
w jakims terminie, zazwyczaj znacznie krotszym niz powinien, ewentualnych odpowiedzi. Nie
jest to konsultacja, ani dialog. W krajach skandynawskich duzg role odgrywajg nieformalne
konsultacje. Majg one charakter zwyczajowy, bez jasno rozpisanych procedur. Mogag by¢
indywidualne lub grupowe, anonsowane na wstepie lub prowadzone ad hoc. Nalezy
to do tzw. kultury tworzenia prawa i jest stosowane w praktyce. Stanowi to przyktad, ze nie
wszystko musi wynikac z ustawy czy rozporzadzenia.

W krajach skandynawskich konsultacje prowadzone poprzez Internet, ale takze inne,
sgq moderowane. To znaczy, ze oprocz zatozen propozycji legislacyjnej stawia sie wiele
pytan, na ktore autor chciatby uzyska¢ odpowiedz od konsultowanych instytucji lub oséb,
poniewaz uwaza, ze pytania te stanowig pewng trudnos¢ w sformutowaniu pdzniejszych
rozwigzan i okreslonych zapiséw; sg one oczywiscie w odpowiedni sposob uwzgledniane,
co utatwia konsultowanym wypowiedz, ale w pierwszym rzedzie uftatwia autorom ustalenie
tego, jak w sposob najmniej konfliktowy powinny byé sformutowane zapisy.

Polska nie ma zbyt dobrego miejsca w rankingach OECD, jesli chodzi o sposéb
prowadzenia konsultacji spotecznych i sposob przeprowadzania OSR. Podam wyniki dwéch
przypadkéw kompleksowego badania OECD, sktadajgcego sie z setki roznych zagadnieh.
Pierwsze z pytan brzmiato: czy rzad konsultuje z podmiotami spotecznymi i gospodarczymi
przygotowywane polityki regulacyjne? Polska znalazta sie na 19 miejscu z 31 badanych
krajéw OECD; wprawdzie nie jesteSmy na koncu, ale nie jest to pozycja, ktéra mogtaby nam
poprawi¢ samopoczucie, szczegdlnie ze jedng z przyczyn uzyskania takiego miejsca jest to,
ze w negocjacjach w ramach komisji tréjstronnej po wybuchu kryzysu wypracowano pewne
instrumenty antykryzysowe i zostaly one uznane jako dobry przyktad wspétpracy
konsultacyjnej. Wydaje mi sie, ze zastugi te zostaty przyznane na wyrost, bo ani konsultacja
tych instrumentéw nie byla taka, jakiej oczekiwaliSmy, ani wyniki tej konsultacji, czyli
instrumenty antykryzysowe nie sg efektywne. Drugie pytanie brzmiato: czy rzad stosuje
Ocene Skutkow Regulacji? Odpowiedz byta jeszcze gorsza, zajeliSmy dopiero 22 miejsce.
Wskazano, ze konsultacje zwigzane z przygotowaniem OSR byty w Polsce pozorne, chociaz
rzad stara sie podnie$¢ ich jakos¢ poprzez przeprowadzanie réznego rodzaju audytéw,
uruchamia szkolenia, a takze tworzy zaczatki elektronicznych instrumentow do konsultacii.
Tym niemniej pokazuje to, ze Polska jest na dalszym planie ws$rod krajow OECD, w zwigzku

z czym ma szanse korzystac z dobrych przyktadow panstw, ktére jg wyprzedzaja.
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Pragne sie skupi¢ na dwdch rozwigzaniach. Pierwsze z nich dotyczy komisji
legislacyjnych. Nazwy sg rozne — komitet, grupa robocza, komisja legislacyjna. W Finlandii,
Danii czy Szwecji rozwigzanie to polega na tym, ze ministerstwo, ktére ma za zadanie
przygotowac¢ dang regulacje, samo jg rozpoczyna. Najczesciej ministerstwa, z wyjatkiem
ministerstwa sprawiedliwosci w tych krajach, nie majg rozwinietego departamentu
legislacyjnego, lecz wyznaczajg czasem do pewnych zadan urzednika, ktory sie tym zajmuje,
albo nominujg komisje legislacyjng, czyli organ tymczasowy, dorazny, do jednego zadania —
przygotowania danej regulacji — ktéry sktada sie z bardzo wielu zréznicowanych podmiotow.
Stanowi to istote tego rozwigzania: w sktad komisji wchodzg nie tylko czionkowie urzedow,
ale takze inne osoby, przede wszystkim strona spoteczna. Liczba oséb wchodzacych w sktad
komisji jest zréznicowana, natomiast jej zadanie jest jasno okreslone — polega
na przygotowaniu projektu danej regulacji, czyli najpierw komisja przygotowuje pewien rodzaj
zatozen, ktore szeroko konsultuje. Nastepnie opracowuje rozwigzania regulacyjne, ktérym
nadaje sie dalszy bieg. Przewagg tego rozwigzania jest to, ze juz na wczesnym etapie
formowania celdow i przygotowywania wstepnych ocen wszystkie potencjalnie
zainteresowane strony sg wigczone do prac i majg odpowiednig wiedze; mogq ja takze
konsultowa¢ we witasnych gronie i podpowiadaé, jaki kierunek komisja powinna obraé.
Podobne rozwigzania stosowane sg we wszystkich wymienionych przeze mnie krajach,
ztym, ze w Szwecji komisje ukierunkowane sg gtébwnie na zbieranie informaciji,
przygotowywanie ocen, a mniej na tworzenie konkretnych zapiséw. Dodatkowo wynikiem
pracy komisji jest raport. Komisja ta najczesciej jest formowana do stworzenia wiekszej
regulacji i ma na to bardzo duzo czasu. Czesto sg to miesigce, a nawet dwa lata
na opracowanie danego dokumentu, wystepuje zatem wyjgtkowe podejscie do tego
zagadnienia. Dodatkowo do prac w komisjach zaprasza sie naukowcow. Na przyktad
na Uniwersytecie w Lund przygotowuje sie kilkanascie albo kilkadziesigt ocen, ktore
sq sformutowane na potrzeby czionkéw komisji. Jest to wiec pewna instytucja, ktéra nie
obcigza kosztowo administracji, jest racjonalna ze wzgledu na to, ze dopuszcza mozliwos$¢
dyskutowania pewnych rozwigzan uwzgledniajgc réznego typu interesy. Jednoczes$nie rzad
ma nad tym kontrole, gdyz powstaty raport jest potem — podobnie jak u nas — procedowany
w ramach rzgdowych agencji. Raportow tych ukazuje sie w Szwecji okoto 100 — 150 rocznie.
Jest to zatem znana, popularna instytucja, i warto przemysleé, by¢ moze, wprowadzenie jej
do naszych przepiséw okreslajacych sposéb tworzenia prawa.

Druga z sygnalizowanych wczeséniej instytucji to tak zwane wyjazdowe sesje,
popularnie okreslane roadshows. W Danii poziom ,nhiuansowania” proponowanych regulacji
jest tak wysoki, ze stosuje sie rézne algorytmy dla réznego rodzaju branz i firm, co wymaga —
w celu odzwierciedlenia potrzeb i minimalizowania kosztéw — bezposrednich kontaktow

z potencjalnie zainteresowanymi, podlegtymi tym regulacjom. W 2zwigzku tym rzady
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skandynawskie zwracajg sie bezposrednio do firm, przeprowadzajgc z nimi konsultacje.
Polega to na tym, Ze urzednicy sg delegowani do poszczegdlnych firm, matych
miejscowosci, gdzie rozmawiajg z przedsiebiorcami w celu jak najdoktadniejszego okreslenia
ich potrzeb. Daje to nastepnie mozliwo$¢ wyposrodkowania miedzy tym, jaka jest spoteczna
potrzeba, kosztem legislacji oraz korzysciami i kosztami obcigzajagcymi dane firmy. Nie
spotkatem sie z tym w Polsce, chyba ze moéwimy o grupach fokusowych, ktére bywajg
zapraszane. Odbywa sie to jednak na znacznie mniejszg skale, niz w krajach
skandynawskich.

Istnieje zatem bardzo duzo instytucji i instrumentéw konsultacyjnych
stosowanych przez inne kraje OECD, ktére warto przeanalizowa¢ i wprowadzié
do naszego systemu legislacyjnego.

Na koniec chce powiedzieC, ze wyglada na to, iz w Polsce rzad idzie w przeciwnym
kierunku. 6 grudnia 2011 r. zostata podjeta uchwata Rady Ministréow o zmianie uchwaty
0 zmianie regulaminu pracy Rady Ministrow, w ktérej mowi sie o ponownych zmianach
dotyczacych udziatu strony spotecznej w procesie stanowienia prawa poprzez to,
ze minimalizuje sie znaczenie zatozen projektdw regulaciji, skraca sie je pod pretekstem
racjonalizacji catego procesu, ograniczania go w czasie, w zwigzku z czym do konsultacji
bedg oddawane 2 - 3 strony mowigce o ogolnych zatozeniach politycznych
i merytorycznych, na podstawie ktérych wszystkie zainteresowane strony bedg okreslag,
gdzie wystepuje zagrozenie, a gdzie jest korzysé. Potem tej mozliwosci nie bedg miaty
ze wzgledu na to, ze nasze prawo nie dopuszcza bezposredniego konsultowania samych
projektéw regulacji. Wydaje sie to krokiem wstecz, wymaga szybkiej dyskusji i dojscia

do wspdlnego stanowiska przynajmniej strony spoteczne;j.

4. Referat wprowadzajacy — ,,Dobre praktyki na przyktadzie regulacji w Australii”,
Katarzyna Urbanska, Polska Konfederacja Pracodawcéw Prywatnych ,,Lewiatan”

Analizujgc okres ponad 20 lat, w ktérym Australia z sukcesem wdrazata i prowadzita
Reforme Regulacji, miatam trudno$¢ w wyborze best practices ze wzgledu na to, iz Australia
ma wiele best practices w tym zakresie, dlatego tez postanowitam skoncentrowaé sie
na pieciu z nich, waznych réwniez z naszej, polskiej perspektywy. Przede wszystkim chce
powiedzie¢ o wprowadzeniu bardzo dobrych rozwigzan instytucjonalnych, ktérych w Polsce
brakuje, a takze o roli, funkgcji i korzysciach ptynacych z OSR, ktéra w Australii nie jest
formalnym dokumentem, lecz catym procesem. Powiem tez o narzedziu o nazwie Biznesowy
Kalkulator Kosztéw — z jego wykorzystania powstaje raport, bez ktérego Rada Ministrow nie
proceduje projektow. Na koniec poinformuje o dobrych praktykach Australii w zakresie

konsultacji spotecznych.
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Australia zaczeta wdraza¢ Reforme Regulacji juz w latach osiemdziesigtych i byla
jednym z pierwszych krajow, ktéry stworzyt wewnatrz rzadu jednostke odpowiedzialng
za przeglad regulacji. Nastepnie, jako jeden z pierwszych o$smiu krajéw wprowadzita wymaog
obowigzkowej Oceny Skutkow Regulacji do wszystkich projektow, ktére sg procedowane
przez rzad australijski. Co wazne, w tej OSR badano przede wszystkim wpltyw projektowane;j
regulacji na biznes. Jezeli tego wptywu nie byto badz byt staby, mozna byto zrezygnowac
z OSR.

Nadal w Australii powstaje Rzadowy Podrecznik, nakazujacy cztonkom Rady Ministrow
przesytanie wszelkich propozycji legislacyjnych do zaopiniowania do ww. jednostki. Warto
zwroci¢ uwage, ze nie ma tu zadnych ustaw ani aktéw prawnych, obligujgcych cztonkéw
rzadu do dokonywania tego typu czynnosci. W Australii wystepujg gtéwnie miekkie
narzedzia, ktére sg przestrzegane przez czionkéw Rady Ministrow. W roku 1989
ww. jednostka, odpowiedzialna za przeglad regulacji, otrzymuje nazwe Biura do Spraw
Regulacji. Potem na przestrzeni lat Biuro zmienia swojg nazwe i miejsce w ramach instytucji
rzadowych, ale takze rozszerza sie zakres jego dziatania. W tym samym roku przyjmuje sie
tez praktyke wydawania rocznych raportow z przegladow regulaciji.

Dopiero w latach dziewieédziesigtych Australia doszta do wniosku, ze potrzebny jest
projekt ustawy o instrumentach legislacyjnych, ale chce zwrdci¢ uwage, ze nie jest to ustawa
o systemie stanowienia prawa, tylko o instrumentach, ktére mogtyby poprawi¢ jakosc
stanowienia prawa. Chodzi tu gtdéwnie o dwie kwestie. Australia stworzyta rejestr on-line
OSR, ktory jest publiczny, obligatoryjny i dostepny na stronach ministerstwa finanséw. Druga
kwestia to taki miniOSR, ktéry rowniez zostat za pomoca tej ustawy wprowadzony.

W 1996 r. powstata Komisja ds. Efektywnoéci. Jest to niezalezna instytucja
prowadzaca badania i doradzajgca rzadowi australijskiemu w zakresie wszelkich spraw
ekonomicznych, spotecznych, $rodowiskowych i innych problemdéw dotyczacych zycia
Australijczykéw. Celem jej dziatania jest pomaganie rzadowi w opracowywaniu lepszych
polityk w dtugofalowym interesie australijskiej spotecznosci.

W kolejnych latach powstajg rdézne zespoly ds. odbiurokratyzowania, ktére majq
na celu deregulacje. W 1996 r. Australia wyszta z inicjatywa redukcji barier dla biznesu
az do 50%. My jestesmy na takim etapie, ze Unia Europejska do 2013 r. zatozyta, by kazdy
kraj cztonkowski zredukowat koszty administracyjne dla biznesu chociaz o 25%. Prosze
zwrdci€ uwage na czas, w ktorym to sie dzieje.

W 1997 r. OSR staje sie obligatoryjna dla wszystkich stanéw i terytoridow, dla catego
tworzonego prawodawstwa w Australii. OSR dotyczy traktatéw, uméw miedzynarodowych,
catej dziatalnosci regulacyjne;j.

W 2005 r. tworzy sie Biznesowy Kalkulator Kosztéw. Jest to narzedzie

IT zaprojektowane tak, aby pomaga¢ autorom regulacji w oszacowywaniu kosztow
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propozycji regulacji; Kalkulator jest dostepny na stronach Biura ds. Lepszej Regulacji,
zapewnia on wartosciowanie kosztow regulacji z uzyciem metodologii kosztorysowe;j.

Kolejnym krokiem byto przeniesienie Biura ds. Lepszej Regulacji do specjalnie
utworzonego Ministerstwa Finanséw i Deregulacji, gdzie powstaje Grupa Deregulacyjna.
Na czele grupy stoi sekretarz stanu i dzieli sie ona na dwa departamenty: jeden zajmuje sie
obstuga lepszej regulacji, drugi zas polityka deregulacyjna. | tak to funkcjonuje do dzis. Obok
rzadu, ale dla rzadu dziata wyzej wspomniana Komisja ds. Efektywnosci.

Grupa Deregulacyjna doradza rzgdowi w szerokim zakresie wszystkich propozycji
dotyczacych dziedzin polityki i ich wptywu. Odpowiada za opracowywanie i wdrazanie ram
prawnych zarzadzania regulacyjnego i przede wszystkim ma na celu pomaganie rzgdowym
agencjom i ministerstwom w przestrzeganiu rzadowej polityki w zakresie wymogow odnosnie
do OSR. Biuro ds. Lepszej Regulacji ma za zadanie dokonywanie oceny, czy do danego
projektu wymagane jest sporzgdzenie OSR, bada OSR pod katem tego, czy spetnia ona
formalne wymogi i czy zapewnia odpowiedni poziom analizy, kosztéw i korzysci, a takze
doradza w sprawie zgodnosci oceny kosztéw, zachecajgc do stosowania Biznesowego
Kalkulatora Kosztow.

Biuro zarzadza takze innymi mechanizmami regulacyjnymi, takimi jak: Roczne Plany
Legislacyjne oraz Wskazniki Wynikow Regulacyjnych. Promuje rzadowe zasady konsultacji
i dostarcza jasnych wytycznych nt. dobrych praktyk konsultacji z ich uczestnikami. Zapewnia
szkolenia dla decydentéw. Sporzgdza roczne raporty zgodnosci OSR, ocen kosztow,
konsultacji i wynikéw reformy regulacji z wymogami rzadu w tym zakresie. Prowadzi
centralny, publiczny rejestr on-line wszystkich OSR i monitoruje przebieg reformy regulacji
w poszczegolnych stanach i terytoriach Australii.

Celem zas dziatan Wydziatu ds. Deregulacji jest redukcja kosztéw dla rzadu, biznesu,
spoteczehstwa oraz ogdlna poprawa wspodtpracy na linii rzad — spoteczenstwo. Wydziat
wspiera ministréw odpowiedzialnych za deregulacje, poprzez doradztwo i wsparcie
ukierunkowane na reformy najstabiej ocenianych dziatah i regulacji. Kazdy resort jest
zobligowany do tego, aby co roku przygotowywaé raport zawierajacy informacije, ktére
przepisy w jego obszarze nadajg sie do deregulaciji.

Wydziat wzywa podmioty do opracowywania rocznych przeglagdéw z uzyciem OSR,
jesli ktorys nie wywigzuje sie ze swoich obowigzkéw. Pomiedzy ministrem finansow
a poszczegolnymi resortami jest zawarte specjalne porozumienie o partnerstwie na rzecz
znoszenia barier administracyjnych.

OSR na ogot tworzona jest na poczatku procesu legislacyjnego, kiedy powstaje
potrzeba zmiany jakiejs regulacji, badz stworzenia nowej. OSR jest przygotowywana po to,
zeby dostarczy¢ odpowiednig ilos¢ informacji w danym zakresie dla decydentéw, ktérzy majq

podjac¢ decyzje, czy powinna to by¢ regulacja, czy inne dziatanie legislacyjne. Istotng czescig
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OSR jest raport wynikajacy z liczenia kosztéw dla biznesu, czyli z Biznesowego Kalkulatora
Kosztow. Trafia to do dokumentacji OSR, ktéra ewoluuje wraz z caltym procesem
legislacyjnym i jest przesytana do decydenta — ma on ostatecznie podja¢ decyzje, w jakim
ksztatcie dana propozycja bedzie procedowana. Nastepnie caty raport OSR jest podawany
do wiadomosci publicznej i podlega szerokim konsultacjom. OSR jest réwniez przesytana
do parlamentu do dalszego procedowania. Jezeli nie ma raportu OSR i nie ma raportu
z Biznesowego Kalkulatora Kosztow, projekt legislacyjny nie bedzie procedowany przez
rzad. Sg oczywiscie wyjatki. O wyjatku decyduje premier, ktéry moze podja¢ decyzje,
ze mimo to projektowi nadaje sie bieg, ale w takiej sytuacji regulacja, ktéra nie ma raportu
OSR i wyliczonych kosztéw dla biznesu, jest obowigzkowo przedmiotem przegladu w ciggu
dwoch lat od jej przyjecia. Warto podkresli¢, ze wiekszos¢ przepiséw zawiera tzw. klauzule
sunsetowe. Jezeli wystepujg klauzule sunsetowe, regulacja jest obowigzkowo przegladana
w ciggu dziesieciu lat od jej przyjecia, jesli ich nie ma — przeglad takiej regulacji jest
obowigzkowo wykonywany w ciggu pieciu lat od jej przyjecia.

Pewng ciekawostka, na ktérg szczegdlnie chciatabym zwréci¢é uwage, jest
oswiadczenie o rzetelnosci, ktére wystepuje w kilku stanach Australii. Minister, ktory
proponuje regulacje, podpisuje cata dokumentacje OSR pod katem jej zgodnosci
z wytycznymi rzadu w zakresie OSR. To znaczy, ze bierze za nig odpowiedzialnos¢, takze
za rzetelnos¢ dokumentacji, danych, wyliczen i opcji, ktoére wybrat i uznat za najlepsze.

W Australii opracowano rowniez wytyczne dotyczace konsultacji. Sg w nich zalecenia,
co powinno by¢ badane w trakcie konsultacji, ze powinny byé one procesem ciggtym,
zaczynac¢ sie na wczesnym etapie prac legislacyjnych. Konsultacjom podlega OSR, raport
z wyliczeniami kosztow, projekt regulacji, a na koniec cata dokumentacja OSR. Konsultacje
powinny byé szerokie i powinny dawaé zainteresowanym podmiotom duzo czasu, by mogty
sie wypowiedzie€. Interesariusze zawsze sg informowani o sposobach zatatwiania sprawy
i o tym, jakie opcje zostaty wybrane. Duzg wage przywigzuje sie takze do przejrzystosci
w tym zakresie. Spojna procedura konsultacji powinna utatwi¢ uczestnikom wziecie w niej
udziatu. Autorzy regulacji powinni oceni¢ proces konsultacji i zbada¢ sposoby uczynienia ich
bardziej efektywnymi.

Dodatkowo, aby ufatwi¢ prowadzenie konsultacji i zwiekszy¢ ich efektywnosc,
ministerstwa i inne agencje odpowiedzialne za zmiany w przepisach, ktére mogg mie¢ wptyw
na biznes, majg obowigzek przygotowywania planéw legislacyjnych i umieszczania ich
na stronach internetowych, a takze uaktualniania. Plany muszg zawiera¢ informacje
o dokonanych zmianach danej regulacji, ktore wystgpity od poczatku roku obrotowego,
i 0 przewidywanych dziataniach; powinny tez zawiera¢ opis problemu, informacje o strategii

konsultacji i harmonogram prac.
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Istnieje specjalna strona internetowa konsultacji biznesowych, umozliwiajgca

rejestracje zainteresowanym podmiotom, na ktérej powiadamia sie zarejestrowanych

o toczacych sie konsultacjach w interesujacych ich obszarach, dostarcza sie réwniez

informacje o celach konsultacji; strona zawiera linki do biezgcych i archiwalnych proceséw

konsultacji oraz informacje na temat nowych i planowanych zmian w regulacji.

