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Jest lepiej, lecz droga
jeszcze daleka

Krzysztof Izdebski

Prezentujemy kolejny raport Obywatelskiego Forum Legislacji, ktére od 16 lat
analizuje proces prawotwdrczy pod katem jego przejrzystosci oraz tego, w ja-
kim stopniu umozliwia udzial obywateliiorganizacji w tworzeniu powszechnie
obowiazujacych przepiséw. Tegoroczna edycja — opisujaca dwa lata funkcjono-
wania Koalicji 15 pazdziernika — powstaje w szczeg6lnie istotnym kontekscie
geopolitycznym. Musimy ja czyta¢ rowniez przez pryzmat koniecznos$ci budo-
wania odporno$ci panstwa i spoleczenstwa, ktérej kluczowym elementem jest
poczucie obywateli, Ze maja wplyw na procesy decyzyjne.

Dlaczego transparentny proces legislacyjny ma

dzis kluczowe znaczenie

Przejrzysty i inkluzywny proces legislacyjny nabiera wyjgtkowego znaczenia
w warunkach narastajgcych zagrozen zewnetrznych i wewnetrznej polary-
zacji. Pozwala w pore identyfikowac¢ ryzyka i ogranicza¢ bledy, ktére mogly-
by oslabi¢ panstwo lub pozostawié¢ je bez odpowiednich narzedzi reakcji na
wspolczesne wyzwania. Z kolei transparentnosc¢ i rzetelne konsultacje wzmac-
niaja zaufanie do instytucji publicznych - to kluczowy zaséb w sytuacjach
kryzysowych. Stabilne, przewidywalne stanowienie prawa buduje odpornos¢
spoleczna nie poprzez deklaracje, lecz poprzez codzienng praktyke. Dlatego
szczegolnie wazne jest, aby konsultacje publiczne i spoleczne — zaréwno rzg-
dowe, jak i sejmowe — nie byly jedynie elementem procedury, lecz realnym
narzedziem wplywu.

Deklaracje kontra rzeczywistosc legislacyjna

Minione dwa lata byly zderzeniem ambitnych zapowiedzi z realiami politycz-
nymi i organizacyjnymi, ktére wciaz sprzyjaja logice ,,szybkiej legislacji”. Ocze-
kiwania spoleczne sprowadzaly sie do tego, by przejrzystos¢ i inkluzywnos$¢
urzeczywistniano na kazdym etapie procesu. Narzedziami, ktére mialy nas
do tego przyblizy¢, byly m.in. likwidacja sejmowe;j ,,zamrazarki”, ograniczenie
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poselskiego bajpasowania, rzetelne konsultacje publiczne oraz szczegoélowe
odniesienia sie¢ do zglaszanych uwag. Cze$¢ zapowiedzi zostala zrealizowa-
na, ale rzeczywisto$¢ zweryfikowala intencje rzadzacych. O ile w pierwszym
roku nowego rzadu zauwazamy duzg poprawe, o tyle juz w kolejnym roku
legislacyjny walec deregulacji, ktory stal sie elementem kampanii wyborczej
na urzad Prezydenta RP, ten poczgtkowy optymizm zdusil.

Krok w dobra strone

Mimo to analiza przeprowadzona w raporcie pozwala odnotowac réwniez
kilka wyraznie pozytywnych zjawisk. Najwazniejsze z nich to wprowadzenie
obowigzkowych konsultacji projektéw poselskich oraz przygotowywanie Oce-
ny Skutkéw Regulacji przez Kancelarie Sejmu - rozwiazania, o ktére Obywa-
telskie Forum Legislacji zabiega od wielu lat. To realny krok w strone wiekszej
transparentnosci i wlaczenia obywateli w proces stanowienia prawa. Zainte-
resowanie konsultacjami, liczone w tysigcach uczestnikéw, wyraznie pokazu-
je, ze spoleczenstwo chce dzieli¢ sie wiedza i widzi sens w tym, Ze jego glos
jest styszany.

Gdzie nadal brakuje zmian

Problemem pozostaje fakt, ze nowe mechanizmy konsultacyjne jeszcze nie
wplywaja realnie na ksztalt projektu na wczesnym etapie prac. Dopiero komi-
sje stajg sie miejscem, gdzie dochodzi do rzeczywistej analizy uwag, co znacz-
nie ogranicza wplyw obywateli na proces legislacyjny. Konieczne jest wiec
wypracowanie reguty, zgodnie z ktora projekty trafiajg do pierwszego czytania
dopiero po przedstawieniu przez wnioskodawcow klarownego podsumowa-
nia konsultacji i wskazania, ktore sugestie zostaly uwzglednione.

Waznym obszarem pozostaje réwniez stosowanie trybu odrebnego. Wpraw-
dzie zjawisko bajpasowania wyraznie oslablo, jednak rzad wciaz zbyt czesto
korzysta z trybu odmiennego, co w praktyce oznacza omijanie konsultacji
publicznych. Aby zaradzi¢ temu zjawisku, potrzebne sa znacznie bardziej re-
strykcyjne podejscie do uzasadnien stosowania trybu odrebnego oraz publiko-
wanie tych uzasadnien w spos6b zrozumialy i dostepny dla obywateli.

Reformy wymagaja trwalych zobowigzan

Zadnareforma procesulegislacyjnego nie powiedzie sig, jesli bedzie traktowana
jako dorazny element programu politycznego, a nie jako dlugofalowe
zobowiazanie instytucji panstwa. Parlament i rzad dzialaja pod presja czasu,
oczekiwan spolecznych oraz napie¢ politycznych, dlatego szczegdlnie istotne



jest, aby w tych warunkach nie rezygnowac z zasad zapewniajacych przewidy-
walnos¢ i stabilno$¢ prawa.

Pomocne byloby réwniez budowanie lepszej przewidywalnos$ci procesu legisla-
cyjnego — chociazby przez stosowanie harmonogramoéw prac nad kluczowymi
projektami oraz rezygnacje z nadmiernego skracania terminéw procedowa-
nia, gdy nie wynika to z rzeczywistej potrzeby ochrony interesu publicznego.
Dlatego niezbedna jest r6wniez wieksza przejrzystos¢ prac komisji sejmowych,
w tym biezace publikowanie list obecnosci, oSwiadczen interesariuszy i mate-
rialow eksperckich, co pozwoli odrdzni¢ opinie merytoryczne od dzialan lob-
bingowych. To, jak powstaje prawo, jest réwnie wazne jak to, co dane prawo
ostatecznie reguluje.

Po co to wszystko?

Niniejszy raport odpowiada na pytanie, czy lata 2023-2025 przyblizyty pol-
skie prawodawstwo do standardéw demokratycznego panstwa prawa, czy tez
cze$¢ praktyk poprzedniej kadencji jedynie zmienita forme, ale nie tre$¢. Zesta-
wiamy dane, analizujemy zmiany, wskazujemy ryzyka oraz dobre praktyki —
nie tylko po to, by rozlicza¢ decydentdw, lecz zeby budowad rzetelna diagnoze
i formulowac rekomendacje oparte na faktach. Wierzymy, ze Polska moze sta¢
sie panstwem, w ktérym transparentno$¢, partycypacja i odpowiedzialno$¢ in-
stytucji nie sg aspiracjg, ale codziennym standardem — a odpornos¢ spoleczna
jest budowana na zaufaniu, dialogu i rzetelnym prawodawstwie.






Pierwsze dwa lata rzadow
Koalicji 15 pazdziernika -
glowne ustalenia dotyczace
procesu legislacyjnego

* W pierwszym roku kadencji uchwalono 81 ustaw, z czego 74 weszly w zy-
cie — to najnizszy wynik od 18 lat. Oznaczalo to zauwazalne wyhamowa-
nie nadprodukcji prawa w poréwnaniu z wcze$niejszymi kadencjami.

* W drugim roku uchwalono juz 223 ustawy (w obiegu prawnym znalazlo
sie 206), co oznacza ponad trzykrotny wzrost aktywnosci legislacyjne;j.
Gléwnym czynnikiem wzrostu byla szeroka akcja deregulacyjna - do li-
stopada 2025 roku przyjeto 51 ustaw deregulacyjnych.

* Projekty rzadowe pozostawaly dominujacym Zrédlem legislacji: w pierw-
szym roku uchwalono 58, a w drugim 178 ustaw rzadowych. Projekty po-
stéw koalicji doprowadzity do przyjecia odpowiednio 11 i 22 ustaw.

* Opozycja wnosila liczne projekty, lecz ich skuteczno$¢ byla minimalna:
¢ klub Prawa i Sprawiedliwosci zlozyl 54 projekty, uchwalono trzy,
¢ Konfederacja: 25 projektéw, uchwalono zero,
¢ Razem: dwa projekty, uchwalono zero.

Dane te wskazuja na bardzo niski poziom wspélpracy miedzy wiek-
szos$cia a opozycja i silng polaryzacje parlamentarna.
* Tempo prac rzagdowych wyraznie przyspieszylo — 101 ze 178 projektéw
rzadowych uchwalonych przez Sejm w ogdle nie konsultowano, a kolejne
59 konsultowano przez nie wiecej niz 14 dni. Sredni czas konsultacji wy-
nosit zaledwie 13 dni, mimo obowiazujacych standardéw 21-dniowych.
* Rzad czesto korzystal z trybu odrebnego, ktdry ogranicza lub pomija stan-
dardowe elementy procesu:
¢ w pierwszym roku tryb odrebny zastosowano przy 25 ustawach, co
stanowilo 43% ustaw rzadowych,

¢ w drugim roku - przy 59 ustawach (33% ustaw rzadowych).
NajczeS$ciej dotyczylo to ustaw deregulacyjnych — 33 z 51 powstalo przy
wykorzystaniu trybu odrebnego, w tym 18 bez przeprowadzenia ja-

kichkolwiek konsultacji.
11
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Na etapie sejmowym, mimo zmian regulaminowych, znaczaca cze$¢
ustaw byla procedowana w trybie przyspieszonym. W drugim roku az
29 projektow przeszlo przez trzy czytania w czasie ponizej czterech déb -
w tym przypadKki skrajne, jak:

¢ ustawa o Odnawialnych Zrédtach Energii (OZE): 25 godzin,

¢ Kodeks pracy: mniej niz 12 godzin.

Znaczace postepy odnotowano w obszarze konsultacji projektéw posel-
skich: dzigki obowigzkowym 30-dniowym Kkonsultacjom, wprowadzo-
nym 31 pazdziernika 2024, w ciggu roku skonsultowano 139 projektéw.
Konsultacje cieszyly sie duzym zainteresowaniem — np. projekt regulu-
jacy badania posiadaczy broni zgromadzit 20 898 uczestnikdw, a projekt
o transparentnos$ci cen mieszkan — 6201.

Mimo duzej partycypacji wyniki konsultacji nie wptywaly na tekst pro-
jektow przed pierwszym czytaniem - wszystkie trafialy na posiedzenie
Sejmu w wersji sprzed konsultacji. Zmiany wprowadzano dopiero na eta-
pie komisji, co ogranicza wage konsultacji w procesie stanowienia prawa.
Ustawy deregulacyjne, cho¢ nastawione na upraszczanie systemu, czesto
procedowano w spos6b nadmiernie szybki i powierzchowny, co grozilto
obnizeniem jako$ci prawa. Podczas posiedzen Komisji ds. Deregulacji
zdarzalo sie rozpatrywac cztery projekty w 60 minut, co uniemozliwialo
poglebiona analize skutkdw i dyskusje z interesariuszami.

