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Przedmowa

Szanowni Panstwo,

oddaje w Panstwa rece raport przed-
stawiajagcy  siedem  rekomendacji
na rzecz dobrego prawa. Tak napraw-
de jest to siedem grup rekomen-
dacji, ktérych realizacja - naszym
zdaniem - pozwoli przyblizy¢ nas
to systemu prawnego, Ktory nie be-
dzie przeszkoda w codziennym zyciu,
ale wydatng pomoca.

Nie sposdb kwestionowaé prawa,
jako zespotu regut porzadkujacych
relacje miedzyludzkie, i relacje ludzi
z otoczeniem. Reguty maja szczegol-
ne znaczenie dla zycia gospodarcze-
go. Silne, tatwo definiowane interesy
wyzwalaja bowiem wiele konfliktow,
i prawo jest waznym narzedziem,
ktére pozwala ogranicza¢ zjawiska
niepozadane.

Dazenie do wysokiej jakosci prawa
jest w naszym wspdlnym interesie.
Przedsiebiorcy skupieni w Federacji
Przedsiebiorcéw Polskich podjeli ini-
cjatywe przygotowania rekomendacji,
ktdre tylko czeSciowo sg inspirowane
dawniej zgtaszanymi postulatami.
W gtdwnej mierze rekomendacje sta-
nowig wynik naszych doswiadczen
z udziatu w licznych procesach legi-
slacyjnych i doswiadczen ze stoso-
waniem prawa.

Jezeli przekonani o potrzebie dosko-
nalenia procesu stanowienia prawa
w Polsce nie bedg ustawali w postu-
lowaniu zmian, z pewnoscig wspol-
nie przekonamy do nich wszystkich
jeszcze nie przekonanych. Goraco
zachecam do uwaznej lektury.

Juz samo to, ze siegneliscie Panstwo
po nasz raport, napawa nadzieja,
ze poprawa procesu stanowienia
prawa jest juz blisko.
Z wyrazami szacunKu,

Marek Kowalski

Przewodniczacy
Federacji Przedsiebiorcow Polskich






Autor

Grzegorz Lang

radca prawny, dyrektor ds. prawnych
w Federacji Przedsiebiorcéw Polskich

Specjalizuje sie w przygotowywaniu aktéw prawnych
i ocenie ich zgodnosci z prawem unijnym. Posiada bogate
doswiadczenie udziat w procesie legislacyjnym, zaréwno
ze strony projektodawcy aktéw prawnych, jak i strony
publicznej.

Absolwent Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego. Studiowat prawo w Utrechcie w Holandii,
ukonczyt Podyplomowe Studia Europejskie MATRA
(Uniwersytet Maastricht/Uniwersytet Warszawski) i Centrum
Prawa Amerykanskiego (Uniwersytet Florydy/Uniwersytet
Warszawski). Odbyt staz w Stuzbie Prawnej Komisji
Europejskiej w 2004 r. Byty ekspert Komisji Europejskiej
w Grupie ekspertéw ds. zamdwien publicznych (2013-2014).

Wyktadowca i prelegent na konferencjach krajowych
i zagranicznych. Autor publikacji z zakresu prawa polskiego
i unijnego.
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Wstep

Prawo jest jednym z elementéw ,Srodowiska” w jakim funkcjonuje kazdy
z nas. Funkcje prawa w spoteczeristwie s przedmiotem zainteresowania wielu
dziedzin nauki, przede wszystkim teorii prawa, ale takze filozofii, socjologii

lub ekonomii.

Z oczywistych wzgleddw niniejsze opracowanie nie aspiruje do uczestnictwa
w  dyskusji stricte naukowej. Przedmiotem niniejszego opracowania
jest zwiezte przedstawienie rekomendacji, ktérych spelnienie przyblizytoby
polski proces legislacyjny do stanu, w ktérym rdzne wartosci (zdrowie,
pewnos¢ obrotu, bezpieczenstwo itp.) beda chronione skutecznie, ale w sposéb
mozliwie nieucigzliwy dla jego adresatdéw, zwlaszcza prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza. To wlasnie przedsiebiorcy najczesciej sg adresatami zmieniajgcych

si¢ przepisow.

W wielu opracowaniach trafnie wskazuje sie, ze wsréd najczesciej
wskazywanych barier prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce jest nie-
stabilno$¢ prawa. Obcigzenia wynikajgce z niestabilno$¢ prawa poteguje takze
jego skomplikowanie. Powyzsza diagnoze potwierdzajg badania réznych osrod-
kéw, zaréwno publicznych, jak i prywatnych, a takze akademickich. Przykla-
dowo, w niedawnym raporcie firmy doradczej EY, wskazano, ze niepewnosé
i skomplikowanie przepiséw prawnych, w szczegdlnosci podatkowych, jest
drugg barierg wzrostu gospodarczego, po niedoborach pracownikéw. Réwniez
w literaturze naukowej zwraca sie uwage, ze obszerno$¢ i zmienno$¢ regulacji
prawno-podatkowych stanowi powazng bariere dla innowacyjnosci, zwlaszcza
malych i §rednich przedsiebiorstw (MSP).

Poziom stanowionego prawa, a nawet szerzej — jako$¢ systemu prawnego,
zalezy przede wszystkim od ram proceduralnych i instytucjonalnych. W prak-
tyce mozna dostrzec nastepujaca zaleznosé: im wiecej pracy zostanie wlozone
w przygotowanie aktu prawnego, tym wieksza szansa, ze osiggniete zostang za-

ktadane cele i zarazem bedzie tatwy w stosowaniu.

W celu zapewnienia wysokiejjakosci prawa proces legislacyjny powinien obej-
mowac przygotowanie rzetelnej dokumentacji towarzyszacej tekstowi projektu
aktu prawnego, zwlaszcza tzw. ocen skutkow regulacji (OSR). Niestety, obecnie

organizacja ich przygotowania i stosowanie dotkniete s3 wieloma niedomaga-



niami'. Z uwagi na bogactwo literatury na ten temat?, w niniejszym opracowaniu
skupiono sie na wybranych aspektach podjecia decyzji o interwencji legislacyjnej

i procesu legislacyjnego.

Dane i informacje zawarte w dokumentach przygotowywanych w toku
procesu legislacyjnego powinny by¢ poddawane weryfikacji, z jednej strony w
drodze konsultacji publicznych, z drugiej przez gremia eksperckie, niezalezne
od polityki. Oceny eksperckie, w przyjetym tutaj rozumieniu, nie moga podwa-
za¢ celow politycznych, co nie wyklucza oceny prawidtowos¢ doboru proponowa-
nych rozwigzan. Nie chodzi o to, aby rekomendowane mechanizmy ograniczaly
programy polityczne mieszczace sie w mandacie demokratycznym. Stanowienie
prawa jest bowiem takze instrumentem realizacji programu politycznego. Igno-
rowanie tego faktu jest naiwne i bedzie przeciwskuteczne. Jezeli ktdrakolwiek
ze stron politycznej debaty poczuje sie zagrozona instrumentarium analitycz-
nym i systemem stanowienia prawa, z pewnoscig je odrzuci. Dlatego nalezy pod-
kresli¢, ze wylgcznym celem ponizszych rekomendacji jest zapewnienie nalezy-

tej jakosci prawa.

Na temat stanowienia prawa powstalo bardzo wiele cennych opracowan
badawczych i dokumentéw urzedowych. Wiekszos¢ z nich dotyczy jednak wy-
branych aspektéw stanowienia prawa, niektérych galezi prawa, albo formutuje
postulaty w sposdb raczej ogdlny, bez wyraznego nawigzania do systemu obo-
wigzujgcego w Polsce. Wskazanie rekomendacje wynikajg z obserwacji obecnego
procesu legislacyjnego, a niektdre rekomendacje prawdopodobnie zostaly sfor-

mulowane po raz pierwszy.

Wiekszos¢ z rekomendacji moze by¢ stosunkowo tatwo wdrozona w zycie.

Czes$¢ jednak jest bardziej ambitna, a wiec wymaga poparcia politycznego.

'Jarostaw Gorniak (red), Ocena wptywu oparta na dowodach. Model dla Polski, Warszawa 2015.

2 Zob. np. Radostaw Zubek, Jak i dlaczego reformowac ocene skutkow regulacji w Polsce?
Opracowanie przygotowane na zlecenie Rzecznika Praw Obywatelskich (wersja ostateczna
26/01/2007), Wtodzimierz Szpringer, Wojciech Rogowski, Ocena skutkéw regulacji - poradnik
OSR, doswiadczenia, perspektywy, Warszawa 2007 r., M.Sakowicz (red.), Ocena skutkow regulacji
w Swietle doswiadczen wybranych krajow Unii Europejskiej, Warszawa 2010, Maria Jerzak, Marcin
Kitala, Prawo w gospodarce. Metodyka oceny oddziatywania prawa na gospodarke, Materiaty
i Studia NBP, Zeszyt 276, Warszawa 2012, Renata Sliwa, Renata Zaba-Nieroda, Ocena skutkéw
regulacji jako element procesu regulacyjnego, Rocznik Administracji Publicznej, Nr 2, 2017 r,,
s. 363, Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA) Version 1.0
October, OECD 2008, Impact Assessment Guidelines, , European Commission, SEC(2009)92, 15
January 2009, Brussels Claire A. Dunlop and Claudio M. Radaell (red.), Handbook of Regulatory
Impact Asessment, Oxford 2016.

1
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Streszczenie

niepewnos$¢ i niestabilnos$¢ prawa to najwieksza bariera rozwoju gospodarczego

jakos¢ prawa ma podstawowe znaczenie dla skutecznosci realizacji polityk

publicznych
interwencja legislacyjna powinna by¢ ostatecznoscia

nalezy przyja¢ uporzadkowany sposéb decydowania, czy podejmowac
interwencje legislacyjna, ktoryjest wyczerpujgco odzwierciedlony w dokumencie

poprzedzajacym podjecie prac legislacyjnych

proces legislacyjny powinien obejmowac szczegétowe i — w miare mozliwosci —

ustandaryzowane metody oceny projektowanych rozwigzan
tzw. projekty pilne powinny zawsze mie¢ ograniczony czas obowigzywania

nalezy wprowadzi¢ obowigzek szczegdlowego uzasadniania poprawek
zglaszanych w toku procesu legislacyjnego w parlamencie i aktualizowania

uzasadnien
nalezy wprowadzi¢ programy przegladow prawa w uchwatach Rady Ministréw
nowelizacje powinny by¢ kumulowane w cyklach rocznych

nowelizacje nie powinny by¢ przeprowadzane bez przeprowadzenia przegladu

wczes$niej przyjetych przepiséw (z wyjatkiem epizodycznych pilnych przepisdéw)
koordynator OSR powinien mie¢ silniejsza pozycje

powota¢ niepolityczne, niezalezne cialo oceniajagce OSR-y przygotowywane
przez projektodawcow aktéw prawnych
konsultacje powinny by¢ warunkiem legalnosci aktu prawnego, bez wzgledu

na podmiot wystepujacy z inicjatywa ustawodawcza

docelowo powinno by¢ jedno Zrddlo urzedowe o aktach prawnych taczace

wszystkie funkcje utatwiajace przeszukiwanie i aktualizacje wiedzy o prawie
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Jakie
: prawo?



Postulaty dotyczace ,prawa” s3 oczywiste i dobrze juz sformulowane zaréw-
no w wypowiedziach badawczych, urzedowych jak i w orzecznictwie sgdowym
i Trybunalu Konstytucyjnego. Stosujac konieczne uproszczenie, za najwazniej-

sze z nalezy uzna¢ dwa postulaty:
* przejrzystosci prawa
* stabilnosci sprawa.

W ostatniej dekadzie, gtéwnie pod wplywem takich osrodkéw jak Komisja
Europejska i OECD?, w Unii Europejskiej szeroko dyskutowane i podejmowane
sg rézne dzialania na rzecz tzw. reformy regulacji (regulatory reform)* lub tzw.
inteligentnych regulacji (smart regulation)®. Stad takze w Polsce przyjeto rézne
programy i dokumenty rzagdowe, ktdre wpisujg sie w ten trend myslenia o sta-
nowieniu prawa. Dotad, jak sie wydaje, najpetniejszym dokumentem rzgdowym
jest program , Lepsze regulacje” z 2013 r.* W 2017 r. gléwne zalozenia poprawy
jakosci systemu prawnego zostaly w istocie powtdrzone w ,,Strategii na rzecz od-

powiedzialnego rozwoju”.’

Zalozen lezacych u podloza tych idei reformy regulacji nie sposéb kwestio-
nowac. Trzeba natomiast jednoznacznie i wyraznie stwierdzié, ze ich wdrozenie

na grunt polski nie udalo sie.
Generalnie przyczyn porazki tych programéw mozna upatrywaé w dwoch —
poniekad naturalnych — zjawiskach:

* braku zainteresowania lub niezdolnosci do kontynuacji i wdrazania de-

klarowanych zalozen poprawy systemu stanowienia prawa,

* doraznym lub wasko ukierunkowanym charakterze wielu inicjatyw legi-
slacyjnych.