5.

Dyskusja i sformutowane wnioski

W toku dyskusji nad referatami Magdaleny Bober, Tony’ego Housha, Witolda Michatka

i Katarzyny Urbanskiej** poruszono nastepujace kwestie problemowe, istotne dla procesu

konsultacji publicznych:

dyskusja skupita sie na wymianie pogladéw i doswiadczen oraz obserwacji dotyczacych
funkcjonowania innych systemow stanowienia prawa, ze szczegolnym uwzglednieniem
przyjetych tam rozwigzah w zakresie konsultacji publicznych oraz Oceny Skutkéw
Regulaciji;

uczestnicy spotkania uznali, ze praktyka stanowienia prawa w Polsce, w szczegolnosci
w zakresie konsultacji publicznych oraz Oceny Skutkédw Regulacji, odbiega
od standardéw przyjetych w innych panstwach europejskich;

w toku dyskusji przywotano wiele interesujacych tzw. dobrych praktyk legislacyjnych
stosowanych w innych krajach. Wskazywano np., ze w Niemczech istnieje Narodowa
Rada Kontroli Norm, ktéra obecnie stanowi 10-osobowy niezalezny zespot ekspertdw,
powotany przez kanclerza, posiadajacy takze umocowanie ustawowe. Podstawowym
zadaniem Rady jest wspieranie legislacji rzadowej w prawidiowej ocenie skutkow
regulacji. Pewng staboscig tej instytucji jest to, ze obowigzkowej kontroli podlegajg tylko
rzagdowe projekty ustaw;

zwrécono uwage, ze Niemcy styng z rozwigzan biurokratycznych, ale mimo to istnieje
szeroka wspoipraca administracji z organizacjami pozarzadowymi  (NGO),

wyspecjalizowanymi w analizie OSR.

W dyskusji brali udziat: O. Dziekonski, M. Bober, T. Housh, K. Borowska, P. Kieszkowska-Knapik,
K. Kokocinska, M. Kolendowska-Matejczuk, L. Kotucka-Zuk, |. Niznik-Dobosz, M. Pawlak, T. Rabska,
K. Sieniawska, A. Waclawik-Wejman, A. Bataban, M. Bak, R. Borusiewicz, K. Bramorski, Z. Kmieciak,
A. Kopijkowski-Gozuch, M. Krélikowski, E. Krzesniak, G. Kubalski, Z. Niewiadomski, J. Paczocha, A. Pietryka,
R. Piotrowski, W. Rogowski, D. Sarajewski, J. Smolinski, W. Szpringer, P. Waglowski, M. Wréblewski,
G. Ziemniak.
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VIIl. LOBBING | RZECZNICTWO INTERESOW W PROCESIE STANOWIENIA PRAWA

Seminarium, ktéremu poswiecony jest niniejszy rozdziat publikacji, odbyto sie w dniu
13 stycznia 2012 r. w Kancelarii Prezydenta RP pod roboczym tytutem ,Lobbing

i rzecznictwo w procesie stanowienia prawa”.

1. Wprowadzenie do dyskusji — Matgorzata Moleda-Zdziech, Grzegorz Ziemniak,
Obywatelskie Forum Legislacji

Jako Obywatelskie Forum Legislacji (OFL) ustosunkowalismy sie do problemu lobbingu
w momencie, gdy minister Julia Pitera, petnomocnik rzadu ds. opracowania programu
zapobiegania nieprawidtowosciom w instytucjach publicznych, wystosowata projekt zmiany
ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Witedy OFL przygotowato
dwa stanowiska oceniajgce krytycznie propozycje ustawy. Uwazamy, ze obowigzujaca
ustawa o dziatalnosci lobbingowej nie rozwigzuje problemu braku przejrzystosci w procesie
stanowienia prawa, a wrecz rodzi wiecej negatywnych, niz pozytywnych skutkéw. Jeszcze
gorsze skutki przyniostby jednak projekt minister Julii Pitery. Podejscie do lobbingu,
prezentowane dzisiaj w Polsce, jest diametralnie rézne od wystepujacego np. na forum Unii
— po przyjeciu inicjatywy na rzecz przejrzystosci w 2005 r., czy wprowadzeniu wspodlnego
rejestru na rzecz przejrzystosci. W Polsce lobbing traktowany jest z nieufnoscia, a regulacje
w tym zakresie powstawaty w ramach pakietu dziatan antykorupcyjnych. W dojrzatych
demokracjach lobbing stanowi instytucje, wpisang w demokratyczny proces decyzyjny.
Chcemy zacza¢ od przedstawienia dosy¢ szerokiego spojrzenia na lobbing jako na sposob
komunikacji spotecznej pomiedzy nadawca a decydentem w celu realizacji jakiego$
Zamierzenia.

Po stronie nadawcy mozemy postawi¢ kazdg grupe interesu, czy tez indywidualnego,
profesjonalnego lobbyste. Celem dziatania moze by¢ np. projekt zmiany prawnej. Decydent
to ten, ktéry podejmuje decyzje (na kazdym szczeblu wiadzy). Jezeli dokonujemy diagnozy
sytuacji, wiele probleméw i nieporozumien bierze sie z tego, ze skupiamy sie jedynie
najednym z elementéw tego procesu. Definiujgc lobbing bierzemy pod uwage jego
przedmiot (o co lobbujemy?), albo podmiot (kto lobbuje?). Obecna ustawa o dziatalnosci
lobbingowej w istocie ogranicza sie do kontroli jedynie zawodowych lobbystéw
(reprezentujacych na podstawie umowy cywilnoprawnej i za wynagrodzeniem strone trzecig
— klienta), nakazujac im wpis do rejestru MSWIA.

Nalezy zaznaczy¢, ze zagadnienia lobbingu w Polsce nigdy nie byty brane powaznie
pod uwage, jezeli chodzi o proces stanowienia prawa, przejrzystosci, konsultacji, zatem
wszystkie elementy, ktére sg nieodtgcznie zwigzane z procesem tworzenia prawa. Warto

przypomnie¢ geneze ustawy lobbingowej. Niesie ona ze sobag grzech pierworodny ,afery
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Rywina”, zostata szybko przygotowana w trakcie tej afery i tym trzeba ttumaczy¢ znajdujace
sie w niej elementy skierowane na represyjne podejscie i kwestie korupcyjne. Takie
podejscie do lobbingu powoduje mndéstwo nieporozumien, a takze nie pozwala wyj$é
z klinczu, w jakim znajdujg sie z jednej strony reprezentanci administracji publicznej,
Srodowisk legislacyjnych, postowie i instytucje skupione wokot parlamentu, a z drugiej strony,
srodowiska gospodarcze, NGO i wszyscy inni interesariusze tego procesu. Takie
restrykcyjne nastawienie czesto ,wytgcza” zdrowy rozsadek, blokuje pytania typu: czemu
ta ustawa miata stuzy¢, jakiego rodzaju elementy miatyby zostaé wprowadzone, czy
utatwityby proces podejmowania decyzji.

Chcac ustalic pewne kwestie definicyjne — powiedzielismy, ze bedziemy rozmawiaé
o lobbingu i o rzecznictwie intereséw (ang. advocacy) fgcznie, a oba terminy traktowaé
synonimicznie. Dlaczego przyjmujemy takie rozumowanie? Ustawa polska moéwi o lobbingu
W procesie stanowienia prawa — nie moéwi nic o rzecznictwie. Jezeli jednak przyjrzymy sie
procedurze wystuchania publicznego (obecnej, cho¢ w formule fakultatywnej) — to oczywiste
jest, ze podmioty zajmujace sie rzecznictwem (czyli reprezentanci spoteczenstwa
obywatelskiego) powinny w niej uczestniczy¢ i mie¢ cos do powiedzenia. Jezeli chodzi
0 kwestie terminologiczne, to zaréwno rzecznictwo, jak i lobbing rzadzg sie podobnymi
prawami, siegajg po podobne metody i techniki. Podstawowa réznica, podnoszona przez
organizacje pozarzadowe, dotyczy rodzaju interesu, prowadzonych dziatan. Rzecznictwo jest
uprawiane w interesie publicznym, ma charakter niekomercyjny. W praktyce nie zawsze
to sie potwierdza. Warto przypomnie¢, ze jedna z organizacji biznesowych, pomimo
ze w swoich strukturach miata Instytut Lobbingu, oficjalnie prezentowata siebie jako
rzecznika interesow, prowadzacego advocacy, czyli... rzecznictwo, a nie dziatalnos¢
biznesowa. Toczy sie obecnie walka o stowa, i tak na przyktad ekspert w zakresie kultury
Dragan Klaic uzywa dodatkowego pojecia na okreslenie dziatan lobbingowych w sektorze
kultury — oredownictwo. Mamy wiec kolejny termin, bedacy ttumaczeniem terminu
angielskiego advocacy. Wydaje nam sie, ze wprowadzenie kolejnego terminu moze stanowic
prébe odejscia od pojecia lobbingu, ktéry ma, nie tylko w Polsce, negatywng konotacje.
Méwimy o lobbingu i o rzecznictwie tacznie, gdyz z punktu widzenia komunikowania obie
dziatalnosci dajg podstawe do uczestnictwa w procesie decyzyjnym reprezentantom
spoteczenstwa obywatelskiego. Patrzymy na to w kontekscie demokracji partycypacyjnej,
w ktorej wszyscy cztonkowie spoteczenstwa (bezposrednio lub poprzez swoich
reprezentantdow) powinni mie¢ mozliwos¢ uczestniczenia w procesie decyzyjnym. To dzieki
ich informacjom podejmowane decyzje beda racjonalne i legitymizowane.

Spéjrzmy teraz na forum Unii Europejskiej. Nasze seminarium odbywa sie w dobrym
momencie, bowiem w czasie, kiedy dokonaty sie zmiany w regulaminie obowigzujacym

decydentow w kontaktach z grupami interesu. Przypomnijmy, ze od czerwca 2011 r. przy
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Komisji Europejskiej i Parlamencie Europejskim obowigzuje wspolny rejestr rzecznikdéw
i interesariuszy. Po dziennikarskiej prowokacji ,Sunday Times” wprowadzono regulacje
dotyczace eurodeputowanych, zatem domknieto proces komunikowania od strony
decydentow. W Unii Europejskiej za dziatalno$¢ lobbingowg uwaza sie ,kazdg dziatalno$é
majacg na celu wywarcie wptywu na polityke i proces podejmowania decyzji przez instytucje
UE”. Jest to definicja przyjeta w europejskiej inicjatywie na rzecz przejrzystosci, ktéra zostata
dopracowana na potrzeby rejestru. Wymienia sie dziatania wchodzace w sktad dziatalnosci
lobbingowej, jak np.: kontakty z postami, urzednikami instytucji Unii Europejskiej,
opracowywanie i przekazywanie pism, takze organizowanie imprez, spotkan w biurach.
Zaznacza sie, ze sg to dziatania prowadzone nie tylko przez srodowiska gospodarcze, ale
tez szeroko rozumiane organizacje zawodowe, NGO, stowarzyszenia branzowe i osrodki
badawczo-analityczne (think-tank). Jak Panstwo widzicie, dziatalnos¢ rzecznicza objeta jest
rejestrem tego samego typu, co dziatania lobbingowe.

Trzeba zaznaczy¢, ze jezeli myslimy o lobbingu w kategoriach komunikacyjnych,
to musimy sobie zdawac¢ sprawe, ze nadawcy, czyli grupy interesu, a z drugiej strony
odbiorcy, czyli decydenci, postugujg sie inng logikg. Stowo ,inna” nie zawiera oceny —
wskazuje jedynie na réznorodno$¢ perspektyw. Wiadza publiczna cierpi na tzw. kompleks
Gutenberga — preferuje podejscie ,na piSmie”, bardziej teoretyczne, ktére mozna zastosowac
do wiekszej liczby przypadkow. Stad tez czasami moze dziata¢ na zwtoke, by wypracowac
rozwigzania ogolniejsze i bardziej uniwersalne. Inaczej jest z lobbystami czy rzecznikami
intereséw. Srodowiska lobbystéw koncentrujg sie na konkretnych przypadkach
i sg zmuszone do przystosowywania rozwigzan do wybranych sytuacji oraz pracy w terenie.
Czesto podlegajq presji czasu.

Te dwie odmienne logiki wptywajg réwniez na postrzeganie lobbingu w Polsce
i ha sposob jego regulacji, ktory jest bardzo niedoskonaty. Znajdujemy sie bowiem w sytuacji,
Zze wprawdzie mamy regulacje, powotujemy sie na rozwigzania stosowane na sSwiecie, ale
nie znajdujg one zastosowania w praktyce, nie przyczyniajg sie, niestety, do zwiekszenia
rzetelnosci i przejrzystosci zycia publicznego. Mozemy wrecz stwierdzié, ze jest
to wielokrotnie regulacja przeciwskuteczna, gdyz nie daje mozliwosci porozumienia
i kontaktow administracji i interesariuszy.

Jesli mowa o ,aktorach” lobbingowych, mozemy podzieli¢ ich na dwie grupy (odwotuje
sie do podziatu, jaki przyjeliSmy wraz z prof. Krzysztofem Jasieckim i dr Urszulg Kurczewskag
w naszej ksigzce Lobbing. Sztuka skutecznego wywierania wptywu): tych, ktorzy prowadzg
lobbing i dziatania rzecznicze we wtasnym imieniu oraz tych, ktorzy dziatajg na zlecenie.
Do pierwszej grupy zaliczamy zatem: korporacje, podmioty gospodarcze i réznorodne grupy
interesu, takie jak Srodowiska biznesowe, NGO i zwigzki zawodowe, ponadto rzad i jego

agendy, instytuty kultury, ataszaty. Zaliczy¢ do nich mozemy rowniez media i dziennikarzy,
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ktérzy czesto nie sg bezstronni oraz tzw. kregi opiniotwércze (celebrytéow, liderow opinii
z roznych Srodowisk). Do drugiej grupy ,aktorow” — dziatajgcych w imieniu zleceniodawcy
(polska ustawa zobowigzuje ich do rejestracji) — zaliczamy wcigz niewielkg grupe lobbystow
zawodowych, skupionych w agencjach lobbingowych, public affairs, a czasami i public
relations. W USA lobbystéw zarejestrowanych liczy sie w tysigcach (jest ich okoto 35 tysiecy,
a najwieksze stowarzyszenie zawodowe — Amerykanska Liga Lobbystow istnieje od 1979 r.).
Podobnie w UE, gdzie w rejestrze jest okofo 5 tysiecy podmiotow lobbingowych, a liczbe
lobbystow szacuje sie na 18-20 tysiecy. W Polsce, po szesciu latach funkcjonowania
ustawy, w rejestrze MSWiIA jest 207 lobbystéw (stan na styczen 2012). Dysproporcja jest
widoczna i oczywista. Doda¢ takze nalezy, ze wiele organizaciji rejestrowato sie z ostroznosci
procesowe] (np. kancelarie prawne), czyli ,tak na wszelki wypadek”, bo nie byto pewnosci,
czy obejmuje ich ten obowigzek. Wobec waskiego zakresu podmiotow, objetych tym
obowigzkiem (czyli lobbystow profesjonalnych, ktérzy muszg sie rejestrowaé) — podmiotéw
tych powinno by¢ kilkanascie. Pokazuje to stabos¢ naszego rynku ustug lobbingowych,
a obecna regulacja nie pozwala na jego rozwdj. Mialem okazje uczestniczyé w pracach
przygotowujgcych rejestracje, jestem jednym z czionkéw zatozycieli Stowarzyszenia
Profesjonalnych Lobbystéw w Polsce. Organizacja ta nie ma zadnej mozliwosci wptywania
na prawo, nawet dotyczace lobbingu, nie ma tez sity przebicia. Przyczyng takiego stanu
rzeczy jest negatywne nastawienie do lobbingu i lobbystéw, wynikajgce expressis verbis
Z zapiséw ustawy. Znamienne jest, ze rynek lobbingu w Polsce jest w zasadzie martwy. Nie
ma warunkow formalnych dajgcych mozliwosci rozwoju, choé jest spory potencjat wsréd ludzi
miodych, ktérzy sie ksztalcg np. w kierunkach prawniczych. Wielu absolwentéw uczelni
przyznaje, ze sg zainteresowani profesjonalnym lobbingiem i pracg w tym obszarze, ale
najczesciej pracujg w kancelariach prawniczych, firmach doradczych, gdyz w obszarze
lobbingu w Polsce nie ma szans ani perspektyw rozwoju. Przyjeta obecnie techniczna
formuta rejestru dodatkowo zaciemnia obraz, poniewaz mozna zarejestrowaé sie podajac
jedynie imie i nazwisko lub nazwe firmy — nie wiadomo zatem, kogo reprezentuje dana osoba
lub firma, i w czyim interesie dziata. Informacje te teoretycznie sg wymagane w rejestrze
w parlamencie, ale w praktyce mozna te rubryki zostawi¢ niewypetnione, a rejestracja mimo
to zostanie dokonana.

Patrzac na regulacje lobbingu poréwnawczo, mozna wyrozni¢ kilka sposobow jego
regulacji. Po pierwsze: w drodze regulacji ustawowych, dotyczacych scisle dziatalnosci
lobbingowej. Po drugie: poprzez rejestracje przy parlamentach. Czesto wymaga
to dodatkowo podpisania kodeksu etycznego (tak jest w UE). Trzecia droga
to samoregulacje srodowiskowe, czyli sami lobbysci — jezeli stanowig wyodrebniong branze

zawodowg, tworzg wiasne stowarzyszenia i opracowujg kodeks postepowania (kodeks
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etyczny), bedacy deklaracjg ich zasad i standardéw, jakimi kierujg sie w dziatalnosci
zawodowe).

Pierwsze rozwigzanie stosowane jest w 11 panstwach, takich jak: USA, Kanada,
Australia, Izrael, Tajwan, Litwa, Francja, Niemcy, Wegry, Polska, Stowenia — obowigzuje
w nich regulacja ustawowa — jest to zatem najrzadziej wybierana strategia. Poniewaz OFL
nie wypracowato stanowiska dotyczacego wyboru strategii regulacji lobbingowej, w swoim
imieniu mozemy powiedzie¢, ze korzystanie z podejs¢ ustawowych na zasadzie adaptacji
rozwigzan istniejgcych w swiecie wydaje nam sie btednym podejsciem. W czasie pracy nad
ustawg postowie wzorowali sie na ustawie amerykanskiej. My mamy zupetnie inny system
polityczny i prawny, inny stopien rozwoju instytucji demokratycznych, klasy polityczne;j,
podejscie do prawa, czyli inng kulture polityczng, wobec czego przenoszenie gotowych
regulacji nie wydaje nam sie dobrym rozwigzaniem.

Co zas$ dotyczy regulacji lobbingu na forum Unii historycznie, Komisja Europejska
postugiwata sie tylko bazg danych CONECCS, skupiajgcqg organizacje ze spoteczenstwa
obywatelskiego. Dynamiki procesowi regulacji lobbingu nadata inicjatywa na rzecz
przejrzystosci z 2005 r., podjeta przez komisarza Siima Kallasa, ktora tez nie narodzita sie
samoczynnie. W 2004 r. USA wstrzasneta afera lobbysty Jacka Abramoffa, ktéra pokazata,
ze system regulacji lobbingowych w USA, uznawany za optymalny i dojrzaty, okazat sie
niewystarczajgcy. Abramoff dziatat przez kilkanascie lat w sposob nieuczciwy, tamigc prawo
i korumpujgc kongresmanow. Sprawa ta odbita sie echem na forum Unii, bowiem, jak
stwierdzit Kallas, ewentualny przypadek europejskiego Abramoffa mogtby pograzy¢ na dtugo
wizerunek i pozycje instytucji europejskich w oczach jej obywateli. W zwigzku z tym komisarz
zaproponowat wprowadzenie rejestru publicznego dla przedstawicieli roznych grup interesu
przy Komisji Europejskiej, ktéry zaczat funkcjonowaé od wiosny 2007 r. Précz tego, juz
od potowy lat osiemdziesigtych XX wieku funkcjonowat rejestr przy Parlamencie
Europejskim. Docelowo planowano jeden rejestr dla KE i PE. Obecnie jestesmy w okresie
przejsciowym i mamy dwa rejestry, w ktérych facznie zarejestrowanych jest okoto 5000
podmiotéw lobbingowych i rzeczniczych.

Jezeli przyjrzymy sie bardziej szczegétowym danym — w rejestrze podmioty lobbingowe
i rzecznicze traktowane sg identycznie, wedtug tych samych zasad. Obowigzuje podziat
na kilka kategorii i sekcji. Sekcja pierwsza to firmy konsultingowe, obecnie 366 podmiotow.
Kazda z sekcji ma swoje podsekcje, sg to kancelarie prawne, czy samozatrudnieni
konsultanci. Druga sekcja — stricte lobbingowa, lobbysci zatrudnieni przez przedsiebiorstwa
i stowarzyszenia branzowe — jest najbardziej liczna, skupia ponad 1500 podmiotéw. Trzecia
to organizacje pozarzadowe NGO — prawie 1000 podmiotéw. Czwarta skupia osrodki

analityczne, think-tank itp. — 207 podmiotéw. Pigta sekcja to organizacje reprezentujgce
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koscioty — 23 podmioty. Szdsta sekcja obejmuje wtadze lokalne i inne instytucje publiczne —
172 podmioty.