Pozytywnie nalezy oceni¢ ograniczenie zjawiska bajpasowania.
Z 25 projektéw poselskich koalicji tylko pie¢ budzilo podejrzenia
przygotowania w resorcie, co jest znaczaca poprawa w poréwnaniu
z poprzednia kadencja, gdy projekty poselskie wiekszosci rzadzacej
czesto byly zastepowane przez projekty rzadowe.

Przelomowe znaczenie mialo wprowadzenie obowigzkowych Ocen
Skutkéw Regulacji (OSR) dla projektéw poselskich — Kancelaria Sej-
mu przygotowywala je w sposéb rzetelny i poglebiony, czesto w for-
mie obszernych analiz, co wzmacnialo merytoryczna jakos¢ procesu
w czesci parlamentarnej.



Glowne wnioski z lat
poprzednich

Obywatelskie Forum Legislacji (OFL)! w swoim ostatnim raporcie? opubliko-
wanym pod koniec roku 2023 ocenialo, ze ,jako$¢ procesu stanowienia prawa
w Polsce [od 2016 roku] konsekwentnie sie obniza. Nie mozna tego usprawie-
dliwia¢ wylacznie czynnikami zewnetrznymi, jak pandemia czy pelnoskalowa
wojna w Ukrainie”. Stwierdzono, ze sposrdd 662 ustaw uchwalonych w IX ka-
dencji Sejmu proces legislacyjny okolo %5 z nich trwal krocej niz 14 dni. ,Re-
kord szybkos$ci pobito w drugim roku kadencji. Sejm potrzebowat zaledwie
113 minut na uchwalenie ustawy wprowadzajacej tzw. wybory kopertowe”.

Inne negatywne zjawiska to zbyt czeste i pozbawione wiarygodnego uza-
sadnienia stosowanie trybéw odmiennych na etapie prac rzadowych oraz
tzw. bajpasowanie, czyli przedkladanie Sejmowi przez grupy posiéw par-
tii rzadzacej projektdw ustaw w rzeczywisto$ci opracowanych w mini-
sterstwach. ,Ocenialiémy, ze niemal polowa projektéw zlozonych przez
parlamentarzystow Zjednoczonej Prawicy zostala w istocie opracowana przez
urzednikdéw ministerialnych”.

W IX kadencji upowszechnila sie rowniez praktyka ukrywania przed opinig
publiczna i interesariuszami projektéw aktéw prawnych przygotowywanych
przez rzad az do momentu przekazania ich do Sejmu. ,W pierwszym roku
dzialalnosci drugiego rzadu Zjednoczonej Prawicy stwierdziliSmy 15 takich
przypadkdéw (21,7% ustaw uchwalonych na podstawie projektéw rzadowych),
w drugim roku 21 (14,5%), w trzecim 43 (26%), a w czwartym 11 (8,6%)”.

Parlamentarzysci opozycji oraz obserwatorzy zycia publicznego krytycznie
oceniali styl pracy narzucany przez éwczesng wiekszos¢, wskazywano m.in.

1 Dziatajace przy Fundacji im. Stefana Batorego od 2009 roku Obywatelskie Forum Legislacji stawia
sobie za cel poprawe jakosci prawa, transparentnosci jego stanowienia oraz poszerzenie udziatu
obywateli w tym procesie. Obecny komunikat jest 16. raportem okresowym.

2 M. Berek et al., Polski Beztad Legislacyjny. Raport Obywatelskiego Forum Legislacji z prac IX kaden-
¢ji Sejmu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2023, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2023/10/Polski.BezLad.Legislacyjny_XV.Raport.OFL_.pdf (dostepy tu i dalej: 3 grudnia 2025).


https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/10/Polski.BezLad.Legislacyjny_XV.Raport.OFL_.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/10/Polski.BezLad.Legislacyjny_XV.Raport.OFL_.pdf
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na nieuprawnione zarzadzanie reasumpcji glosowans. Zauwazono réwniez,
z jednej strony, pospiech przy tworzeniu ustaw bez zachowania naleznych ter-
minéw, a z drugiej — przetrzymywanie niewygodnych projektow ustaw w tzw.
zamrazarce, ograniczanie czasu wypowiedzi posléw czy brak przestrzeni
na dyskusje*.

Moze wiec nieco dziwié¢, ze w trakcie kampanii wyborczej do Parlamentu
w 2023 roku temat wigkszej przejrzystosci i uspolecznienia procesu tworzenia
prawa praktycznie nie zaistnial. Prézno tez szukac tej tematyki w programach
komitetéw wyborczych®.

Jednak po wyborach w pazdzierniku 2023 roku partie, ktére po krétkim epizo-
dzie proby powotania rzadu Mateusza Morawieckego utworzyty rzad, w umo-
wiekoalicyjnej®umiescity nastepujace zapewnienie: ,przeprowadzimy reforme
procesu legislacyjnego, otwierajac go na szerokie konsultacje spoleczne”.

Czlonkowie Obywatelskiego Forum Legislacji mieli nadzieje na poprawe sy-
tuacji, gdy w rzadzie Koalicji 15 pazdziernika funkcje przewodniczacego Ko-
mitetu Stalego Rady Ministréw — newralgicznego dla poprawnego przebiegu
procesu legislacyjnego — objat dr Maciej Berek’, ktdry sam wczesniej nalezal do
OFL. W poprzednim Komunikacie OFL zamie$ciliémy artykul jego autorstwa
zatytulowany Warunki efektywnosci udziatu partneréw spotecznych w procesie
legislacyjnym®. Pisal m.in.:

Wybierane w wyborach powszechnych albo powolywane w innym trybie orga-

ny wiadzy musza by¢ poddane spolecznej kontroli, a elementami tej kontroli sa

3 Najstynniejsze przyktady reasumpcji przywotano w artykule OKO.press: Sebastian Klauzifski,
Reasumpcja nie tylko przy lex TVN, 12 sierpnia 2021, https://oko.press/reasumpcja-sejm-lextvn-witek.

4 Sejm IX kadencji zgodzit sie na zorganizowanie tylko trzech wystuchan publicznych: dwéch na
wniosek postéw KO oraz jednego na prosbe posta Konfederacji i PiS. Dla poréwnania Sejm VI kadencji
zorganizowat 12 wystuchan, VII - 10, a VIII - trzy.

5 Por. programy wyborcze 2023 - PiS: https://pis.org.pl/dokumenty ,Bezpieczna Przyszto$¢ Pola-
kéw - Program PiS”, KO: https://100konkretow.pl/, Polska 2050: https://polska2050.pl/trzecia-droga-
6-gwarancji/ i https://polska2050.pl/trzecia-droga-9-gwarancji-gospodarczych/, PSL: https://www.psl.
pl/wp-content/uploads/2023/09/Program-PSL.pdf, Nowa Lewica: https://lewica2023.org/program-wy-
borczy-kw-nowa-lewica/, Konfederacja: https://konfederacja.pl/app/uploads/Konfederacja_WiN_Pro-
gram_2023.pdf.

6 Umowa koalicyjna dostepna na: https://platforma.org/upload/document/203/attachments/433/
UmowaKoalicyjna.pdf.

7 Od lipca 2025 roku petni réwniez funkcje ministra nadzoru nad wdrazaniem polityki rzadu:
https://www.gov.pl/web/premier/maciej-berek.

8 Polski Beztad Legislacyjny. Raport Obywatelskiego Forum Legislacji z prac IX kadencji Sejmu.., dz. cyt.
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transparentno$¢ procesu legislacyjnego oraz istnienie mechanizméw uporzad-
kowanego spotecznego oddzialywania na ten proces.

Wyzwaniem podnoszonym od lat i domagajacym sie realizacji jest wiec taka
modyfikacja przepiséw Regulaminu Sejmu, aby szeroko rozumianym konsulta-
cjom publicznym poddawane byly wszystkie projekty ustaw, w tym w szczegol-
nosci projekty wnoszone przez grupe postéw lub komisje sejmowa.
Jeslichcemywiecoddzieli¢lobbing od oddzialywania o charakterze spotecznym
ipozwoli¢ zainteresowanym podmiotom oddzialywac na proces poprzez wyna-
jetych do tego lobbystéw — co powinno by¢ postrzegane jako naturalny element
procesulegislacyjnego —to prawodawca musistworzy¢ w przyszlej regulacji me-

chanizmy realnej zachety do sformalizowania oddzialywania lobbingowego.

Maciej Berek wskazywal rowniez:

sytuacje kierowania projektu do konsultacji i opiniowania z wyznaczeniem
terminu, ktory jest niemozliwy lub niemal niemozliwy do dochowania, a takze
przypadki kierowania projektu do partneréw spotecznych i przystepowanie
do dalszych etapéw prac nad projektem bez oczekiwania na stanowisko tych
partnerdw (...) jest to zjawisko réwnie grozne, je$li nie grozniejsze, niz ,proste”
ignorowanie prawa. W tym przypadku mamy bowiem do czynienia z pewna
gra pozorow. Organ odpowiedzialny za dany etap procesu legislacyjnego moze
twierdzi¢, ze projekt zostal skierowany do konsultacji oraz opiniowania. Do-
piero bardziej szczegélowe zbadanie sprawy pokazuje, Zze czynnosci te miaty

charakter pozorny.

I na koniec:

Dlatego wlasnie transparentno$¢ procesu legislacyjnego i rzetelne przestrzega-
nie jego regul stanowia punkty graniczne, ktérych przekroczenie latwo moze

prowadzi¢ do przeobrazania sie panstwa z demokratycznego w autorytarne.

Nadzieje na zmiany dawaly tez zapowiedzi Marszalka Sejmu Szymona Holow-
ni. Obiecat on m.in. ,koniec sejmowej zamrazarki”, ,ograniczenie poselskie-
go bajpasu”, wprowadzenie obowigzku konsultowania projektéw poselskich
i wykonywania do nich analizy Deklarowanych Skutkéw Regulacji czy zwiek-
szenie liczby organizowanych wystuchan publicznych®.

9 Na podstawie publikacji Biura Komunikacji Spotecznej Cel: lepsze prawo. Reforma Regulaminu Sejmu
z 26 lipca 2024 r. z perspektywy pierwszych miesiecy obowiqzywania, Wydawnictwo Sejmowe, Warsza-
wa 2025.

Gtéwne wnioski z lat poprzednich
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Zgodnie z powyzszymi deklaracjami w ciggu ostatnich dwoéch lat politycy
wprowadzili zmiany w Regulaminie pracy Rady Ministrow i Regulaminie Sej-
mu RP. Przyjrzyjmy sie ponizej, jakie skutki przyniosly te zmiany i czy sytuacja
rzeczywiscie sie poprawila.



Jak tworzono prawo
w latach 2023-2025

Informacje statystyczne dotyczace procesu
legislacyjnego

Sejm X kadencji zebral sie po raz pierwszy 13 listopada 2023 roku. Przyjeli-
$my te date za rozpoczynajacq kazdy kolejny rok pracy Sejmu X kadencji. Od
27 listopada do 11 grudnia 2023 pracowal tzw. trzeci rzagd Mateusza Morawiec-
kiego. 13 grudnia 2023 roku Prezydent zaprzysiagl Rade Ministréw pod kie-
rownictwem Donalda Tuska.

Pomiedzy 13 listopada a 13 grudnia 2023 rzad przedlozy} Sejmowi sze$¢ pro-
jektow ustaw. Cztery przygotowane jeszcze przez drugi rzad Mateusza Mora-
wieckiego —nie zostaly uchwalone. Prace na dwoma projektami — dotyczacymi
budzetu'® - a przygotowanymi przez trzeci rzagd Morawieckiego byly kontynu-
owane po 13 grudnia.