Nowoczesny system panstwowy i system prawa wymaga dos¢ licznych
inicjatyw legislacyjnych. Dlatego przede wszystkim nalezy odrzuci¢ mit, ze we

wspolczesnym panstwie demokratycznym mozliwe jest radykalne ograniczenia

3 Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju z siedzibg w Paryzu (ang. Organisation for
Economic Co-operation and Development)

4 http://www.oecd.org/regreform/

> Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionow Inteligentne regulacje w Unii Europejskiej, COM(2010)543
koncowy, Bruksela, 8.10.2010.

¢ Zatacznik do uchwaty nr 13/2013 Rady Ministrow z dnia 22 stycznia 2013 r., Komunikat Ministra
Gospodarki z dnia 12 kwietnia 2013 r. 0 podjeciu przez Rade Ministrow uchwaty w sprawie przyjecia
programu rozwoju pod nazwg ,Lepsze Regulacje 2015”, M.P. z 2013 r., poz. 341.

7 Uchwata nr 8 Rady Ministrow z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.), M.P. z 2017 r., poz. 260.

15
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wypowiedzi wiadz publicznych, ktérymi przeciez w istocie sg akty normatywne.
Mozliwe i konieczne jest natomiast ograniczanie liczby i zakresu zmian prawa

do niezbednego minimum.

W Polsce pole do ograniczenia liczby i podniesienia jakosci nowoprzyjmowa-
nych przepiséw jest bardzo duze. Wymaga to jednak przetamania, a w kazdym
razie zmarginalizowania, powyzszych dwdch negatywnych zjawisk. Gtéwnymi
zalozeniami procesu legislacyjnego powinno by¢ stanowienie prawa przejrzyste-

go 1 stabilnego.

Szczegblowe rozwigzania organizacji procesu legislacyjnego powinny
by¢ konsekwentng realizacjg tych zalozen ogdlnych. Przekucie powyzszego po-
dejscia na praktyke wymaga przeprowadzenia pewnej modyfikacji procedur
stanowienia prawa w Polsce. Rekomendacje przedstawione ponizej zapewne
nie s3 jedynymi i wylgcznymi receptami na stanowienie dobrego prawa. Jeze-
li jednak sprowokujg szerszg refleksje nad obecnym systemem i wprowadzenie

pewnych zmian, w duzej mierze spelnig swojg role.
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II Stanowienie
: prawa w Polsce




1. Stan obecny

Cel procedur stanowienia prawa jest dwojaki. Z jednej strony zadaniem pra-
wodawcy jest zapewnienie ochrony praw i wolnosci obywateli. Z drugiej strony
prawo jest narzedziem realizacji polityk publicznych, przez co nalezy rozumieé
przyjecie regulacji skutecznych i fatwych w stosowaniu. Osiggniecie tak zdefinio-
wanych celéw wymaga konsekwentnej realizacji przemyslanego modelu procesu

legislacyjnego, tak w aspekcie proceduralnym, jak w i aspekcie instytucjonalnym.

Podstawowe ramy polskiego procesu legislacyjnego zostaly okreslone w Kon-
stytucji. Nieliczne aspekty procesu stanowienia prawa zostaly uregulowane
w ustawach: ustawie o Radzie Dialogu Spoltecznego, ustawie o organizacjach
pracodawcow i ustawie o zwigzkach zawodowych. Na proces stanowienia prawa

majg wplyw takze inne ustawy i prawo unijne.

Z punktu widzenia adresatéw prawa kluczowe znaczenie maja uregulowa-
nia regulaminu Sejmu?, a przede wszystkim regulaminu pracy Rady Ministrow’.
W praktyce stosowania prawa, o ostatecznym ksztalcie regulacji czesto rowniez
przesadza wieloletnia praktyka organéw, niekiedy wyrazona w dokumentach

pozalegislacyjnych.

Obecny proces legislacyjny obejmuje wartosciowe i uzyteczne instrumenta-
rium. Niewatpliwie pozytywnie nalezy oceni¢ publikacje kolejnych wersji pro-
jektow aktow prawnych w Internecie wraz z obszerng dokumentacja towarzy-
szacg lub mozliwos¢ uczestnictwa zainteresowanych w procesie legislacyjnym.
Formalnie wymagane jest dochowanie okreslonych terminéw zanim prace przej-
dg do kolejnego etapu procesu legislacyjnego, na autoréw inicjatyw natozony
jest obowigzek wyjasnienia i uzasadniania ich pomystow, itd. Jest to dorobek

godny kontynuacji, ale wymaga dalszego rozwoju.

8 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. 2012 poz. 32, pbzn. zm.

° Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow,
M.P.z 2016 r., poz. 1006 i 1204.
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2. Negatywne zjawiska w obecnym
systemie stanowienia prawa

Wsrod gltownych wad przyjmowanego prawa, ktdre majg zZrédlo w obecnym
procesie legislacyjnym i instytucjach zaangazowanych w ten proces, nalezy wy-
mieni¢:

* nadmierng zmienno$¢ przepiséw, w tym notorycznie zbyt krétkie okresy

na przygotowanie sie adresatéw do stosowania nowych przepiséw (vaca-
tio legis),

* zbyt pobiezne uzasadnienia i oceny skutkéw spoteczno-gospodarczych,

w tym odpowiedzi na uwagi partneréw spotecznych,

* czesto trudne do jasnego okreslenia relacje miedzy regulacjami réznych

aktow prawnych,

* niedostateczng jakos¢ jezykowg i nadmierne skomplikowanie brzmienia

nowych przepiséw,

* zastepowanie, bez wyraznego powodu, dotychczasowych przepiséw no-

wymli, o tej samej w istocie warto$ci normatywne;j.

Podstawowe rozwigzania, ktére majg stuzy¢ podniesieniu jakosci stano-
wionego prawa zostaly opracowane', i formalnie obowigzuj3.” Szereg z nich
jest stusznych i nie budzi kontrowersji. Niestety, w wielu aspektach sg one nad-
miernie ogélnikowe i skutkujg tym, ze uczestnicy procesu koncentrujg si¢ na
stronie formalnej przygotowywania aktéw prawnych. Zbyt mato uwagi poswieca
sie na badanie realnego dziatania prawa, nie przedstawiajac konkretnych, szcze-
gétowych metod wdrazania nowych uregulowan w zycie. Co gorsza, stosowanie
tych stusznych rozwigzan nie jest wsparte przeznaczeniem odpowiednich

zasobow materialnych i ludzkich, a takze czasu.”

'© Zobacz na opublikowane na stronie internetowej Rzadowego Centrum Legislacji:

- Wytyczne do przeprowadzania oceny przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych
zgodnie z § 24 ust. 3 uchwaty nr 190 Rady Ministrow z 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy
Rady Ministrow

- Wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych zgodnie z § 36 ust. 1 uchwaty nr 190
Rady Ministrow z 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministrow

" Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow,
M.P.z 2016 r., poz. 1006 i 1204.

2 Zob. wystgpienie pokontrolne NIK ,Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzagdowego procesu
legislacyjnego wiatach 201 5-2016” (P/16/094).



Czesto obowigzki towarzyszace opracowaniu projektu przepiséw prawnych
sg traktowane po macoszemu, a niekiedy sg wrecz pomijane. Tre$¢ niektdrych
dokumentéw legislacyjnych pozwala podejrzewadl, ze najpierw powstaly kon-
kretne koncepcje przepiséw, albo nawet ich projekt, a nastepnie ,dorobiono”

ocene skutkdéw regulacji pod z gory przyjeta teze.

3. Dochowanie procedur powinno byc
warunkiem procedowania projektu

Powyzej opisane zjawiska wydatnie przyczyniaja sie do tego, ze jako$¢ stano-
wionego prawa nadal nie jest zadowalajgca. Oczywiscie, kultury prawnej i prze-
konania o koniecznosci powsciagliwego podejscia do zmian prawa nie da sie
wymusié przepisami. Zrédla takiej postawy sa wielorakie i niekiedy silnie pod-
porzadkowane programom ideologicznym, co oznacza, ze trudno poddajg sie
zmianie. Mimo to, w interesie poprawy jakosci prawa, mozna i trzeba wprowa-
dzi¢ mechanizmy, ktére dajg szanse na ograniczenie zbyt pochopnych i meryto-

rycznie niezasadnych zmian prawnych.

Ciekawe inicjatywy dotyczace badania wplywu prawa byly podejmowane
poza administracjg publicznej.” Z calg pewnoscig warto z nich czerpa¢. Nie beda
mialy realnego wplywu na proces prawotwoérczy bez wlyczenia ich do procesu

legislacyjnego w sposéb bardziej sformalizowany.

Réwnolegle z przebudows samych procedur, konieczne jest wzmocnienie
procesu legislacyjnego w trzech aspektach. Pierwszy to $ciste przestrzeganie
ustanowionych procedur. Drugim jest nalezyte przypisanie zadan do odpo-

wiednio wyposazonych i przygotowanych struktur. Trzecim jest podniesienie

standardéw merytorycznych, zwlaszcza pod katem spdjnosci systemu prawne-

go oraz efektywnosci regulacji.

Naruszenia obecnych procedur, a docelowo by¢ moze takze rozwigzania ob-
jete niniejszym opracowaniem, powinny by¢ traktowane jako naruszenia proce-
dury legislacyjnej. Nawet bardziej szczegdtowe instytucje procesu legislacyjnego
w praktyce nie mogg by¢ tylko wytycznymi, ale powinny by¢ warunkami dalszego
procedowanie projektu. Ich naruszenie powinno by¢ przypisane konkretnemu
decydentowi. Najpowazniejsze z nich powinny dyskwalifikowa¢ projekt aktu

normatywnego.

3 Zob. np. Stanistaw Bienias, Katarzyna Hermann-Pawtowska (red.), Ocena wptywu regulacji.
Poradnik dla administracji publicznej, Warszawa 2015.
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REKOMENDACJA 1
Zmiany prawa to ostatecznosc

Prawo nie jest jedynym narzedziem realizacji celéw publicznych (politycz-
nych). Wrecz przeciwnie — powinno to by¢ narzedzie ostateczne, gdy z calg pew-
noscig inne narzedzia nie przyniosg pozadanego efektu. Chociaz ta zasada jest
wyrazona w obowigzujacych zasadach techniki legislacyjnej®, to jej przekucie
na praktyke nadal stanowi problem. Tymczasem, powinna to by¢ naczelna zasa-

da w procesie stanowienia prawa.

Pozostawienie decyzji, czy regulowaé okreslony przedmiot, do wewnetrznej
decyzji gremiéw politycznych w pewnym zakresie jest naturalne i konieczne.
Niemniej, po podjeciu decyzji, ich motywy powinny by¢ ustrukturyzowane. Brak
takiego ustrukturyzowania wydatnie przyczynia sie do zalewu nowego prawa. W
praktyce bowiem wazniejsze od aspektéw merytorycznych bywajg inne kwestie

(np. osobiste, polityczne).

Niewatpliwie mozna sformulowa¢ wiele kryteriéw, ktére powinny dykto-
wacé decyzje, czy podjaé interwencje legislacyjng. Ponizej przedstawiona zostata
propozycja pieciu kryteriéw, ktdre mogg by¢ zastosowane przy podjeciu decyzji

o interwencji legislacyjnej:
* pilno$¢ podjecia dziatan przez wtadze publiczne,
* niezbedno$¢ ingerencji legislacyjne;j,
* przedmiot regulacji (obecne rozwigzania czy nowe problemy)
* waga przedmiotu regulacji
* liczebno$¢ adresatéw.

Przy kazdym z kryteriéw rozwazanemu dzialaniu mozna przypisaé odpo-
wiednig liczbe punktéw, np. w skali od 0 do 5, przy czym im wieksza liczba punk-

téw, tym wieksza potrzeba ingerencji legislacyjnej.

* wprzypadku uznania w ktérymkolwiek kryterium, ze powinna mu zostaé
przypisana warto$¢ O (,zero”), priorytetowym rozwigzaniem powinno

by¢ odstgpienie od ingerencji legislacyjnej.

“ § 1 Zasad Techniki prawodawczej. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. z 2016 r., poz. 283.
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* mozna przyjaé, ze — co do zasady — interwencja legislacyjna powinna by¢
podjeta dopiero, gdy rozwazane dziatanie osiggnie okreslong ,mase kry-

tyczng”, np. 15 pkt.

Oczywiscie, kazdorazowe zastosowanie powyzszej metody obarczone jest
ryzykiem subiektywnej oceny projektodawcy. Ustandaryzowanie sposobu oceny
potrzeby regulacji mimo wszystko ulatwi weryfikacje jej trafnosci. Juz to wpro-
wadzi zupelnie nowg warto$¢ do procesu legislacyjnego i wyraZznie zwiekszy
szanse na podniesienie jako$ci stanowionego prawa. Wymodg wyczerpujacego
uzasadnienia inicjatyw wladz publicznych, niezaleznie od ostatecznej decyzji
decydentéw, pozwala na ich ocene. Brak wymogu wyczerpujacego wyjasnienia
motywow tej decyzji w praktyce takg ocene uniemozliwia. Dlatego nalezy pod-
kresli¢, ze istotg przedstawionych tutaj rekomendacji nie jest stworzenie mecha-

nizmu blokujacego, ale mechanizmu rzetelnej oceny.