W instrukcji do rejestru czytamy: ,RejestrowaC powinny sie organizacje i osoby
samozatrudnione, zaangazowane we wszelkie rodzaje dziatalnosci w celu wywarcia
posredniego lub bezposredniego wptywu na proces opracowywania lub realizacji polityki
oraz podejmowania decyzji przez instytucje UE. Budzito pewne watpliwosci, kto tak
naprawde powinien sie nazywac lobbystg. Zarejestrowane w tym rejestrze osoby nie muszg
zosta¢ uznane za lobbystéw, poniewaz nie istnieje wspdlnie uzgodniona definicja tego
terminu, a zakres rejestru, pomimo Zze obejmuje dziatalno$¢ powszechnie okreslang
terminem lobbing, to jest szerszy i obejmuje wszelkie rodzaje dziatalnosci ujete w art. 11
Traktatu, dotyczacym demokraciji partycypacyjnej.”

Zwracamy uwage na to, ze nawet w instytucjach Unii Europejskiej, po wielu latach
dyskusji w tej sprawie, nie wypracowano jednej definicji, starano sie tylko rozszerzy¢ rejestr
na wszystkich uczestnikéw procesu decyzyjnego. Powinno by¢ to wskazéwka dla naszych
legislatorow. Takie podejscie pokazuje, ze wszystkie grupy, ktoére uczestniczg w procesie
stanowienia prawa, powinny by¢ objete rejestrem. Na podkreslenie zastuguje réwniez fakt,
ze regulamin i kodeks postepowania postéw PE w zakresie interesow finansowych
i konfliktow interesow, ktéry obowigzuje od 1 stycznia 2012 r., wprowadzit regulacje odnosnie
do europostéw. To jest jakosciowa zmiana, a doprowadzenie do niej uwazane jest za sukces
polskiej prezydencji i dobre zwienczenie kadencji Jerzego Buzka jako szefa Parlamentu
Europejskiego. W komentarzach do tego wydarzenia mozna przeczytaé, ze byt to jeden
z wiekszych polskich sukcesow, gdyz w krétkim czasie — dziewieciu miesiecy — udato sie
wprowadzi¢ zmiany.

ZwracaliSmy na to uwage w kontekscie polskiej regulacji. Poza zapisami odnoszacymi
sie do postow, w regulacji dotyczacej sprawowania mandatu posta i regulaminie Sejmu nie
ma zadnych regulacji czy powigzah pomiedzy ustawg a dziataniami zwigzanymi
Z lobbowaniem przez grupy czy osrodki polityczne, przez parlamentarzystéw, a dziatania
te zdarzajg sie czesto za cichg aprobatg srodowisk politycznych w parlamencie. Zatozenia
dotyczace regulamindw wskazujg na bardzo konkretne aspekty tego rejestru (koniecznosé
wprowadzenia deklaracji finansowych, deklaracji dotyczacych podarunkéw). Druga kwestia
to wprowadzenie sankcji za tamanie tych przepiséw. Mozna dyskutowaé, czy sg one
skuteczne (np. utrata dziennej diety lub mandatu przez posta, ogtoszenie na stronie
internetowej Parlamentu Europejskiego informacji o przypadkach, ktére mogtyby powodowac
konflikt intereséw). Jest to pewien krok dalej, a ustalenia regulaminu nie dotyczg juz tylko
i wytgcznie tych, ktérych postrzega sie powszechnie jako lobbystow.

Zmiany regulaminowe w PE zostaly dokonane, gdyz udowodniono, ze trzech

eurodeputowanych, petnigcych kluczowe stanowiska w swoich krajach, w wyniku prowokacji

63



dziennikarskiej byto gotowych do przyjecia tapéwek za doprowadzenie do zmian w prawie
bankowym.

Sytuacje lobbingu w Polsce najlepiej — w sposob skrotowy — oddaje tytut ekspertyzy
dotyczacej ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa i jej
funkcjonowania, autorstwa dr. Jarostawa Zbieranka i dr. Grzegorza Makowskiego z Instytutu
Spraw Publicznych — Zywy problem, martwe prawo. Opisano tu doskonale sytuacje lobbingu
w Polsce. Mimo kilku lat doswiadczen z funkcjonowaniem ustawy — problem lobbingu jest
wcigz zywy, dotyczy nie tylko sfery prawnej, ale i wizerunkowej. W perspektywie
komunikacyjnej, definicyjnej problem z wizerunkiem lobbingu wynika z nagtasniania przez
media jedynie przypadkow negatywnych, aferalnych. Przeprowadzane badania (CBOS, czy
na zlecenie Fundacji im. Stefana Batorego) pokazujg lobbing w kontekscie cech
negatywnych, w powigzaniu z korupcja, nepotyzmem.

Z lobbingiem jest tak, jak z zarzgdzaniem sytuacjg kryzysowa, jest dobry i skuteczny,
kiedy nie mozna powiedzie¢, ze wystapita sytuacja kryzysowa.

W projekcie minister Julii Pitery byty sformutowania, ktére oddawaty sprawy lobbingu
wrece CBA, co pokazuje, jaki jest sposéb myslenia o lobbingu. Polscy urzednicy
i parlamentarzy$ci widzac, ze muszg mieC do czynienia z zarejestrowanym lobbystg —
wycofujg sie, poniewaz w swietle ustawy muszg sporzadzaé raporty ze spotkan, meldowac
sie przetozonemu, wykonywac¢ wiele czynnosci, ktorych wolg unikna¢, podczas gdy po
rozmowie z niezarejestrowanym lobbystg nie majg tego obowigzku. Powoduje to, ze ustawa
w zakresie, w ktorym miata pomagaé urzednikom i parlamentarzystom, jest nieskuteczna,
gdyz nie korzysta sie z profesjonalnych lobbystow. Za duzo jest elementéw represyjnych,
nastawionych na koniecznos$¢ ttumaczenia, dlaczego kto$ spotkat sie z lobbysta.

Przejdzmy do konkluzji. ChcielibySmy zaproponowaé catosciowe myslenie o lobbingu
i rzecznictwie jako relacji pomiedzy nadawcg — grupg interesu, a odbiorcg — decydentem. Nie
mozna inaczej podejs¢ do tematu, jezeli zalezy nam na tworzeniu dobrego i przejrzystego
prawa. Nie powinno sie na te kwestie patrze¢ tylko od strony represyjnej, jak to byto
dotychczas.

Traktowanie lobbingu i rzecznictwa jako instytucji neutralnych jest czyms, do czego
warto dazy¢, chociaz bedzie to trudne. Sugerujemy rozwigzania, ktére pozwolg na takie
uksztattowanie tej dziatalnosci, aby byla ona neutralna, wpisujgca sie w demokracje
i wdziatania legislacyjne, jako normalne narzedzie nowoczesnej, partycypacyjnej
demokraciji.

Obywatelskie Forum Legislacji, mimo ze nie wypracowato wspolnego stanowiska
dotyczgcego sposobu regulacji dziatalnosci lobbingowej, uwaza, ze istnieje koniecznosc
uporzadkowania regulacji dotyczacych lobbingu i rzecznictwa w Polsce. Chodzi nam o to,

aby regulacje bylty kompleksowe i przejrzyste, aby zapewniaty obywatelom udziat w procesie
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stanowienia prawa, co legitymizuje i racjonalizuje ten proces i przyczynia sie do rzetelnosci
w zyciu publicznym.

Wazne jest, aby rozwazy¢ zmiany sposobu rejestracji — chodzi o rejestr przy MSWIA,
ktéry nie spetnia zadnych funkcji — ani pod wzgledem procesu technicznej rejestraciji, ani
rzeczywistego monitorowania liczby lobbystow i uwzgledniania w tej regulacji zjawiska
samoregulacji srodowiskowej. Zdajemy sobie sprawe, ze wymaga to dziatan dtugofalowych.
Apelujemy, aby byto wiecej zaufania pomiedzy partnerami dialogu procesu stanowienia

prawa.

2. Dyskusja i sformutowane wnioski
Dyskusja nad referatem Matgorzaty Moledy-Zdziech i Grzegorza Ziemniaka miata

na celu uzyskanie odpowiedzi na nastepujace pytania problemowe, postawione przez

Kancelarie Prezydenta RP:

a) Dlaczego dziatalno$¢ lobbingowa kojarzy sie negatywnie i co zrobi¢, aby byta traktowana
jako naturalny element partycypacji spotecznej takze w procesie stanowienia prawa?

b) Czy regulacja dziatalnosci lobbingowej w ustawie jest wlasciwg i skuteczng drogag
regulacji lobbingu?

c) Czy regulacja prawna lobbingu powinna stanowi¢ element szerszej regulacji poswiecone;
partycypacji obywatelskiej w procesie stanowienia prawa oraz realizacji prawa do petyc;ji?

d) Czy ustawa o dziatalnosci lobbingowej z 2005 r. i wydane na jej podstawie akty
wykonawcze dobrze reguluja te instytucje, czy tez nalezatoby jg zmienié?

W toku dyskusji poruszono nastepujgce kwestie problemowe dotyczace praktyki

lobbingu w Polsce, formutujac m.in. nastepujace tezy:

= dos¢ sceptycznie odniesiono sie do szans powodzenia zmiany negatywnego
postrzegania stowa ,lobbing”;

= krytycznie takze — w toku catej dyskusji — oceniono jako$¢ i praktyke funkcjonowania
ustawy lobbingowej. W jednoznacznej ocenie dyskutantéw prawna regulacja lobbingu
wymaga gruntownej zmiany;

= zwracano uwage, ze ustawa w jej obecnym ksztatcie reguluje jedynie niewielki zakres
dziatalnosci lobbingowej, ktdéra ma miejsce w procesie stanowienia prawa;

= podkreslano, ze przekonanie o partykularnych interesach, chronionych przez lobbystéw,

jest niezupetnie prawdziwe. Przytaczano przyktady regulacji, w pracach nad ktérymi

Bow dyskusji brali udziak: M. Moleda-Zdziech, G. Ziemniak, O. Dziekonski, M. Bak, J. Bednykowski,
R. Borusiewicz, K. Bramorski, M. Cyrankiewicz, G. Kopinska, M. Kruk-Jarosz, G. Kubalski, U. Kurczewska,
t. Marcinkiewicz, A. Mazgal, Z. Niewiadomski, J. Paczocha, S. Pieckowski, R. Piotrowski, W. Rogowski,
A. Rymsza, W. Sieniawski, T. Stawecki, W. Szpringer, K. Urbanska, P. Waglowski, M. Wiszowaty,
M. Wréblewski, T. Zalasinski, A. Zybata.
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lobbysci ratowali dobrze funkcjonujgce w interesie publicznym regulacje przed btednymi
rozwigzaniami przygotowanymi przez politykow;

podkredlano, ze instrumenty sprzyjajgce podniesieniu transparentnosci procesu
legislacyjnego i poprawie sytuacji w zakresie lobbingu lezg w rekach decydentow, ktérzy
bedg musieli w interesie publicznym otworzy¢ sie na wiedze ekspercka. Absolutnym
sukcesem Parlamentu Europejskiego jest kodeks etyki wprowadzony przez Jerzego
Buzka;

stawiano postulaty zwiekszenia demokracji wewnatrzpartyjnej, gdyz stan obecny jest
bardzo duzym problemem dla demokracji, nie tylko w Polsce. Konieczne jest zwiekszenie
samodzielnosci wybieralnych politykdéw, ktérzy obecnie podlegajg presji nie tylko
lobbystycznej, ale przede wszystkim slepej dyscyplinie partyjnej i presji politycznej;
podkreslano, ze lobbing jest zjawiskiem funkcjonujagcym w zyciu politycznym i nietatwo
sie poddaje regulacji. Polska jest jednak krajem, w ktorym trudno bytoby mysSlec
0 rozwigzaniu tego problemu regulacyjnego poprzez likwidacje ustawy. Ustawa jest wiec
niezbedna, ale powinna zostac¢ poprawiona;

reforma ustawowej regulacji lobbingu powinna i§¢ w kierunku ograniczenia zakresu
raportowania i biurokracji zwigzanej z monitorowaniem podmiotéw lobbingowych w ich
kontaktach z politykami;

powinno sie takze poszerzyé zakres rejestru lobbystow — na wzdér podobnych
funkcjonujgcych w Unii Europejskiej — tak, aby obejmowat on wszystkie podmioty
uczestniczace w procesie stanowienia prawa i wyodrebniat ekspertéw, organizacje
spoteczne, gospodarcze, NGO, lobbystéw zawodowych. Nie ma bowiem réznicy
np. w dziatalnosci grup ekologicznych i innych grup interesu spotecznego a grup interesu
gospodarczego;

dyskutowano takze na temat wzajemnej relacji konstytucyjnego prawa do petycji
i lobbingu;

ustalono, ze podstawg nowej regulacji lobbingu powinien by¢ standard jawnosci,

przejrzystoéci i transparentnosci.
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IX. KONSTYTUCYJNY SYSTEM ZRODEL PRAWA

Seminarium, ktéremu poswiecony jest niniejszy rozdziat publikacji, odbyto sie w dniu
16 marca 2012 r. w Kancelarii Prezydenta RP pod roboczym tytutem ,Konstytucyjny system

zrédet prawa”.

1. Wprowadzenie do dyskusji — Tomasz Stawecki, Piotr Winczorek,
Uniwersytet WarszawsKi
Dzisiejsze spotkanie miato byC pierwotnie poswiecone waskiemu zagadnieniu
dekretéw, rozporzadzen z mocg ustawy, ale Pan Minister (Olgierd Dziekonski) zaproponowat
szersze zagadnienie — systemu zrodet prawa. Za kilka tygodni bedziemy obchodzi¢ pietnastg
rocznice uchwalenia Konstytucji i warto sie zastanowié, czy koncepcja zamknietego katalogu
zrédet prawa, ktéra w tej Konstytucji jest przyjeta, po 15 latach i w zupetnie innych
warunkach ustrojowych i politycznych jest nadal aktualna. By¢é moze warto od tego
rygoryzmu, przyjetego w 1997 r., odejs¢. Spory o zamkniety katalog prawa wystepowaty juz
wczesniej. Znane jest orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego na kanwie sporu o akt
normatywny NBP i RPP. Nie chcielibysmy wraca¢ do przesztych sporow, ale zaproponowaé
refleksje nad dwoma zagadnieniami, dwoma typami potencjalnych zrédet prawa,
potencjalnych w tym sensie, ze nieujetych w naszym systemie ustrojowym, ale
dyskutowanych i rozwazanych.
Te dwa typy zrédet prawa to:

= dekrety/rozporzadzenia z mocg ustawy, oczywiscie inne niz wydawane w okresie stanu
wyjatkowego,

=  prawotworcze orzeczenia sgdowe.

To, co taczy te dwa typy zrédet prawa, to nieuznawanie ich w petni w naszym systemie
ustrojowym. Ale z drugiej strony dyskusje o dekretach czy prawotwdrczych orzeczeniach
pojawiajg sie, gdy krytykowana jest jakos¢ legislacji. Jezeli twierdzimy, ze proces legislacyjny
jest dtugi, nieskuteczny, a uchwalane ustawy sg niespéjne, jezykowo niedopracowane, wtedy
pytamy, czy mozna to zrobi¢ inaczej, i te dwa zrédta szybko przychodza na mysl. Wreszcie
po 1997 r. dokonata sie wazna zmiana wynikajgca z przystgpienia do Unii Europejskiej.
Zmienito to rowniez koncepcje prawa i porzadku prawnego, i w jakim$ zakresie réwniez

zrédet prawa.

1.1. Dekrety z moca ustawy — Piotr Winczorek
Dekrety sg aktami, ktére nie zyskaty wielkiej stawy. Po pierwsze w naszej pamieci tkwi
dekret o stanie wojennym, wydany z pogwatceniem norm Konstytucji, ktéra wprawdzie

przewidywata dekrety, ale nie w takiej sytuacji, w jakiej zostat on wydany. Sprawa dekretéw
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pojawiata sie pozniej pod réoznymi nazwami, kiedy Prezydentem byt Lech Watesa, ktory
zabiegat o wyposazenie rzadu w rozne petnomocnictwa, o wydawanie aktéw z mocg ustawy
po to, by zrealizowaC plan przyspieszenia politycznego, na ktérym mu zalezato. Kiedy
toczyta sie dyskusja nad nowg konstytucjg, réwniez pojawiata sie sprawa dekretow,
ale do tego aktu nie powrdcono i jedynym aktem rangi ustawowej uczyniono samg ustawe,
wyposazajgc Sejm w prawo uchwalania ustaw. Senat do uchwalanych ustaw ma sie odnosic.
Jedyng sytuacja, gdy pojawia sie akt rzedu ustawowego, jest rozporzadzenie z mocg ustawy,
ktore Prezydent na wniosek Rady Ministrow moze wydawa¢ w bardzo waskim zakresie
spraw w okresie stanu wojennego; ani razu szczesliwie do tego rozwigzania nie siegnieto,
stad tez nie ma Zadnej praktyki od roku 1989, a tym bardziej od roku 1997, ktéra
by potwierdzata lub tez zaprzeczata wartosci aktdéw rangi ustawowej, ale nie bedacych
ustawa. Mozna zatem albo siega¢ do doswiadczen innych krajéw, albo prowadzic¢
rozwazania natury seminaryjnej. Istnienie aktéw o randze ustawowej, ktére nie sg jednakze
ustawami, jest w krajach demokratycznych znane. Wspomne Francje, gdzie wystepuje
kategoria spraw zarezerwowana dla ustawy, konstytucja opisuje jg na diugiej liscie, a poza
nig znajduje sie sfera reglamentacji prawnej nalezgca do wiadzy wykonawczej. W tej sferze
moga by¢ wydawane akty z mocg ustawy — nazwijmy je dekretami. Ponadto na podstawie
upowaznien ustawowych mogg by¢ stanowione przez rzad ordonanse. We Francji zatem
przyjete jest powyzsze rozwigzanie. A czy w naszym kraju powinno by¢ ono przywrécone?
Sg oczywiscie argumenty za i przeciw, ktére chce przedstawic.

Przede wszystkim mamy do czynienia z niskg jakoscig ustawodawstwa tworzonego
w efekcie politycznych przetargow. Ustawodawstwo w ostatnim czasie dotyczy nie tyle
tworzenia aktow normatywnych od ich fundamentéow, lecz nowelizowania ustaw juz
uchwalonych. Tych nowelizacji jest nieprawdopodobnie wielka liczba, dokonywane sg czesto
z watpliwych powoddéw, a niekiedy z naruszeniem procedury ustawodawczej,
np. wprowadzanie poprawek, ktére wychodzg poza ich tres¢, przejmowanie uprawnien
do przedstawiania projektow ustaw, bez przeprowadzenia catej procedury legislacyjne;.
Dzieje sie to takze w przypadku poprawek wnoszonych przez Senat. Ta negatywna, niezbyt
wysoka ocena ustawodawstwa sejmowego skiania niektorych do podniesienia kwestii
dekretéw, ktére by mogty usterki sejmowego ustawodawstwa uchylic. W okresie
miedzywojennym mozna znalez¢ bardzo wiele przypadkow aktéw o randze ustawy -
rozporzadzenia Prezydenta RP. Oczywiscie byly tez przypadki, ktére z prawnego czy
politycznego punktu widzenia mozna oceni¢ bardzo negatywnie, ale te, ktére sie utrwality
w pamieci i zyskaty dobrg stawe, to przede wszystkim akty dotyczace gatezi prawa, akty
kodyfikujgce czy scalajgce prawo, ktére obowigzywaty takze wiele lat po roku 1945, a nawet
siegaty gteboko w czasy PRL. W opracowaniu tych aktow brali udziat wybitni polscy

prawnicy: Juliusz Makarewicz, Wactaw Makowski, Emil Rappaport, Aleksander Mogilnicki,
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Roman Longchamps de Bérier, Maurycy Allerhand, Kamil Stefko, Fryderyk Zoll, ktorzy
uczestniczyli w pracach komisji kodyfikacyjnych przygotowujgcych projekty. By¢ moze,
zwlaszcza gdy w gre wchodzi uchwalanie kodeksow, mimo ze istniejg specjalne procedury,
ktére majg racjonalizowa¢ ten proces w Sejmie — nalezatoby siegng¢ do tej formy
prawodawstwa. Pozwolitoby to teksty tak waznych aktow uczyni¢ spojnymi, jakosciowo
poprawnymi i nie podlegajagcymi prébom podwazania tej catosci, jakg stanowi projekt
kodeksu, przez niezbyt przemyslane, czesto przypadkowe pomysty poprawek wnoszonych
w trakcie obrad sejmowych, w szczegdélnosci w komisjach. Drugim przypadkiem, kiedy
dekrety mogtyby znalez¢ zastosowanie, jest implementacja w prawie polskim dyrektyw
unijnych. Jak wiadomo, aby mogty sie przeksztaici¢ w obowigzujgce w Polsce prawo, nalezy
nada¢ im forme aktéw prawa wewnetrznego. Czy jednak trzeba do takich procesow
transformacyjnych zatrudnia¢ postéw i senatoréw, czy nie datoby sie tego przeprowadzi¢
W sposOb prostszy?