Liczba i charakter uchwalanych ustaw

Obecny Parlament w pierwszym roku pracy uchwalil 81 ustaw, z czego Prezy-
dent zawetowal trzy ustawy, a cztery skierowal do Trybunatu Konstytucyjnego
w trybie kontroli prewencyjnej. W drugim roku uchwalono 223 ustawy. Z tego
14 zawetowali prezydenci, a trzy zostaly odestane do Trybunatu.

W poprzednich naszych komunikatach przyjeliSmy zasade, ze liczymy tylko
te ustawy, ktére weszly do obiegu prawnego. Aby dane byly poréwnywalne,
stosujemy i tu te sama zasade. Tak wiec w pierwszym roku byly to 74 ustawy,
a w drugim 206.

10 Byly to Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiqgzaniach stuzqcych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2023 (druk nr 127), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=2C9FF296E22008C4C1258A8A006E4485, i Rzgdowy projekt ustawy o szczegdlnych rozwiqza-
niach stuzqcych realizacji ustawy budzetowej na rok 2024 (druki # 128, 128 A, 128 B, 128 BA i 128C),
zawetowane przez prezydenta Andrzeja Dude, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.
xsp?id=7EF3E322EBA4848BC1258A8A006ECOGE.
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Maty krok do przodu

Poréwnujac aktywno$¢ legislacyjng ostatnich pieciu sejmdéw (por. Wykres 1),
zauwazamy, ze rzady w pierwszej kadencji (pierwszy rzad PO-PSL i pierwszy
rzad Zjednoczonej Prawicy) tworzyly wiecej ustaw niz w drugiej.

Wykres 1. Liczba uchwalonych ustaw w poszczegélnych latach pracy pieciu
ostatnich sejméw
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W ciggu ostatnich 18 lat zdecydowanie najmniej (74 ustawy) uchwalono
w pierwszym roku pracy obecnego Sejmu. Zwazywszy na fakt, iz przez lata
narzekano (a czynily to zwlaszcza Srodowiska przedsigebiorcow), ze tworzy sie
za duzo aktow prawnych, co czesto obniza ich jako$¢, a przede wszystkim po-
woduje nadmierng zmienno$¢ obowiazujacych przepiséw!! - faktem tym na-
lezaloby sie cieszy¢.

W drugim roku rzadéw Koalicji 15 pazdziernika uchwalono trzy razy wie-
cej ustaw. Wydaje sie, ze gldéwna przyczyna tego faktu byla tzw. deregulacja
prawa. Podczas spotkania premiera z przedsiebiorcami 10 lutego 2025 roku
pad! pomyst szybkiego przeprowadzenia zmian w prawie, ktére mialyby na
celu ulatwienie prowadzenia biznesu i zalatwiania spraw w urzedach czy
przyspieszenie pracy w sadach. Narzedziem do wprowadzenia zmian byly
szybkie nowelizacje ustaw, czasem dotyczace jednego lub kilku artykulow.

11 Por. np. G. Lang, Siedem rekomendacji na rzecz dobrego prawa, Raport Centrum Analiz Legisla-
cyjnych i Polityki Ekonomicznej Federacji Przedsiebiorcéw Polskich, Warszawa 2019, https://calpe.pl/
wp-content/uploads/2019/05/2019-01_Raport-System_stanowienia_prawa.pdf.
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Do 12 listopada 2025 roku parlament przyjal, a prezydent podpisal 51 ustaw
deregulacyjnych.

Interesujace, kto byl wnioskodawca uchwalonych ustaw. W pierwszym roku
obecnej kadencji uchwalono 58 ustaw przygotowanych przez rzad, 11 przez
partie tworzace zaplecze rzadu: w tym trzy przez PSL, po dwie przez Platfor-
me Obywatelska i Polske 2050, jedna przez Lewice oraz trzy podpisane przez
postéw trzech klubéw tworzacych zaplecze rzadu. Pozostale pie¢ ustaw to
trzy projekty obywatelskie, jeden komisyjny?? i jeden zgloszony przez postow
Klubu PiS.

W drugim roku X kadencji autorem 178 uchwalonych ustaw byl rzad. Z kolei
22 projekty przygotowaly kluby zaplecza rzadowego, w tym po sze$¢ posto-
wie KO i Polski 2050, cztery Lewicy, trzy PSL i trzy wspoélne kilku klubéw. Inni
wnioskodawcy to dwa razy postowie PiS oraz przedlozono dwa projekty komi-
syjne, jeden senacki i jeden obywatelski.

Poréwnujac pierwsze dwa lata poprzednich czterech rzadéw (por. Wykres 2),
widzimy, ze przecietnie uchwalano rocznie okolo 25 projektéw na podstawie
przedlozenia postéw klubédw wspierajacych rzad. Obecny Sejm uchwalil ich
troche mniej. Catkowicie odmienna byla sytuacja w pierwszym roku pierwsze-
go rzadu Zjednoczonej Prawicy (2015-2016). Wtedy ponad 40% uchwalonych
ustaw zlozyli postowie Klubu PiS. Zachodzilo 6wcze$nie zasadne podejrzenie,
ze wiele z nich przygotowano w rzadzie, a dla przyspieszenia procesu legi-
slacyjnego i ominiecia dyskusji wokol nich przedstawiano je jako poselskie!®.
MieliSmy zatem do czynienia ze zjawiskiem wzmozonego bajpasowania pro-
jektow ustaw.

12 Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(druk nr 650) ztozony przez Komisje Regulaminowg, Spraw Poselskich i Immunitetowych, https://www.
sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=650.

13 Jakosc¢ stanowienia prawa w pierwszym roku rzqddw Prawa i Sprawiedliwosci, Obywatelskie Forum
Legislacji, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2017, s. 7-9, https://www.batory.org.pl/upload/fi-
les/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Komunikat%20z%20IX%200bserwacji.pdf.

Jak tworzono prawo w latach 2023-2025
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Wykres 2. Liczba uchwalonych ustaw w pierwszych dwéch latach pracy pieciu
ostatnich sejméw w podziale na wnioskodawcow
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Na podstawie danych udostepnionych na stronie Sejmu'* mozna poréwnac, jak

w obecnej kadencji ksztaltowat sie stosunek liczby projektéw zlozonych przez

grupy postéw do liczby uchwalonych na ich podstawie ustaw (por. Tabela 1).

Tabela 1. Stosunek ztozonych projektéw poselskich do ustaw przyjetych na ich
podstawie od 13 pazdziernika 2023 do 12 listopada 2025 roku

Grupa postéow Projekty zloZzone Projekty uchwalone
Klubu Prawo i Sprawiedliwo$¢ 54 3
Klubu Koalicja Obywatelska 17 8
Klubu Polskie Stronnictwo Ludowe | 18 7
Klubu Polska 2050 34 8

14  Wykaz projektéw ustaw znajdujgcych sie w Sejmie na dzien 3 listopada 2025 roku (lista
jest aktualizowana kazdego dnia), https://orka.sejm.gov.pl/proc10.nsf/0/FAFACC482FEODABC-

C1258A74004C8021?0pen.


https://orka.sejm.gov.pl/proc10.nsf/0/F4FACC482FE0DABCC1258A74004C8021?Open
https://orka.sejm.gov.pl/proc10.nsf/0/F4FACC482FE0DABCC1258A74004C8021?Open

Klubu Lewicy 20 5

Klubu Konfederacja 25 0

Kola Razem 2 0

To naturalne, ze postowie opozycji skladaja znacznie wiecej projektéw niz po-
slowie stanowigcy zaplecze dla rzadu. Naturalne jest rowniez to, Ze projekty
opozycyjne maja mniejsze szanse na uchwalenie. Wydaje sie jednak, ze dajace
sie zauwazy¢ dysproporcje $wiadcza o tym, jak duza jest polaryzacja w Sejmie
ijak niska che¢ do wspoidzialania.

W tym kontekscie zastanawia tez fakt, ze procedowanie trzech uchwalonych,
a zlozonych przez postéw Prawa i Sprawiedliwosci projektéw rozpoczynano
w momencie, kiedy do laski marszalkowskiej wplynely zajmujace sie tg sama
tematyka projekty rzagdowe i senacki. Uzasadniano to tym, ze w projektach po-
selskich znalazly sie bledy lub trzeba je bylo uzupeiniaé. I tak Poselski projekt
ustawy o zmianie ustawy o swiadczeniu pienieznym z tytutu pelnienia funkcji
sottysa®> — majacy na celu ,naprawianie” rzadowej ustawy z maja 2023 roku —
wplynal do Sejmu 8 lutego 2024 roku. Czekal na pierwsze czytanie do 23 lipca
2024, a stalo sie tak — twierdzili jego autorzy — poniewaz ,Sejm do tej pory
nie zajmowal sie ta sprawa, nie chcial sie zajac¢ ta sprawa. Dopiero teraz, gdy
wyplynat projekt ustawy senackiej, zaczyna sie zajmowac”?¢. Projekt senacki’
pojawil sie w Sejmie 19 kwietnia 2024 roku. Trzeba jednak przyznac, ze byl on
obszerniejszy od poselskiego, wnosil kilka zmian, nie wylacznie jedna.

Przedstawicielka rzadu twierdzila, ze w poselskim projekcie z 19 marca 2024
roku'®, podnoszacym wysoko$¢ Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego
z 500 z} do 1000 z}, zostal zawarty nieprawidlowy przepis przejsciowy®. Stad

15 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o Swiadczeniu pienieznym z tytutu petnienia funkcji sottysa
(druk nr 211), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=211.

16 Zapis przebiegu posiedzenia Komisji Samorzgdu Terytorialnego i Polityki Regionalnej z 23 lipca
2024, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=STR-27.

17 Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o Swiadczeniu pienieznym z tytutu pefnienia funkcji sottysa
oraz ustawy o swiadczeniu uzupetniajgcym dla 0séb niezdolnych do samodzielnej egzystencji (druk nr 407),
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=407.

18 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (druk

nr 326), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=326.

19 Zapis przebiegu posiedzenia Komisji do Spraw Dzieci i Mtodziezy oraz Komisji Polityki Spotecznej
i Rodziny z 19 listopada 2024, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=DIM-11.
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konieczno$¢ przygotowania projektu rzagdowego z 6 listopada 2024 roku?.
Podczas pierwszego czytania 19 listopada 2024 podjeto decyzje o wspolnym
procedowaniu obu projektéw.

Poslowie Klubu PiS 27 listopada zlozyli projekt?* wprowadzajacy przepisy,
»Ktore pozwolg na ponowne przeliczenie emerytur osobom, ktérym to $wiad-
czenie zostalo przyznane w miesigcu czerwcu w latach 2009-2019”. Wniosko-
dawcy twierdzili, ze ,[projekt] realizuje wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 15 listopada 2023 r. o sygn. akt P 7/22”. W przedstawionym 15 lipca 2025
roku projekcie rzadowym?: — podobnie jak w poselskim — przewidziano po-
nowne przeliczenie emerytur i wyplacanie skorygowanej sumy. Nie zakladano
natomiast wyplacenia wyréwnania za poprzednie lata, gdyz ,nie ma do tego
podstawy prawnej”. Mimo informacji Rzecznika Praw Obywatelskich, ze wy-
laczenie wyplaty wyréwnania jest przedmiotem kierowanych do niego skarg,
podczas pierwszego czytania 4 sierpnia 2025 roku zdecydowano, ze drukiem
wiodacym bedzie projekt rzadowy?.