Kryterium 1- Pilnos¢

Kazda interwencja wtadz publicznych musi by¢ oceniana pod katem pilnosci.
Whbrew pozorom, jest to jeden z najwazniejszych i najtrudniejszych aspektéw
kazdej dziatalnosci. W warunkach procesu politycznego, odpowiednie plano-
wanie dzialan jest trudne, bowiem napisanie ustawy jest stosunkowo niedrogie
i proste, a wiec rodzi pokuse tatwego wykazania sie aktywnoscig publiczng. Pod-

jecie dzialan faktycznych jest znacznie trudniejsze.

Truizmem jest stwierdzenie, ze wiekszo$¢ spraw nie jest pilna. Tymczasem,
w przypadku dziatalnosci publicznej, podporzgdkowanej motywacjom politycz-
nym, istnieje sktonno$¢ do postrzegania wszelkich inicjatyw jako pilnych. Jest
to nie tylko btad organizacyjny i merytoryczny, ale takze podejscie szkodliwe,
bo skutkujace mnozeniem aktéw prawnych i przez to poglebieniem niestabilno-
$ci prawa. Ubocznym, ale wlasciwie nieuniknionym, skutkiem szybkiego proce-

dowania jest takze niska jako$¢ nowych przepisow.

Wobec powyzszego, kazde dzialanie nalezy oceni¢ pod katem pilnosci wpro-
wadzenia. Poniewaz rzetelne przygotowania aktu prawnego — zgodnie z niniej-
szymi rekomendacjami — jest czasochtonne, uczciwa ocena pilnosci dzialan sitg

rzeczy musi by¢ pierwszym kryterium.
Pojecie pilnosci nalezy odnies¢ wylacznie do zjawisk obiektywnych, na ktére
wladze publiczne nie majg wplywu.

Whasciwie od poczatku naszego czlonkostwa w Unii, pospiech w opraco-

wywaniu projektéw aktdw prawnych jest usprawiedliwiany uplywajgcymi ter-



minami na wdrozenie prawa unijnego. Tymczasem, proces legislacyjny na fo-
rum Unii Europejskiej zwykle jest bardzo dlugi i na kazdym etapie uczestniczy
w nim przedstawiciel Polski, zas nawet od opublikowania aktu prawa unijnego
w Dzienniku Urzedowym, panstwa cztonkowskie majg przewidziany odpowied-
ni czas na wdrozenie. Jezeli dochodzi do op6znien we wdrozeniu prawa unijne-
go, jest to wylacznie wynik nieprawidlowosci po stronie polskich decydentéw.
Z calg pewnoscig tak rozumiana pilno$¢ nigdy nie moze by¢ podyktowana ko-

niecznoscig terminowego wdrozenia przepiséw prawa unijnego.

Nie mozna diuzej akceptowac sytuacji, w ktérej akty normatywne sg przyj-
mowane w szaleficzym tempie, niemal zawsze niestarannie opracowane. Koszy
zaniedban i nieumiejetnosci wlasciwego planowania pracy ponosza adresaci

prawa.

W przypadku autentycznej pilnosci, konieczne jest dopuszczenie pewnego
kompromisu pomiedzy rekomendowanymi rozwigzaniami, a dgzeniem do przy-
jecia regulacji. Nalezy postulowaé, aby w przypadku dziatan pilnych wszelkie re-

gulacje byly przyjmowane na czas okreslony, np. roku do dwéch lat.

Obecnie przepisy zasad techniki legislacyjnej dopuszczajg wprost formuto-
wanie przepiséw epizodycznych. Konieczne jest ich upowszechnienie przypadku
rozwigzan doraznych, ktére nie zostaly poddane pogtebionemu, wszechstronne-

mu przygotowaniu.”

Przyjmujac skale w ktdrej wieksza liczba ,punktéw” przemawia za przyje-
ciem regulacji proponuje sie, aby o pkt przyznawac regulacji, ktéra nie musi by¢
przyjeta w przewidywalnym czasie, a 5 pkt przyznawac regulacji, ktéra powinna

by¢ przyjeta natychmiast.

Kryterium 2 -Niezbednos¢ interwencji legislacyjnej

Drugim kryterium oceny koniecznos$ci interwencji legislacyjnej jest niezbed-
nos¢ interwencji legislacyjnej. Interwencja legislacyjna jest niezbedna, gdy nie
moze by¢ zastgpiona innymi narzedziami.

Jezeli interwencja legislacyjna jest rzeczywiscie niezbedna, moze przybraé

rozny konkretny ksztalt, czyli tzw. tutaj ,,intensywnosc”.

Poniewaz to kryterium jest szczegdlnie wazne, wymaga ono szerszego przed-

stawienia. (zob. rekomendacja 2).

5 § 14 ust. 3 Zasad techniki prawodawczej.
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Kryterium 3 — Obecne rozwigzania czy nowe problemy

Niedocenianym obecnie aspektem tworzenia prawa jest charakter przedmio-
tu regulacji. Generalnie mozna powiedzie¢, ze racjonalna motywacja podjecia

prac normatywnych wynika z jednej z dwdch okolicznosci:

* dostrzezenia wadliwosci obowigzujacych przepiséw regulujacych obecne

zjawiska i zdefiniowane potrzeby

* powstania nowych zjawisk albo potrzeb, ktére wymagaja interwencji

wladz publicznych.

W zaleznosci od tego, ktdrego rodzaju okolicznosci sktaniajg do podjecia de-
cyzji o dzialaniach wladzy, nalezy zastosowaé dwie odrebne $ciezki dochodzenia

do ostatecznej decyzji.
Wadliwos¢ obowigzujacych przepisow.

Wadliwo$¢ przepiséw, rozumiana jako nieskutecznos$¢ realizacji celu, ktére-
mu stuzg (ratio legis) moze wynika¢ z roznych przyczyn. W zalezno$¢ od przy-

czyny wadliwosci, nalezy wybra¢ stosowny sposdb jej usuniecia.

Jezeli wadliwo$¢ powodowana jest blednym rozumieniem przepisu, w pierw-
szym rzedzie do wlasciwego stanu nalezy doprowadzi¢ praktyke stosowania
przepisu. Wiadze publiczne powinny wiec zajmowacé oficjalne stanowiska, pu-
blikowa¢ wlasciwg wyktadnie, a takze — kierowa¢ odpowiednie wnioski do sa-
doéw. Zasadniczo, problemy wynikajace z praktyki stosowania prawa, powinny
by¢ eliminowane takze na drodze praktyki. Zwykle bowiem nowe regulacje, kto-
re usuwajg wczesniejsze problemy, juz z powodu swojej ,:nowosci” prowadza

do powstania nowych probleméw.

Jezeli natomiast wadliwosci nie da sie usunaé¢ w drodze uksztalttowania wy-

ktadni - pozostaje zmiana legislacyjna.
Reakcja na nowe zjawiska albo potrzeby.

Niekiedy powstajq nowe zjawiska, ktoére wymagajg interwencji wladz pu-
blicznych. Nowe zjawiska moga dotyczy¢ réznych sfer zycia, a ich Zrédlo moze
by¢ rézne.

Nalezy w tutaj podkresli¢, ze chodzi o swoiste pojmowanie ,,nowosci”. No-
wym zjawiskiem w przyjetym tutaj rozumieniu jest zjawisko, ktore nie jest obje-
te przepisami obowiazujacymi. Mozna powiedzieé, ze sg to zjawiska dotychczas

yNiezauwazone” przez system prawny.

W pierwszym rzedzie nalezy wskazaé, ze stwierdzenie ,nieistnienia” zjawi-

ska w systemie prawnym musi by¢ stwierdzone w wyniku kompleksowej wyktad-



ni prawa. Z pewno§cig nie jest wystarczajaca wykladnia literalna, chociaz nalezy
uwzgledni¢ konkretny akt prawny. Trudno bowiem postugiwacé sie wykladnig
celowos$cia, nie wspominajac o systemowej, gdy badany zespdt przepiséw we
wszystkich innych przypadkach jest jednoznaczny na poziomie wyktadni literal-
nej.

Dopiero, gdy okreslone zjawisko, przy zastosowaniu typowych metod wy-
ktadni, nie jest obecne w systemie prawnym nalezy rozwazy¢, jakie srodki od-

dzialywania moga zosta¢ podjete przez wtadze publiczne.

W zwigzku z tym mozna przyjaé, ze o pkt nalezy przypisa¢ dzialaniom zmie-
rzajacym do rozwigzania probleméw, ktére z powodzeniem mozna usungé
w drodze zmiany wykladni i dzialan faktycznych (skierowanie finansowania,
kontroli, akcje informacyjne, zmiana organizacji itp.). Z kolei 5 pkt nalezy przy-
pisa autentycznie potrzebnej reakcji na zupelnie nowe zjawiska, ktérej w zaden

rozsadny sposéb nie mozna umocowaé w dotychczasowych uregulowaniach.

Kryterium 4 —- Waga przedmiotu regulacji

Przedmiot regulacji moze mie¢ rozng doniostos¢ ,zyciowy”, tak dla indywi-

dualnego adresata, jak i dla interesu publicznego.

Niewatpliwie siegniecie po regulacje, w szczegdlnosci rygorystyczna, jest ce-
lowe i uzasadnione jest w sprawach najwazniejszych i najdonioslejszych. Bledy
i szkody wyrzadzane w takich sprawach zwykle sg nieodwracalne albo bardzo
trudne odwrdcenia. W zwigzku z tym rygoryzm uregulowania jest w tych przy-
padkach w pelni uzasadniony. Trudno sobie przeciez wyobrazié, ze prawo regu-
luje np. zakaz zanieczyszczania wod bez sankcji, przewidujac jedynie obowigzek
informacyjny o zanieczyszczeniu, albo ograniczajac sie do obowigzku informo-
wania podmiotéw potencjalnie zanieczyszczajgcych o nagannym charakterze ta-
kiego dziatania. Obowigzek informowania moze by¢ natomiast wykorzystywany
w innych dziedzinach, np. informacji o ryzyku inwestycji na rynku kapitatowym

albo w obrocie profesjonalnym.

Podsumowujac, sprawy bardzo donioste ,zyciowo” wskazujg na potrze-
be intensywnej regulacji. Wyrzadzenie szkody jest zbyt duzym ryzykiem,
aby nie siegna¢ po najdalej idace instrumenty, nawet jezeli trzeba zgodzi¢ sie na
ograniczenie swobdd i wolnosci innych podmiotéw. W takim przypadku projek-

towanej regulacji mozna przypisac s pkt.

27



Kryterium 5 — Liczebnos¢ adresatow

Naturalnie, jezeli projektowana interwencja jest adresowana do znacznej
liczby podmiotéw, jej skutecznosé moze wrecz zaleze¢ od przyjecia jednolitych
ram prawnych. Jezeli natomiast liczba adresatéw dziatania wladzy jest bardzo
niewielka, albo adresaci sg po prostu zindywidualizowani, nie mniej skuteczne

moze by¢ bezposrednie zwrdcenie sie do nich przez organy wiadzy publiczne;.

Przyklady zastosowania kryteriow

Sama praca legislacyjna, czyli ujecie okreslonych dziatan lub nadanie po-
zgdanym dzialaniom ram prawnych, powinna by¢ operacjg w znacznej mierze
techniczng. Wymaga to radykalnej zmiany mentalnosci prawodawecy (tj. decy-
dentow). Trzeba odrzucié przyzwyczajenie, ze prace rozpoczyna sie od opraco-
wywania przepiséw, aby dopiero pdzniej weryfikowac ich sens. Takie podejscie
skutkuje pochopnymi pracami legislacyjnymi, z ktérych bardzo trudno sie wyco-
fac.

Zastosowanie powyzszej propozycji dochodzenia do decyzji o celowosci in-
terwencji regulacyjnej mozna zilustrowa¢ dwoma hipotetycznymi, a wiec z ko-

niecznosci uproszczonymi przykladami:

* regulacji nowego oznakowania zabytkow (wzor tabliczki znakujgcej za-

bytek),

* eliminacji z uzycia i obrotu nowej , trucizny”.

Moze poczekac /

pilne
Mata / duza grupa Intensywnosc
adresatow regulacji
—o— Nowe oznakowanie zabytkow
—#— Eliminacja "nowej" trucizny
Sprawy btache / Obecne rozwiazania

sprawy "zyciowe" / nowe zjawiska



Przykladowe kryteria oceny koniecznosci interwencji legislacyjne;j.

Kryterium Oznakowanie zabytkow Eliminacja trucizny
Pilnos¢ 0 Pkt | Sprawa w ogodle nie musi by¢ na S pkt | Kazdy dzien zwloki moze ozna-
nowo uregulowana (przedmiot jest czac kolejne ofiary. Dziatanie
juz uregulowany) wladzy powinno by¢ natychmia-
stowe

Intensywno$¢ | 0 pkt | W zasadzie w ogodle nie musi to by¢ | 5 pkt | Ze wzgledu na charakter zagrozen

. regulowane, jezeli rekomendacja i koniecznos$¢ sankcji, odpowied-
regulacji . . ., . .
oznakowania bedzie skuteczna. nim $rodkiem jest wytacznie
prawo.