Sg takze argumenty przemawiajgce przeciw dekretom. Powierzenie mozliwosci
wydawania aktéw o randze ustawy innej instytucji niz parlament, moze by¢ wstepem
do jakiegos typu autorytaryzmu; jest to obawa niewatpliwa, ale czy w naszych warunkach
uzasadniona? Sg takze argumenty natury systemowej. Przede wszystkim -
czy wprowadzenie takiego aktu na duzg skale (wprowadzenie aktu w przypadku stanu
wojennego jest bardzo szczegdinym wyjatkiem) nie podwazy zasady podziatu wiadzy;
czy danie uprawnienia stanowienia aktoéw tej rangi organom wykonawczym nie jest
naruszeniem tej zasady? Sadze, ze jest naruszeniem i powstaje pytanie, czy zasada
ta powinna dominowa¢é nad praktyczng przydatnoscig dekretu, czy tez przeciwnie,
ta przydatnos¢ powinna przewazy¢é w polemice z zasadg podziatu wiladzy. Oczywiscie
podwaza to wylgcznos¢ parlamentu w tworzeniu prawa rangi ustawowej. Problem ten
pojawiat sie w zwigzku z kwestig przeprowadzania referendum. Przetozenie wynikéw
referendum na ustawe, co zawsze wchodzi w rachube, nie zawsze jest oczywiste,
bo parlament nie musi sie podda¢ woli Narodu, nie mozna odwotaé postéw, czy skrocié
kadencji Sejmu, mozna najwyzej prébowa¢ w Trybunale przeprowadzi¢ operacje
wykazujaca, ze nieuwzglednienie woli Narodu przez jego przedstawicieli stanowi naruszenie
Konstytucji. Rodzi sie pytanie, tak na marginesie: czy jest dobrg rzeczg, ze nasza
Konstytucja w taki sposéb uksztattowata instytucje referendum, ze nie daje to mozliwosci
bezposredniego uchwalania ustaw przez Narod? Woéwczas kwestia przetozenia jego woli by
sie nie pojawiata. Kto wie, czy problem ten nie wystapi kiedys z duza sita, raczej natury
politycznej niz prawne;.

Pytanie, kto miatby uzyska¢ prawo do wydawania aktow tego rzedu — czy Prezydent,
czy Rada Ministréw? Jesli Prezydent, oznaczatoby to bardzo znaczace wzmocnienie jego

pozycji ustrojowej, co by¢é moze datoby sie usprawiedliwi¢ faktem, ze jest wybierany

69



w gtosowaniu powszechnym i rownowazy pod tym wzgledem Sejm i Senat. Zgromadzenie
w rekach Prezydenta prawa inicjatywy ustawodawczej, prawa weta, kierowania spraw
w trybie prewencyjnym, czy nastepczym do Trybunatu Konstytucyjnego bytoby jeszcze
poszerzone o prawo do wydawania dekretu. Powstaje pytanie, czy taki dekret mogtby
podlega¢ jakiejs kontroli? Konstytucyjnosci chyba tak, ale raczej nie modgtby byé
zawetowany.

Drugim organem, ktéry mozna bytoby wyposazy¢ w prawo wydawania rozporzadzeh
Z mocg ustawy, jest Rada Ministrow. Czy powinno byé¢ tak, ze decyzja, czy to Prezydenta,
czy Rady Ministréw jest ostateczna? Moim zdaniem tak by¢ nie powinno, byloby to zbyt
daleko idgcym ograniczeniem suwerena i jego przedstawiciela, stad tez konieczne bytoby
zatwierdzenie takiego aktu przez Sejm lub odrzucenie go — ewentualne weto. Rodzi sie
pytanie, czy byloby mozliwe wprowadzanie poprawek do rozporzadzenia, czy tez tylko
glosowanie za lub przeciw. Kolejne pytanie, czy potem taki akt moégtby podlegaé
nowelizacjom i w jakim trybie — w formie ustawy, czy tylko kolejnych rozporzadzeh z mocg
ustawy. Rézne sity polityczne w Polsce sklaniajg sie do tego, zeby dekrety z mocag ustawy
wprowadzi¢ do naszego systemu, m.in. wspominany projekt Prawa i Sprawiedliwosci z lat
2005-2007. Miat to by¢ dekret Prezydenta. Prezydent dziatatby na wniosek Rady Ministrow,
a dekret wchodzitby w zycie dopiero po zatwierdzeniu przez Sejm. OczywisScie przyjecie
takiego rozwigzania musi sie wigza¢ ze zmiang Konstytucji. Pytanie, kto i z jakiego powodu
mogtby sie za takg zmiang opowiadaé, czy wzgledy prawne by tu odgrywaty role, czy
wzgledy polityczne — powiedziatbym nawet: takie na krotka miare obliczone. Projekt PiS byt
z lat, kiedy prezydentem byt Lech Kaczynski. Czy dzisiaj bytoby to przez te partie mile
widziane? Na razie bez udziatu tego ugrupowania i innych partii zmiana taka jest niemozliwa.
Przede wszystkim wzgledy merytoryczne i prawne powinny gérowac nad rozwazaniami, kto

na tym zyska, a kto straci politycznie.

1.2. Prawotwoércze orzeczenia sagdowe — Tomasz Stawecki

W celu uzupetnienia omawianego watku przedstawie kilka argumentéw za i przeciw
prawotworczej mocy orzeczeh sgdow. To nie jest kwestia precedensu, bardzo czesto takie
uproszczenia sie pojawiajg. Precedens jest bardzo konkretng, szczegotowo opracowang
instytucja prawng w systemie common law. Dopuszczenie nieco wigkszej roli orzeczen
sgdowych byto przedmiotem dyskusji od wielu lat. Przetomowymi, méwigc o historii
powojennej, byty wypowiedzi prof. Andrzeja Stelmachowskiego z 1967 r., ktory jeszcze
na gruncie poprzedniego stanu prawnego wprost uznawat, ze orzeczenia sgdowe takg role
powinny petni¢; odwotywat sie do oOwczesSnie obowigzujacych wytycznych wymiaru
sprawiedliwosci, do faktycznie prekursorskich orzeczen Sadu Najwyzszego, ktére

wprowadzaty reguty nieznane w prawie stanowionym; a jednoczesnie w 1967 r. prof.

70



Stelmachowski uwazatl, ze nie musimy sie juz obawiac tego, iz sady beda przediuzeniem
wladzy politycznej czy wykonawczej. Postulaty prof. Stelmachowskiego i popierajacych
go autoréw w latach siedemdziesigtych i osiemdziesigtych spotkaty sie z krytyczng oceng
przedstawicieli nauki prawa, doktryny prawa konstytucyjnego i teorii prawa. Watek ten
powrocit w latach dziewiecdziesigtych. Wrécit z réznych powoddéw, po pierwsze pod
wplywem tworczej” roli Trybunatu Konstytucyjnego, ktory z przepiséw konstytucyjnych
obowigzujacych w latach dziewiecdziesiatych, zwtaszcza z formuty demokratycznego
panstwa prawnego wyprowadzit kilkkanascie czy kilkadziesigt istotnych zasad ustrojowych.
Zasady te nie byty wyrazone w przepisach, ale nikt zbytnio przeciw nim nie protestowat,
dotyczylo to zasad: lex retro non agit, zasady zaufania obywateli do panstwa, zasady
rzetelnej legislacji i podobnych. Oczywiscie byta to kwestia pewnej wyktadni. Trybunat
Konstytucyjny w jednym 2z orzeczen z 1994 r. nawet wyraznie to zadeklarowat,
w uzasadnieniu bylo wprost powiedziane, ze TK niczego nie dodaje, ani nie uzupetnia
w porzadku prawnym, jest to tylko rozwiniecie obowigzujacych przepisow; ale mimo tych
deklaracji prawnicy wiedzieli, ze stanowi to rodzaj twérczego rozwijania porzadku prawnego.
Co wiecej, w koncu lat dziewie¢dziesiatych idea nadania orzeczeniom sgdowym w systemie
prawa stanowionego, kontynentalnego silniejszej prawotwoérczej roli znalazta bardzo duze
wsparcie w pracach naukowych, prowadzonych na gruncie miedzynarodowym przez grupe
naukowcoéw, ktérg kierowali: Rose Summers z USA, Nill McCormick z Wielkiej Brytanii,
z udziatem Roberta Alexy’ego z Niemiec, a na gruncie krajowym przez: prof. Jerzego
Wréblewskiego, prof. Marka Zirk-Sadowskiego, prof. Lecha Morawskiego. Badacze
ci zastanawiali si¢ nad rolg orzeczen sadowych w réznych panstwach europejskich i doszli
do wniosku, ze w panstwach tych orzeczenia nie sa tylko tradycyjnie pojmowanym
stosowaniem prawa; rola sedzidow nie zamyka sie w formule Monteskiusza, ktéra gtosi, ze
sedziowie sg tylko ,ustami” ustawy. Zaczeto o tym mowic i ukazato sie po polsku wiele prac
publikowanych w periodykach naukowych, a w ksigzkach zaczeto pisa¢ o precedensach
de facto. Wedtug polskich autoréw w systemie common law sg precedensy wigzace, de iure,
natomiast to, co napotykamy w praktyce polskiej, ale takze w krajach takich jak Niemcy,
Francja czy Wiochy, to precedensy faktyczne. Przemyslenia te znalazty silne wsparcie
w ostatniej dekadzie w pracach teoretykow prawa, takich jak prof. Lech Morawski,
i konstytucjonalistow, jak prof. Janusz Trzcinski.

Czy orzeczenia sadéw mogg petni¢ funkcje zrodet prawa? Wedtug Konstytucji — nie
moga. Obecna Konstytucja w catej sekwencji przepisow wyklucza prawotworczg role
orzecznictwa, art. 10 odwotuje sie wprost do podziatu i rownowagi witadz. Ustep 2 tego
przepisu wyraznie méwi, ze wtadze ustawodawcza sprawujg Sejm i Senat, a sady sprawujg
wladze sgdowniczg. W art. 87 jest 6w zamkniety katalog zrodet prawa, ktory nie przewiduje

orzeczeh sadowych, jest mowa o ogtaszaniu aktéw normatywnych, a przynajmniej
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na gruncie obecnych przepisdw orzeczenia sadowe tego warunku spetni¢ nie moga.
O sadach mowi sie, ze odpowiadajg za wymiar sprawiedliwosci i sg tylko do tego powotane.
Wreszcie sg przepisy mowigce o niezawistosci sedziow, o podleganiu ich tylko Konstytucji
i ustawom. Gdyby orzeczenia sadowe miaty odgrywaé¢ wiekszg role, wtedy trzeba
by powiedzie¢, ze sedziowie sg zwigzani Konstytucjga, ustawami, oraz niektoérymi
orzeczeniami sadowymi. Jest to bardzo trudny argument. Przypomne spor pomiedzy
Trybunatem Konstytucyjnym a Sadem Najwyzszym. Spor nie tylko o istniejgcg wczedniej
mozliwos¢ powszechnie obowigzujacej wyktadni ustaw, ale poézniejszy spor o wyroki
interpretacyjne, wyroki zakresowe, o koncepcje multicentrycznosci systemow prawa,
sformutowang przez prof. Ewe tetowska. Na gruncie obecnej Konstytucji nie zmienimy
prawotworczej mocy orzeczen sadow. Konkluzja postawiona przez prof. Pawta Winczorka,
czyli zmiana Konstytucji, bytaby zatem niezbedna. Czy sg wiec argumenty, oprocz praktyki,
o ktérej wspomniatem, za takg prawotwoérczg rolg sadow? Tak, sadze, ze kilka takich
argumentéw z polskiego pismiennictwa prawniczego mozna zrekonstruowac.

Po pierwsze, zasada podziatlu wiladz nie musi by¢ rozumiana w prosty sposéb,
podazajacy wprost za Monteskiuszem. W wielu krajach, w tym w krajach common law, jest
przyjmowana, ale w taki sposob, ze dopuszcza precedensy jako zrédto prawa. W krajach
Unii Europejskiej rézne formy sgdowego prawotwoérstwa sg dopuszczalne (w zwigzku
Z orzecznictwem sadow konstytucyjnych, czy TSUE). Prawo jest tam wiec pojmowane
w sposob szeroki, a nie tylko ograniczajacy sie do prawa stanowionego. Zasada trojpodziatu
wiadz nie musi stanowié¢ bariery nie do pokonania.

Wielu autoréw twierdzi, ze nalezy odrzuci¢ hipokryzje — sady wydajg orzeczenia, a ich
rola nie powinna by¢ rozumiana wasko, jedynie w kategorii stosowania prawa. Inni autorzy
podkre$lajg, ze potrzebujemy wrecz prawotworczych orzeczeh sgdowych, takich orzeczen,
w ktorych sad bedzie mégt sie powota¢ na podstawe prawng swojego rozstrzygniecia, inng
niz przepis ustawowy; w bardzo roznych kontekstach mozna to znalez¢, zwtaszcza
w dyskusjach o skutku orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, wokot stosowania Konstytucii
przez Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny czy szerzej — sady administracyjne.
Prof. Trzcinski méwi: ,jako sedzia nie moge zaakceptowaé sytuacji takiej, ze Trybunat uznaje
przepis za niekonstytucyjny, ale aby nie tworzy¢ luki w prawie, zawiesza wejscie w zycie
tego orzeczenia na kilka czy kilkanascie miesiecy i my sedziowie powinnismy w tym czasie
ten stwierdzony jako niekonstytucyjny przepis stosowac; sedziowie muszg mieC jakas
mozliwos¢ odejscia od takiego obowigzku i nie mozemy moéwi¢, ze to jest jakis rodzaj
wyktadni contra legem”. Zdaniem sedziéw rola sadow orzekajgcych, zwtaszcza owych sgdow
najwyzszych i Trybunatu, nie ogranicza sie do prostego sylogizmu prawniczego, tatwego
do zastosowania do konkretnej normy, konkretnego stanu faktycznego; w trudnych sprawach

sedziowie muszg przeprowadzi¢ dyskusje podobng do dyskusji w procesie legislacyjnym,
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analize réznorakich argumentéw o charakterze politycznym. Wazymy rézne racje, interesy,
wartosci, zasady, ktére nie muszg by¢ wprost przewidziane w przepisach. Skoro to wszystko
robimy, poniewaz nie mozna tego unikngé, to dlaczego takg mozliwosé doktrynalnie
odrzucac?

Nalezy tez wzig¢ pod uwage argumenty ekonomiczne, obecnhie empirycznie
potwierdzane. Proces poprawiania prawa, zwlaszcza gdy jest ono niskiej jakosci, jest
znacznie tanszy, jezeli sady majg prawo ,modyfikowac” przepisy, tj. przyjmowac ich
okreslone rozumienie prawne, ktoére ,odchodzi” od znaczenia jezykowego. Jest to szybsze,
tansze i skuteczniejsze dla adresatow prawa. Autorzy, tacy jak Lech Morawski i Tomasz
Gizbert-Studnicki sktaniajg sie do opinii, ze w naturze procesu wyktadni zawsze tkwig
elementy twoércze, bowiem wykfadnia nie jest tylko prostym odczytaniem tresci.

Wystepujg tez argumenty przeciwne, np. wynikajace z ustrojowych zasad panstwa,
wtym z zasady podziatu wiadz, argumenty z sgdowych uzasadnien, ktére skupiajg sie
na procesie  wyktadni i poprawnosci uzasadnienia sylogistycznego, argumenty
Z rozumowania sgdowego (w ktérym twércza interpretacja nie zawsze jest dostrzegalna).
Istniejg tez argumenty wynikajgce z réznic miedzy kulturami prawnymi, z niejawnos$ci
orzeczen sadowych (prawo powinno by¢é promulgowane), z braku demokratycznej
legitymizacji sgdéw, czy z niepewnosci prawa wynikajacej z takiego orzecznictwa.

Podsumowujgc oba wystgpienia, mamy przed sobg dwa istotne dylematy dotyczace
zrodet prawa. Pierwszy dylemat, czy broni¢ obecnych zasad ustrojowych, i czy broni¢ ich za
wszelkg cene; czy probowaé zmodyfikowaé te zasady i préobowac zsynchronizowaé je
z wymaganiami, jakie stawia przed nami wspétczesnos¢. Drugi dylemat, bardziej
o charakterze politycznym niz systemowym, jak urzeczywistni¢ rozwigzania, ktore dzisiaj

mogg wydawac sie niemozliwe, a ktére wydajg sie dorzeczne i pozadane.

2. Dyskusjai sformutowane wnioski
Dyskusja nad referatem Tomasza Staweckiego i Piotra Winczorka'® miata na celu
przede wszystkim uzyskanie odpowiedzi na nastepujace pytania problemowe, postawione
przez Kancelarie Prezydenta RP:
a) Czy istnieje uzasadnienie dla powierzenia organom wiadzy wykonawczej kompetencji
do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy?
b) Czy istnieje uzasadnienie dla nadania charakteru prawotwdrczego orzeczeniom

sadowym?

% w dyskusji brali udziat: P. Winczorek, T. Stawecki, O. Dziekonski, K. taszkiewicz, J. Litynski, A. Bajurska-

Miatkos, K. Bramorski, P. Brudnicka, R. Cieslik, A. Dorsz, M. Dziurda, A. Grabowska-Wlaz, M. Kolendowska-
Matejczuk, G. Kopinska, M. Kruk-Jarosz, U. Kurczewska, G. Kubalski, M. Liwo, K. Lakomiec, M. Moleda-
Zdziech, M. Orzechowski, R. Piotrowski, A. Rymsza, D. Sarajewski, W. Staskiewicz, W. Szpringer, A. Tabor,
G. Wiaderek, T. Zajac, T. Zalasinski, G. Ziemniak.
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W toku dyskusji poruszono nastepujgce kwestie problemowe, istotne dla procesu

konsultacji publicznych, formutujgc m.in. nastepujgce tezy:

dyskutanci w znacznym stopniu zdystansowali sie zaréwno wobec propozyciji
wprowadzenia do systemu zrodet prawa dekretu z mocag ustawy, jak i nadania
prawotworczego charakteru orzeczeniom sgdow. Przewazaty gtosy opowiadajace sie
za ostroznoscig w formutowaniu tak daleko idacych tez dotyczacych zmian w systemie
zrédet prawa;

wady polskiej legislacji nie sg — jak podnoszono — spowodowane nadmiarem demokraciji,
ktérg mozna ograniczy¢ wprowadzajac instytucje dekretu, a wrecz przeciwnie, deficytem
demokracji w procesie stanowienia prawa. Powierzenie organom witadzy wykonawczej
prawa do wydawania dekretdw z moca ustawy ten deficyt — ze szkodg dla
demokratycznego panstwa prawnego — tylko powiekszy;

ponadto Zzrodtem ztego prawa czesto jest niedoskonaly projekt rzadowy, ktory
w parlamencie jest dodatkowo wewnetrznie ,rozbijany”. Niebezpieczenstwu dla jakosci
prawa, wynikajagcemu z poprawek poselskich, mozna jednak skutecznie zaradzi¢ nie
poprzez wprowadzanie rozporzadzen z mocg ustawy, lecz poprzez odpowiednie zmiany
w regulaminach izb parlamentarnych, ograniczajace mozliwos¢ zgtaszania poprawek
pozbawionych uzasadnienia i OSR;

podnoszono, ze ewentualne korekty przepisow Konstytucji RP, zamiast ingerowa¢ w
konstytucyjny system Zrodet prawa w taki sposob, jak proponujg referenci, mogtyby
skupi¢ sie na kwestiach wzajemnej relacji miedzy organami wiadzy publicznej,
np. w zwigzku z wykonywaniem kompetencji wynikajgcych z naszego cztonkostwa
w Unii Europejskiej;

w toku dyskusji podniesiono kilka innych bardzo istotnych problemoéw dotyczgacych
konstytucyjnego systemu zrédet prawa — problematyke implementacji dyrektyw
i ewentualnego wykorzystania w tym zakresie rozporzgdzen z mocg ustawy lub ustaw

ramowych.
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X. OCENA SKUTKOW REGULACJI — ROZWIAZANIA PRAKTYCZNE

Spotkanie, ktéremu poswiecony jest niniejszy rozdziat publikacji, odbyto sie
12 listopada 2012 r. w Kancelarii Prezydenta RP pod roboczym tytutem ,Ocena skutkdéw
regulacji jako narzedzie naprawy systemu stanowienia prawa”.

Jego uczestnicy mieli mozliwo$¢ wystuchania informacji, przedstawionej przez
Podsekretarzy Stanu: Adama Jassera (Kancelaria Prezesa Rady Ministréw) oraz Mariusza
Hatadyja (Ministerstwo Gospodarki) na temat praktycznych rozwigzan, ktore stosowane
sg ha rzadowym etapie procesu legislacyjnego w celu egzekwowania rzetelnej Oceny
Skutkéw Regulacji opracowywanej przez resorty. Ministrowie omowili zadania i sposéb
dziatania funkcjonujacych w KPRM komoérek: Zespotu Programowania Prac Rzadu
i Wydziatu do Oceny Skutkéw Regulacji, a takze zatozenia programu ,Lepsze regulacje
2015".