Tempo prac legislacyjnych

Rzadzacy zazwyczaj chca szybko wprowadzaé zmiany w sposobie zarzadzania
panstwem, gdyz sadza, ze tego oczekuja od nich wyborcy. Wymusza to szybkie
procedowanie projektow aktow prawnych. Tymczasem ci, na ktérych zmienia-
ne prawo bedzie bezposrednio wplywaé, oczekuja nie tylko szybkich zmian,
ale takze takich, ktore maja im dobrze stuzy¢. Domagaja sie wiec rzetelnych
1 we wilasciwym czasie przeprowadzonych konsultacji, uzgodnien czy organi-
zacji wystuchan. Wszystko to wydtuza proces legislacyjny, ale daje nadzieje,
ze uchwalone prawo bedzie lepsze. Trzeba wiec szuka¢ rownowagi pomiedzy
oczekiwaniami réznych grup spolecznych, pomiedzy szybko$cia a jakoScig?-.

20 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (druk
nr 800), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=800.

21 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczer Spotecz-
nych (druk nr 909), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=909.

22 Rzqdowy projekt ustawy o ustalaniu wysokosSci emerytur z Funduszu Ubezpieczer Spotecznych ustalo-
nych w czerwcu w latach 2009-2019 oraz rent rodzinnych po ubezpieczonych, ktérym ustalono emerytury
w czerwcu w latach 2009-2019 (druk nr 1523), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.
xsp?nr=1523.

23 Zapis przebiegu posiedzenia Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny z 4 sierpnia 2025, https://www.
sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=PSR-70.

24 Por. P. Trudnowski, W 2024 roku Sejm uchwalit najmniej ustaw od lat. I bardzo dobrze, Klub
Jagiellonski, styczer 2025, https://klubjagiellonski.pl/2025/01/18/w-2024-roku-sejm-uchwalil-najmniej
-ustaw-od-lat-i-bardzo-dobrze/.
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Od lat zasada jest, Ze politycy najszybciej tworza ustawy? w pierwszym roku
kadencji (por. Wykres 3). Nastepnie z roku na rok czas ten sie wydiuza. W ciaggu
ostatnich 10 lat najszybciej tworzono prawo w pierwszym roku pracy pierw-
szego rzadu Zjednoczonej Prawicy.

Wykres 3. Przecietny catkowity czas (w dniach) tworzenia ustaw w poszczegélnych
latach trzech ostatnich kadencji
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Obecny rzad nalezy uzna¢ za dzialajacy szybko. Gdy patrzy sie na dane przed-
stawione na Wykresach 4, 5, a zwlaszcza 6, mozna doj$¢ do wniosku, ze w wiek-
szym stopniu decydujacy jest etap rzadowy. Najczesciej czas ,0szczedza sie”,
gdy procesu konsultacji publicznych i opiniowania albo sie wcale nie przepro-
wadza, albo sie go skraca. Na 178 ustaw uchwalonych przez Sejm X kadencji
z przedlozenia rzagdowego 101 w ogo6le nie konsultowano, a 59 konsultowano
najwyzej 14 dni. O zjawisku tym bedziemy pisa¢ szerzej w cze$ci Najwazniejsze
zjawiska i problemy legislacyjne.

Tradycyjnie najdluzej na uchwalenie czekaja w Sejmie projekty obywatel-
skie, np. 601 dni czekal Obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy o rencie

25 Catkowity czas tworzenia ustaw liczymy: w przypadku projektéw rzgdowych - od opublikowa-
nia ich na platformie Rzagdowego Centrum Legislacji w zaktadce ,Legislacja” RPL (legislacja.gov.
pl); a w przypadku innych ustaw - od opublikowania ich na stronie sejmowej w zaktadce , Przebieg
procesu legislacyjnego” (Przebieg procesu legislacyjnego - Sejm Rzeczypospolitej Polskiej) do ich
podpisania przez Prezydenta.
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socjalnej®. Natomiast w dziewieciu dniach zamkna! sie pelen proces tworzenia
Rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiqzaniach
zwiqzanych z usuwaniem skutkow powodzi oraz niektdérych innych ustaw?’, ale
w tym przypadku pospiech by} usprawiedliwiony nadzwyczajng sytuacja.

Jesli chodzi o czas, jaki Sejm przeznaczal na prace nad projektami ustaw?, to
w pierwszym roku kadencji obecny Sejm pracowal zdecydowanie spokojniej
niz dwa poprzednie (por. Wykres 4). Niestety w drugim roku kadencji tempo
prac, cho¢ nieco wolniejsze, bylo niemal takie samo, podczas gdy poprzednie
sejmy w kolejnych latach zdecydowanie zwalnialy. Dzialo sie tak, mimo ze od
31 pazdziernika 2024 roku obowigzywala zasada przeprowadzania 30-dnio-
wych konsultacji spotecznych projektow poselskich i obywatelskich.

Wykres 4. Przecietny czas pracy Sejmu nad ustawami w poszczegéinych latach
trzech ostatnich kadencji

0 20 40 60 80 100 120 140 160 180 200

m Sejm X kadencji  mSejm IX kadencji ~ m Sejm VIII kadencji

Zgodnie z zapisami Regulaminu Sejmu RP? czas pracy Sejmu nad ustawa
przekazywana nastepnie do Senatu — o ile jest ona procedowana w normal-

26 Obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy o rencie socjalnej (druk nr 30), https://www.sejm.gov.
pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=30.

27 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiqzaniach zwiqzanych z usuwaniem
skutkéw powodzi oraz niektérych innych ustaw (druk nr 672 i 672-A), https://www.sejm.gov.pl/sejm10.
nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=672.

28 Czas pracy Sejmu liczymy od nadania numeru projektowi ustawy do przekazania jej do Senatu,
nastepnie czas pracy Sejmu nad stanowiskiem Senatu - do przekazania uchwalonej ustawy do Prezy-
denta.

29 Zgodnie z zapisami Regulaminu Sejmu RP pierwsze czytanie projektu moze sie odby¢ nie wczesdniej
niz siddmego dnia od doreczenia postom druku projektu (art. 37), potem nastepuje praca w komi-


https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=30
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=30
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=672
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=672

nym trybie — musi trwa¢ nie mniej niz 14 dni. Sejm X kadencji w pierwszym
roku pracy krocej niz 14 dni pracowal nad 18 ustawami, co stanowi 24,3%,
w drugim roku za$ — nad 15 ustawami (7,2%) (por. Wykres 5). W poréwnaniu
z poprzednimi latami oznacza to, ze w przypadku ostatniego roku — mimo ze
Sejm pracowal szybko — w zdecydowanej wiekszosci przypadkow trzymatl sie
zasad regulaminu.

Wykres 5. Odsetek ustaw, nad ktérymi Sejm pracowat - do momentu przekazania

ustawy do Senatu - krécej niz 14 dni
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Najwazniejsze zjawiska i problemy legislacyjne
W poprzednim raporcie za najbardziej niszczace transparentno$¢ i partycypa-
cyjnos¢ procesu legislacyjnego uznaliSmy naduzywanie trybow szczegolnych,
ukrywanie projektow rzadowych do czasu przestania ich do Sejmu oraz przed-
stawianie projektéw rzadowych jako poselskich. W ostatnich dwdch latach
w kilku sprawach nastapily pewne zmiany na lepsze.

Nie znalezliémy zadnego projektu rzadowego, ktéry na stronach Rzadowego
Procesu Legislacyjnego® ukazal sie dopiero po przekazaniu go do Sejmu. Jak

sjach, a czasem tez w podkomisji (art. 44). Podobnie drugie czytanie moze sie odby¢ nie wczesniej

niz siddmego dnia od doreczenia postom sprawozdania komisji. Trzecie czytanie moze mie¢ miejsce
niezwtocznie po drugim (art. 48), jezeli w jego trakcie projekt nie zostat skierowany ponownie do
komisji. Por. Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 wrzesnia 2022 r. w sprawie
ogtoszenia jednolitego tekstu uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20220000990.

30 Ostatnio dodane projekty publikuje sie tutaj: https://legislacja.gov.pl/.
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napisaliSmy w cze$ci wstepnej, rzad Zjednoczonej Prawicy co roku przesytal
Sejmowi IX kadencji od 11 do 43 projektow publikowanych w dniu wyslania
lub nawet wiele dni po.

W obecnej kadencji projekt ustawy dotyczacy przesuniecia terminu wejscia
w zycie zmienionych taryf dla energii elektrycznej z 1 lipca 2025 na 1 pazdzier-
nika 2025 roku®! upubliczniono w dniu przekazania go do Sejmu. Dwie ustawy
tzw. powodziowe opublikowano bardzo pézno, bo w dniu przestania do Sej-
mu?? lub dzien przed*®. Wiekszos¢ projektéw tzw. ustaw deregulacyjnych byla
dostepna dla interesariuszy krécej niz 10 dni przed przestaniem ich do Sejmu.

Niestety, jest tez juz wieloletnia ,tradycja”, ze rzadowe prace nad projektami
dotyczacymi ratyfikacji uméw miedzynarodowych oraz tzw. ustaw okolobu-
dzetowych nie sg upubliczniane.

Krytykowane nie tylko w naszych raportach® tzw. bajpasowanie projektow
ustaw bylo bardzo czesto wykorzystywane przez poprzednie rzady — szczegdl-
nie czesto robit to rzad Beaty Szydlo, ale i postowie IX kadencji podejmowali
sie przedstawiania projektu przygotowanego w ministerstwie jako wlasnego
przedlozenia. Wybieg ten pozwalal na pominiecie procesu konsultacji i opinio-
wania, skracal czas potrzebny do uchwalenia ustawy, a czasem zapobiegal na-
glo$nieniu niewygodnej dla rzadzacych dyskusji o proponowanych zmianach.

W ostatnim raporcie ocenialiSmy, Ze w pierwszym roku pracy Sejmu IX kaden-
cji z 20 ustaw uchwalonych na podstawie projektow zgloszonych przez postow
Klubu PiS - 13 bylo inspirowanych lub przygotowywanych w ministerstwach.
W drugim roku réwniez z 20 ustaw ,poselskich” — przynajmniej 10. W trze-
cim roku z 25 projektow ,wlasnych” Klubu PiS* - co najmniej 17. Wreszcie
w czwartym uchwalono 23 takie ustawy, z czego przynajmniej 12 uznaliSmy za
inspirowane lub przygotowywane w ministerstwach.

31 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach stuzqcych ochronie odbior-
cow energii elektrycznej w 2023 roku oraz w 2024 roku w zwiqzku z sytuacjg na rynku energii elektrycznej
(druk nr 1175), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1175.

32 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiqzaniach zwiqzanych z usuwaniem
skutkéw powodzi oraz niektérych innych ustaw, dz. cyt.

33 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu wsparcia przedsiebiorcéw zatrudniajgcych
Zotnierzy Obrony Terytorialnej lub Zotnierzy Aktywnej Rezerwy (druk nr 673), https://www.sejm.gov.pl/
Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=673.

34 Por. np. 7 zasad stanowienia prawa w Polsce, Raport legislacyjny Pracodawcéw Rzeczypospolitej
Polskiej, edycja VI, czerwiec 2022-maj 2023, https://pracodawcyrp.pl/storage/app/uploads/public/660/
2a5/78d/6602a578d7¢39060260682.pdf.