Obecne roz- | 0 pkt | Przedmiot jest juz uregulowany, tak- | 5 pkt | Przedmiot nie jest uregulowany
wigzania ze na poziomie mi¢dzynarodowym
(konwencja UNESCO z 1954 r.)

Waga sprawy | 0 pkt | Z perspektywy interesu ogoélnego, S pkt | Sprawa dotyczy najwyzszej war-

sprawa nie jest szczegodlnie istotna. tosci — zycia ludzkiego
Liczebnos¢ 1 pkt | W istocie oznakowanie zabytku jest | 5 pkt | Grupa adresatow jest nieokreslo-
adresatow interesujace dla niewielkiej liczby na. Kazdy moze zosta¢ narazony
0s6b. Wiedza o zabytku zazwyczaj na dziatanie trucizny.

czerpana jest z innych zrodet (prze-
wodnikow, Internetu itp.).

Czy regulo- | 1 pkt | NIE MA POTRZEBY NOWEJ 25 pkt | NOWA REGULACJA JEST
waé? REGULACIJI NIEZBEDNA

Wyzej zarysowana propozycja dochodzenia do decyzji, czy w ogdle podejmo-
wacé interwencje legislacyjng, a jezeli tak — to z jakg intensywnoscig, ma na celu
wsparcie procesu decyzyjnego. Nie wykluczone, ze inne sposoby moga by¢ bar-
dziej efektywne. Chodzi w kazdym razie o to, aby proces decyzyjny byt mozliwie
szczegbtowo opisany. Szczegdlowy opis jest niezbednym warunkiem poddania

procesu decyzyjnego obiektywnej weryfikacji.

Obecne od kilku lat w procesie legislacyjnym tzw. zgltoszenie do wykazu prac
Rzadu* koncentruje sie na tresci zglaszanego aktu, podczas, gdy potrzebny jest
dokument przekonujacy, ze decyzja o regulowaniu danego przedmiotu jest fak-
tycznie uzasadniona i konieczna. O ile sama decyzja, czy reagowaé na okreslone
zjawisko ma charakter stricte polityczny, to juz dobdr instrumentéw powinien
by¢ w wiekszym stopniu poddany kryteriom merytorycznym. W obecnej formie
tzw. zgloszenie do wykazu prac Rzadu jest dokumentem zbyt zwiezlym i przez
to czesto powierzchownym, aby mozna bylto powiedzie¢, ze decyzje o interwencji

legislacyjnej s gruntownie uzasadnione.”

® Zob. § 25 ust. 1 Regulaminu pracy RM.

7 Nalezy zauwazy¢, ze podjecie inicjatyw autentycznie pilnych zwykle nie wymaga rozbudowanego
umotywowania, bo stanowi odpowiedz na zjawiska fatwo dostrzegalne i oczywiste (np. usuniecie
skutkow kleski zywiotowej, zagrozenie epidemiologiczne, nowa sposoby dokonywania manipulacji
i oszustw). Jak juz wyzej wskazano, takie dorazne regulacje powinny by¢ ograniczone w czasie.
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Na pdzniejszym etapie procesu legislacyjnego najobszerniejszym doku-
mentem towarzyszgcym projektowi aktu prawnego jest uzasadnienie, ktére
oczywiscie juz jest obecne w polskim procesie legislacyjnym.

Naturalng konsekwencja uporzgdkowanego procesu decyzyjnego w przed-
miocie podjecia interwencji legislacyjnej powinno by¢ jego przedstawienie w do-
kumentach towarzyszacych projektowi aktu prawnego. Moze to by¢ oczywiscie

cze$¢ uzasadnienia, a moze tez by¢ inny dokument — np. ocena wplywu.

Rekomendacja 1

* interwencja legislacyjna powinna by¢ ostatecznoscia.

* przyja¢ uporzadkowany sposdb decydowania, czy podejmowac
interwencje  legislacyjng, ktéry zostanie odzwierciedlony

w dokumencie poprzedzajacym podjecie prac legislacyjnych

* projektowi aktu prawnego powinien towarzyszy¢ szczegdlowy
dokument wskazujacy na potrzebe interwencji legislacyjnej,
a w szczegdlnosci wyczerpujaco i szczegélowo opisujacy powody

odrzucenia dzialan pozalegislacyjnych

* w przypadku przepiséw pilnych, ktére ze wzgledu na czas nie moga
by¢ dogtebnie zbadane na etapie przygotowania, nalezy wprowadzi¢
czasowy charakter ich obowigzywania, nie przekraczajacy dwoch
lat.



REKOMENDAC]A 2
Prawo to narzedzie ukierunkowane
na efekt (intensywnosc regulaciji)

Jezeli wlasciwg metoda realizacji celu jest akt normatywny, podstawowe zna-
czenie ma proces przygotowania aktu prawnego. Przez przygotowanie nalezy
rozumie¢ wszystkie etapy, az do ostatecznego uchwalenia przez Sejm lub Senat,

aw przypadku aktu podustawowego — przez inny wtasciwy organ.

Wiodacym kryterium organizacji procesu przygotowania aktu normatywne-
go powinno by¢ jego znaczenie dla adresatéw 1 wartosci (cele) jakim ma stuzy¢.
Dopiero wlasciwe okreslenie adresatow i celéw pozwala na Swiadome wskazanie
charakteru pozadanej regulacji, poczawszy od najbardziej rygorystycznej (naj-

bardziej intensywnej), po regulacje bardzo tagodne (najmniej intensywnej).

Regulacja najintensywniejsza to regulacja w sposdb stanowczy okreslajaca za-
chowania adresatéw norm prawnych. Tradycyjnie okreslana jest mianem norm
bezwzglednie obowigzujacych (ius cogens). Takie normy powinny by¢ zawsze
zabezpieczone sankcjg za ich naruszenie. Z kolei regulacja najmniej intensywna
ogranicza sie do dopuszczenia okreslnych rozwigzan, pozostawiajac znaczny za-
kres swobody adresatom norm, a nawet ograniczajac sie wytacznie do okreslania
bodZcow sklaniajgcych do podjecia zachowan pozadanych przez ustawodawece.
Chodzi tutaj w szczegdlnosci o roznego rodzaju korzysci, jakie moga uzyskac ad-
resaci norm, poczawszy od korzysci finansowych (np. dotacje), przez ulatwienia
proceduralne, zwolnienia z obowigzku uzyskiwania zgdd, tagodniejsze wymogi
uzyskania zgdd albo zastapienie zgody zgloszeniem, po korzysci bardziej po-

Srednie, jak np. zwolnienie z ciezaru dowodu na wypadek sporu.

Przelozenie powyzszych zalozen teoretycznych na praktyczne narzedzia
wspierajace decyzje projektodawcéw aktow prawnych moze polegaé na wskaza-
niu rodzaju wartosci i dzialan (zachowan), ktére maja by¢ przedmiotem regula-
qji.

Oczywiscie, kazdorazowo wybdr konkretnej formy ingerencji legislacyjnej
jest konsekwencjg wyboru politycznego, tradycji regulacji w danym obszarze,

a nawet przyzwyczajen i do§wiadczen oséb zaangazowanych w przygotowanie
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projektu. Niemniej, kierujgc sie m.in. osiggnieciami nauki®, warto sformutowaé
ogélne wytyczne, jakimi projektodawca aktu prawnego powinien kierowac sie

ksztaltujac poszczegdlne regulacje.

W zwigzku z powyzszym, konieczne jest sformulowanie bardzo wysokich
wymogow wobec uzasadnien projektéw aktéw normatywnych. Zbyt czesto bo-
wiem projektowane rozwigzania s3 uzasadniane bardzo pobieznie, niekiedy

wrecz uzasadnienie sprowadza sie do powtdrzenia tresci przepisu.

Sposéb konstruowania uzasadnien jest kluczowy dla podniesienia jakosci re-
gulacji. Dlatego nalezy przyja¢ bardzo szczegdtowe wymogi konstruowania tych

dokumentéw. Uzasadnienie projektu aktu prawnego powinno:

* dotyczy¢ co najmniej kazdej jednostki redakcyjnej projektu aktu norma-

tywnego, a nawet kazdej szczegdlowej normy, a nie np. grup przepiséw,

* ukazywac poréwnanie dotychczasowej regulacji z projektowang w aspek-

cie kazdej jednostki redakcyjnej,”
* okreslac cel rozwigzania (ratio legis), a nie zawierac tyko ich opis,

* wyraznie wskazywa¢ adresatéw poszczegdlnych rozwigzan (ale juz nie
koniecznie konkretnych przepiséw) oraz krag podmiotéw, na ktére od-

dzialywuja, oraz w jaki sposdb,

* uzasadnia¢ dobdr intensywnosci regulacji, w szczegd6lnosci poprzez po-

réwnanie z brakiem interwencji legislacyjnej,

* okresli¢ wplyw kazdego przepisu na sprawy i interesy w toku oraz stoso-

wanie przepiséw w okresie przej$ciowym.

Najbardziej praktycznym rozwigzaniem byloby przygotowanie szablonu
(wzorca) uzasadnienia aktu prawnego. Pozostawienie sposobu spelnienia po-
wyzszych wymogdw przez projektodawcéw bytoby nieskuteczne, poniewaz wia-

$ciwie uniemozliwitoby szybka i skuteczng weryfikacje wadliwego dokumentu.

Obecnie uzasadnienia s3 sporzadzane na etapie przygotowania aktu, a ostat-
nim, czyli najbardziej aktualnym uzasadnieniem jest wersja towarzyszaca skie-
rowaniu projektu do marszatka Sejmu. Wszelkie pdzniejsze zmiany wynikajace
z poprawek w toku prac parlamentarnych sg juz pozbawione ogélnodostepnych

uzasadnien. To bardzo duza wada polskiego systemu legislacyjnego.

*®David Parker and Colin Kirkpatrick, Measuring Regulatory Performance. The Economic Impact
Of Regulatory Policy: A Literature Review Of Quantitative Evidence, OECD 2012.

® Zob. np. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw z 27 listopada 2017 r. w ktorym obowigzujace i projektowane rozwigzania
przedstawiono w formie licznych tabel przy omdwieniu poszczegdinych projektowanych
przepisow.



Bezwzglednie nalezy wprowadzi¢ obowigzek uzasadniania i publikowania
pisemnych uzasadniert do poprawek zglaszanych w toku postepowania w Par-
lamencie. Celem tego postulatu nie jest ograniczenie mozliwosci zgtaszania po-
prawek przez uprawnione podmioty, ale ograniczenie zglaszania poprawek nie-

przemyslanych (ad hoc).

Dlatego nalezy wprowadzi¢ obowigzek aktualizacji uzasadnienia przed skie-
rowaniem projektu aktu do Senatu, a w razie wprowadzenia zmian przez Se-
nat - przed skierowaniem projektu to Prezydenta RP. Ostateczne uzasadnienie
powinno by¢ przygotowywane w drodze kompilacji pierwotnego uzasadnienia

z uzasadnieniami poszczegdlnych poprawek.

Rekomendacja 2

* przyjaé szczegdlowe zasady konstruowania uzasadnien projektéw

aktéow prawnych

* wprowadzi¢ obowigzek szczegbtowego uzasadniania poprawek

zglaszanych w toku procesu legislacyjnego w Parlamencie

* wprowadzi¢ obowigzek aktualizowania uzasadnienn projektéw

aktéow prawnych

* przygotowac szablon (wzorzec) uzasadnienia aktu prawnego
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Propozycja wytycznych do doboru intensywnosci interwencji publicznej

nych nie tylko dla podejmu-
jacego dziatania, ale takze dla
innych, konkretnych cztonkow
spotecznosci

Transakcje miedzy rownymi
stronami

[utatwienie obrotu

[Jograniczenie konfliktow w spoteczenstwie

0
0
0

kampanie informacyjne

programy nauczania

Inten- Przedmiot regulacji Warto$¢ chroniona / cel publiczny Rodzaj interwencji
sywnos¢
Duza Sankcja za bezprawne zachowa- | [] Porzadek publiczny Przepisy bezwzglednie obowigzujace
ie (karng, administracyj . .
nie (karng, administracyjng) 0 Skutecznos¢ norm bezwzglednie obowia-
zujacych
Daniny publicznoprawne Dochody publiczne
Rézne dziatania [l Prawa podstawowe
0 Zycie, powazny uszczerbek na zdrowiu,
srodowisko w znacznym rozmiarze
[0 Ushugi krytyczne (energetyczne, zaopa-
trzenia w wodg)

Trwate lub trudno odwracalne Minimalne wymogi w zakresie dobr publicz-

dziatania z korzyscig dla podej- | nych np.

mujacych dziatania, a koszty . . .

(nawet w cze$ci) ponosi ,,spote- [ przestrzeni publicznej

czenstwo” 0 $rodowiska naturalnego

[0 bezpieczenstwa i higiena pracy

Podejmowanie dziatan o znacz- | Ochrona ,,stabszej” strony:

h skutkach zyci h dl .

flycl sKutkach zyelowye ¢'a [0 konsument w sprawach ,,zyciowych”

adresata, w szczegodlnosci, gdy L .