1. Wprowadzenie do dyskusji — Adam Jasser, Podsekretarz Stanu w Kancelarii
Prezesa Rady Ministréow

Dobrze, ze tematyka oceny skutkdw regulacji jest w tej chwili taka goraca, i takze tutaj,
w Kancelarii Prezydenta, temat ten jest przedmiotem powaznej debaty. Jak czes¢ z Panstwa
zapewne wie, od poczatku kadencji kwestia Oceny Skutkéw Regulacji i jakosci tworzonego
prawa byta przedmiotem troski rzadu, stosownie do zapowiedzi Pana Premiera w exposé.
Wspdlnie z Ministerstwem Gospodarki oraz z Rzagdowym Centrum Legislacji od kilkunastu
miesiecy prowadzimy prace dwutorowo. Z jednej strony staramy sie usprawnic juz istniejacy
system, z drugiej za$ trwajg prace i konsultacje spoteczne oraz dyskusje na temat
ulepszania tego systemu, czyli z jednej strony staramy sie od strony praktycznej,
w istniejagcym rezimie, podnosi¢ jako$¢ Oceny Skutkdéw Regulacji, a z drugiej, zastanawiamy
sie nad rozwigzaniami systemowymi. Nawigzujac do pytan, o ktérych wspomniat Pan
Minister (Olgierd Dziekonski), chciatbym powiedzie¢, Zze przede wszystkim nie jestem
pewien, czy mojg rolg jest wchodzenie w ten poziom dyskusji, poniewaz gospodarzem
programu ,Lepsze regulacje”, ktéry obejmuje kwestie konsultacji spotecznych i Oceny
Skutkéw Regulacji oraz wyktadni, jak powinny wyglada¢ OSR-y — jest Minister Gospodarki.
W tym sensie Kancelaria Premiera jest tylko tym ogniwem procesu, ktéry pozniej z tych
narzedzi musi w pewien sposob korzystac, i to oczywiscie staramy sie robi¢. W swojej czesci
postaram sie skoncentrowa¢ na tym, co z praktycznego punktu widzenia zostato do tej pory
zrobione i jak to dzisiaj funkcjonuje. Jak rozumiem, Pan Minister (Mariusz Hatadyj) moze
bardziej nawigza¢ do czesci systemowych i myslenia o przysztosci.

Prosze Panstwa, z praktyki wynika, ze za Ocene Skutkow Regulacji, jako proces

analityczny wiodacy do tego, czy podjac¢ decyzje, czy co$ regulowaé, czy tez nie regulowac,

75



i w jaki sposob ewentualnie regulowac¢ — odpowiada zawsze projektodawca. Wydaje mi sie,
ze odpowiedzialnos¢ tego, kto chce regulowac, za to, aby byt w stanie oceni¢ skutki tej
regulacji — jest nie do unikniecia, poniewaz w przeciwnym wypadku mamy rozdzwiek
pomiedzy zamystem regulacyjnym, a jakim$ bardziej lub mniej abstrakcyjnym podmiotem,
instytucjg czy ludzmi, ktdrzy ewentualnie obliczajg skutki tych dziatan. Autor pomystu musi
by¢ w stanie przedstawi¢ swojg ocene tych skutkéw. Tak jak Pan Minister (Olgierd
Dziekonhski) powiedziat, pomystodawca powinien w tym procesie uwzglednia¢ konsultacje
spoteczne — ,zaciggaC” wiedze z zewnatrz, a ,na koniec dnia” podpis ministra
czy wiceministra odpowiedzialnego za projekt regulacyjny powinien by¢ swiadectwem tego,
ze Oceny Skutkow Regulacji zostaty dokonane. W praktyce rzgdowej wprowadziliSmy
Z poczatkiem nowej kadencji dwa swego rodzaju filtry instytucjonalne, ktére te filozofie
patrzenia na OSR miaty wzmocnié. Jednym z nich byt zespét programowania prac rzadu,
ktérego zadaniem — jak to zostalo zapowiedziane przez Pana Premiera i przez Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Tomasza Arabskiego — bylo to, zeby patrze¢
na wszystkie projekty ustaw, projekty zatozen do ustaw oraz oceniac je przede wszystkim
pod katem tego, czy spetniajg trzy kierunkowe kryteria. Pierwsze kryterium — czy wynikajg
Z exposé Premiera i z decyzji koalicji o wprowadzaniu priorytetowych rozwigzan. Drugie —
czy wigzag sie z implementacjg prawa europejskiego. | trzecie — czy realizujg orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego. Rolg zespotu miato by¢ rowniez dokonanie wstepnej oceny —
moze nie skutkdéw regulacji, bo czesto na tak wczesnym etapie nie jest to mozliwe — ale
przynajmniej dokonanie oceny tego, czy inicjatywa regulacyjna danego ministerstwa jest
oparta na konkretnej wiedzy, czy wynika z wyraznych potrzeb gospodarki lub potrzeb
spotecznych. Na tym etapie wprowadziliSmy juz mozliwo$¢, zeby zespdt prosit
wnioskodawce o przedstawienie wstepnej fotografii’ Oceny Skutkéw Regulacji, ktérg
nazywamy testem regulacyjnym. Wokét testu regulacyjnego powstata bardzo szeroka
dyskusja. Byly watpliwosci, czy nie zastepuje on Oceny Skutkéw Regulacji jako
podstawowego dokumentu. Dzisiaj wydaje mi sie, ze juz wszyscy, a przynajmniej wiekszo$¢
dyskutantéw widzi, iz test regulacyjny jest takg wiasnie wstepng fotografig i nie pozostaje
w sprzecznosci z Oceng Skutkow Regulacii.

Kancelaria Premiera traktuje wnioskodawce projektu jako jego wiasciciela,
ale na poczatku kadencji powstat w niej Zesp6t do Oceny Skutkdw Regulaciji. To nawigzuje
do pytania, czy jest to wtasciwe miejsce na jego umieszczenie. | tu, Panie Ministrze, nie bede
adwokatem we witasnej sprawie, wiec sie uchyle, ale dzisiaj mamy te instytucje i jest
to Wydziat Oceny Skutkow Regulaciji, ktory jest czescig Departamentu Analiz Strategicznych.
Zespot ten zostat kadrowo wzmocniony na poczatku tego roku. Jego zadaniem jest ocena
OSR-0w, jakie sg przedstawiane wraz z aktami normatywnymi pochodzacymi z ministerstw.

Zespot ten nie jest w stanie zastgpi¢ ministerstw w Ocenie Skutkow Regulacji, w dokonaniu
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OSR. Moze by¢ pomocny, moze wskaza¢ obszary, sposoby, czy metodologie, ale nie jest
w stanie przejg¢ odpowiedzialnosci. Jego zadaniem jest weryfikacja tego, czy OSR spetnia
kryteria formalne, ale takze — czy spetnia kryteria z punktu widzenia wiedzy, czy wiedza
zgromadzona w Ocenie Skutkéw Regulacji jest na tyle szeroka, aby uzasadnia¢ projekt.
Pytania, jakie najczesciej zadajemy wnioskodawcom na tym etapie — jest to zwykle etap
przed posiedzeniem Komitetu Statego Rady Ministrow — to pytania o konsultacje spoteczne,
o praktyki miedzynarodowe, o najlepszg wiedze eksperckg i o konkretne wyliczenia
ilosciowe, ktore w kazdym projekcie powinny sie znajdowaé. Chce zaznaczy¢ bardzo
wyraznie, ze nie chodzi tu tylko o skutki dla finanséw publicznych, czy skutki finansowe
Z punktu widzenia budzetu panstwa, ktére sg oczywiscie bardzo istotne, ale — jak wszyscy
wiemy — nie sg jedynymi kryteriami oceny regulacji. Wiemy tez, ze w Ministrze Finanséw
mamy kogos$ — bez wzgledu na to, czy jest to dzisiejszy minister, czy inny minister finansow —
kto zawsze bedzie bardzo dokfadnie pilnowat kwestii wptywu na finanse publiczne. Chodzi
o uczynienie Oceny Skutkéw Regulacji bardziej kompleksowa, by bardziej uwzgledniaé
zagadnienia spoteczne, deregulacyjne i kwestie upraszczania zycia obywateli,
a przynajmniej préby jego niekomplikowania.

Podjelismy kolejne dziatania. Przyjeta filozofia, ze odpowiedzialnos¢ za Ocene
Skutkéw Regulacji musi ponosi¢ wnioskodawca, powoduje pewne konsekwencje, gdyz
postawienie samych filtrw — poprzez powotanie zespotéw i komitetdw, nie wystarczy.
Teoretycznie dziatanie takich podmiotdw moze by¢ wystarczajace dla zahamowania prac
rzadu. Rzeczywiscie, zaréwno Zespot Programowania Prac Rzadu, jak i Komitet Staty
za pomocg Wydzialu do Oceny Skutkbw Regulacji wielokrotnie pewne rozwigzania
wstrzymujg lub blokuja. Nikt nie powinien by¢ jednak zainteresowany paralizem administraciji
rzagdowej i zdolnosci do przeprowadzenia czesto potrzebnej regulacji czy deregulaciji.
UznaliSmy zatem, ze nie mozna podnosi¢ poprzeczki dla ministerstw i zostawi¢ ich z tym
problemem. W zwigzku z tym, wspdlnie z Ministerstwem Gospodarki i z Rzagdowym Centrum
Legislacji podjeliSmy prace organiczng w zakresie tworzenia kompetencji w administracji
do wytwarzania wyzszej jakosci Oceny Skutkéw Regulacji jako analityki, a takze
uwzgledniajgc sposéb prezentowania. We wszystkich ministerstwach powstaty komorki
do Oceny Skutkébw Regulacji. Wyznaczeni zostali wiceministrowie, odpowiedzialni
za te zespoty, ktorzy majg za zadanie koordynowaé ich prace i wzmacnia¢ pozycje,
poniewaz zespoty te czesto muszg by¢ ,adwokatem diabta” wewnatrz ministerstwa, zdolnym
do pokazania wyliczen, ktére niekoniecznie muszg sie podobac¢ wnioskodawcy. Cata ocena
koncepcji skutkow regulacji polega bowiem na tym, ze prezentujemy takze alternatywne
scenariusze i wskazujemy, ze nie ma jednego sposobu na rozwigzanie problemu.

Z doswiadczen miedzynarodowych wiemy, ze chociaz co$, co nazywamy najlepsza

praktyka, istnieje, to ta najlepsza praktyka musi by¢ dostosowana do okolicznosci w danym
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kraju i danym obszarze. A to prowadzi czesto do znaczacych réznic. Od poczatku jesieni
2012 r. zespoty te pracujg, ale natrafiliSmy na powazny problem, dotyczacy kompetenciji
0sOb w nich uczestniczacych. Niewatpliwie czeka nas jeszcze, jako rzad, bardzo intensywna
praca, zeby te kompetencje wzmacnia¢, szczegolnie w zakresie dokonywania analizy
ilosciowej, zdolnosci do ,zaciggania” wiedzy w konsultacjach spotecznych lub z zewnatrz.
Pan Minister (Olgierd Dziekonski) zapytat takze, i jest to kwestia istotna, jak to mozna
odnies¢ do prawa europejskiego? Naszym dgzeniem jest myslenie w takich kategoriach,
zeby te same zespoty myslaty takze w kategoriach prawa unijnego, poniewaz gdy
rozdzielimy te dwa procesy, to predzej czy pozniej okaze sie, ze sg one ze sobg niespdjne.
Jak stusznie zauwazono, prawie pofowa krajowych regulacji wynika z prawa europejskiego.
Co wiecej, ciggle jeszcze w niedostatecznym stopniu mozemy wptywa¢ na regulacje
europejskg w momencie, kiedy jest tworzona. Czesto jestesmy skazani na postawe
defensywna, gdyz regulacje na poziomie Unii Europejskiej zaczynajg juz nabieraé pewnego
ksztattu i wtedy przystepujemy do analizy skutkéw, juz dla nas konkretnie, i koncentrujemy
sie tylko na obronie minimum, zeby nie spowodowaé¢ wiekszych szkdéd. Musimy umie¢ sie
przestawi¢ na taki model funkcjonowania, kiedy juz na etapie propozycji Komisji, czy
pojawiania sie réznych inicjatyw, jesteSmy w stanie przeprowadzi¢ ocene potencjalnych
skutkow, przeprowadzi¢ konsultacje spoteczne ze Srodowiskami, na ktore te regulacje
wptywaja, po to, by moc skuteczniej negocjowaé na najwczesniejszym etapie ksztattowania
regulacji. Jezeli tych dwdch proceséow ze sobg nie powigzemy, nie osiggniemy zadnego
rezultatu.

Chciatbym Panstwa poinformowac¢, ze pierwsze ustalenia z Ministerstwem Spraw
Zagranicznych, czyli z instytucja, ktéra odpowiada za catg agende europejska, zostaty w tym
zakresie poczynione. Bedzie wiec wieksza wspétpraca w czworokgcie — KPRM, MG, MSZ,
RCL — a zatem pewien zalgzek systemu zaczyna powstawac. Pozytywnym zjawiskiem jest
to, ze dokonujemy tych zmian — ktére oczywiscie bedg potrzebowaty czasu, by okrzepngé
i przynie$¢ oczekiwane rezultaty — bez wprowadzania zmian ustawowych, gdyz
sq to dziatania, ktére po prostu mozna wykonac. | to chciatbym bardzo mocno podkreslic.
To nie wymaga bowiem uregulowania w systemie prawnym, ustawowym. Wiem, ze na sali
sq osoby o roznych pogladach na ten temat, ale wydaje mi sie, ze liczy sie to, czy
administracja rzgdowa bedzie dysponowata odpowiednimi kadrami i czy bedzie w stanie
skoordynowa¢ swoje dziatania. To, co juz dzisiaj mamy, jest chyba wystarczajgce.
Niewykluczone, ze mozna to ulepszy¢, usprawni¢, dobudowac instytucjonalnie. Tylko
przestrzegam przed tym, ze jesli stworzymy najlepszg ustawe o tworzeniu prawa i Ocenie
Skutkéow Regulacji, to wcale nie oznacza, ze ta Ocena Skutkédw Regulacji sie poprawi.
W zwigzku z tym doradzatbym daleko posunietg ostroznos¢ procesowa, by nie wyla¢ dziecka

z kapielg i nie mysle¢, ze problem sie rozwigzato za pomocg ustawy. Jest to oczywiscie
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instynktowna reakcja wynikajgca z transformacji — wydaje nam sie, ze skoro jakas ustawa
zostanie uchwalona, to rozwigzuje ona problem. Najlepszym tego przyktadem sg kwestie
emerytalne, gdzie wydawato nam sie w 1999 r., ze dokonaliSmy wielkiej rewoluc;ji
systemowej w sprawach emerytur, i w pewnym sensie tak byto. Tylko z drugiej strony, byt
to pewien eksperyment i nie zadalismy sobie trudu dokonania ewaluacji ex post w okresie
takim, ktéry pozwolitby nam ewentualnie wprowadzi¢c modyfikacje. Wynika
to z przeswiadczenia, ze gdy raz co$ sie zmieni, problem bedzie zatatwiony na nastepne
30 lat. Przestrzegam, zebySmy — przy dyskusji nad Oceng Skutkow Regulacji — nie postapili
podobnie. Wiekszos¢ krajow europejskich tez boryka sie z tym problemem i tam proces
modyfikacji systemoéw Oceny Skutkow Regulacji i obudowania instytucjonalnego podlega
ciggtej ewolucji. Robi sie dwa kroki do przodu, a potem jeden krok w tyt, czasami trzy kroki
do tytu — jest to bowiem zywy mechanizm. Ostatecznie liczg sie kompetencje administraciji.
Teraz przejde do bolesnego punktu, ktéry wczesniej Pan Minister (Olgierd Dziekonski)
zasugerowat w wystgpieniu, nie bede zatem musiat bra¢ na siebie catej odpowiedzialnosci
Za poruszenie tego tematu. Powiem tak przewrotnie, ze jezeli rzad poprawi sie troszeczke
i zacznie te Oceny Skutkéw Regulacji lepiej przygotowywag, to mysle, ze reflektor musi byé
bardzo wyraznie skierowany na to, co sie dzieje w parlamencie z projektami rzadowych
regulacji. Pan Minister (Olgierd Dziekonski) stusznie powiedziat — co z tego, ze projekt
rzadowy bedzie skonsultowany i opracowany na podstawie najlepszej wiedzy, ze bedg
bardzo konkretne wyliczenia ilosciowe, ze z punktu widzenia oceny jego skutkow bedzie
dobrze przygotowany — jezeli w Sejmie pojawig sie poprawki czy modyfikacje, ktore
systemem oceny skutkdw nie bedg obudowane. W zwigzku z tym na pewno zasadne jest
pytanie, jak uszczelni¢ ten proces i zapewni¢, zeby w catym procesie legislacyjnym kwestia
wiarygodnosci wyliczen i pilnowania skutkéw regulacji byta brana pod uwage. Dostrzegamy
czasami tendencje, ze im bardziej my sie staramy, zeby wyliczenia byly skuteczne, tym
bardziej niektérzy projektodawcy usitujg odwrécié pewne rzeczy w procesie pézniejszym.
Rozumiem, ze zadaniem, ktérego podjeta sie Kancelaria Prezydenta w osobie Pana
Ministra, jest zapewnianie pewnego poziomu koordynacji. Dotyczy to réwniez Kancelarii
Prezydenta. Kwestia zdolnosci urzedu prezydenckiego takze do weryfikacji Oceny Skutkow

Regulaciji jest elementem kluczowym w tym systemie.

2. Wprowadzenie do dyskusji — Mariusz Hatadyj, Podsekretarz Stanu w Ministerstwie
Gospodarki

Dziekuje za mozliwos¢ przedstawiania niektorych dziatan rzadu, uzupetniajgc to,

co powiedziat Pan Minister (Adam Jasser), ktéry chyba zbyt skromnie opisat swojg role.

Najlepsze rozwigzania, czy dziatania proponowane przez ktorekolwiek z ministerstw nie

miatyby bowiem szansy na skuteczne wdrozenie, gdyby nie zaangazowanie centrum rzadu.
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Zaangazowanie Kancelarii Premiera i Pana Ministra Adama Jassera oraz Rzadowego
Centrum Legislacji, czyli szczegdlnie Panéw Prezeséw Macieja Berka i Piotra Gryski, jest
gwarancja, ktéra pozwala rozwigzania dotyczace OSR skutecznie w administracji wdrazadé.
Méwigc o dziataniach rzadowych, myslimy nie tylko o dobrych praktykach. Dokument,
o ktérym Pan Minister Adam Jasser powiedziat, znajdujacy sie obecnie na etapie Komitetu
Rady Ministrow do Spraw Cyfryzacji, jest zbiorem dobrych praktyk i jednoczesnie
dokumentem zobowigzujacym wszystkie ministerstwa do okreslonych dziatan. Dziatania sg
rozpisane w sposéb operacyjny, ze wskazaniem, co nalezy zrobi¢, przez kogo i w jakim
terminie, tgcznie z systemem monitorowania ich wykonania. Nie majg one oczywiscie
charakteru powszechnie obowigzujacych przepisdéw, natomiast wszystkie ministerstwa beda
nimi juz zwigzane. Jesli chodzi o sporzadzanie OSR-6w, obecnie jestedmy na etapie, kiedy
przechodzimy z przekonywania, ,co nalezy zrobi¢?”, w etap, ,jak nalezy to robi¢?”. Poniewaz
do tej pory wiemy, ze dziatania dotyczace sporzgdzania OSR-6w byly roznie traktowane —
skupialiSmy sie na dziataniach przekonujgcych w ogéle urzednikéw do tego, ze dobry OSR
jest réwniez warunkiem tworzenia dobrych regulacji. Wydaje mi sie, ze dzisiaj to udato sie
w koncu osiggna¢, wiasnie dzieki zaangazowaniu kilku podmiotéw w obszarze nie tylko
administracji rzadowej. Rowniez dziatania Kancelarii Prezydenta stuzg temu, iz nie musimy
juz przekonywa¢ sie wewnatrz administracji, ze OSR-y sg potrzebne.