35 W trzecim roku na podstawie projektéw zgtoszonych przez postéw Klubu PiS uchwalono
31 ustaw, z czego szesc¢ byto wtasciwie projektami przygotowanymi przez postéw Kota Kukiz'15, ale
z powodu braku odpowiedniej liczby wiasnych postéw wnoszono je wspélnie z Klubem PiS.
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W ostatnich dwéch latach uchwalono 29 ustaw, ktére wniesli postowie stano-
wigcy zaplecze rzadu Koalicji 15 paZzdziernika, z czego cztery projekty wplyne-
ly przed utworzeniem rzadu, przed 13 grudnia 2023 roku. Pie¢ z pozostalych
25 wzbudza podejrzenie o tzw. bajpasowanie, co jest jednak znaczaco rzad-
szym zjawiskiem niz w niedalekiej przeszlosci.

Oznaki inspiracjilub co najmniej $cistej wspdlpracy z ministerstwami widzimy
w ponizej opisanych projektach ustaw.

Przedstawiony przez postéw Koalicji Obywatelskiej Projekt ustawy o zmianie
ustawy — Prawo pocztowe oraz ustawy o zmianie ustawy — Prawo pocztowe*
wyglada na chronienie rzadu przed mozliwymi zarzutami o brak stosowania
sie do prawa europejskiego. Z opinii Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sej-
mu wynika, ze artykul 1 projektu moze zosta¢ uznany za niezgodny z prawem
unijnym?®. Chodzi w nim m.in. o0 wyplacenie Poczcie Polskiej ,,wstepnej plat-
nosci na poczet finansowania kosztu netto obowiazku $wiadczenia ustug po-
wszechnych” na podstawie wstepnej zgody, a nie wymaganej w takiej sytuacji
decyzji o dopuszczalnosci pomocy panstwowej.

Realizacja dwoch projektéw dotyczacych mieszkalnictwa pociggala za soba
powazne konsekwencje dla budzetu panstwa. Takie decyzje zwykle podejmuje
rzad, nie grupa postéw z jego zaplecza. Trudno uwierzy¢, ze nie bylo tu przy-
najmniej $cistej wspdlpracy miedzy dwoma osrodkami wtadzy. Projekt wnie-
siony przez postéw Klubu Polska 2050% zwiekszat o miliard zlotych ,,w roku
2025 limit Srodkow, jakie moga by¢ wydatkowane z Funduszu Doplat z prze-
znaczeniem na sfinansowanie wyplat finansowego wsparcia na budowe lokali
mieszkalnych na wynajem o ograniczonym czynszu, mieszkan chronionych,
noclegowni, schronisk dla bezdomnych, ogrzewalni i tymczasowych pomiesz-
czen”. Wydatki mialy by¢ pokryte ,,z czesci 83 — Rezerwy celowe”.

Realizacja drugiego projektu, zaprezentowanego przez posiéw Lewicy, miala
umozliwi¢ kontynuacje rzadowych programéw rozbudowy zasobu mieszkan

36 Projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo pocztowe oraz ustawy o zmianie ustawy - Prawo pocztowe,
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=201.

37 Opinia BAS dotgczona do projektu ustawy: https://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.nsf/0/91D56A-
563CE37EA4C1258AC9004CE3B4/%24File/201.pdf.

38 Poselski projekt ustawy zmieniajgcej ustawe o zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali
socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych, ustawy o ochronie praw loka-
toréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektérych innych ustaw (druk
nr 954), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=954.
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czynszowych®. Jak zapisano w dokumencie Deklarowane skutki regulacji,
bedzie to wymagalo duzych nakladéw finansowych z budzetu panstwa, bo
46 339 mln z} w okresie 10 lat.

Ostatnie dwa projekty budzgce nasze podejrzenia o intencjonalne zastepowa-
nie rzadu w obszarze wypelniania jego obowigzkow to Projekt ustawy o zmia-
nie ustawy o rozwoju lokalnym z udziatem lokalnej spotecznosci*® oraz Projekt
ustawy o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw*'.
Pierwszy z nich dotyczy wprowadzenia zmian w przyznawaniu funduszy
z programu unijnego Rozw¢j Obszar6w Wiejskich LEADER. Drugi projekt,
wprowadzajacy mozliwo$é podziatu przedsiebiorstw energetycznych, wzbu-
dzil powazne zastrzezenia legislatorow sejmowych. W trakcie prac komisyj-
nych legislator zwrdcit uwage na

watpliwo$é dotyczaca potencjalnych niezgodnos$ci z przepisami dyrektywy
2019/944, tj. z przepisami art. 27 ust. 2 i art. 27a ust. 1 oraz art. 6 ust. 2 i art. 29
ust. 1 dyrektywy 2024/1788. Te przepisy wymagaja, zeby panstwa czlonkow-
skie, powierzajac przedsiebiorstwom energetycznym pelnienie funkcji sprze-
dawcy rezerwowego paliw gazowych czy energii elektrycznej, dokonywaly
tego w sposo6b przejrzysty i niedyskryminujacy, natomiast w przypadku pro-
jektowanej regulacji bedziemy mieli do czynienia z pewnego rodzaju auto-
matyzmem (...) Tego rodzaju automatyczne przejecie obowiazku sprzedawcy
rezerwowego przez spotke wskazana w planie, bez decyzji administracyjnej,
bedzie powodowato brak kontroli ze strony regulatora, jakim jest prezes URE,

Urzedu Regulacji Energetyki®2.

Przedstawiciele wnioskodawcéw oraz rzadu nie podzielali obaw legislatora.

39 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali
socjalnych, mieszkar chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych oraz niektdrych innych ustaw,

dz. cyt.

40 Whniesiony przez postéw Klubu PSL Projekt ustawy o zmianie ustawy o rozwoju lokalnym z udziatem
lokalnej spofecznosci (druk nr 496), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=496.

41 Wniesiony przez postéw Klubu Koalicji Obywatelskiej Projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo
energetyczne oraz niektorych innych ustaw (druk nr 1388), https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/Prze-
biegProc.xsp?nr=1388.

42 Zapis przebiegu posiedzenia Komisji do Spraw Energii, Klimatu i Aktywéw Panstwowych z 24 lipca
2025, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=ESK-81.
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Naduzywanie trybow szczegdlnych

Zdecydowanie gorzej od powyzej omowionych zjawisk wyglada spra-
wa, ktéra okres§lamy jako nadmierne stosowanie trybu odrebnego przez
obecnie rzadzacych.

W szczegélnych sytuacjach zaréwno rzad, jak i obie izby Parlamentu maja
mozliwo$¢ szybkiego tworzenia aktéw prawnych, bez stosowania pelnej
procedury legislacyjnej. Rozdzial 8 (art. 98-100) Regulaminu pracy Rady Mi-
nistréw dotyczy tzw. trybu odrebnego. O jego zastosowaniu decyduje Prezes
Rady Ministréow albo jej Sekretarz, jesli ,waga lub pilno$¢ sprawy wymaga
niezwlocznego jej rozstrzygniecia przez Rade Ministroéw”. W tym trybie pra-
ce nad dokumentami rzadowymi moga by¢ prowadzone z pominieciem lub
skréceniem czasu trwania niemal wszystkich etapéw procesu legislacyjnego,
z wyjatkiem tzw. rozpatrzenia przez Rade Ministrow. W praktyce jest to naj-
cze$ciej rezygnacja z przeprowadzenia konsultacji publicznych i opiniowania
oraz oceny dokonywanej przez Komisje Prawniczg.

Z naszych wieloletnich obserwacji wynika, ze zbyt czeste i nie zawsze dajace
sie uzasadnié rzeczywista ,,waga lub pilnoscia sprawy” stosowanie trybu od-
rebnego nasililo sie w drugiej polowie pracy pierwszego rzadu Zjednoczonej
Prawicy (por. Wykres 6). Najwiecej projektow - bo az 63 (38%) przedstawione
przez drugi rzad Zjednoczonej Prawicy w trzecim roku jego pracy — uchwa-
lono na podstawie projektéw tworzonych w trybie odrebnym. Potrzebe jego
zastosowania w 11 przypadkach uzasadniano wojng w Ukrainie i masowym
naplywem uchodzcéw do Polski, co wydaje sie wlasciwe; a w 10 przypadkach
powolywano sie na walke z inflacja.

Niestety zjawisko to nasila sie w obecnej kadencji. W pierwszym roku pracy
Sejmu uchwalono 25 ustaw, ktére rzad procedowat w trybie odrebnym, co sta-
nowi 43% wszystkich rzagdowych ustaw. W drugim roku bylo to odpowiednio
59 ustaw, czyli 33,1% uchwalonych z przedlozenia rzadowego.
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Wykres 6. Ustawy przygotowane przez rzady w trybie odrebnym
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Rzad Donalda Tuska w pierwszym roku swojej pracy najczesciej uzasadnial
korzystanie z trybu odrebnego brakiem czasu i potrzeba pilnego dzialania.

Z tego powodu kierowano ,,projekt bezposrednio do rozpatrzenia przez Rade
Ministréw, z pominieciem [wszystkich] pozostalych etapéw procedowania (...)
tj. bez etapu uzgodnien, konsultacji publicznych, opiniowania oraz bez rozpatrze-
nia przez Staly Komitet Rady Ministrow i komisje prawniczg”. Przykladowo tak
dzialo sie w nastepujacych przypadkach:

* projektu®?, ktéry przewidywal przedtuzenie szczegélnych regulacji praw-
nych zwigzanych z pobytem na terytorium RP obywateli Ukrainy z 4 mar-
ca 2024 roku do 30 czerwca 2024 roku - pierwszy dokument udostep-
niony na platformie Rzagdowego Procesu Legislacyjnego ma date 1 lutego
2024, do Sejmu projekt wplynal 6 lutego 2024;

¢ tzw. projektu babciowego* — tu nie podano powodu zastosowania tego
trybu;

43 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ustawy

o podatku dochodowym od 0séb prawnych (druk nr 188), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/Przebieg-
Proc.xsp?nr=188.

44 Rzqdowy projekt ustawy o wspieraniu rodzicéw w aktywnosci zawodowej oraz w wychowaniu dziecka -
LAktywny rodzic” (druk nr 319), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=319.
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¢ projektu®’, ktéry o rok przedtuzal maksymalny termin prowadzenia stu-
diéow doktoranckich (do 31 grudnia 2024).

Z powodu braku czasu i ,potrzeby pilnego przyjecia projektu” niekiedy rezy-
gnowano ,tylko” z etapu uzgodnien, opiniowania oraz konsultacji publicznych,
a ,takze [pracowano] z pominieciem (..) wlasciwych komitetow”. Dzialo sie tak
chociazby w przypadku:

* potrzeby przesuniecia terminu przekazywania danych o sprawowanej
opiece onkologicznej przez podmioty, ktére wchodza w sklad Krajowej
Sieci Onkologicznej* — ,[co bylo] zwigzane z konieczno$cia wejscia w zy-
cie projektowanej regulacji w dniu 31 marca 2024 r.”;

* potrzeby ,ograniczenia wzrostu cen energii w drugiej potowie 2024 roku
dla 0séb z nizszym dochodem”’ — na etapie prac sejmowych zaréwno
czlonkowie Rady Dialogu Spolecznego, jak i Rady Dzialalnosci Pozytku
Publicznego zwracali uwage na brak konsultacji.

W trybie odrebnym przyjeto tez dwa projekty ustaw tzw. powodziowych*, co bylo
uzasadnione, gdyz wyczerpywalo znamiona sytuacji naglej i nadzwyczajne;.