. (oszczedno$ei, mieszkanie)

jedna strona ma przewage

[0 opieka nad niepetnosprawnymi, nieporad-
nymi zyciowo lub dzie¢mi.
[1 $wiadczenia zdrowotne
[1 warunki zatrudnienia
Zadania publicznym (w interesie | Niezb¢dne ushugi publiczne
Srednia | nnych podmiotow) z konkret- | py;adane ustugi publiczne, podnoszace jakosé Bodzce dla zacho-
nym beneficjentem 7ycia wan pozadanych,

Dziatania 0 podniesienie jakosci sfery publicznej ,,po- np.:

0 odwracalne lub czasowe, z Is’lfc:idi)nvlv?;rlilc?)m” (estetyka, tereny ziclone, 0 uproszczone
ktorych korzystaja podej- 3 procedury
mujacy dziatania, a (nawet w | [] ustugi ogélnodostepne (np. tania gastrono- 3 (] mniejsze daniny
czesci) koszty ponosi ,,spole- mia i sport, transport zbiorowy) < o

Astwo” ) o < [0 zwolnienie z
crenstwo [J edukacja w waznych dziedzinach dla pan- © ciezaru dowodu

[0 nie dotycza podstawowych stwa e
wartosei = [J pomoc panstwa

=] . .

0 nie dotycza spraw ,,zycio- g obowiazki

wych” =3 czysto informa-
. . . - - N cyjne

Dziatania ogolnie korzystne [Jpromocja innych débr godnych wsparcia g

dla ,,spoteczenstwa”, w ktorych (kultury, sportu, innowacyjnosci, edukacji 8

trudno zindywidualizowa¢ bene- itp.)

ficjent dejmuja- . . , .

cJera poza Sy podeymua [Jpodniesienie poziomu ochrony $rodowiska
cym dziatanie
[polepszenie sytuacji pracownikoéw ponad
poziom wymagany przepisami
Niska Podejmowanie dziatan korzyst- | [Jwzorce uczciwych praktyk Instrumenty nielegislacyjnie

wspotpraca z organizacjami pozarzado-

wymi
dokumenty wzorcowe

poradnictwo
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REKOMENDACJA 3
Przeglady obowiazujacego prawa

Przepisy prawa s3 stanowione, z wyjatkiem przepiséw epizodycznych,
na czas nieokreslony. Tymczasem, oddzialywanie przepiséw nie jest jednakowe
przez caly okres obowigzywania. Zupelnie naturalnym zjawiskiem jest stabsze
oddzialywanie regulacji w poczatkowym okresie jej obowigzywania. Dopiero
po uplywie pewnego czasu mozna ocenic, czy zalozony cel regulacji zostat osig-
gniety.

Z czasem niektdre regulacje tracg lub zmieniajg swoje pierwotne znaczenie
praktyczne ze wzgledu na zmiany spoteczne, gospodarcze lub np. postep tech-
niczny i1 naukowy. Niekiedy wyktadnia przepisow idzie w kierunku niezamie-
rzonym przez prawodawece, czesto podwazajac jego pierwotne zalozenia, albo

w mniejszym lub wiekszym stopniu mijajac sie z tymi zalozeniami.

Krytyczna ocena wlasnego ,dzieta” bywa bardzo trudna, chociazby ze wzgle-
dow psychologicznych. Jednoczesnie, osoby odpowiedzialne za przygotowanie
przepiséw rzadko sg adresatami tworzonych przez siebie przepiséw. Wszystkie
te zjawiska sg normalne i nie powinny by¢ odbierane jako zarzut do wtadz po-
litycznych 1 administracji publicznej. Jest to raczej nieuchronna konsekwencja
podziatu rél w paristwie i ustroju administracyjnego. W zwigzku z tym, w system

stanowienia prawa wbudowane s trzy zywioly:

* polityczny, ktéry brnie w kierunku zmiany prawa, czesto po to aby — na-

wet wbrew faktom — wykazac swojg ,,aktywnosc”

* urzedniczy, ktory zwykle nalega na zachowanie status quo, czesto z po-
wodu niewiedzy o rzeczywistych zjawiskach, oportunizmu i inercji orga-

nizacyjnej

e grup adresatéw prawa, ktorzy nalegajg na zmiany prawa wylacznie
w swoim interesie, nie baczac na interes publiczny i interes innych, nie-
zorganizowanych lub gorzej zmobilizowanych grup adresatéw, w tym

adresatéw ,posrednich” prawa.

Kazdy z tych trzech ,zywiolow” kieruje sie innymi, najczesciej rozbieznymi,
albo nawet sprzecznymi, motywacjami. Efektem bezwolnego poddania sie tym
zywiotom sg przypadkowe, fragmentaryczne, a w skrajnych przypadkach takze

szkodliwe zmiany prawa. Rolg systemu stanowienia prawa, a wiec odgérnie na-
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rzuconych rygoréw, jest eliminowanie negatywnych skutkéw nieskrepowanej

gry interesOw w procesie stanowienia prawa.

Utrzymanie skuteczno$ci i aktualnosci przepiséw prawa wymaga stalego
ich monitorowania. Jest oczywiste, ze zainteresowani prawem maj3 wyrobiong
opinie na temat jego skutecznosci i wartoéci. Sg to jednak oceny subiektywne
i bazujace czesto na indywidualnych doswiadczeniach, co oznacza te mogg by¢

obarczone powaznymi btedami.

Powyzsze zjawiska stanowig istotne zagrozenie dla jakosci i spdjnosci sys-
temu prawnego. Remedium moze by¢ wprowadzenie stalego, zobiektywizo-
wanego i przejrzystego mechanizmu oceny funkcjonowania prawa. Takim me-
chanizmem powinny by¢ okresowe przeglady obowigzujacego prawa. Rygory
przeprowadzania przegladéw powinny by¢ z géry okreslone. Generalnie mozna

wskazaé na potrzebe dokonywania dwéch rodzajow przegladdéw prawa:

* przegladu prawa w okreslonym obszarze, niezaleznie od okresu obowig-

zywania okreslonych rozwigzan

* przegladu nowych przepiséw, np. po roku do trzech lat od ich wejscia
w zycie.

Nie wystarczy zadeklarowaé¢ dokonanie przeglagdu prawa w do$¢ ograniczo-
nym formularzu tzw. oceny wplywu ex post.* Jezeli do tego doda¢, ze na prze-
prowadzenie ocen poswiecany jest niewystarczajacy czas i zasoby, to obecnie
przeprowadzane przeglady nie spetniajg swojej roli.

Podstawowymi warunkami skutecznego i wiarygodnego przegladu prawa

jest:
* przeznaczenie odpowiednio diugiego czasu na przeprowadzenie prze-
gladu
* zaangazowanie odpowiednich sit i §rodkéw po stronie administracji

* zaangazowanie reprezentatywnej proby podmiotéw, na ktdre oddzialy-
Wwaja przepisy
* zasiegniecie opinii i dopuszczenie wnioskéw poszczegdlnych grup inte-

resariuszy

* poddanie procesu i wyniku przegladu ocenie niezaleznej ocenie eksperc-

kiej i upublicznienie przed ostatecznym przyjeciem wnioskow.

* Podobnie jak w przypadku opracowywania planowanej interwencji pu-

blicznej, w szczegdlnosci projektu aktu prawnego, ramy dokonywania

20 Zob. formularz zamieszczony na stornie www: https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/
ocena-wplywu/4156,0cena-wplywu-w-rzadowym-procesie-legislacyjnym.html




przegladéw obowigzujgcego prawa powinny by¢ szczegétowo opraco-
wane w formie wzorcowej dokumentacji. Obecnie stosowany formularz
OSR ex post jest zdecydowanie zbyt ogdlnym dokumentem.? Nie ma tak-

ze jednolitej metody przeprowadzania takiej oceny.?

Oczywiscie, postulat rozbudowanej oceny ex post nie oznacza, ze nalezy zre-
zygnowac z obecnego formularza. Obecny formularz powinien by¢ utrzymany
dla aktéw o mniejszej doniostosci. Wybrane akty powinny podlegaé pogltebionym

ocenom €x post.

Konieczne jest wprowadzenie zachet dla adresatéw prawa do uczestnictwa
w przegladach. Mozliwymi zachetami moze by¢ np. pierwszenstwo w rozlicze-

niu deklaracji podatkowych albo wydawania decyzji administracyjnych.

Przeprowadzanie przegladdéw prawa powinno zyskaé¢ zdecydowanie wyzszy
priorytet w dziataniach kazdego rzadu. Stanem optymalnym byloby przyjecie
okresowych programéw przegladu prawa w formie uchwal Rady Ministréw,
wraz ze szczegdlowym harmonogramem, wskazaniem oséb odpowiedzialnych
oraz asygnowaniem odpowiedniego budzetu. Przeglady prawa powinny by¢ bo-
wiem traktowane jako inwestycja w otoczenie prawne w jakim funkcjonuje spo-
teczenistwo. W przeciwnym razie pozostang jedynie ucigzliwym obowigzkiem

odrywajacym od ,pilnych” zadan.

Sprawozdania z realizacji programéw powinny by¢ obligatoryjnie publiko-
wane, aby ministrowie nalezycie wywiazujacy sie z tego zadania zostali wyrdz-

nieni, a zaniedbujgcy te obowigzki — napietnowani.

Waznym instrumentem wymuszajacym przeglady prawa moze by¢ wpro-
wadzenie zasady, ze zmiana okreslonych rozwigzan ustawowych nie moze by¢
przeprowadzona bez uprzedniego, zapowiedzianego przegladu prawa. Oczy-
wiscie, w absolutnie wyjgtkowych przypadkach nie wykluczatoby wprowadze-
nia awaryjnego, pilnego przyjecia rozwigzan epizodycznych na okres jednego
do dwdch lat.

21§§152-156 Regulaminu pracy Rady Ministrow i formularze na stronie

22 Wyjatkiem zastugujgcym na pozytywng ocene s przygotowane przez Ministerstwo Finansow
"Wytyczne dotyczqce stosowania jednolitych wskaznikéw makroekonomicznych bedqcych
podstawq oszacowania skutkéw finansowych projektowanych ustaw"
https://www.mf.gov.pl/documents/764034/1002167/Wytyczne+zapewniaj*.C4°/.85ce+stoso-
wanie+jedn+wskaznikow+aktualizacja+X+2017.
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Rekomendacja 3

* przyjac szczegdlowe zasady okresowych przegladéw prawa

* wprowadzi¢ programy przegladéw prawa w uchwalach Rady
Ministréow jako obowigzkowe zadania wyznaczonych ministréw

(wiceministrow)

* przeglady prawa powinny by¢ traktowane jako wazne zadanie,
co wigze sie z przeznaczeniem odpowiedniego czasu i §rodkéw,

takze finansowych
* obligatoryjna publikacja sprawozdan z realizacji programéw

* zakaz nowelizacji bez przeprowadzenia przegladu wczesniej

przyjetych przepiséw (wyjatkiem epizodycznych, pilnych przepiséw)



REKOMENDACJA 4
Wzmocnienie koordynatora OSR

Nieprzekraczalnymi czerwonymi liniami, ktérych nie wolno przekroczyé
prawodawcy jest poszanowanie praw i wolnosci konstytucyjnych. Na réwni
z tymi warunkami nalezy postrzega¢ wywigzywanie sie przez Polske ze zobowig-
zan miedzynarodowych, w tym przede wszystkim wynikajacych z cztonkostwa w
Unii Europejskiej i zwigzania Europejska Konwencjg Praw Czlowieka i Podsta-

wowych Wolnosci.?

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze w trakcie procesu legislacyjnego
nad nieprzekraczaniem granic dopuszczalnych Konstytucjg, prawem unijnym
i prawem miedzynarodowym czuwajg wyspecjalizowane organy, tj. Prezes Rzg-
dowego Centrum Legislacji* i Minister Spraw Zagranicznych.” Te wartosci nie

powinny jednak by¢ jedynymi ograniczeniami prawodawcy.

Nie mniej wazna jest takze dbatos$¢ o nalezytg jakos¢ regulacji, a w szczegdl-
nosci powstrzymanie zalewu zbednych inicjatyw legislacyjnych. Czwarta reko-

mendacja jest zatem oczywista i nie wymaga szerszego uzasadnienia.

W procesie legislacyjnym role podobng do roli powyzszych dwoch organéw
(tj. RCL 1 MSZ) powinien odgrywac¢ tzw. koordynator OSR.* Nalezy postulowac,
aby - pod warunkiem jednakze spetnienia innych postulowanych rekomendacji—
wzmocnic¢ pozycje koordynatora OSR. Negatywna opinia koordynatora musi by¢

jednak wiarygodna i rzetelna.

Jezeli polskie prawo ma w przewidywalnej przysztosci zostaé zauwazalnie po-
prawione, koordynator OSR powinien zosta¢ odpowiednio wyposazony w §rodki

i zasoby, aby jego ,,opinia” miala nalezytq wage w procesie stanowienia prawa.