To, co powiedziat Pan Minister Adam Jasser, byto bardzo znamienne. Chyba po raz
pierwszy w exposé Premiera rzadu pojawity sie elementy z Programu ,Lepsze regulacje”.
Zatem przechodzimy obecnie do kwestii instrumentarium i mysle, ze po kilku dyskusjach,
jakie w ostatnim czasie odbyliSmy z partnerami spotecznymi, moge zaryzykowac
twierdzenie, iz w sprawie instrumentarium réwniez sie zgadzamy; wiemy, co nalezy robi¢,
zeby OSR-y byty lepsze. Najtrudniejsze jest wdrozenie. Widze to na przyktadzie Ministerstwa
Gospodarki — bowiem osoby, ktére przez kilka lat byly zaangazowane w przekonywanie,
ze nalezy podejmowacC konkretne dziatania, by OSR-y byly lepsze, po wdrozeniu ich
do sporzadzania OSR przekonaty sie, iz nie jest to dziatanie proste. Jesli chodzi o nasze
dziatania, to fakt, ze zaproponowaliSmy ten program z okoto trzydziestoma konkretnymi
rozwigzaniami, wynikat z tego, ze dokonalismy przegladu dotychczasowych uwarunkowan
oraz regulacji, w tym regulacji miekkich. Wymienie dwie bolgczki, ktére, moim zdaniem,
wynikly z tego przegladu, i 0 czym mowit Pan Minister Jasser. Brakowato systemu, ktory
by ,wymuszat” stosowanie tych wymagan, do ktorych ministerstwa powinny by¢
zobowigzane. Obecnie system ten wdraza w Kancelarii Premiera Pan Minister (Adam
Jasser), Zesp6t do spraw Jakosci OSR-u i koordynatorzy, ktdrzy zostali z inicjatywy
Kancelarii powotani w poszczegdlnych ministerstwach. Takg role spetnia réwniez Zespdt
Programowania Prac Rzadu, ktérego przewodniczacym jest Pan Minister Tomasz Arabski,

a wiceprzewodniczacym Pan Minister Adam Jasser. | jest to etap, na ktérym ministerstwa
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muszg przedstawia¢ nie tylko sam pomyst na regulacje, ale rowniez pierwszg ocene
przewidywanych skutkdw propozycji, czyli test regulacyjny. Wymusza to powoli zmiane
podejscia, kiedy sporzadzamy OSR. Wiemy, ze w wielu przypadkach OSR byt sporzgdzany
na koncu Sciezki legislacyjnej. Gdy juz trzeba byto wysytaé projekt ustawy do konsultaciji,
wtedy w ostatniej chwili pisato sie szybko OSR. Zespdt Programowania odwraca te sytuacje,
czesto zadajgc testu regulacyjnego, by w ogdle projekt wpisa¢ do wykazu prac rzadu.
Wymaga to podej$cia odwrotnego, a mysle, ze pozgdanego. Jesli chodzi o to, kto powinien
sporzadza¢ OSR, czy instytucja zewnetrzna, czy resort — wydaje mi sie, ze nikt nie moze
zwolni¢ administracji z brania odpowiedzialnosci za przygotowanie projektow. Obawiam sie,
ze gdybysmy dopuscili sytuacje, ze caty OSR moze by¢ sporzadzony na zewnatrz i jeszcze
podpisany przez doradce czy instytucje zewnetrzng, to spowodowaliby$my, ze administracja
tez mogtaby skorzysta¢ z tatwiejszych metod dziatania i stataby sie biurem obstugi
przetargdbw czy postepowan konkursowych w wyborze analityka, zamiast brania
odpowiedzialno$ci za dokument. Pamietam z poczatkéw swojej pracy w Ministerstwie
Gospodarki, kiedy zadzwonitem do jednego z dyrektorow z prosbag o sporzadzenie analizy
jakiegos problemu i przygotowanie ewentualnych rekomendacji w tym obszarze dla ministra,
to pierwsze pytanie, ktére dyrektor postawit, brzmiato: czy ma pienigdze na ekspertyze.
Ekspertyzy jak najbardziej sg pozadane, natomiast nie mogg zastgpi¢ pracy administracji,
moga tylko co najwyzej ja wspomagaé. Pan Minister Adam Jasser prezentujgc u siebie dwa
tygodnie temu program dziatah dotyczacy OSR, przedstawit slajd, z ktérego wynikato, jak
wygladajg wymagania formalne wobec OSR w krajach OECD. Z zestawienia wynika, ze
nasze wymagania wobec OSR sg wyzsze niz w Danii czy Holandii. A Dania i Holandia sg
krajami, ktére czesto wskazujemy jako te, w kierunku ktérych powinniSmy podazaé, jesli
chodzi o jako$¢ Ocen Skutkow Regulaciji.

Przy sporzadzaniu OSR wazne jest to, ze zadanie to nalezy do administracji,
co powinno rowniez powodowac, ze nie jest ono punktowe, wystepujace tylko przy okazji
przygotowywania projektu, ale jest to dziatanie ciggte. Po wprowadzeniu regulacji powinna
by¢ ona monitorowana, czyli powinny by¢ zbierane sygnaly z rynku, od adresatow norm
w kwestii skutkow, jakie wywotuje. Jest to kolejny argument, Ze odpowiedzialnosc
za przygotowanie OSR powinna bra¢ na siebie administracja. Jesli chodzi o formute —
czy konsultacje publiczne, czy debaty lub panele eksperckie lub analizy — to wydaje mi sie,
ze kazda z tych metod jest wlasciwa w zaleznosci od projektu i problemu. Moga by¢ bowiem
takie projekty, przy ktorych warto zapyta¢ jak najszersza grupe ,uzytkownikéw norm”
o problemy czy skutki obecnych regulacji. Tak postepowalismy przygotowujac ustawe
o redukcji obcigzen w administracji. SpotykaliSmy sie z przedsigbiorcami zrzeszonymi
w organizacjach przedsiebiorcow w regionach, ale tez powofaliSmy zespdt ekspertéw

ztozony z gtéwnych organizacji pracodawcow i przedsiebiorcow oraz adwokatéw i radcow
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prawnych. Pani dyrektor Katarzyna Urbanska z PKPP ,Lewiatan” i pan Witold Michatek
z BCC uczestniczyli w tych pracach. Byt to typowy zespdt ekspercki i prace te zakonczyly sie
przygotowaniem zatozen, przy wykorzystaniu roznych narzedzi, majacych na celu
zdobywanie wiedzy i informacji. Obecnie, w czasie prac nad nowelizacja prawa
upadtosciowego, Minister Sprawiedliwosci powotat zespét ztozony z grupy ekspertow, ktéry
wypracowuje rekomendacje. Moim zdaniem wszystkie te formy sg wtasciwe, a dodam,
ze Ministerstwo Gospodarki tez ponad rok temu uruchomito na swojej stronie internetowej
aplikacje, ktéra nazywa sie ,Zmieniaj z nami prawo” i ktéra pozwala kazdemu uzytkownikowi
zgtosi¢ uwagi do kazdej regulacji z zakresu kompetencji Ministerstwa. Zgodzitbym sie,
co do zasady, z mecenasem Tomaszem Zalasinskim, ktory przygotowat ostatnio dokument
w ramach projektu BCC, wspdlnie z Panem Witoldem Michatkiem, ze konsultacje eksperckie,
czy badania fokusowe najlepiej sie sprawdzajg w przypadku pierwszego i ostatniego etapu
prac, czyli analizy problemu i OSR ex post, a otwarte konsultacje w przypadku opiniowania
projektéw zatozeh czy ustaw. To chyba jest najbardziej trafna ocena, natomiast nie
wykluczatbym, ze w niektérych przypadkach mozna te zasade przetamac.

Teraz najtrudniejsza sprawa — czy promowac dobre praktyki, czy wprowadzac
regulacje prawne? Wydaje mi sie, ze proponujemy rozwigzanie gdzies posrodku, czyli
rzagdowy program, ktéry nie jest zbiorem tylko dobrych praktyk, ale stawia konkretne
wymagania ministerstwom. Z przegladu obecnego stanu nie wydaje sie, ze to brak regulacji
byt stabym punktem w kwestii przygotowania OSR-6w. Ja tez nie wierze, ze mozna
zadekretowaé w ustawie, iz np. od poniedziatku, z pierwszym dniem wejscia w zycie ustawy,
OSR-y majg by¢ dobre i administracja od tego dnia bedzie przygotowywata rzetelne OSR-y.
Jest to ogromna pozytywistyczna, bardzo konsekwentna i systematyczna praca, zwigzana
z doskonaleniem kompetencji w administracji. Takie dziatania nie sg moze najbardziej
atrakcyjne z punktu widzenia ich zaprezentowania, ale wydaje mi sie, ze od strony
skutecznosci ich wykonanie jest warunkiem bezwzglednym, zeby OSR-y byly lepsze.
Niektorzy z Panstwa podkreslaja, ze dotychczasowe dokumenty nie przyniosty pozadanych
skutkow. My sie ogdlnie z tym zgadzamy, ale gdy ocenilismy ich funkcjonowanie po dwdch,
trzech latach, okazato sie, ze sg one zauwazalne gdzie§ w przestrzeni administracyjnej.
To, co teraz zmieniamy, stuzy temu, by powstat system monitorowania wdrazania oceny, ale
tez system monitorowania w ogdle poszczegélnych OSR-6w. Sprzezenie w jednym miejscu
dziatan centrum rzadu i poszczegolnych ministerstw daje szanse, Zze nastapi duza zmiana
postrzegania lepszych regulacji w administracji. W tej chwili nie trzeba przekonywac
najwazniejszych oséb w rzadzie, bo mamy exposé Premiera, dziatania wicepremiera,
centrum rzadu, dziatania kilku innych ministréw, ktérzy sie zaangazowali w realizacje tego
programu. Chodzi o to, by wzmocni¢ kompetencje administracji. Dziatania, ktore

przygotowujemy, to m.in. $ciezka rozwoju dla ekspertow, ktdérzy w tym sie specjalizujg
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(wspdlnie z Kancelarig Premiera i z Szefem Stuzby Cywilnej), czy inicjatywy, ktdére majg
skoncentrowaé sie przede wszystkim na kadrach wymagajgcych zaawansowanego
szkolenia, a nie tylko przekonywania do OSR. Bedziemy przygotowywaé¢ nowe wytyczne,
ktére powinny mie¢ bardziej charakter operacyjny, nie tylko edukacyjny, fgcznie
ze standardowymi formatkami OSR, z podrecznikiem do liczenia kosztéw poszczegodlnych
regulacji czy identyfikacji kosztow. Bedziemy tez wykorzystywac¢ analize procesowg obiegu
informacji w przygotowywanych aktach prawnych. Wazne bedzie oczywiscie doskonalenie
tych dziatan, ktére dzi§ funkcjonujg, czyli portalu OSR, zawierajgcego proste formuty
do liczenia kosztow, czy dokonany juz pomiar obcigzen administracyjnych przez
Ministerstwo Gospodarki — w 500 ustawach zidentyfikowano okoto 6000 obowigzkow.
Sa to konkretne dziatania, ktore stuzg budowaniu administracji, czy budowaniu kompetenciji
w administracji od dotu, ktére razem majg spowodowac to, ze OSR bedg lepsze. Moim
zdaniem one juz stajg sie lepsze. Widzimy to w Ministerstwie Gospodarki wykonujac tak
zwane OSR ex post. Jezeli poréwnujemy sporzadzone OSR ex post z OSR ex ante sprzed
czterech, pieciu lat, to wida¢é miedzy nimi ogromng réznice. Czesto nie ma nawet do czego
poréwnac¢ poszczegolnych danych z OSR ex post. Kluczowe, moim zdaniem, jest wiec
przygotowanie administracji do realizacji tych rozwigzan i pracy na tych narzedziach, co do
ktérych jestesmy zgodni. Samo ich wprowadzenie i nakazanie, ze mamy je wykonywag¢, nie
naprawi sytuacji. Dziatania te muszg by¢ sprzezone na kilku poziomach. O regulacji tez
rozmawiajmy, ale sprobujmy daé szanse niezbednym dziataniom organizacyjnym, zeby
rozwigzania te wdrozy¢. Budujmy przekonanie, ze OSR sg nie po to, zeby przeszkadzaé

administraciji, ale po to, by tworzy¢ regulacje lepszej jakosci.

3. Dyskusjai sformutowane wnioski
Dyskusja'’, zainicjowana powyzszymi wystgpieniami, miata na celu uzyskanie
odpowiedzi na nastepujace pytania problemowe, postawione przez Kancelarie Prezydenta

RP:

a) Kto powinien sporzadza¢ OSR (instytucja/resort przygotowujgca projekt regulaciji,
wyspecjalizowany podmiot administracji publicznej, zewnetrzny osrodek ekspercki)?

b) Jaka powinna by¢ podstawowa formuta wypracowywania OSR (konsultacje publiczne,
debaty deliberatywne, panele eksperckie, analizy prowadzone przez odpowiedzialny
podmiot)?

c) Czy standard OSR powinien by¢ wypracowany poprzez stosowanie dobrych praktyk, czy

winien wynikac¢ z regulacji prawnych?

7w dyskusji brali udziat: Z. Niewiadomski, P. Chmielnicki, J. Paczocha, W. Staskiewicz, t. Bernatowicz,

M. Liwo, G. Kopinska, G. Wiaderek, K. Urbanska, M. Kotodziejczyk, M. Kruk-Jarosz.
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d) Czy standard OSR winien mie¢ charakter powszechny i jednolity dla prawa krajowego

i prawa miejscowego, czy standardy te nalezy ksztattowa¢ w odmienny sposéb?

W toku dyskusji poruszono wiele kwestii problemowych dotyczacych praktyki

przygotowywania Ocen Skutkéw Regulacji w Polsce, formutujgc m.in. nastepujace tezy:

przygotowanie Oceny Skutkéw Regulacji nie moze by¢ zadaniem jednego podmiotu,
powinno mie¢ charakter miedzyresortowy 2z wykorzystaniem eksperckiej wiedzy
z zewnatrz; jezeli opracowanie OSR bytoby zadaniem jedynie inicjatora rozwigzania,
bedzie istniato zagrozenie nieproporcjonalnego podkreslania pozytywnych skutkow
regulaciji;

w sprawach specjalistycznych, gteboko sektorowych, trzeba sie odwotywaé do wiedzy
eksperckiej w danej dziedzinie i jej zaufaé, nie zapominajgc o konsultacjach spotecznych;
problematyka OSR powinna by¢ regulowana gtéwnie w drodze dobrych praktyk
i obyczajow, zalecane jest jednak wykorzystanie do tego procesu w minimalnym,
niezbednym zakresie regulacji prawnej, przede wszystkim celem okreslenia wymaganej
tresci modelowego OSR,;

regulacja prawna wyznaczajgca standardy opracowania OSR powinna zawiera¢ m.in.
obowigzek konsultowania projekidow ze $rodowiskami, ktérych regulowana materia
dotyczy;

OSR nalezy sporzadza¢ w odniesieniu do catego systemu prawnego, a nie tylko
problematyki objetej konkretng regulacja;

modele OSR dla prawa krajowego i lokalnego powinny by¢ zblizone, chociaz inny jest
podmiot koordynujacy ich przygotowanie i inne metody sporzadzania oceny;

istotne jest, aby OSR skupiat sie na tym, czy norma prawna przewidywana w regulacji nie
wchodzi w relacje interferencyjne z innymi, obowigzujacymi juz normami, czy wrecz
odwrotnie, nie buduje relacji synergicznych, w koncu, czy nie pozostaje w tych relacjach
obojetna;

zasadne jest by¢é moze powotanie instytucji, zapewniajacej niezalezne i merytoryczne
wsparcie dla podmiotéw korzystajgcych z prawa inicjatywy ustawodawczej, ktora
opiniowataby projekty aktéw regulacyjnych w jednolity sposob i udzielataby informacji
0 zachowaniu standardéw w procesie tworzenia OSR oraz konsultacji publicznych;

w odniesieniu do przepiséw unijnych, niezwykle wazne jest przygotowywanie OSR
do nich i konsultowanie tej oceny na mozliwie wczesnym etapie prac;

majac na uwadze, ze przygotowanie rzetelnej OSR bedzie zawsze wigzato sie
z wydatkowaniem srodkéw finansowych, wskazane wydaje sie dobieranie roznych metod
dokonywania OSR i konsultowania ich zaleznie od charakteru spraw objetych regulacja;
dla zwiekszenia efektywnosci procesu legislacyjnego, wykorzystujgcego w petnym

zakresie OSR-y, uzasadniona bytaby mozliwo$¢ zwalniania wybranych (np. pilnych)
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regulacji z tego obowigzku, z jednoczesnym zobowigzaniem do zapisywania w nich
klauzul wygaszajgcych, ktére automatycznie usuwalyby z obiegu normy prawne, o ile
w stosownym czasie autor nie dokonatby oceny ex post;

funkcjonujgce OSR zbyt stabo uwypuklajg zdania przeciwnikow regulaciji;

projektodawcy w procesie planowania legislacyjnego powinni w szerszym zakresie
korzystac z instytucji zielonych i biatych ksiag;

konsultacje spoteczne w procesie tworzenia prawa stanowig przede wszystkim zrodto

najcenniejszych informaciji koniecznych dla opracowania rzetelnej OSR.
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XI. WNIOSKI Z DEBAT EKSPERCKICH FDP

Po przeprowadzeniu debat eksperckich poswieconych réznym aspektom procesu
stanowienia prawa, zaréwno uczestnicy tych debat, jak i redaktorzy niniejszego tomu
utwierdzili sie w przekonaniu, ze polski system stanowienia prawa nie jest w najlepszej
kondycji i wymaga zmian.

W celu podsumowania cyklu spotkan, a takze wysuniecia konkluzji i wstepnych
rekomendaciji dotyczacych dziatah majgcych na celu poprawe jakosci systemu stanowionego
prawa, konieczne jest w pierwszej KkolejnoSci zdiagnozowanie najpowazniejszych -—
ustalonych w toku dyskusji — wad i dysfunkcjonalnosci tego systemu oraz przyczyn
pogarszania sie jakosci stanowionego w Polsce prawa.

1. Diagnoza przyczyn niewtasciwego stanu legislacji w Polsce

Na podstawie dyskusji przeprowadzonych w ramach Forum Debaty Publicznej
.Sprawne i stuzebne panstwo” wylaniajg sie dwie podstawowe przyczyny ziego stanu
legislacji w Polsce.

1.1. Kultura polityczna i fachowe zaplecze legislacyjne

Pierwszg z przyczyn jest niska kultura polityczna i brak fachowego zaplecza dla
dziatan zaréwno politycznych, jak i legislacyjnych, podejmowanych przez ugrupowania
polityczne i politykdw. Istnienie tego problemu sygnalizowane byto od dawna i pojawiato sie
takze w wielu wypowiedziach uczestnikéw Forum Debaty Publicznej. Coraz bardziej
widoczna staje sie bowiem dominacja w procesie legislacyjnym przestanek o charakterze
politycznym nad wzgledami merytorycznymi, a takze narastajacy deficyt demokracji
wewnatrz ugrupowan politycznych, co czesto skutkuje forsowaniem projektow wbrew
standardom prawidtowej legislacji, zubozeniem debaty publicznej i politycznej oraz
marginalizacjq fachowej refleksji w procesie stanowienia prawa, a takze pomijaniem wiedzy

eksperckiej licznych organizacji spotecznych uczestniczacych w tym procesie.

1.2. Instytucjonalny porzadek w procesie stanowienia prawa i jakos¢ prawnej

regulacji

Druga przyczyne ztego stanu legislacji, na ktérg zwracali uwage eksperci FDP
w swoich wypowiedziach, stanowi brak instytucjonalnego porzadku w procesie
stanowienia prawa i niska jako$¢ prawnej regulacji tego procesu. Problemy te dotyczg
w szczegolnosci rzadowej fazy prac ustawodawczych, w ktérej szczegdlnie widoczna jest
wewnetrzna niespojnos¢ obowigzujacych przepiséw. Trudno jest w zwigzku z tym ustali¢
W sposob jednoznaczny i transparentny rzeczywisty przebieg prac rzgdowych nad projektami
ustaw i role poszczegodlnych ich uczestnikédw, w tym w szczegdlnosci instytucji
spoteczehstwa obywatelskiego. Watpliwosci dotyczg kwestii o tak fundamentalnym
znaczeniu, jakimi sg zasady, zakres i standardy przeprowadzania konsultacji publicznych
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rzgdowych projektow ustaw oraz Ocena Skutkdw Regulacji. Regulamin prac Rady Ministrow
nie okresla bowiem wystarczajgco precyzyjnie, czy konsultacje publiczne powinny obja¢
projekt zatozen do ustaw, czy projekt ustawy, czy tez oba te dokumenty. Na tym tle doszto
do powaznych rozbieznosci zarbwno w ramach rzadu (niektore ministerstwa konsultowaty
wytacznie zatozenia ustaw, inne zatozenia i projekt ustawy), jak i w ramach instytucji
spoteczehstwa obywatelskiego (Obywatelskie Forum Legislacji kilkakrotnie publicznie
zwracato uwage, ze tresC regulaminu prowadzi do ograniczania partycypacji obywateli
w procesie stanowienia prawa, w szczegolnosci w zwigzku ze zmiang regulaminu przyjetg
w grudniu 2011 r.) *&.

2. Preferowany kierunek systemu legislacji — najpilniejsze zmiany

Analiza przebiegu dyskusji prowadzonych w trakcie obrad Forum Debaty Publicznej,
poza przywotang wyzej diagnozg zlego stanu legislacji i wyznaczeniem zasadniczych
kierunkow reformy, pozwala na sformutowanie wielu szczegdtowych tez oraz wstepnych

rekomendaciji w zakresie poszczegdélnych dyskutowanych zagadnien problemowych.

2.1. Sformalizowanie standardéw przygotowania ustaw i aktéw prawa miejscowego

w postaci kodekséw dobrych praktyk

Przed normatywnym okresleniem zasad i trybu przygotowywania Oceny Skutkéw
Regulacji i konsultacji publicznych zaleca sie wdrozenie tzw. miekkich regulacji w tym
zakresie, np. ,kodeksow” dobrych praktyk. Rekomendacje w nich zawarte nie kreujg
obowigzkow o charakterze prawnym, nie okreslajg réwniez prawnych konsekwencji ich
nieprzestrzegania. Nalezy pamietaé jednak, ze publiczny charakter tego typu dokumentow
naktada na podmioty wykorzystujace je w swojej dziatalnosci wymogi zwigzane z wysokim
standardem ich pracy zawodowej, ktérych lekcewazenie moze wigza¢ sie takze
z negatywnymi konsekwencjami wizerunkowymi i politycznymi. ,Kodeksy” dobrych praktyk
w zakresie stanowienia prawa mogtyby mie¢ zastosowanie zaréwno w odniesieniu
do procesu przygotowywania regulacji krajowych, jak i aktéw prawa miejscowego.
Zatgcznikiem do Zielonej Ksiegi jest przykladowe opracowanie tego typu.