W drugim roku pracy obecnego rzadu w trybie odmiennym byly procedowane
glownie tzw. ustawy deregulacyjne. Z 51 takich ustaw, ktdre weszly w obieg praw-
ny, 33 powstaly na podstawie projektéw przygotowanych w trybie odrebnym.
Stosowano go na réznych etapach prac legislacyjnych, ale uzasadnienie brzmialo
zazwyczaj jednakowo: dzialanie takie ,podyktowane jest celem deregulacyjnym
projektu, o szczegolnej randze legislacyjnej, waskim zakresem jego regulacji oraz
tym, ze proponowane zmiany sg korzystne dla (...)".

W przypadku 18 projektéw calkowicie zrezygnowano z etapu konsultacji i opinio-
wania. Tak bylo m.in. z:

45 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy - Przepisy wprowadzajgce ustawe - Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (druk nr 141, 141A), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=141.

46 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Sieci Onkologicznej (druk nr199), https://www.
sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=199.

47 Rzqdowy projekt ustawy o czasowym ograniczeniu cen za energie elektrycznq, gaz ziemny i ciepto sys-
temowe oraz o bonie energetycznym (druk nr 346), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.
xsp?nr=346.

48 Rzgdowy projekt ustawy o zmianie niektdrych ustaw w celu wsparcia przedsiebiorcéw zatrudniajqcych
Zotnierzy Obrony Terytorialnej lub Zotnierzy Aktywnej Rezerwy, dz. cyt., i Rzgdowy projekt ustawy o zmianie
ustawy o szczegdlnych rozwiqzaniach zwiqzanych z usuwaniem skutkéw powodzi oraz niektérych innych
ustaw, dz. cyt.

Jak tworzono prawo w latach 2023-2025
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* Projektem ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny*, ktory dotyczyt
»umozliwienia stronom umowy o roboty budowlane uelastycznienia ter-
minu na zlozenie sprzeciwu wobec podwykonawcy”;

* Projektem ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego®,
umozliwiajacej rzadowi wydanie rozporzadzenia, ktére wprowadzi obo-
wigzek dolaczenia do protokotu prowadzonego postepowania zdjec¢ os6b
okazywanych;

* Projektem ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeni spotecz-
nych’' — proponowal on wprowadzenie uproszczenia w udostepnianiu
danych, ktére stanowia tajemnice chroniong prawem - z konta platnika
skladek w ZUS za zgoda zainteresowanego platnika skladek (dane te maja
otrzymywac banki, instytucje finansowe, instytucje kredytowe, instytucje
pozyczkowe oraz ,,0soby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyj-
ne nieposiadajgce osobowosci prawnej, ktdre sa przedsiebiorcami”). Na
stronie sejmowej upubliczniono pismo Prezesa Urzedu Ochrony Danych
Osobowych, ktéry zwraca uwage, Ze na etapie prac rzagdowych nie przed-
stawiono mu do zaopiniowania projektu wprowadzajacego tak glebo-
kie zmiany.

W pracach nad projektami deregulacyjnymi posiedzenie Komitetu Stalego
Rady Ministréw przybieralo czasem forme obiegowa, a w kilku przypadkach
w ogdle z niego zrezygnowano.

W niemal wszystkich 18 pozostalych przypadkach konsultacje byly skracane
do kilku dni.

Procesy konsultacyjne

Projekty rzadowe

0Od lat organizacje spolteczne, stowarzyszenia przedsiebiorcéw i samorzadow-
cow, a takze zwiazki zawodowe, czyli tzw. interesariusze, domagaja sie od
rzadzacych rzetelnego prowadzenia procesu konsultowania i opiniowania
dokumentéw rzadowych. W lipcu 2024 roku Obywatelskie Forum Legislacji
sformutowalo swoje stanowisko w sprawie ograniczania konsultacji projektéw

49  Projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks cywilny (druk nr 1425), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.
nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1425.

50 Projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego (druk nr 1402), https://www.sejm.
gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1402.

51 Projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeri spotecznych (druk nr 1431), https://www.
sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1431.
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rzadowych%2 PisaliSmy tam: , Takie dzialanie narusza zasady demokratyczne-
g0 panstwa prawnego oraz transparentnosci procesu stanowienia prawa”.

Jest kilka powoddw, dla ktorych wlasciwe przeprowadzenie konsultacji pu-
blicznych jest wazne. Poznanie opinii interesariuszy moze pomdc organom
wtladzy publicznej w podjeciu wiasciwych decyzji. Moze by¢ Zrédlem dodatko-
wej wiedzy eksperckiej oraz instrumentem merytorycznej weryfikacji jakosci
samego projektu aktu normatywnego, a takze przygotowanej przez wnoszg-
cego projekt Oceny Skutkow Regulacji. Z drugiej strony konsultacje moga za-
pewnié¢ osobom i instytucjom biorgcym w nich udzial poczucie uczestnictwa
w procesie decyzyjnym, co moze w przysztosci zaowocowac lepszym wdraza-
niem i przestrzeganiem uchwalonego prawa.

Latem 2024 roku obecny rzad dokonal zmian w Regulaminie pracy Rady Mi-
nistrow, ktérych celem bylo wzmocnienie pozycji konsultacji publicznych.
Zapisano tam m.in.:

Organ wnioskujacy, kierujac projekt dokumentu rzagdowego do uzgod-
nien, konsultacji publicznych lub opiniowania, wskazuje termin do za-
jecia stanowiska (...) Szczegdlowego uzasadnienia wymaga wyznaczenie
terminu do zajecia stanowiska krotszego niz: 21 dni — w przypadku pro-
jektu ustawy (art. 40 pkt. 11 3).

Odstapienie od prowadzenia konsultacji publicznych jest dopuszczalne
jedynie wyjatkowo, w szczeg6lnosci jezeli rezygnacja z prowadzenia kon-
sultacji publicznych jest zwigzana z bezpieczenstwem, porzadkiem pu-
blicznym, ochrong zdrowia lub ochrona srodowiska (art. 36 pkt. 3).

Jezeli organ wnioskujacy uzna, ze przyczyni sie to do wlasciwego pro-
wadzenia konsultacji publicznych, moze: 1) zaprosi¢ przedstawicieli
podmiotéw przedstawiajacych stanowisko w ramach konsultacji publicz-
nych do udziatu w konferencji uzgodnieniowej; 2) zorganizowac odrebna
konferencje (art. 47).

52 Stanowisko Obywatelskiego Forum Legislacji w sprawie praktyki przeprowadzania konsultacji publicz-
nych, Warszawa, 3 lipca 2024, Fundacja im. Stefana Batorego, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2024/07/Stanowisko-Obywatelskiego-Forum-Legislacji-w-sprawie-praktyki-przeprowadzania
-konsultacji-publicznych-.pdf.
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Organ wnioskujacy sporzadza raport z konsultacji obejmujacy: omoéwie-
nie wynikéw przeprowadzonych konsultacji publicznych i opiniowania
oraz informacje o okresie ich przeprowadzenia i terminie wyznaczonym
do zajecia stanowiska; omdéwienie wynikdw konsultacji publicznych
i opiniowania: 1) wskazuje podmioty, ktérym organ wnioskujacy prze-
kazal projekt do zaopiniowania, oraz podmioty, do ktérych skierowal
projekt w celu przedstawienia stanowiska w ramach konsultacji publicz-
nych, a takze podmioty, ktére przedstawity stanowisko lub opinie; 2) za-
wiera oméwienie przedstawionych stanowisk lub opinii i odniesienie sie
do nich przez organ wnioskujacy (art. 51 pkt. 11 2).

Jak napisaliSmy wyzej, na 178 ustaw uchwalonych przez Sejm X kadencji
z przedlozenia rzadowego 101 w ogdle nie konsultowano, a 59 konsultowano
najwyzej 14 dni. Przecietny czas przeznaczony na konsultacje to niecale 13 dni.
Wydaje sie, ze zmiany w Regulaminie pracy Rady Ministrow nie przynio-
sly jeszcze oczekiwanych rezultatow.

W tej sytuacji warto zauwazy¢ klika przypadkéw pozytywnych, cho¢ znalez-
liSmy ich tylko osiem, kiedy to projekt konsultowano wiecej niz raz. Mini-
sterstwo Finansow oglosilo 21-dniowe konsultacje Projektu ustawy o zmianie
ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawy
o optacie skarbowej%. Po otrzymaniu wielu uwag zorganizowano konferencje
uzgodnieniowaq z udzialem interesariuszy. Nastepnie zmieniony projekt pod-
dano kolejnym, tym razem sze$ciodniowym konsultacjom.

To samo ministerstwo konsultowalo dwie wersje projektu dostosowujace pol-
skie prawo do unijnych przepiséw dotyczacych ,operacyjnej odpornosci cyfro-
wej sektora finansowego oraz emitowania europejskich zielonych obligacji”s.
Konsultacje odbywaly sie przez 21 dni w kwietniu 2024 roku i osiem dni w paz-
dzierniku. W obu procesach wypowiedzialo sie po 15 podmiotéw, w pierw-
szym byly takze dwa zgloszenia w trybie ustawy lobbingowe;j.

Trzykrotnie (21 dni we wrze$niui 21 w grudniu 2024 oraz 14 dni w lutym 2025)
byl konsultowany przez MON projekt, ktéry wprowadzatl ,objecie uprawnie-
niem do ubiegania sie o przyznanie rekompensaty w zwigzku z uszczerbkiem

53  Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i optatach lokalnych

oraz ustawy o opfacie skarbowej (druk nr 741), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.
xsp?nr=741.

54 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z zapewnieniem operacyjnej odpor-
nosci cyfrowej sektora finansowego oraz emitowaniem europejskich zielonych obligacji (druk nr 1262),
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1262.
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na zdrowiu zwigzanym z udzialem w dzialaniach poza granicami panstwa
przez wszystkich weteran6w poszkodowanych”s.

Dobra praktyka jest, zwlaszcza w przypadku projektéw wywotujacych duze
zainteresowanie, zapraszanie na konferencje uzgodnieniowe przedstawicieli
podmiotdw, ktore przedstawily uwagi, lub zorganizowanie oddzielnych konfe-
rencji w celu ich przedyskutowania. W dokumentacji umieszczanej na stronie
Rzadowego Procesu Legislacyjnego niezwykle rzadko ministerstwa informuja
o zorganizowaniu konferencji uzgodnieniowej z udzialem interesariuszy.

Organ przygotowujacy projekt aktu prawnego powinien udzieli¢ odpowie-
dzi na uwagi zgloszone w trakcie konsultacji i opiniowania oraz przedstawic
raport z konsultacji (moze on by¢ zbiorczy). Wydaje sie, ze do wszystkich
77 skonsultowanych projektéw przygotowano raporty. Problemem jest na-
tomiast ich jakos¢.

Na stronach Rzadowego Centrum Legislacji ciagle widnieje przygotowa-
ny w 2015 roku dokument nazwany Wytyczne do przeprowadzenia oceny
wplywu i konsultacji publicznych w ramach procesu legislacyjnego®. Mozna
W nim przeczytac:

Zaleca sie, aby raport z konsultacji mial charakter opisowy, przedstawiajacy
w sposéb syntetyczny gldéwny nurt oraz istote probleméw podnoszonych w toku
konsultacji publicznych, w szczegélnosci postulaty partneréw spolecznych

oraz spos6b uwzglednienia ich przez organ wnioskujacy.