Wzmocniony koordynator OSR nie moze ogranicza¢ sie do wytykania ble-
déw w samym formularzu OSR, ale powinien samodzielnie i — w miare mozli-
wosci — kompleksowo oceniaé¢ projektowane regulacje. Bedzie to jednak mozliwe

tylko wowczas, gdy zostanie wyposazony w odpowiedni aparat urzedniczy o pro-

3 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r. Dz. U. 21993, Nr 61, poz. 284.

24 Art. 14¢ pkt 8 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow, Dz. U. z 2012 r. poz. 392, z 2015
r. poz. 1064.

25 § 42 ust. 1 pkt 2 Regulaminu pracy Rady Ministrow.

26 § 29 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow
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filu ekonomicznym, socjologicznym i prawnym. W zadnym wypadku nie moze
to by¢ jego zadanie uboczne, obok innych spraw. Z tego wzgledu nalezy postulo-
waé wzmocnienie pozycji koordynatora OSR poprzez oddzielenie zadan zwigza-
nych z oceng aktéw normatywnych od innych zadan. W szczegdlnosci nie moze
by¢ odpowiedzialny za prowadzenie ,wlasnych” projektéw legislacyjnych, po-
niewaz zawsze rodzi to ryzyko ,targowania” sie z innymi cztonkami rzadu, albo

swoistej ,wymiany ustug” w celu utatwienia procedowania wtasnych projektow.

Innym warunkiem usprawniajacym dziatanie koordynatora OSR jest narzu-
cenie na autoréw projektéw aktéw prawnych obowigzku szczegbtowego wykazy-
wania zasadno$ci 1 trafnosci przyjetych rozwigzan. Temu mogg stuzy¢ postulo-
wane w rekomendacji 2. szczegdtowe, ustandaryzowane uzasadnienia projektéw
i dokumenty towarzyszace projektom. Autorzy inicjatyw legislacyjnych powinni
wyczerpujgco wykazaé, ze ich inicjatywy zastugujg na procedowanie. Nie spo-
s6b bowiem rozsgdnie sobie wyobrazi¢, aby wyposazy¢ koordynatora OSR w tak
znaczne zasoby, aby mégt kompleksowo oceni¢ ,nagi” tekstu projektowanych
przepiséw, ktérym beda towarzyszy¢ obecne, czesto wybidrcze i powierzchowne
dokumenty.

Bez nalozenia takich obowigzkéw na autoréw inicjatyw legislacyjnych,
wzmocnienie pozycji koordynatora OSR byloby catkowicie niecelowe, a jego
mozliwosci rzeczywistego pilnowania jakos$ci prawa ograniczone niemal do zera.

Zmiana wylgcznie statusu koordynatora OSR bylaby wylgcznie fikcja.

Rekomendacja 4

* wzmocnic role koordynatora OSR w procesie stanowienia prawa

* oddzieli¢ role koordynatora od roli przygotowujgcego projekty

aktéow prawnych



REKOMENDAC]JA 5
Deklaracje projektodawcy musza byc
poddane weryfikagcji

Realizacja pierwszych czterech rekomendacji nie bedzie mozliwa, jezeli
w procesie legislacyjnym nie bedzie obecny podmiot niepolityczny, ktéry nieza-
leznie opiniowalby podstawowy dokument na drodze do podjecia decyzji o inter-

wencji legislacyjne;j.

Ogolnie rzecz biorac, dopuszczenie podmiotéw innych niz politycy do proce-

su tworzenia prawa przejawia sie na dwa sposoby:
* tworzenie niepolitycznych, eksperckich cial opiniodawczych

* rzetelne przeprowadzanie konsultacji publicznych aktéw prawnych.

1. Ekspercka ocena projektow aktow prawnych

Ciala eksperckie funkcjonujg zaréwno na forum Unii Europejskiej, jak i w naj-

wyzej rozwinietych panstwach Swiata.

Przy Komisji Europejskiej od 2015 r. funkcjonuje Rada ds. Kontroli Regulacyj-
nej (Regulatory Scrutiny Board).”” Zadaniem Rady jest ocena jakosci projektow
raportéw oceny skutku (impact asessment raports), raportéw oceny skuteczno-
$ci (fitness check raports) oraz gtéwnych raportdw oceniajgcych (major evalu-
ation reports). W sktad rady wchodzi funkcjonariusz Komisji Europejskiej jako
przewodniczacy, trzech innych funkcjonariuszy Komisji Europejskiej i trzech
tymczasowych, zewnetrznych czlonkéw. W Radzie mozna zasiada¢ tylko przez
jedna, trzyletnig kadencje. Zaréwno czlonkowie Rady, jak i jej personel wspiera-
jacy ma zagwarantowang niezaleznos¢, nie moze otrzymywac polecen oraz nie

moze podejmowac sie innych zajec.

W Zjednoczonym Krdlestwie, w ramach ministerstwa odpowiedzialnego
za gospodarke? funkcjonuje wyspecjalizowane cialo — Better Regulation Exe-

cutive. Jednoczesnie, od 2009 r. funkcjonuje Komitet Polityki Regulacyjnej

2" Decision of the President of the European Commission on the establishment of an independent
Regulatory Scrutiny Board, C(2015)3263 final, Strasbourg 19.5.2015.

2 Department for Business, Energy and Industrial Strategy
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(Regulatory Policy Committee), ktdrego zadaniem jest ocena inicjatyw regula-
cyjnych. Od 2012 r. Komitet jest niezaleznym, umiejscowionym poza resortami
cialem doradczym.” Komitet sktada sie z o§miu cztonkéw niezaleznych od wtadz
politycznych. Obecni czlonkowie Komitetu wywodzg sie z biznesu, nauki, sa-
morzadu terytorialnego i zwigzkéw zawodowych. Zostali oni powotani zgodnie
z zasadami publicznych powotan, ktére przewiduja przejrzyste procedury z

udzialem niezaleznej komisji powotujgcej.*

Zespot ds. reformy regulacji funkcjonuje takze w kancelarii kanclerz Nie-
miec i obstuguje koordynatora redukcji biurokracji w randze sekretarza stanu.
Jednoczesnie, od 2011 r. w Niemczech dziala, w cyklu piecioletnich kadencji,
Narodowa Rada Kontroli Regulacyjnej (Nationale Normenkontrollrat), w kto-
rej sktad wchodzi dziesieciu cztonkéw, wspieranych przez pietnastoosobowy
sekretariat. Cztonkowie powolywani sg przez prezydenta republiki na wniosek
kanclerza sposrdd oséb z doswiadczeniem w sprawach legislacyjnych i wiedzg
ekonomiczng. Czlonkowie Rady pelnig swoje funkcje honorowo i nie mogg by¢
zwigzani stuzbowo z zadnym cialem prawodawczym lub urzedem federalnym.
Opinie Rady podlegaja zalgczeniu do projektéw aktéw prawnych kierowanych

do Bundestagu.

Powyzsze przyklady wskazujg, ze mozliwe sg rézne rozwigzania wiaczajace
glos ekspercki i niepolityczny do procesu oceny inicjatyw legislacyjnych. Wspdl-
ng cechy tych rozwigzan jest wprowadzenie mechanizméw gwarantujgcych nie-
zaleznos$¢, w tym zakaz faczenia funkeji w ciele oceniajacym z funkcjami w admi-

nistracji rzgdowej lub organach ustawodawczych.

W polskim systemie prawnym nie ma obecnie poréwnywalnego ciala. Jest
to powazny brak, ktéry przyczynia sie do niskiej jakosci wielu tzw. ocen skutkow
regulacji (OSR).*

Wobec powyzszego nalezy opowiedzie¢ sie za utworzeniem takze w Polsce
niezaleznego ciala oceniajagcego OSR-y. W panstwach o utrwalonej, wysokiej kul-
turze organizacyjnej i prawnej nie ma szczegdtowych regut powotywania czton-
kéw takiego ciata. W polskich realiach nalezy jednak rozwazy¢ bardziej szcze-
gbtowe reguly, np. powolanie w réwnej liczbie przedstawicieli gtéwnych grup
interesariuszy: pracownikéw, konsumentéw, przedsiebiorcéw, samorzadéw te-

rytorialnych i ewentualnie $wiata nauki.

2 Regulatory Policy Committee. Corporate Report 2017. 1 April 2016 to 31 March 2017.

3 Governance Code came into effect on 1]January 2017 and sets out the regulatory framework for
public appointments processes

31 Zob. np. bardzo interesujacg ,recenzje wybranych OSR-6w: Piotr Szymaniak, Przepisy mozna
zmienia¢ w kotko. Tylko po co?, Gazeta Prawna, 1 kwietnia 2018 r.



Oczywiscie, takie cialo powinno by¢ takze wyposazone w zaplecze obstu-
gowe. Wydaje sie, ze w polskich warunkach celowe bytoby przyznanie réwniez
pewnego, niewygérowanego wynagrodzenia. Podstawowym warunkiem powin-
no by¢ jednak zapewnienie czlonkom takiego ciata niezaleznosci od czynnikéw
politycznych. Kluczowe znaczenie w tym aspekcie mialaby kadencyjnos¢ i nie-

odwotalnoé¢ cztonkéw proponowanego ciata.

Przyjecie swoistego parytetu przedstawicieli réznych grup interesariuszy by-
toby natomiast wystarczajacg gwarancjg zrownowazenia interesOw oraz powin-

no zapewni¢ odpornos¢ na agresywny lobbing.

2. Konsultacje publiczne

Teoretycznie polski system stanowienia prawa zawiera dos¢ rozbudowane
obowigzki konsultowania projektéw aktéw prawnych. Niestety praktyczne zna-
czenie przepiséw i dokumentéw urzedowych przewidujacych konsultacje w dosé
ograniczonym stopniu ksztaltuja faktyczny przebieg procesu przygotowania

i stanowienia prawa jest w Polsce.

Dotychczasowe uregulowania wewnetrzne administracji** i r6zne ,miekkie”
srodki oddzialywania na organy prowadzace proces legislacyjny okazuja
sie nieskuteczne®. Zupetnie nie spetnia oczekiwan mnozenie instrumentéw stu-
zacych konsultacjom, gléwnie z wzgledu na to, ze korzystanie z nich jest niewy-

godne i niepotrzebnie czasochtonne.*

Wobec powyzszego nalezy zdecydowanie wzmocni¢ system konsultacji pu-
blicznych. Chodzi przy tym nie tylko o uregulowanie przebiegu konsultacji pu-
blicznych, co wymaga jedynie doprecyzowania, ale przede wszystkim o wprowa-

dzenie sankcji za naruszanie obowiazku konsultowania.

Wzmocnienie konsultacji spotecznych wymaga przede wszystkim nadania
obowigzkowi rzetelnego konsultowania rangi ustawowej. Wtasciwym miejscem
do takiego uregulowania wydaje si¢ ustawa o Radzie Ministréw. Wbrew prezen-
towanym niekiedy pogladom, uregulowanie tej materii w aktach podustawowych
i dokumentach nie legislacyjnych nie wyklucza przeniesienia takich uregulowan

do ustaw.

32§ 21 pkt 2, § 31 ust. 1in. regulaminu Rady Ministrow.

3 Wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych zgodnie z § 36 ust. 1 uchwaty nr 190
Rady Ministrow z 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministrow.

3 Zob. liczbe komentarzy zgtaszanych do projektow aktéw prawnych na stronie
www.konsultacje.gov.pl.
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Uregulowanie elementéw procesu legislacyjnego w ustawach nie byloby zresz-
tg zupelnie nowym rozwigzaniem. Obowigzujace przepisy nakazujg przeprowa-
dzanie konsultacji (np. ustawa o zwigzkach zawodowych, ustawa o RDS). Zobo-
wigzanie Rady Ministréw do zasiegania opinii o projektowanych aktach prawnych
nie jest wiec rozwigzaniem obcym polskiemu systemowi prawnemu. Umiejsco-
wienie zasad dotyczacych konsultacji w ustawie ma na celu zapewnienie bardziej
rygorystycznego stosowania tych zasad, niz wynika z umiejscowienia w aktach we-

wnetrznych administracji (uchwale Rady Ministrow?).
Kazdy projekt aktu powinien by¢ obligatoryjnie konsultowany z:

* reprezentatywnymi organizacjami zwigzkowymi oraz reprezentatywnymi
organizacjami pracodawcOéw w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 24
lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu
spotecznego

* ogdlnokrajowymi reprezentacjami w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia

30 maja 1989 r. 0 samorzadzie zawodowym niektérych przedsiebiorcéw

* innymi podmiotami, ktére z uwagi na przedmiot swojej dziatalnosci moga

by¢ zainteresowane projektem ustawy albo rozporzadzenia
* Rzecznikiem Malych i Srednich Przedsiebiorcéw.

Poza wyraznym ustanowieniem obowigzku konsultowania projektéw aktéow
normatywnych, konieczne jest ustanowienie pewnych minimalnych wymogdw,
ktére warunkowalyby legalnos$¢ prowadzenia procesu legislacyjnego. Takimi wy-
mogami powinny by¢ z pewnoscia: skierowanie kazdego projektu aktu normatyw-
nego do konsultacji, zachowanie nalezytego terminu na zglaszanie uwag oraz upu-

blicznienie ustosunkowania sie do uwag.