2.2. Koordynacja dziatan administracji rzadowej, poprawa planowania legislacyjnego,
urealnienie Ocen Skutkéw Regulacji
Dla poprawy jakoéci legislacji, w tym zatrzymania inflacji prawa, konieczne jest
skoordynowanie dziatan administracji rzadowej (zarébwno wewnetrznych, jak i komunikacji

Z organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego), poprawienie planowania legislacyjnego,

8 Nalezy jednak w tym miejscu zauwazy¢, ze w zwiazku z przyjeciem programu ,Lepsze regulacje 2015”
i sformutowaniu w nim zapowiedzi gruntownej zmiany Regulaminu pracy Rady Ministrow, Rzadowe Centrum
Legislacji przygotowato i przeprowadzito konsultacje publiczne projektu nowego Regulaminu. Dokument ten
zostat przyjety przez Komitet Staty Rady Ministrow w dniu 14 sierpnia 2013 r. i przekazany na posiedzenie
Rady Ministrow.
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urealnienie Ocen Skutkdw Regulacji, a takze rozpoczecie prowadzenia badan
postlegislacyjnych.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢ starania podejmowane zaréwno przez Rzadowe
Centrum Legislacji (racjonalizacja zasad planowania legislacyjnego, stworzenie powszechnie
dostepnego wykazu wszystkich prac legislacyjnych rzadu, umozliwienie publikacji
elektronicznej aktow urzedowych, stworzenie portalu ,Rzadowy Proces Legislacyjny”,
zaangazowanie sie w wykonywanie orzeczen TK), Ministerstwo Gospodarki (prowadzenie
programu Reformy Regulacji, stworzenie podrecznika konsultacji spotecznych,
przeprowadzenie szkoleh z zakresu prawidtowej OSR, praca nad portalem konsultacji
spotecznych on-line, badanie obcigzen administracyjnych, opracowanie dokumentu
programowego ,Lepsze regulacje 2015”), oraz Kancelarie Prezesa Rady Ministrow
(powotanie Zespotu ds. Programowania Prac Rzadu, promujgcego standardy
przygotowywania OSR w biezacych pracach legislacyjnych i utworzenie resortowych
zespotdéw ds. OSR). Wymienione dziatania stuzg realizacji wskazanego celu.

2.3. Dziatalnosé przedlegislacyjna — zalety stosowania bialych i zielonych ksiag przez

konstytucyjne organy wiadzy publicznej

W celu uczynienia procesu legislacyjnego bardziej czytelnym i otwartym na gtos
zainteresowanych, wazne jest mozliwie wczesne zapoznanie ich z celami regulaciji
i kierunkami jej wdrazania. Narzedziem, ktére w tym procesie mogtoby odgrywac istotng role,
sg roznego rodzaju dokumenty pozalegislacyjne: strategie, programy, zielone i biate ksiegi.
Uczestnicy debaty, odnoszac sie przede wszystkim do zielonej ksiegi, podkreslali, ze
praktyka Komisji Europejskiej w zakresie etapowego prezentowania pomystu regulacyjnego
w waznej materii, z wykorzystaniem dokumentu przedstawiajgcego rézne modele rozwigzan,
czesto $miatych i daleko idacych, mogtaby zosta¢ — po odpowiednim dostosowaniu —
wdrozona takze w naszym systemie prawnym. Za odwaznym wykorzystaniem biatych

i zielonych ksiag przemawia wiele argumentéw, m.in.:

» ich publikowanie utatwia odczytanie woli ustawodawcy,

= stosowanie zielonych i biatych ksigg utatwia na etapie stanowienia i stosowania prawa
postugiwanie sie konstytucyjnym testem zgodnosci regulacji z zasada poprawnej
legislacji (art. 2 Konstytuciji) i z zasadg réwnosci (art. 32 Konstytucji) oraz konstytucyjnym
testem proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji),

» stosowanie zielonych i biatych ksiag przez konstytucyjne organy wtadzy publicznej utatwi
aplikacje zasady samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego,
w zakresie, w jakim zasada ta wymaga adekwatnosci naktadanych zadan wzgledem
udziatu w dochodach publicznych, ktore stuza realizacji tychze zadan (art. 167 ust. 1 i art.
167 ust. 4 Konstytucji).
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2.4. Koniecznos¢ normatywnego ustawowego okreslenia standardow OSR
i konsultacji publicznych
Fundamentalne znaczenie ma okreSlenie w sposob normatywny minimalnych
standardow i zasad Oceny Skutkdw Regulacji i wpisujacych sie w jej tworzenie konsultacji
publicznych. Opracowanie OSR w procesie stanowienia prawa powinno by¢ obligatoryjne,
ustandaryzowane, obejmujagce wszystkich uczestnikow postepowania ustawodawczego oraz
wszystkie stadia tego postepowania, a takze poddane obiektywnej kontroli.

2.5. Potrzeba wprowadzenia zmian w regulaminach Sejmu i Senatu

Standardy prawidtowej Oceny Skutkow Regulacji oraz konsultacji publicznych
wymagajg takze przestrzegania w parlamentarnej fazie prac ustawodawczych. Aby
je wprowadzi¢ — z uwagi na autonomie regulaminowg izb parlamentarnych — konieczne
byloby dokonanie stosownych zmian w regulaminach Sejmu i Senatu. Zmiany
te skutkowatyby zwiekszeniem odpowiedzialnosci postéw i senatoréow za przedktadane przez
nich projekty oraz za ich propozycje zmian do projektow pochodzgcych od innych podmiotéw
dysponujgcych prawem inicjatywy ustawodawczej. Parlamentarni wnioskodawcy poprawek
powinni zosta¢ regulaminowo zobowigzani do dokonywania, przynajmniej w minimalnym
zakresie, oceny skutkéw ekonomicznych i spotecznych przedkiadanych poprawek, ktére
mogtyby w znaczny sposéb wplywaé na cel regulacji, sposéb jego osiagniecia oraz efekty
wejscia w zycie zmian w prawie.

3. Ocena Skutkéw Regulacji jako standard procesu stanowienia prawa

W ocenie uczestnikédw Forum Debaty Publicznej obowigzek przeprowadzenia petnej
Oceny Skutkow Regulacji powinien by¢ nieodigcznym elementem procesu stanowienia
prawa. Dotychczasowe proby uwzgledniania metodologii OSR w toku przygotowywania
aktow prawnych w Polsce — cho¢ dostrzezono pozytywne efekty zmian wprowadzanych
w 2012 r. przez Kancelarie Prezesa Rady Ministrow i Ministerstwo Gospodarki — zostaty
jednak uznane za fragmentaryczne i niewystarczajace dla systemowej zasadniczej poprawy
jakoéci regulaciji.

3.1. Rekomendowane zasady Oceny Skutkéw Regulacji

3.1.1. Zasada powszechnosci OSR

Zasadne jest wprowadzenie obowigzku sporzadzania OSR w stosunku
do kazdego projektu ustawy, niezaleznie od podmiotu korzystajacego z prawa
inicjatywy ustawodawczej. Jedynie powszechne objecie obowigzkiem sporzadzania OSR
wszystkich projektdow ustaw, niezaleznie od ich inicjatorow, moze zagwarantowac
podniesienie  merytorycznego  poziomu  legislacji w  Polsce, uniemozliwiajac

np. ,bajpasowanie” legislacji rzagdowej poprzez korzystanie z inicjatywy poselskiej, w celu
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ominiecia obowigzkéw dotyczacych OSR, konsultacji publicznych, czy opracowania
projektéw aktow wykonawczych.

3.1.2. Zasada kompleksowosci OSR

Uzasadnione jest rozszerzenie zakresu OSR, majgce na celu diagnoze i ocene
wszelkich skutkow zmian regulacyjnych. Dotychczasowe ograniczanie OSR jedynie do kilku
obszaréw, w tym przede wszystkim wptywu na stan finanséw publicznych, wymaga zmiany.
Konieczne jest rozszerzenie OSR o analize tzw. wptywdw nierynkowych (np. wptyw
na $rodowisko naturalne, na zdrowie i bezpieczenstwo publiczne), a takze gtebsza ocena
wptywu na warunki prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (analiza obcigzen
administracyjnych).

3.1.3. Standaryzacja OSR

Wskazane byloby ustalenie obligatoryjnego, podstawowego zakresu OSR oraz
metodyki jej przeprowadzania. Okreslenie standardéw sporzadzania i minimalnych
wymagan metodycznych procesu opracowywania OSR w poszczegdlnych zakresach
przedmiotowych jest podstawowym warunkiem prawidtowego funkcjonowania Oceny
Skutkéw Regulaciji i jej pozytywnego wptywu na jakos¢ procesu stanowienia prawa w Polsce.
Dzieki stworzeniu standardédw OSR, a takze ich gwarancji normatywnej powstataby
mozliwos¢ weryfikacji poprawnosci sporzadzenia OSR i jej merytorycznej jakosci, jak rowniez
dokonywania poréwnan skutkéw alternatywnych regulacji.

3.1.4. Obowiazek aktualizacji OSR w trakcie prac nad projektem

Jednym z elementéw procesu legislacyjnego jest wspotpraca przy tworzeniu aktu
prawnego przez kilkka podmiotéw publicznych i niepublicznych — zaréwno po stronie
egzekutywy (uzgodnienia miedzyresortowe), legislatywy (komisje sejmowe, izby
parlamentu), jak i czynnika spotecznego (konsultacje publiczne). Efekt prowadzonych
konsultacji i uzgodnien powinien by¢ uwidaczniany w ramach Oceny Skutkéw Regulaciji,
w szczegolnosci w sytuacji, gdy ujawnione zostang ewentualne skutki, ktére nie byty brane
pod uwage na wczesniejszych etapach prac legislacyjnych. Ponadto modyfikacje projektu
ustawy dokonywane w parlamentarnej fazie prac ustawodawczych, w wyniku zgtaszanych
poprawek poselskich czy senackich, moga doprowadzi¢ do znaczacej zmiany faktycznych
skutkéw regulacji. Obecnie nie dokonuje sie ich oceny, co prowadzi do sytuacji, ze OSR
dotaczony do rzadowego projektu ustawy czesto traci na aktualnosci w trakcie
parlamentarnej fazy prac legislacyjnych, a ocena skutkdw proponowanych wéwczas zmian
nie jest przeprowadzana. Zachowanie celu wprowadzania wymogu sporzadzania OSR oraz
zwigzanych z tym standardéw jakosciowych procesu stanowienia prawa bedzie zatem
mozliwe tylko wéwczas, jesli OSR bedzie aktualizowana na biezaco w zwiazku z kazda
istotng ingerencja w pierwotng tres¢ projektu w toku prac legislacyjnych. Ocena
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istotnosci takze powinna podlegaé weryfikacji, optymalnie sprawowanej przez podmiot
zewnetrzny w stosunku do procesu legislacyjnego.

3.2. Obowiazek weryfikacji OSR w trakcie prac nad projektem

Niezwykle waznym elementem, majacym wptyw na jakos¢ OSR, a tym samym
na jakos¢ stanowionego prawa i racjonalno$¢ dziatan prawodawcy, bytoby wprowadzenie
obowigzku opiniowania tego projektu z punktu widzenia jakosci sporzadzonej OSR.
Po zapoznaniu sie z rozwigzaniami funkcjonujgcymi w innych krajach w zakresie
wewnetrznej kontroli procesu legislacyjnego pod katem stosowania i prawidtowosci
sporzadzania OSR, a takze po analizie skutecznosci funkcjonowania mechanizmow
wdrazanych dotychczas w tym zakresie w Polsce, nalezy zarekomendowa¢ wprowadzenie
obowigzku opracowywania i dotgczania do uzasadnienia projektu eksperckiej opinii,
opracowywanej przez niezalezny podmiot, dotyczacej jakosci OSR i jego zgodnosci
Z przyjetymi standardami. Z czasem nalezy rozwazy¢ wprowadzenie instytucjonalnej oceny
kompletnosci i poprawnosci OSR przez niezalezny podmiot (organ), wykorzystujacy wiedze
niezaleznych ekspertéw.

4. Efektywne konsultacje publiczne jako podstawa racjonalizacji procesu
stanowienia prawa

Najwazniejszym elementem reformy systemu stanowienia prawa, wedtug opinii
ekspertow uczestniczacych w Forum Debaty Publicznej, powinno by¢é mozliwie szybkie
wypracowanie nowoczesnego i efektywnego modelu konsultacji publicznych, ktérego celem
bytoby przede wszystkim dostarczenie prawodawcy wiedzy na temat przewidywanych
skutkéw ekonomicznych i spotecznych projektéw ustaw, a tym samym zapewnienie
obywatelom nalezytej partycypacji w procesie tworzenia prawa. Decyzja okreslajgca
odpowiedni kierunek zmian regulacyjnych nalezy do organu wtadzy publicznej, gwarancjq jej
racjonalnosci jest jednak zasiegniecie opinii ekspertdéw danej dziedziny oraz adresatéw norm
prawnych, co jest podstawowym celem prowadzenia konsultacji publicznych.

4.1. Standardy konsultacji publicznych w procesie stanowienia prawa

W toku spotkan Forum Debaty Publicznej przedyskutowano wiele podstawowych
standardéw, ktérym powinien odpowiadaé¢ proces konsultacji publicznych. Standardy
te zostaly zaprezentowane w dalszej czesci niniejszego punktu, a takze — w formie zbioru

podstawowych regut — w zatgczeniu do publikaciji.

4.1.1. Zasada powszechnosci konsultacji publicznych

Zgodnie z tg zasadg konsultacje publiczne powinny by¢ przeprowadzane w sposob
zapewniajacy nalezytg partycypacje obywateli w procesie stanowienia prawa, zgodnie
Z konstytucyjnymi  standardami  dotyczacymi roli  spoteczehstwa  obywatelskiego

w demokratycznym panstwie prawnym. Za niedopuszczalng, z punktu widzenia racjonalno$ci

91



procesu stanowienia prawa oraz wartosci konstytucyjnych towarzyszacych panstwu
prawnemu, nalezy uznacC praktyke pomijania konsultacji publicznych i spotecznych,
wynikajacg z przekonania prawodawcy o braku zasadnosci takiej konsultaciji.

4.1.2. Zasada proporcjonalnosci i pomocnhiczosci

Proces stanowienia prawa powinien zmierza¢ do rozwigzania stwierdzonego problemu
regulacyjnego poprzez mozliwie jak najmniejszg ingerencje w system prawny oraz status
prawny jednostki. Dokonanie zmiany normatywnej powinno nastepowaé wylgcznie
w sytuacji, gdy nie ma innej mozliwosci rozwigzania stwierdzonego problemu spotecznego
niz ingerencja prawodawcy. Dlatego konsultacje publiczne powinny obejmowac takze analize
innych opcji rozwigzania tego problemu (np. samoregulacje lub zastosowanie instrumentéw
rynkowych) oraz obejmowac¢ analize stopnia ucigzliwosci proponowanej ingerencji

regulacyjnej w poréwnaniu z celem, ktéry prawodawca zamierza osiggnagé.

4.1.3. Zasada zaufania oraz réownosci uczestnikéw konsultacji publicznych

W demokratycznym panstwie prawnym stosunki spoteczne powinny byé oparte na
zasadzie wzajemnego zaufania. Zasada ta powinna by¢ jednak rozumiana w sposéb
dwukierunkowy, nie ograniczajac sie wytacznie do — przywotywanego czesto w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego — standardu zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, lecz obejmujac takze nakaz odnoszenia sie organéw wiadzy publicznej
z zaufaniem do obywateli i ich organizacji. Proces konsultacji publicznych powinien by¢
wsparty o tak wilasnie zdefiniowany standard wzajemnego zaufania i szacunku. Istotnym
standardem konsultacji powinna by¢ takze zasada rownego traktowania przez wiadze
publiczne wszystkich uczestnikdw konsultacji, niezaleznie od tego, jakie interesy i grupy
spoteczne reprezentujg. Gtdwnym celem konsultacji publicznych jest bowiem dostarczenie
prawodawcy wiedzy pozwalajacej na podjecie racjonalnej decyzji prawodawczej, a wiedza
ekspercka, o ktdérej mowa, jest niezalezna od pogladdéw politycznych oraz poparcia
spotecznego.

4.1.4. Zasada dostepu do informaciji o konsultacjach w procesie stanowienia prawa
Zgodnie z tg zasadg wszystkie dokumenty skierowane do prawodawcy przez
zainteresowane tematyka danego projektu podmioty biorgce udziat w konsultacjach
publicznych powinny stanowi¢ informacje publiczng. Stad krokiem w dobrg strone jest
stworzenie przez Rzadowe Centrum Legislacji domeny internetowej pozwalajgcej na dostep
— na razie jednak ograniczony — do dokumentéw zgromadzonych w rzgdowej fazie procesu
stanowienia prawa. Z zasadg dostepu tagczy sie takze zasada transparentnosci, ktéra — poza
ujawnieniem wspomnianych informacji uzyskanych w procesie stanowienia prawa — stawia
takze wymagania dotyczace funkcjonalnosci korzystania z tych materiatdw, mozliwosci
odtworzenia na ich podstawie catego przebiegu prac legislacyjnych i wszelkich dokonanych
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w ich trakcie zmian projektu, zaréwno w rzadowej fazie prac ustawodawczych, jak i podczas
prac parlamentarnych.

4.1.5. Zasada konsultacji petnych i racjonalnych

Konsultacje publiczne powinny mie¢ charakter petny, tj. powinny by¢ prowadzone we
wszystkich stadiach prac legislacyjnych, zaréwno na etapie prac koncepcyjnych nad
diagnozag problemu regulacyjnego, jak i w pracach nad zatozeniami do ustawy, projektem
ustawy, na badaniach postlegislacyjnych skohczywszy. Konsultacje powinny by¢
prowadzone w sposob racjonalny, wazacy zarowno interes publiczny, jak i indywidualny,
atakze realia zycia politycznego. Konsultacje publiczne nie mogg bowiem prowadzic¢
do paralizu dziatan legislacyjnych, ktorych dynamika powinna zaleze¢ od woli prawodawcy
kierujacego sie interesem publicznym.

4.1.6. Zasada stosowania réznych metod i form konsultacji

Racjonalizacji i usprawnieniu procesu konsultacji publicznych stuzy¢é ma korzystanie
przez prawodawce z réznych metod i form konsultacji publicznych, w tym przede wszystkim
konsultacji eksperckich, otwartych konsultacji publicznych, debat deliberatywnych,
konsultacji on-line, czy — na etapie parlamentarnym — wystuchan publicznych.

4.1.7. Zasada zwigzania konsultacji publicznych z procedurg Oceny Skutkéw

Regulacji

Konsultacje publiczne sg najcenniejszym ze 2zrodet informacji o przewidywanych
skutkach regulacji, niezbednym do przygotowania rzetelnej Oceny Skutkéw Regulaciji.
Przeprowadzenie konsultacji jest zatem konieczne w procesie OSR. Nie mogg one tym
samym rozpoczyna¢ sie dopiero w momencie opracowania projektu zatozen ustawy
i skupiaé wytacznie na zatozeniach. Konsultacje powinny poprzedza¢ proces prac nad
zatozeniami, nastepnie obejmowaé projekt ustawy, a takze by¢ organizowane po wejsciu
w zycie danej regulacji jako element badanh postlegislacyjnych.

4.2. Potrzeba uregulowania normatywnego standardéw konsultacji publicznych

W celu zwiekszenia roli konsultacji publicznych w procesie tworzenia prawa
nalezatoby przede wszystkim okreslic w sposéb normatywny standardy ich
przeprowadzania oraz podnies¢ range obowigzujacych przepiséw, w ktérych
problematyka konsultacji jest uregulowana fragmentarycznie. Obecnie procedura,
metodyka oraz podstawowe standardy konsultacji publicznych nie sg uregulowane,
awzgledny obowigzek prawny przeprowadzania konsultacji publicznych, w zakresie
dotyczacym podmiotdéw innych niz organizacja pracodawcow, zwigzki zawodowe oraz
Komisja Trojstronna, znajduje swoje podstawy normatywne jedynie w akcie wewnetrznie
obowigzujacym, jakim jest Regulamin pracy Rady Ministrow.

W zwiagzku z powyzszym zasadne wydaje sie stworzenie ram normatywnych

na poziomie zrédet prawa powszechnie obowiagzujacego, a by¢é moze nawet stworzenie
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odpowiedniego zakotwiczenia konstytucyjnego dla obowigzku Oceny Skutkow
Regulacji i wykorzystywania w tym procesie konsultacji publicznych.
Chcac podniesé jakos¢ konsultacji publicznych nalezy takze ksztattowaé dobre praktyki
w tym zakresie. Wiele krajéw OECD, ktére z powodzeniem realizujg program ,Lepsze
regulacje”, przygotowuje i wdraza tzw. dobre praktyki konsultacji publicznych, ktore
zazwyczaj okreslajg takze podstawowe standardy prowadzenia tych konsultacji. Ponadto
warto stworzy¢ instrumenty wspierajgce proces konsultacji publicznych i podnoszacych
poziom transparentnosci tego procesu. Jednym z bardzo pozgdanych instrumentéw bytaby
strona internetowa, na ktérej ujawniane bylyby wszystkie procedowane projekty aktow
prawnych wraz z tzw. szczegOtowymi metryczkami projektow. Strona ta powinna m.in.
zawierac:
= aktualne wersje projektow na kazdym etapie procesu z petng informacjg
0 wprowadzonych zmianach,

= rejestr uczestnikéw konsultacji publicznych,

= opinie uczestnikdw konsultacji publicznych do poszczegdlnych wersji projektéw,

= rzetelne Oceny Skutkbw Regulacji (OSR) i Oceny Kosztow Regulacji (OKR)
do poszczegdlnych wersji projektu,

= tabele uzgodnieniowe po konsultacjach publicznych z informacja, kto i jakie uwagi zgtosit
do projektu oraz czy uwagi zostaly przyjete, czy odrzucone, wraz z krotkim
uzasadnieniem,

= tabele rozbieznosci, aktualizowane po kazdym etapie procedowania projektu.