Taki opisowy i omawiajacy glowne tematy poruszone podczas konsulta-
cji raport dolaczono do dziewieciu projektéw, a w kolejnych sze$ciu mozna
znaleZ¢ pewne elementy opisowego potraktowania tego zadania. Trzeba do-
dad, ze raporty opisowe przygotowywano gtéwnie wtedy, gdy w konsultacjach
uczestniczylo kilku interesariuszy.

Warto wiec tu wyro6znic zespoly legislatoréw pracujacych nad Projektem usta-
wy o zmianie ustawy o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych oraz nie-
ktérych innych ustaw’” oraz nad Projektem ustawy o zmianie ustawy — Prawo

55 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o weteranach dziatari poza granicami paristwa, ustawy
o0 podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i ustawy o finansach publicznych (nr 1280), https://www.sejm.
gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1280.

56 Wytyczne do przeprowadzenia oceny wptywu i konsultacji publicznych w ramach procesu legislacyjne-
go, https://rcl.gov.pl/wp-content/uploads/2020/11/WytyczneOW.pdf, s. 122.

57 Projekt ustawy o zmianie ustawy o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych oraz niektérych innych
ustaw (druk nr 751), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=751.
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energetyczne oraz niektorych innych ustaw’® - zespoly te przygotowaly rapor-
ty opisowe procesdw konsultacyjnych, w ktorych wziely udzial odpowiednio
32124 podmioty.

W wigkszosci przypadkoéw raport z konsultacji to dwie lub trzy strony, na
ktérych wymienia sie tytul projektu, date i czas przeznaczony na nadestanie
uwag i liste podmiotdw, do ktérych wyslano informacje o rozpoczeciu konsul-
tacji publicznych, oraz dodaje sie odestanie do zalacznika. Zalacznikiem jest
zazwyczaj wielostronicowa tabela, do ktorej wkleja sie in extenso otrzymane
uwagi i podaje informacje, czy uwage przyjeto, czy odrzucono. Jesli pojawia sie
uzasadnienie tych decyzji, to jest ono zazwyczaj bardzo zwiezle. Dla kogos, kto
nie zostal gleboko wprowadzony w konsultowana tematyke, zrozumienie, ktd-
re tematy byly wazne dla interesariuszy oraz jakie i dlaczego decyzje podjelo
ministerstwo — jest bardzo trudne.

Projekty poselskie

Juz w 2016 roku w petycji ztozonej do Sejmu’>® Obywatelskie Forum Legisla-
cji wnosilo o wypracowanie i przyjecie zasad prowadzenia konsultacji posel-
skich oraz komisyjnych projektéw ustaw. Podobne postulaty znajduja sie takze
w po6zniejszym opracowaniu Klubu Jagielloriskiego®. Popieraly je réwniez or-
ganizacje przedsiebiorcéws!. W wyniku nacisku spotecznego zobowiazanie do
przeprowadzenia zmian w procesie stanowienia prawa znalazlo sie w Krajo-
wym Planie Odbudowy jako kamien milowy F2.1%2,

25 wrze$nia 2024 roku Sejm uchwalil Ustawe o zmianie ustawy o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa® wniesiong przez Komisje Regula-
minowa, Spraw Poselskich i Immunitetowych. Dwa miesigce wcze$niej posto-
wie przyjeli przedstawiony przez Prezydium Sejmu Projekt uchwaty w sprawie

58 Projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw (druk nr 743),
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=743.

59 Fundacja im. Stefana Batorego, Petycja w sprawie zmian w regulaminie Sejmu RP stuzqgcych okre-
Sleniu zasad przeprowadzania konsultacji spotecznych i upubliczniania informacji o nich, 13 pazdziernika
2016, https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/
Petycja_regulamin%20sejmu.pdf.

60 Klub Jagiellonski, Jak wydamy ponad 100 miliardéw? Ocena projektu Krajowego Planu Odbudowy,
Raport 02/2021, https://klubjagiellonski.pl/wp-content/uploads/2021/03/raport-kpo-final.pdf.

61 Por. Konfederacja Lewiatan w dokumencie: Rada Przedsiebiorczosci ocenia Krajowy Plan Odbudowy,
30 marca 2021, https://lewiatan.org/rada-przedsiebiorczosci-ocenia-krajowy-plan-odbudowy/.

62 Zatacznik I, Kamienie milowe i wskazniki oraz powiqzane mierniki, https://www.funduszeeuropej-
skie.gov.pl/media/114365/0A_tlumaczenie_robocze.pdf.

63 Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(druk nr 650), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=650. E.
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zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej*. Oba wprowadzaly zna-
Cz3ce zmiany w procesie stanowienia prawa.

Najwazniejsze z zastosowanych zmian dotycza:

* przeprowadzania 30-dniowych konsultacji spotecznych projektéw po-
selskich i obywatelskich, a takze mozliwo$¢ konsultowania projektow
prezydenckich i senackich,

* przygotowywania przez posldw wnioskodawcéw dokumentu nazwa-
nego Deklarowane Skutki Regulacji,

» sporzadzania przez Kancelarie Sejmu opinii w sprawie Oceny Skutkéw
Regulacji,

* uzasadniania wniosku o skrdcenie czasu trwania poszczegdlnych eta-
poOw procesu legislacyjnego i stosowania go wylacznie w ,;szczegdlnie
uzasadnionych wypadkach”,

* pisemnego uzasadniania potrzeby i celu proponowanych poprawek
oraz udostepniania ich w systemie informacyjnym Sejmu,

* ustnego lub pisemnego odniesienia sie wnioskodawcy wystuchania pu-
blicznego do przedstawionych w jego trakcie stanowisk.

Wiekszo$¢ zmian weszla w zycie 30 sierpnia 2024, a dotyczaca przeprowadza-
nia konsultacji — 31 pazdziernika 2024 roku. Przynioslty one widoczne zmiany
na lepsze.

Zdecydowanie najlepiej nalezy oceni¢ opinie w sprawie Oceny Skutkow
Regulacji. Przygotowywane przez Biuro Ekspertyz i Oceny Skutkdw Regulacji
dokumenty to zazwyczaj obszerne opracowania, jasno przedstawiajace, cze-
go dotyczy projekt i jakie sa jego ulomno$ci. Czesto maja rozbudowane sekcje
dotyczgce poréwnania do rozwiazan stosowanych w innych krajach, skutkéw
prawnych, spolecznych, gospodarczych i finansowych proponowanych zmian,
np. dla Projektu ustawy o zmianie ustawy o restrukturyzacji zadtuzenia podmio-
tow prowadzqcych gospodarstwa rolne’ czy Projektu ustawy o zmianie ustawy
0 zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, miesz-
kart chronionych, noclegowni i domdéw dla bezdomnych oraz niektdérych innych

64 Przedstawiony przez Prezydium Sejmu projekt uchwaty w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (druk nr 389), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=1E-
1397B628B9C7CBC1258B1E0031E6AC.

65 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o restrukturyzacji zadtuzenia podmiotéw prowadzqcych
gospodarstwa rolne (druk nr 1315), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1315.
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ustaw®s. Autorzy opinii w sprawie OSR do drugiego z tych projektéw zauwazaja
m.in., ze zawiera on bledy natury legislacyjnej oraz ze ma szanse przynies$¢
pozytywne skutki spoleczne, ale zaplanowane zwiekszenie wydatkéw budze-
towych moze skutkowaé¢ koniecznos$cig ,,dokonania oszczedno$ci na innych
wydatkach [budzetowych]”.

W wielu opiniach OSR s3 tez odniesienia do uwag przedstawionych w trakcie
konsultacji, np. niskie zainteresowanie konsultacjami jednego z projektow®’
i rozbiezne uwagi ttumaczono tym, ze ,dotyczy on dziedziny, ktdra jest regu-
lowana szeregiem skomplikowanych, technicznych regulacji (...) trudnych do
identyfikacji w doswiadczeniach codziennego zycia”.

Szkoda tylko, ze te warto$ciowe dokumenty czesto publikowane sg w formacie
nieedytowalnym.

Do tej pory zdecydowanie mniej pozytywnych zmian przynidst obowigzek
przygotowywania przez postéw wnioskodawcéw dokumentu nazwanego De-
klarowane Skutki Regulacji. Ma on forme odpowiedzi na szereg pytan, np. czy
byly rozwazane rozwigzania alternatywne, jakie sa przewidywane skut-
ki prawne projektowanych rozwigzan, ich skutki spoleczne czy finansowe.
Odpowiedzi sg zazwyczaj lakoniczne, a te bardziej rozbudowane zwykle tylko
powtarzaja informacje zawarte w uzasadnieniu projektu.

Zarowno dla postéw, jak i interesariuszy rewolucyjna zmiana byl obowiazek
przeprowadzania konsultacji spolecznych projektéw poselskich i obywa-
telskich. Prowadzone sg one na platformie elektronicznej. Zainteresowany
wypekia ankiete. W konsultacjach moze wzig¢ udzial kazdy, kto zaloguje sie
profilem zaufanym. Poza kilkoma wyjatkami trwaty one 30 dni. W pierwszym
roku istnienia tej procedury skonsultowano 139 projektéw; 17 z nich przeszlo
juz pelna Sciezke legislacyjna i znajduja sie w obiegu prawnym.

Konsultacje cieszg sie duzym zainteresowaniem. Najwiecej, bo 20 898 0s6b
wzielo udzial w konsultacjach projektu autorstwa postéw Klubu Polska 2050,
ktéry postuluje natozenie obowigzku przeprowadzania okresowych badan le-
karskich i psychologicznych na osoby majace pozwolenie na posiadanie broni
w celach lowieckich, sportowych i szkoleniowych — w wypadku oséb do 70 lat

66 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali
socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych oraz niektérych innych ustaw,
dz. cyt.

67 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz niektdérych innych ustaw, dz. cyt.

68 Konsultowane projekty ustaw, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=KONSUL-
TACJE_PROJEKTY&NrKadencji=10&Wsk=T.
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badania takie nalezaloby przeprowadzac co piec lat, a dla oséb w wieku powy-
zej 70 lat — co dwa lata%. Konsultacje tego projektu zakonczyly sie 19 pazdzier-
nika 2025 roku.

Z projektéw uchwalonych najwiekszym zainteresowaniem — 6 201 0s6b - cie-
szyt sie projekt tych samych autor6w nakladajacy na deweloperéw obowig-
zek prowadzenia wlasnej strony internetowej, na ktérej beda podawane ceny
nieruchomosci od poczatku rozpoczecia sprzedazy wraz ze wszystkimi zmia-
nami’”. Natomiast nikogo nie zainteresowat Senacki projekt ustawy o zmianie
ustawy o zagospodarowaniu wspdlnot gruntowych’.

Po zakonczeniu procesu konsultacyjnego udostepniany jest ciekawie przedsta-
wiany raport, ktory zawiera dane statystyczne informujace, kto wzial udzial
ijak rozlozyly sie glosy; przytaczane sa takze komentarze do poszczegdlnych
pytan ankiety. Wydaje sie, ze analiza tych danych moglaby w niektorych sytu-
acjach skloni¢ postéw wnioskodawcéw do dokonania zmian i wniesienia au-
topoprawki przed pierwszym czytaniem projektu’. Tak sie jednak nie dzieje.
Wszystkie projekty poselskie do pierwszego czytania idag w wersji oryginalnej,
sprzed procesu konsultacyjnego. Wszelkie zmiany wypracowywane s3 dopiero
podczas prac w komisjach.