Odpowiedni czas jest podstawows gwarancja przeprowadzenia rzeczywi-
stych konsultacji. Proponuje sie, aby konsultacje publiczne trwaly przez przez czas
uwzgledniajacy doniostosé, zakres i stopien ztozonosci projektu, ale nie krétszy niz
21 dni. Skrécenie terminu konsultacji ponizej 21 dni powinno by¢ dopuszczalne
wylgcznie w razie zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa, zdrowia i zycia ludzi,
zwierzat lub roslin (w tym w razie kleski zywiotowej). Oczywiscie, jezeli dtuzszy
termin wynika z przepiséw odrebnych (np. 30 dnia - ustawa o zwigzkach zawodo-
wych), zastosowanie winien mie¢ ten dtuzszy termin. Dla dokumentéw komplek-

sowych okres konsultacji powinien wynies¢ co najmniej dwa miesigce.

Czas konsultacji powinien uwzglednia¢ tylko dni robocze. Naganng praktyka

jest utrzymywania terminu 14 dni w okresie wakacyjnym albo pod koniec roku.

3 Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady Mini-
strow, M.P. z 2016 r., poz. 1006 i 1204.



Wyniki konsultacji powinny by¢, tak jak jest to obecnie, publikowane na stronie
internetowej Rzagdowego Centrum Legislacji w serwisie Rzagdowy Proces Legisla-
cyjny. Nalezy jednak podnies¢ jakos¢ formutowania stanowiska autoré6w projek-
tow, aby unikna¢ zdarzajacych sie obecnie sytuacji, gdy organy ograniczaja swoje
stanowisko do stwierdzenia ze ,uwzgledniajg” badz ,nie uwzgledniajg” zgloszonej
uwagi. Ta z pozoru nieduza zmiana ma podstawowe znaczenie dla przejrzystosci

stanowienia prawa.

Jezeli Rada Ministréw nie przeprowadzi konsultacji publicznych w nalezytym

trybie, konsultacje powinien przeprowadzi¢ Marszalek Sejmu.

Obowigzkiem konsultacji powinny by¢ objete takze projekty Prezydenta, se-

nackie, komisji sejmowych i grup postéw.

Dodatkowym, nowym rozwigzaniem powinno by¢ umozliwienie proponowa-
nia zmian redakcyjnych przepiséw w trybie elektronicznym. Przepis art. 17 ust. 1
ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych*
przewiduje mozliwos¢ sprostowania btedu w tekscie aktu prawnego. Sprostowanie
nie moze prowadzi¢ oczywiscie do merytorycznej zmiany tekstu aktu prawnego.
Czesto zdarza sie, ze zwlaszcza obszerne akty zawierajg btedy i pomytki. Dlatego
nalezy wykorzysta¢ mozliwosci komunikacji elektronicznej i umozliwi¢ w prosty
sposdb sugerowanie sprostowaé, np. za posrednictwem stron internetowych Sej-
mu i Rzagdowego Centrum Legislacji. Dzieki takiemu rozwigzaniu zwiekszy sie

szanse, ze teksty jednolite nie bedg powielaly btedéw.

Rekomendacja 5

* powota¢ niepolityczne, niezalezne cialo oceniajagce OSR-y

* obowigzkowi konsultacji aktéw prawnych nadaé range warunku

legalnosci

* konsultacje publiczne projektéw aktéw normatywnych powinny
by¢ obligatoryjne bez wzgledu na podmiot wystepujacy z inicjatywa

ustawodawczg
* czas konsultacji powinien uwzglednia¢ tylko dni robocze

* wprowadzi¢ mechanizm sugerowania sprostowan btedéw w aktach

prawnych

3% Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych, Dz. U. z 2017 r., poz. 1523.
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REKOMENDAC]A 6
Proporcjonalne procedury

Proces legislacyjny nalezy potraktowaé podobnie jak inne procesy. Efektyw-
nos¢ przygotowania i jakos$¢ ,produktu” wymaga odpowiedniego, a wiec nie za-
wsze rozrzutnego, zaangazowania zasobow. Nalezy przyjac zalozenie, ze proces
prawotworczy powinien by¢ pragmatyczny i ukierunkowany na , produkt” — pro-

jekt aktu normatywnego.

Innymi stowy, proces legislacyjny, a zwlaszcza zaangazowany czas i zasoby
powinny by¢ proporcjonalne do skali zadania. Dotyczy to w szczegdlnosci doku-
mentow towarzyszacych tekstowi normatywnemu, czyli przede wszystkim tzw.
oceny wplywu (ocen skutkéw regulacji).”” Dzieki temu mozliwe bedzie poswie-
cenie zasobow na rzetelne opracowanie najwazniejszych aktéw normatywnych.
Przyjecie takich samych procedur i wymdg w odniesieniu do wiekszosci aktéw
prawnych silg rzeczy skutkuje trudnoséciami z dopetnieniem tych procedur, ro-

dzac ryzyko, ze akty o najwiekszych skutkach sg przygotowywane niewtasciwie.

Rekomendowane w tym miejscu ,proporcjonalne” podejécie ma zasadnicze
konsekwencje. Z jednej strony istotne zasoby i uwage nalezy skierowac na ,pro-
dukty” krytyczne (Kodeksy, a niezaleznie od rangi aktu — zawierajgce zupelnie
nowe rozwigzania prawne). Z drugiej strony mozna upros$ci¢ proces przygotowa-
nia regulacji mniej znaczacych z punktu widzenia systemowego, polegajacych na

modyfikacji istniejgcych rozwigzan, lub ktérych tresé jest oczywista.

Nalezy odej$¢ od doktrynalnego postrzegania projektéw aktéw prawnych
przez pryzmat ich rangi w katalogu Zrédet prawa (ustawa lub rozporzadzenie).
Nie chodzi przy tym o zakwestionowanie dorobku nauki i orzecznictwa. Istota
proponowanego tutaj podejscia jest dobér naktadow do faktycznego oddziatywa-
nia przyszlej regulacji. Oczywiscie zaden podziat nie daje gwarancji, ze wystapia
skutki nieprzewidziane. Chodzi natomiast o to, aby ryzyko takich skutkéw zmi-

nimalizowaé.

37 Zob. czesc 3.3. Defining the proportionate level of analysis for different types of initiative w:
Impact Assessment Guidelines,, European Commission, SEC(2009)92, 15 January 2009, Wytyczne
do przeprowadzenia oceny wptywu i konsultacji publicznych w ramach procesu legislacyjnego z
5 maja 2015 .

38 Zob. wystapienie pokontrolne NIK ,Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzagdowego procesu
legislacyjnego w latach 2015-2016” (P/16/094).



Procedury legislacyjne nalezy zréznicowaé kierujgc sie trzema kryteriami

kwalifikacji ich efektu koricowego, czyli projektu aktu normatywnego (,produk-

tu”) ijego znaczenie dla adresatow:

znaczenie systemowe aktu: przepisy o podstawowym znaczeniu, czesto
ramowe, ujete gtéwnie w Kodeksy, Ordynacje i ustawy okreslane tra-
dycyjnie mianem ,Prawo” vs. regulacje bardziej szczegdtowe (tak rangi

ustawowej, jak 1 podustawowe;j)

obeznanie adresatdéw z projektowanymi normami: przepisy wprowadza-
jace nowe rozwigzania lub zmiana celéw regulacji (ratio legis) vs. prze-
pisy wprowadzajace modyfikacje dotychczasowych rozwigzan, albo tylko

usuwajace oczywiste bledy

pilno$¢ i trwaloé¢ regulacji: przepisy z zatozenia regulujace okreslong
materie na czas nieokre$lony, w idealnym stanie rzeczy na wiele lat vs.
przepisy odpowiadajace na zaistnialg sytuacje i wymagajace szybkiego
dzialania prawodawcy, ale za to przyjete na z géry okreslony, niedlugi

okres.

Zaréwno procedury, jak i przypisanie zadan do poszczegdlnych struktur or-

ganizacyjnych, powinny by¢ dostosowane do powyzszego podziatu charakteru

aktéw prawnych, uwzgledniajac nie tylko ich range, ale takze faktyczne miejsce

w systemie prawa, szczegbtowosé, pilnosé i zamierzong trwalos$é stosowanych

rozwigzan oraz skale projektowanych zmian.

Racjonalnie ulozona procedura legislacyjna powinna zaktadad, ze:

problemy ze stosowaniem prawa usuwa sie w pierwszej kolejnosci §rod-
kami pozalegislacyjnymi (w szczegdlnosci dotyczy to niewtasciwych
praktyk, ktére nie sg utrwalone lub powszechne), w takich przypadkach

zaangazowanie duzych zasobow nie jest zwykle konieczne,

jezeli problemdw ze stosowaniem prawa nie mozna usung¢ bez zmiany
prawa, tzw. niekiedy ,zmiany doprecyzowujgce” powinny nastepowacé w
ramach skumulowanych nowelizacji nie czesciej niz dwa razy do roku,
przy czym nalezy przyjac zasade, ze te same przepisy zmienia sie nie cze-
$ciej niz po uplywie 3 lat obowigzywania,

wprowadzenie nowych instytucji (rozwigzan prawnych) o mniejszym
znaczeniu powinno kazdorazowo by¢ poprzedzone oceng wplywu obej-

mujacy gléwne i bezposrednie skutki. Tu réwniez nalezy unikaé zmian

czestszych niz trzy lata.

modyfikacja celéw regulacji najczesciej] wymusza znaczniejsze zmiany
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przepiséw. Tego rodzaju interwencja powinna by¢ zawsze poprzedzo-
na pogtebiong oceng wplywu, wraz z zaangazowaniem postulowanego
wyzej ciata eksperckiego ds. OSR (niepolitycznego) oraz innych ciat spe-
cjalistycznych (np. Rady Legislacyjnej), przy czym opracowanie takich
projektéw powinno by¢ powierzone specjalnym zespotom, np. komisjom
kodyfikacyjnym. Takie zmiany nie powinny nastepowac czesciej niz trzy

lata:

* dazac do zapewnienia jak najwiekszej stabilnosci prawa, zastapienie do-
tychczasowego aktu prawnego nowym aktem, powinno by¢ wynikiem
wylacznie zmian o charakterze strategicznym (czyli najbardziej ogdlnych
i dalekosieznych) planéw panstwa. W taki proces powinny by¢ zaanga-
zowane ciala strategiczne i mozliwie szeroki krag zainteresowanych.
Nalezy unika¢ tak gruntownych zmian czesciej niz co 7 lat. Stabilnosé¢
i utrwalenie podstawowych instytucji i rozwigzan jest bowiem wartoscig

samg w sobie.

W zaleznos$ci od kwalifikacji na podstawie powyzszych kryteriéw powinny
zosta¢ odpowiednio dobrane poszczegdlne elementy procedury, np. terminy,
odpowiedzialno$¢ osobista (stuzbowa) i calej organizacji, zaangazowanie po-
szczegblnych struktur, oraz — czas i zasoby poswiecone na przygotowanie aktu

normatywnego.

Rekomendacja 6

* nowelizacje powinny by¢ kumulowane, aby akt normatywny nie byt
zmieniany czesciej niz co rok, a wyjatkowo pét roku (np. wskutek

zmiany innej ustawy).
* tzw. ,zmiany doprecyzowujace” powinny by¢ kumulowane, co 3 lata

* modyfikacja celow regulacji powinna by¢ zawsze poprzedzona
bardzo poglebiong oceng wplywu, wraz zaangazowaniem
postulowanego wyzej ciata eksperckiego ds. OSR (niepolitycznego)
oraz innych cial specjalistycznych

* zastgpienie dotychczasowego aktu prawnego nowym aktem,
powinno by¢ wynikiem wylgcznie zmiany strategicznych planéw

panstwa, nalezy unika¢ tak gruntownych zmian czesciej niz co 7 lat



Dobor srodkéw do realizacji celow publicznych (oprac. wlasne)
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REKOMENDAC]JA 7
Proste prawo oraz przejrzysta
publikacja

Zlozonos¢ zjawisk regulowanych prawem znacznie utrudnia tworzenie pro-
stego prawa. Niemniej, odbidr prawa przez jego adresatéw, ktorych przyttacza-
jaca wiekszos¢ nie jest przeciez prawnikami, wynika w duzej mierze z prostoty

tekstu prawnego i przejrzystosci publikacji

1. Proste prawo

Wymdbg jasnego i jednoznacznego formulowania tekstu prawnego jest juz
przewidziany w zasadach techniki legislacyjnej.”” Nalezy w zwigzku z tym, wiek-
szym zaufaniem i swobodg obdarzy¢ wykwalifikowane kadry legislacyjne. Za-
pewnienie dobrych warunkéw pracy tym fachowcom wymaga w szczegdlnosci
zagwarantowania odpowiedniego czasu na opracowanie tekstu i powstrzymanie
ingerencji w ich prace, gdy ich propozycje nie zmieniajg wartosci normatywnej

tekstu.