Obecnie funkcjonuje juz strona internetowa stworzona przez Rzadowe Centrum
Legislacji, ktérego dziatania w tym zakresie nalezy oceni¢ pozytywnie. Na tej stronie
do wiadomosci publicznej podaje sie wszystkie procedowane przez rzad projekty aktow
prawnych wraz z wybranymi dokumentami zgromadzonymi w toku prac legislacyjnych. Nie
zawiera ona jak dotad jednak wszystkich ww. dokumentéw, ktére zapewnityby pozadang
transparentnos$¢ i przejrzysto$¢ procesu stanowienia prawa. W tym zakresie system ten
wymaga zatem udoskonalenia.

Drugim bardzo pozadanym instrumentem wspierajacym proces konsultacji publicznych
bytaby strona internetowa, za pomoca ktérej mogtyby sie odbywaé konsultacje spoteczne on-
line. Stosowne aplikacje powinny umozliwia¢ zainteresowanym podmiotom odpowiedni
newsletter legislacyjny oraz zapisywanie sie w celu otrzymywania informacji o waznych dla
nich zmianach. W Ministerstwie Gospodarki od dluzszego czasu trwajg prace nad
stworzeniem takiego instrumentu, jednak dotychczas nie udato sie go jeszcze w petni
wdrozyc€.
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5. Badania postlegislacyjne
Podniesienie jakosci stanowionego prawa wymaga stworzenia systemu badanh

postlegislacyjnych (OSR ex post) oraz dokonywania cyklicznego przegladu aktéw

normatywnych w toku praktyki ich stosowania. Obecnie badania tego typu — z wyjatkiem
resortowych analiz realizowanych pilotazowo w Ministerstwie Gospodarki — nie sg
dokonywane, co odbija sie negatywnie na jakosci prawa. Nie ma bowiem systemu
monitorowania faktycznych skutkow wywotywanych przez wejscie w zycie aktu prawnego,
ktéry pozwalatby na odpowiednio wczesne zdiagnozowanie problemu regulacyjnego

i rozwigzanie go zanim wadliwy akt normatywny wywofa w praktyce nieodwracalne skutki

prawne. W toku dyskusji FDP ustalono, ze budowa systemu badan postlegislacyjnych (OSR

ex post) mogtaby opierac sie na nastepujacych zasadach:

" system badan postlegislacyjnych powinien zostaé¢ stworzony z wykorzystaniem
istniejacych juz instytucji publicznych. Nie ma potrzeby powotywania do realizacji tego
zadania nowych podmiotéw finansowanych ze Srodkow publicznych;

" badania postlegislacyjne powinny byé dokonywane po kilku (dwdch, trzech) latach
od wejscia w zycie aktu normatywnego;

" nieodtacznym instrumentem OSR ex post powinny by¢ konsultacje publiczne;

" badania postlegislacyjne powinny mieé¢ charakter systemowy, tj. winny obejmowac¢ nie
tylko analize skutkdw wejscia w zycie i funkcjonowania konkretnej ustawy, ale takze
dokonywanie okresowej oceny spojnosci systemu prawa w poszczegoélnych jego
dziedzinach i gateziach. Jedynie w ten sposéb mozna bowiem bada¢ negatywne
Zjawiska towarzyszace procesowi stanowienia prawa (np. inflacja prawa,
dekodyfikacja), ktére majg charakter systemowy i nie sg zwigzane z praktykg
stosowania pojedynczego aktu normatywnego.

o

Konstytucyjne standardy prawidtowej legislacji

Dyskusja dotyczaca zasad prawidtowej legislacji, wywodzonych z koncepcji panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP), oraz ich roli w procesie stanowienia prawa doprowadzita
do generalnej konkluzji, ze stanowig one, wraz ze zgromadzonym wokét nich dorobkiem
orzeczniczym Trybunatu Konstytucyjnego, wystarczajacqg i skuteczng ochrone dla takich
standarddw, jak: zakaz retroaktywnosci prawa, ochrona praw nabytych i intereséw w toku,
odpowiedni okres vacatio legis, nakaz stosowania nalezytych przepiséw przejsciowych, czy
nalezyta okreslonos¢ przepisow prawa. W zwigzku 2z ugruntowanym dorobkiem
orzeczniczym Trybunatu Konstytucyjnego nie ma potrzeby artykutowania tych standardéw
wprost w Konstytucji RP, ani powtarzania ich w regulacji ustawowej. Problemy w procesie
stanowienia prawa, ktore nalezy rozwigzac, nie sg zwigzane z konstytucyjng regulacjg zasad
prawidtowej legislacji, ktére — za sprawg konsekwentnego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego — mogg stanowi¢ skuteczng ochrone przed prawem ziej jakosci. W toku
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dyskusji podkreslano — co takze nalezy uzna¢ za generalng konkluzje cyklu debat FDP —
ze do wszelkich ewentualnych propozycji zmian w Konstytucji RP nalezy podchodzic¢
ze szczegolng ostroznoscig i podnosi¢ je dopiero wowczas, gdy celdw niezbednych dla
poprawy jakosci prawa nie sposdb osiggnaé poprzez dokonanie zmian ustawowych lub
regulaminowych.
Odrebnym zagadnieniem sg kwestie konstytucyjnego wzmocnienia:
= formalnych gwarancji rzetelnej analizy celowosci regulacji, a w przypadku podjecia
decyzji o potrzebie regulacji okreslonego zagadnienia — dokonania prawidiowej Oceny
Skutkow Regulaciji i jej publicznego skonsultowania,
= odpowiedzialno$ci autorow projektow za witasne inicjatywy, z ktorg skorelowane winno

by¢ prawo silniejszego dysponowania projektem w toku prac legislacyjnych.
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XIl. KONKLUZJE | REKOMENDACJE DZIALAN NAPRAWCZYCH W PROCESIE
STANOWIENIA PRAWA

Analiza przebiegu debat Forum Debaty Publicznej daje podstawy do przedstawienia
merytorycznych konkluzji, ktére pozwolg okreslic najistotniejsze dziatania, jakie nalezy
podja¢ w celu podniesienia zaréwno jakosci prawa, jak i stopnia partycypacji obywateli

w procesie jego tworzenia oraz demokratycznosci tego procesu.

1. Dobre praktyki oraz pozanormatywne formy promowania dobrej legislacji

W celu poprawy jakosci legislacji niewatpliwie wskazane jest — niezaleznie od kwestii
zmian w przepisach regulujgcych proces legislacyjny — promowanie innych niz normatywne
form dziatania, ktorych celem jest stworzenie lepszych mechanizméw stanowienia prawa
i wypracowanie dobrych praktyk w administracji publicznej. Najlepszym przyktadem takich
dziatan moze by¢ tworzenie dokumentédw programowych rzadu (np. Program ,Lepsze
regulacje 2015”), a nastepnie konsekwentne wdrazanie przewidzianych w nich zmian. Wéréd
tego typu form mozna wymieni¢ takze: korzystanie w fazie przedlegislacyjnej z dokumentéw
stanowigcych odpowiedniki unijnych zielonych i biatych ksiag, z ktérych pierwsze stuzg
zapoczatkowaniu dyskusji lub tez catego procesu konsultacji na tematy zwigzane z danym
problemem, drugie natomiast zawierajg opracowane urzedowo propozycje dziatan,
monitoring i wdrazanie rozwigzan stosowanych w innych krajach, nieustanne szkolenie kadr
administracyjnych oraz wiekszg otwartos¢ na zewnetrzne zrédta wiedzy eksperckiej,
prowadzenie intensywnej dziatalnosci dydaktycznej w zakresie ekonomicznej analizy prawa
i standardéw prawidtowej legislaciji.

2. Normatywna regulacja procesu konsultacji publicznych i Oceny Skutkéw

Regulacji

Poza promowaniem dobrych praktyk, nalezy rozwazy¢ takze stworzenie podstaw
normatywnych dla okreSlenia standardow oraz metodyki Oceny Skutkéw Regulaciji
i konsultacji publicznych w procesie stanowienia prawa. Ustanowienie takich podstaw
wymaga podniesienia rangi przepisow regulujgcych problematyke OSR oraz konsultaciji
publicznych, ktére obecnie znajdujg sie w akcie wewnetrznie obowigzujacym, tj. Regulaminie
pracy Rady Ministréw, oraz dokumentach programowych opracowanych przez Ministerstwo
Gospodarki, a wymagajg — dla zapewnienia ich petnej skutecznosci — wyrazenia w zrédtach
prawa powszechnie obowigzujacego.

Wdrozenie proponowanych zmian moze nastgpi¢ przy uzyciu réznych instrumentéw
prawnych i na réznym poziomie systemu zrodet prawa. Decyzja o wyborze jednego
z zaprezentowanych ponizej sposobéw wprowadzenia proponowanych zmian do systemu

powszechnie obowigzujacego prawa nalezy do prawodawcy.
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2.1. Zmiany ustawowe

Wedtug zgodniej opinii uczestnikow Forum Debaty Publicznej konieczne jest
stworzenia standardéw konsultacji publicznych oraz Oceny Skutkow Regulacji, ktore bytyby
konsekwentnie i w sposéb jednolity stosowane w procesie stanowienia prawa. W takiej
sytuacji konieczne jest wyrazenie tychze standardow w formie aktu prawnego o charakterze
powszechnie obowigzujacym. Najwtasciwsze w tym =zakresie wydaje sie — na wzoér
obowigzujacych Zasad techniki prawodawczej — ustanowienie standardéw konsultaciji
publicznych oraz Oceny Skutkdw Regulacji w formie aktu wykonawczego do ustawy. W tym
celu konieczne jest stworzenie minimum ustawowych podstaw dla obowigzku sporzadzania
OSR oraz przeprowadzania konsultacji publicznych, a takze upowaznienia ustawowego
do wydania rozporzgdzenia okreslajgcego ,Zasady sporzgdzania Oceny Skutkéw Regulacji”
oraz ,Zasady przeprowadzania konsultacji publicznych”. Rozwigzanie takie, o czym byta
mowa, nawigzywatoby do istniejacej w systemie prawnym praktyki okreslania zasad techniki
prawodawczej w formie aktu wykonawczego do ustawy, a takze — przez analogie —
do uksztattowanego dorobku orzeczniczego Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego
praktyki stosowania Rozporzadzenia w sprawie zasad techniki prawodawczej w procesie
prawotworczym i jego roli podczas oceny jakosci stanowionego prawa, w tym zgodnosci
z zasadami prawidtowej legislacji.

Mozliwe jest takze stworzenie odrebnej i samoistnej regulacji ustawowej, ktéra swym
zakresem przedmiotowym w sposob kompleksowy obejmowataby problematyke standardow
i trybu opracowywania Oceny Skutkéw Regulacji oraz konsultacji publicznych dotyczacych
projektéw ustaw i zatozen do ustaw.

Ponadto — zaktadajagc, ze standardy, o ktérych mowa, miatyby odnosi¢ sie takze
do parlamentarnego etapu prac legislacyjnych oraz inicjatyw poselskich i senackich —
konieczne bytoby wprowadzenie odpowiednich zmian w regulaminach Sejmu RP i Senatu
RP. Z uwagi na zasade autonomii izb parlamentarnych wprowadzenie powyzszych zmian

takze w regulaminach izb wydaje sie konieczne dla ich prawidtowego stosowania.

2.2. Konstytucyjna gwarancja trwatosci i jednolitosci zasad prawidlowej legislaciji

Poprawa jakoséci stanowionego prawa, w tym wprowadzenie obowigzku
przeprowadzania konsultacji publicznych i dokonywania petnej Oceny Skutkéw Regulacji,
takze w odniesieniu do projektéw poselskich oraz poprawek do projektéw ustaw wnoszonych
przez postéw, moze wymagac¢ dokonania zmian w Konstytucji RP. Dzieki temu mozliwe
bytoby rozszerzenie zakresu kontroli konstytucyjnosci prawa dokonywanej przez Trybunat
Konstytucyjny, ktéry mogitby wowczas petniej zbadac¢ jakosc legislacji oraz jej przewidywane
skutki.

Wsrdéd  kwestii, ktére moglyby stanowi¢ materie konstytucyjng, warto wskazac
nastepujace propozycje zmian dyskutowanych podczas Forum Debaty Publicznej:
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dodanie obowigzku opracowania przez podmiot, korzystajacy z prawa inicjatywy
ustawodawczej, catosciowej (ekonomicznej i spotecznej) oceny wplywu planowanej
regulacji. Obecnie obowigzek ten dotyczy — w ograniczonym zakresie — jedynie Rady
Ministréw. W przypadku pozostatych podmiotéw przepis art. 118 ust. 3 Konstytucji RP
moéwi jedynie o obowigzku przedstawienia skutkéw finansowych wykonania ustawy.
Zasadne moze byc¢ rozszerzenie tego obowigzku o petng Ocene Skutkow Regulacji oraz
objecie nim wszystkich podmiotéw posiadajacych prawo inicjatywy ustawodawczej,
a takze poprawek zgtaszanych do projektu w toku prac ustawodawczych w Sejmie RP
i Senacie RP,

wprowadzenie obowigzku konsultacji publicznych w toku Oceny Skutkéw Regulacji,
umozliwienie wnioskodawcy projektu ustawy wycofania go w toku postepowania
ustawodawczego w Sejmie do czasu zakonczenia trzeciego czytania projektu (do czasu
jej uchwalenia),

ztagodzenie konsekwencji art. 92 ust. 1 Konstytucji poprzez rezygnacje z okreslania
w upowaznieniu ustawowym wytycznych dotyczacych tresci aktu wykonawczego.
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Zatacznik

PODSTAWOWE STANDARDY KONSULTACJI PUBLICZNYCH
W PROCESIE STANOWIENIA PRAWA

W celu poprawy jakosci stanowionego prawa, a takze zapewnienia nalezytej partycypacii

obywateli w procesie oceny jego skutkdéw ekonomicznych i spotecznych, sformutowano

ponizsze podstawowe zasady konsultacji publicznych, ktére powinny by¢ stosowane przez

wszystkie podmioty uczestniczace w procesie stanowienia prawa.

1.

§1
Prowadzenie konsultacji publicznych projektéw oraz zatozen do aktow normatywnych
jest przejawem praworzadnosci i demokratyczno$ci procesu stanowienia prawa, ktore
sq niezbedne w panstwie prawnym i w spoteczenstwie obywatelskim.
Ocena projektu aktu normatywnego i jego zatozen powinna by¢ konsultowana
z obywatelami i ich organizacjami zawsze, kiedy projekt odnosi sie do wolnosci i praw
obywatelskich, podstawowych zasad panstwa prawnego, w tym w szczegdlnosci

wolnosci dziatalnosci gospodarczej [Zasada powszechnosci konsultacji].

§2

Konsultacje publiczne prowadzone sg z zachowaniem wzajemnego zaufania oraz réwnosci

uczestniczacych w nich podmiotow spoteczenstwa obywatelskiego [Zasada zaufania oraz

rownosci uczestnikow konsultacji].

§3
Celem konsultacji publicznych jest pozyskanie przez prawodawce mozliwie petnej
wiedzy o skutkach ekonomicznych i spotecznych, jakie zdaniem obywateli moze
wywotaé wejscie w zycie projektowanego aktu normatywnego, badz o skutkach, jakie
ujawnity sie w praktyce stosowania obowigzujacego aktu normatywnego [Cel
konsultacji publicznych na etapie prac nad projektem ustawy | badan
postlegislacyjnych].
W ramach konsultacji publicznych prawodawca powinien zbadac¢, czy zaproponowane
rozwigzanie normatywne jest proporcjonalne i adekwatne do zaktadanych celdw,
a pozadanych efektéw nie mozna osiagng¢ poprzez ingerencje mniej ucigzliwg dla
jednostki [Zasada proporcjonalnosci i pomocniczoSci].
Konsultacje publiczne powinny by¢ przeprowadzone pod katem uzyskania informac;ji
0 wptywie projektowanego rozwigzania normatywnego w szczegolnosci na:
1) sektor finanséw publicznych, budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu

terytorialnego;
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2) gospodarke i konkurencyjnos¢ przedsiebiorstw;

3) poziom obcigzen administracyjnych;

4)  rozwgj regionalny;

5)  zdrowie publiczne;

6) bezpieczenstwo publiczne;

7)  srodowisko naturalne;

8) rynek pracy;

9) sytuacje prawng obywatela oraz poszczegdlnych grup spotecznych
i zawodowych;

10) gwarancje praw i wolnosci jednostki.

§4
Dokumenty skierowane do prawodawcy przez zainteresowane tematykg danego
projektu podmioty biorgce udziat w konsultacjach publicznych stanowig informacje
publiczng [Dostep do informacji o konsultacjach w procesie stanowienia praway.
Prawodawca prowadzac konsultacje publiczne obowigzany jest kierowac sie zasadg
otwartosci i transparentnosci konsultacji [Zasada ftransparentnosci konsultacji
publicznych].
Prawodawca prowadzacy konsultacje publiczne obowigzany jest w szczegdlnosci
poda¢ do wiadomosci publicznej uwagi zgtaszane przez organizacje spoteczne
i obywateli oraz swoje stanowisko wobec tych uwag.
Kazdy uczestnik konsultacji publicznych, ktory zgtosit w ich toku uwagi, powinien
uzyska¢ informacje potwierdzajgcq fakt, ze wptynety one do organu prowadzacego
konsultacje, niezaleznie od tego, czy zostaty uwzglednione przez prawodawce

W procesie stanowienia prawa.

§5

Konsultacje publiczne powinny by¢é prowadzone z uwzglednieniem nalezytego stopnia
partycypacji obywatelskiej, standardéw obowigzujacych w tym zakresie w Unii
Europejskiej, koniecznych wymagan racjonalnej polityki panstwa oraz sprawnosci
procesu legislacyjnego w catym procesie stanowienia prawa. [Zasada konsultacji
petnych i racjonalnych].

Prawodawca zobowigzany jest pozostawi¢ podmiotom chcacym wzigé udziat
w konsultacjach odpowiednig iloS¢ czasu do przeanalizowania projektu aktu
normatywnego lub jego zatozen oraz sformutowania uwag, stosownie do objetosci
i stopnia skomplikowania projektu.

Konsultacje publiczne powinny by¢ prowadzone:
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1)  w fazie analizy problemu regulacyjnego®®;

2)  wtrakcie prac nad projektem zatozenh aktu normatywnego i po ich opracowaniu;
3) po opracowaniu projektu aktu normatywnego;

4)  w parlamentarnej fazie prac ustawodawczych.

Konsultacje publiczne powinny by¢ przeprowadzane takze nie pdzniej niz po 5 latach
od wejscia w zycie projektu aktu normatywnego, celem sprawdzenia prawidtowosci

jego funkcjonowania w praktyce [Badania postlegislacyjnel].

§6

Proces konsultacji publicznych prowadzi sie z uwzglednieniem réznych metod i form
konsultaciji.
Prawodawca prowadzac konsultacje publiczne nie powinien ogranicza¢ sie jedynie
do podania tresci projektu aktu normatywnego lub jego zatozen do wiadomosci
publicznej.
Konsultacje publiczne powinny by¢ prowadzone w szczegdlnosci w formie:
1)  konsultacji otwartych, w ktérych mogg wziaé udziat wszyscy zainteresowani;
2)  konsultacji eksperckich, w ktérych uczestnicza eksperci z danej dziedziny,

zaproszeni przez organ wiadzy publicznej prowadzacy konsultacje.
W trakcie prac nad projektem =zalozen do aktu normatywnego =zaleca sie
przeprowadzenie badan jakosciowych i ilosciowych, w celu petniejszej i obiektywnej
diagnozy problemu regulacyjnego oraz wyboru metody jego najefektywniejszego
rozwigzania.
We wczesnej fazie prac legislacyjnych, o ktérej mowa w § 5 ust. 3 pkt 1 i 2, oraz
w badaniach postlegislacyjnych powinny dominowac konsultacje eksperckie, a takze

badania jakosciowe i iloSciowe.

§7

Wyniki konsultacji publicznych wraz z oméwieniem stanowisk prezentowanych w toku tych

konsultacji, a takze omowieniem skutkéw ekonomicznych i spotecznych, o ktérych mowa

w § 3 ust. 3, powinny stanowi¢ element raportu z Oceny Skutkéw Regulacji, ktéry jest

dotaczany do uzasadnienia projektu ustawy.

19

Faza analizy problemu regulacyjnego — jak mozna zatozy¢ na podstawie obowigzujacych zasad planowania
dziatalnosci legislacyjnej rzadu — trwa od momentu wpisania projektu do wykazu projektéw zatozen i ustaw,
bez wskazania terminu ich przyjecia przez Rade Ministrow (art. 3 Ustawy o dziatalnosci lobbingowej
w procesie stanowienia prawa, Dz. U. Nr 169, poz. 1414 ze zm.), do momentu wpisania projektu zatozen lub
ustawy do wykazu projektéw ustaw, co do ktérych okreslono planowany termin ich przyjecia przez Rade
Ministréw (art. 3 a Ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, Dz. U. jw.).
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