Nalezy bardziej rygorystycznie stosowac uznane dzisiaj techniki legislacyjne.
Przyktadowo, modne w ostatnim czasie sposoby formulowania tytutléw aktéw
prawnych niekiedy nie zawierajg niezbednych informacji, a jedynie wyrazaja
og6lng intencje prawodawcy*. Ta praktyka utrudnia poruszanie sie po systemie

prawnym.* Jedynie w niektérych przypadkach przedmiot tego typu ustaw jest na

3 Zob. np. § 5-10, § 146 Zasad techniki prawodawczej.

40 Zob. np., ustawa z dnia 7 listopada 2014 r. o utatwieniu wykonywania dziatalnosci gospodarczej,
ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie niektorych ustaw w celu poprawy otoczenia
prawnego przedsiebiorcow. Np. ustawa z dnia 15 wrzesnia 2017 r. o szczegolnych rozwigzaniach
zapewniajgcych poprawe jakosci i dostepnosci swiadczen opieki zdrowotnej zmienia zasady
finansowania swiadczen zdrowotnych w 2017, czego nie mozna dowiedziec sie z tytutu.

4 Zwykle najwazniejsze zmiany dotycza nie wiecej niz trzech ustaw, co powinno znalez¢
odzwierciedlenie w tytule. Zob. projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z
uproszczeniem procesu inwestycyjno-budowlanego, ktory zawiera zmiany przede wszystkim w
ustawie - Prawo budowlane, ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i ustawie
Prawo geodezyjne i kartograficzne.



tyle jednolity, ze taki ogélny tytul jest uzasadniony.**

Celowe jest takze wprowadzenie bardziej przejrzystych zasad formutowa-
nia aktéw legislacyjnych. Ta materia wymyka sie jednak odgérnym zaleceniom,
i w zwigzku z tym nalezy jedynie postulowaé formulowanie aktéw prawnych

w taki sposdb aby:
* uzywac krétkich zdan 1 bardziej przejrzystej struktury tekstu®
* unikac jezyka nadmiernie odleglego od jezyka potocznego*
* ograniczyc¢ liczbe odestan, przez konsekwentne stosowanie catych pojec*

Wieksza prostota systemu prawnego bedzie mogla by¢ osiggnieta, gdy
radykalnie zostanie ograniczana liczba i1 czestotliwo$¢ nowelizacji. W tym celu
nalezy rozwazy¢, podobnie jak to jest w podatkach dochodowych, przyjecie za-
sady kumulowania wejécia w zycie zmian, aby adresaci prawa ulatwiong moz-
liwo$¢ przygotowania sie na zmiany. Przykladowo, mozna zaproponowad, aby

zmiany prawa wchodzily w zycie na poczatku kazdego kwartatu, przy czym:

* zmiany ,samoistne” wchodzily w zycie dwa razy do roku,*

42 Np. materia ustawy z dnia 9 maja 2014 r. o utatwieniu dostepu do wykonywania niektorych
zawodow regulowanych faktycznie dotyczy obszaru wskazanego w tytule.

43 Zob. np. art. 38 ust. 5b ustawy - Prawo wodne zawiera wyliczenie, ktore sprawia, ze tekst jest
nieprzejrzysty. Nie jest takze jasne, czy wszystkie elementy maja by¢ dokonywane w ramach
oceny stanu jednolitych czesci wod podziemnych. Podzielenie tego przepisu na punkty
zwiekszytoby jednoznaczno$é:

,5b. Ocena stanu wod podziemnych obejmuje ocene stanu ilosciowego wod podziemnych i ich
stanu chemicznego oraz okreslenie dobrego stanu wod podziemnych, w tym dobrego stanu
ilosciowego wod podziemnych i dobrego stanu chemicznego wod podziemnych, dokonywane
w ramach oceny stanu jednolitych czesci wod podziemnych zgodnie z przepisami wydanymi na
podstawie art. 38a ust. 1.”

44 Zob. np. art. 373 Kodeksu postepowania cywilnego:

,Art. 373. Sad drugiej instancji odrzuca na posiedzeniu niejawnym apelacje, jezeli ulegata ona
odrzuceniu przez sad pierwszej instancji. Jezeli dostrzeze braki, do ktorych usuniecia strona nie
byta wezwana, zazada ich usuniecia. W razie nieusuniecia brakow w wyznaczonym terminie
apelacja ulega odrzuceniu.”

Wydaje sie, ze blizsze jezykowi potocznemu bytoby np. takie sformutowanie.

,Art. 373.1. Sad drugiej instancji:

1) odrzuca apelacje na posiedzeniu niejawnym, jezeli powinna byta zostac¢ odrzucona przez sad
pierwszej instancji,

2) wzywa strone do usuniecia brakow, jezeli strona nie byta wczesniej wezwana do ich usuniecia.
2. W przypadku nieusuniecia przez strone brakéw w wyznaczonym terminie, sad drugiej instancji
odrzuca apelacje.”

45 Zob. powyzej przepis Prawa wodnego, ktory niepotrzebnie odsyta do art. 38a ust. 1, skoro i tak
postuguje sie sformutowaniem ,ocena stanu jednolitych czesci wod podziemnych”.

46 Podobna inicjatywa zostata podjeta w 2014 r. w uchwale Nr 20 Rady Ministrow z dnia 18 lutego
2014 r.w sprawie zalecen ujednolicenia terminow wejscia w zycie niektorych aktow normatywnych,
M.P.z 2014 r., poz. 205. Niestety obserwacja praktyki legislacyjnej pozwala stwierdzic, ze uchwata
nigdy nie byta stosowana w zadowalajgcym stopniu. By¢ moze przyczyng byt, i jest, jej nadmierny
rygoryzm, czyli wskazanie tylko dwoch dat wejscia w zycie aktow prawnych: 1stycznia i 1czerwca,
a by¢ moze brak wewnetrznej dyscypliny gremiow decyzyjnych.

O]
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* drobniejsze zmiany, bedgce konsekwencjg zmian innych aktéw, wcho-

dzityby w zycie na poczatku kwartatu.

2. Przejrzysta publikacja

Drugim aspektem fatwego odbioru prawa jest przejrzysta publikacja, a na-
wet szerzej — dostep do prawa. Jednym z najczestszych zarzutéw pod adresem
polskiego systemu prawnego jest jego obszernos¢. Tezy o nadprodukeji prawa
nie mozna bagatelizowa¢, bo jest ona faktem. Jakosci systemu prawnego nie po-
winno oceniaé sie przez pryzmat objetosci publikatorow.” Wystarczy siegnaé
do dowolnego Dziennika Ustaw, aby przekonac sie, ze juz z samych tytutéw ak-
tow wynika, ze np. szerszej grupy przedsiebiorcow dotyczy tylko utamek tekstow
(réwniez z tego powodu tak wazne jest wlasciwe tytulowanie).*® Ograniczeniu
naplywu nowego prawa stuzg w istocie wszystkie rekomendacje zawarte w ni-

niejszym opracowaniu.

Trudno jednak pogodzi¢ postulat ogtaszania aktéw wiadzy w oficjalnych
publikatorach z malg liczbg tych aktow. Objetos¢ oficjalnych publikatoréw jest
bowiem — w znacznej mierze — konsekwencjg funkcji panstwa i zasady panstwa
prawnego. Nie mozna si¢ ludzi¢, ze mozliwe jest wielokrotne zmniejszenie obje-
tosci Dziennika Ustaw. Zmniejszenie liczby aktéw prawnych nieuchronnie pro-
wadzitoby do zastgpienia ich rozproszonymi i jeszcze trudniejszymi do odnale-
zienia i zrozumienia okdlnikami, wytycznymi, przewodnikami, albo — co jeszcze
gorsze — arbitralnoscig wladzy.

Natomiast nalezy wprowadzi¢ zmiany struktury prezentacji tych publikato-

7

row.

Praktycznym ulatwieniem w poruszaniu si¢ po systemie prawa obowigzu-
jacego mogloby by¢ wyrazne wydzielenie w na stronie internetowej Dziennika
Ustaw* czesci poswieconych ustawom, umowom miedzynarodowym, rozporza-

dzeniom Prezesa Rady Ministréw i Rady Ministréw, rozporzadzeniom innych

47 Zob. Barometr prawa 2018. Grant Thorton, w ktorym autorzy wskazuja, ze przeczytanie Dzien-
nika Ustaw w 2017 r. zajetoby 62 lata.

48 Tytutem przyktadu - w obszernym Dzienniku Ustaw z 1 marca 2017 r., z 30 pozycji tzw. prze-
cietnego mikro albo matego przedsiebiorce moga dotyczy¢ dwie pozycje, i to pod warunkiem, ze
wtasciciel sam rozlicza podatki i ma postepowanie egzekucyjne oraz wykorzystuje wtasny trans-
port. Z kolei w wydaniu z 6 kwietnia 2018 r. zamieszczono 10 pozycji, z ktorych wszystkie dotyczg
kwestii wewnatrzadministracyjnych, albo jako wskazanej tylko niektorych branz gospodarki: rol-
nictwa (poz. 688), instrumentow finansowych (poz. 686) i spalarni odpadow (680).

4 http://www.dziennikustaw.gov.pl/DU/2018



organéw, tekstom jednolitym oraz innym pozycjom®. Taka zmiana od razu po-
zwoli na latwiejsze poruszanie sie po Dziennikach Ustaw, nie zmieniajgc po-

rzgdku oglaszania poszczegdlnych pozyciji.

Poza publikacja urzedows, funkcjonujg takze co najmniej dwa bardzo uzy-
teczne nieodplatne narzedzia, ktére prowadza podmioty publiczne: Internetowy
System Akté6w Prawnych, prowadzony przez Kancelarie Sejmu®, oraz Publicz-
ny Portal Informacji o Prawie prowadzony przez Rzgdowe Centrum Legisla-
cji*z. Oba systemy stanowig znakomitg baze do dalszego udoskonalania dostepu

do prawa. Wiele przydatnych funkcji jest juz zapewnionych.

Systemy dostepu do informacji o aktach prawnych powinny zawieraé narze-

dzia ulatwiajace poszukiwanie i dostep do tekstéw prawnych:
* przedmiotowe i podmiotowe skorowidze (oczywiscie bez mocy prawnej),
* wprowadzenie dodatkowej funkcji eliminujacej akty nieobowigzujace,
* informacje o nadchodzacych zmianach.

Docelowo powinno by¢ jedno zZrddlo urzedowe o aktach prawnych tgczace

wszystkie obecne i postulowane funkcje.

Rekomendacja 7

* akty prawne powinny byé¢ formutowane w sposéb bardziej
przejrzysty, co wymaga by¢ moze uszczegdtowienia zasad techniki

prawodawcze;j.

* nalezy obdarzy¢ wiekszym zaufaniem wykwalifikowane kadry
legislacyjne
* urzedowe systemy informacji o aktach prawnych powinny zawieraé

narzedzia utatwiajace poszukiwanie prawa

* docelowo powinno by¢ jedno zrédto urzedowe o aktach prawnych

taczace wszystkie obecne i postulowane funkcje

% Art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych.

5 http://isap.sejm.gov.pl/search.jsp
52 http://ppiop.rcl.gov.pl/index.php?r=
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CALPE to jedyny w Polsce osrodek specjalizujgcy sie w kompleksowej
ewaluacji ekonomiczno-prawnej obowigzujacych i projektowanych regulacji
prawnych powo’rany przez Federaqe Przed5|eb|orcow Polskich. Misja CALPE

Oferujemy wsparcie interesariuszom procesu legislacyjnego, przektadajac zatozenia zmian
w prawie ha konkretne projekty zapiséw ustawowych oraz opracowujac w odniesieniu do
nich oceny skutkéw regulacji.

Opracowujemy na zlecenie raporty, analizy i ekspertyzy dotyczace zagadnien majacych
wptyw m.in. na dziatalno$c¢ przedsiebiorcow, rynek pracy, a takze rynek zaméwien
publicznych.

Wspieramy strategiczng komunikacje z rynkiem i interesariuszami w obszarze dziatalnosci
sektora przedsiebiorstw, organizacji pozarzadowych, partii politycznych, zwiazkéw
zawodowych, organizacji przedsiebiorcéw oraz izb gospodarczych.

D opracowywanie ekspertyz gospodarczych D doradztwow zakresie tworzenia PPK przez
wskazujacych partiom rzadzacym kierunki pracodawcow | instytucje finansowe
rozwoju gospodarczego i rynku pracy b szkolenia z zakresu prawa zamowien

D opracowanie ekspertyz i oceny ich skutkdw publicznych dla zamawiajacych i wykonawcow
na zlecenie klientow komercyjnych D szkolenia z zakresu PPK
oraz partii politycznych i zwigzkow D szkolenia z zakresu prawa podatkowego
zawodowych D reprezentowanie cztonkdw w przypadku

D wystepowanie w imieniu czfonkow postepowan przed KIO, sgdami oraz
o interpretacje ogdlne przepiséw prawnych postepowan polubownych

D reprezentowanie cztonkow przed organami D prowadzenie negocjacji ze zwigzkami

administracji publiczne) zawodowymi