Bardzo krotki Projekt ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych™
wprowadzal mozliwo$é stosowania oplat parkingowych w miastach ponizej
100 000 mieszkancow, w miejscach intensywnej zabudowy. W trakcie konsul-
tacji przeprowadzonych od 22 listopada do 22 grudnia 2024 roku kilkanascie
razy zglaszano propozycje, aby rozwigzanie to moglo by¢ zastosowane takze
w gminach turystycznych i uzdrowiskowych. O to samo wnioskowal Zwigzek
Powiatow Polskich w pi$mie z 9 grudnia 2024 roku. Do pierwszego czytania
na forum Sejmu 10 stycznia 2025 roku przedstawiono projekt w wersji z 21 1i-
stopada 2024. W trakcie pracy w Komisji Samorzgdu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej 1 kwietnia 2025 roku czworka postdw wnoszacych projekt zapro-
ponowala poprawke dodajaca uzdrowiska. Prezentujaca ja postanka powolala

69 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o broni i amunicji (druk nr 1931), https://www.sejm.gov.pl/
Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1931.

70 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu
Jednorodzinnego oraz Deweloperskim Funduszu Gwarancyjnym oraz ustawy o ochronie konkurencji i kon-
sumentéw (druk nr 1112), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1112.

71 Dostepny na: https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=995.

72 Taka mozliwos$¢ daje art. 36.1.a Regulaminu Sejmu RP, dostepny na: https://isap.sejm.gov.pl/isap.
nsf/download.xsp/WMP20220000990/U/M20220990L;.pdf.

73 Projekt ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych (druk nr 880), https://www.sejm.gov.pl/
Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=880.
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sie na gminy uzdrowiskowe zglaszajace ten problem w ramach prac Parla-
mentarnego Zespolu na rzecz wspierania rozwoju uzdrowisk i gmin uzdrowi-
skowych, ktérym kieruje — co warto podkresli¢, nie na konsultacje, w ktorych
wziely udzial 604 podmioty. W trakcie posiedzenia wypowiadali sie takze obec-
ni na sali przedstawiciele gmin uzdrowiskowych.

ByliSmy ciekawi, jaka jest opinia postéw o tym nowym instrumencie, co im
daje, czy warto co$ zmieni¢, ulepszy¢. WysltaliSmy prosbe o rozmowe do 14 po-
stow wnioskodawcow projektow, zgodzilto sie czworo. Wszyscy nasi rozméwcy
pozytywnie oceniajga mozliwo$¢ skonsultowania wiasnych projektéow. Wydtu-
Za to proces legislacyjny, ale pokazuje, jakie sq preferencje obywateli. Mowili,
ze otrzymuja informacje od 0sob, z ktérymi prawdopodobnie nigdy nie mieli
kontaktu. Wyborcy z kolei dostaja sygnal, ze postom zalezy na ich opinii.

Nasi rozmowcy twierdzili, Zze Kancelaria Sejmu dostarcza im wyniki konsul-
tacji. Biora je pod uwage, ale traktuja je raczej jako glos opinii publicznej. Za
wazniejsze uwaza sie zdania ekspertéw przedstawiane na posiedzeniach ko-
misji. W trakcie konsultacji docierajg tez do postow opinie i uwagi z réznych
zespoloéw sejmowych. Utarlo sie, ze zmiany wprowadza sie podczas dyskus;ji
na forum komisji. Tam sa legislatorzy, eksperci, interesariusze i przedstawicie-
le rzadu. Zmian nie wprowadza sie przed pierwszym czytaniem takze dlatego,
Ze czesto sa to projekty ustalane z innymi klubami i trzeba by przeprowadzac
ponownie konsultacje miedzyklubowe.

PytalisSmy:

¢ Czy warto co$ zmienic¢? — Raport statystyczny przygotowywany przez Biu-
ro Ekspertyz i Oceny Skutkow Regulacji Kancelarii Sejmu jest potrzebny,
ale postom przydaloby sie, zwlaszcza gdy w konsultacjach bierze udzial
kilkaset 0s6b, analityczne opracowanie otrzymanych uwag. Warto by tez
szerzej popularyzowac idee uczestnictwa w konsultacjach. Moga to robi¢
Kancelaria Sejmu, ale takze sami postowie.

¢ Czy uczestnikom konsultacji nalezalaby sie informacja zwrotna, jak to sie
dzieje na etapie rzadowym? — Jeszcze chyba za wczes$nie na takg zmiane.
Przy kilkuset uczestnikach to raczej niemozliwe, ale warto by wszystkim
uczestnikom wystaé elektroniczne podziekowanie za udzial w konsulta-
cjach, z informacja, ile os6b wzielo udzial, jaki by} rozklad gloséw i co
dalej dzieje sie z projektem.

W tych rozmowach uderzalo przeswiadczenie, Ze osoby zapraszane na posie-
dzenie komisji to eksperci. Bycie ekspertem w jakiej§ dziedzinie nie wyklu-
cza bycia interesariuszem, wspierania pomystéw przychylnych dla grup czy



dzialania na rzecz intereséw grupowych. Rozwigzanie wilasciwe dla przed-
siebiorcow niekoniecznie musi stuzy¢ pracownikom - i odwrotnie. Przedsta-
wiciele organizacji samorzadowych moga mie¢ inne zdanie niz wiekszo$¢
mieszkancow. Prezentowanie i $cieranie sie intereséw grupowych zdarza sie
takze podczas prac w komisjach sejmowych, ale powinno sie to odbywa¢ w pel-
nej przejrzystosci i jawnosci. Dlatego od ponad 15 lat postulujemy, aby goscie
bioragcy udzial w posiedzeniach cial sejmowych wypekiali formularz tego typu,
jaki stosuje sie na etapie rzadowym, gdy zglasza sie¢ zainteresowanie udzialem
w pracach legislacyjnych. I aby byly one publikowane, ogélnie dostepne.

Jesli chodzi o obowigzek uzasadniania wniosku o skrécenie czasu trwania
poszczegollnych etap6w procesu legislacyjnego i stosowania go wylacznie
w ,szczegolnie uzasadnionych wypadkach”, to chyba nie jest jeszcze najlepie;j.
W drugim roku pracy Sejmu (czyli w okresie, kiedy obowigzywal juz zmienio-
ny Regulamin) w przypadku 29 projektéw przeprowadzenie pracy od pierw-
szego do trzeciego czytania zajelo postom mniej niz cztery doby, czesto bylo to
okolo 48 godzin, ale bywalo i znacznie mniej. 25 godzin zajely postom trzy czy-
tania Rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o odnawialnych zZrodtach
energii oraz niektorych innych ustaw’, a niecale 12 godzin - Rzgdowego pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niektorych innych ustaw’.
Trudno stwierdzi¢, ze udalo sie ograniczy¢ zjawisko nieuzasadnionego nad-
zwyczajnymi sytuacjami skracania terminéw procedowania projektéw ustaw.

Podsumowujac: zmiany wprowadzone w regulaminach pracy rzadu i Sejmu
idg w kierunku zwiekszenia przejrzystosci i partycypacyjnosci procesu legisla-
cyjnego, ale sporo mozna jeszcze usprawnié. Zwlaszcza na etapie rzadowym
implementacja nowych norm idzie powoli.

Problem: Ustawy deregulacyjne

Omawiajgc w niniejszym raporcie takie tematy, jak uzywanie trybéw szcze-
gblnych, brak konsultacji, pospiech, wielokrotnie przywolywaliSmy jako ich
ilustracje ustawy deregulacyjne. Rzadzacy maja prawo uzna¢, zZe realizacja
konkretnego celu — w tym przypadku upraszczanie procedur — ma pierw-
szenstwo. Trzeba jednak pamietac, ze nieprzestrzeganie zasad i regul, ktdre

74 Wz6r urzedowego formularza zgtoszenia zainteresowania pracami nad projektem zatozen projek-
tu ustawy, projektem ustawy lub projektem rozporzadzenia jest dostepny na: https://mf-arch2.mf.gov.
pl/c/document_library/get_file?uuid=2b987a1b-ddba-47a6-852e-d0df9062b6fe&groupld=764034.

75 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o odnawialnych Zrédfach energii oraz niektérych innych
ustaw (druk nr 744), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=744.

76 Projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks pracy oraz niektdrych innych ustaw, https://www.gov.pl/
web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy--kodeks-pracy-oraz-niektorych-innych-ustaw8.
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sie samemu ustalilo, moze by¢ przyczyng bledéw, pomylek, a w konsekwen-
cji rozczarowania obywateli. Sama potrzeba deregulacji jakiego$ obszaru nie
oznacza automatycznie, ze proces legislacyjny musialby zosta¢ przyspieszony.
Szybkie tempo zmian moze — np. z uwagi na trwajaca kampanie prezydencka —
by¢ wyjasnione gléwnie przyczynami politycznymi, a nie merytorycznymi.

Rzad intensywnie, ale szybko”, bardzo czesto z pominieciem wielu waznych
etapow procesu legislacyjnego, tworzyl projekty, ktére w Sejmie tez przecho-
dzily ,ekspresem”. Gléwna dyskusja nad projektami odbywala sie zazwyczaj
na posiedzeniach Komisji do Spraw Deregulacji. Spotkania te trwaly najcze-
$ciej godzine, a rozpatrywano na nich po kilka projektéw. Uczestniczyli w nich
przedstawiciele roznych grup interesu i projektu SprawdzaMy”. Przyklady:

¢ Projekt nowych przepiséw umozliwiajacych kontrolowanemu przedsie-

biorcy dobrowolne zlozenie korekty deklaracji podatkowej, ktéra czescio-

wo uwzglednia bledy wykryte podczas kontroli celno-skarbowej”, poja-

wit sie na platformie Rzadowy Proces Legislacyjny (RPL) 29 kwietnia 2025

roku. Procedowany by} w trybie odmiennym ,bez uzgodnien, konsultacji

publicznych i opiniowania”. Do Sejmu trafit 6 maja. Po pierwszym czyta-

niu zostal skierowany do Komisji do Spraw Deregulacji oraz Komisji Fi-

nansow Publicznych. Komisje zajely sie nim raz, na posiedzeniu 3 czerw-

ca. Porzadek obrad przewidywal:

¢ pierwsze czytanie Rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o ob-
rocie instrumentami finansowymi (druk nr 1269),

¢ pierwsze czytanie Rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o fun-
duszach inwestycyjnych i zarzqdzaniu alternatywnymi funduszami in-
westycyjnymi (druk nr 1267),

¢ rozpatrzenie Rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej oraz ustawy o podatku od towardéw i ustug
(druk nr 1231),

77 Zacytujmy tu ministra Macieja Berka, przewodniczgcego Rzagdowego Zespotu ds. Deregulacji:
.Wiele rzagdéw przed nami zabierato sie do deregulacji bez wyrazistych sukceséw. A nam udato sie
zmieni¢ wiele przepiséw, bo narzucitem wspdlnie ze strong spoteczng ministrom i ich urzednikom
okreslony, intensywny rytm pracy. Spotkalismy sie co tydzieh na réznych szczeblach i przygladali
ponad trzystu propozycjom, sposréd ktérych wiele w formie uchwalonych ustaw juz znalazto finat na
biurku prezydenta. I zajmujemy sie kolejnymi przepisami”. Wywiad w ,Gazecie Wyborczej”,

6 pazdziernika 2025, , Tak, widze te stabosc PO i rzqdu”. Od czego zacznie porzqdki superminister Tuska,
https://wyborcza.pl/magazyn/7,124059,32291394, tak-widze-te-slabosc-po-i-rzadu-od-czego-zacznie
-porzadki.html.

78 Projekt powstaty w Srodowisku przedsiebiorcéw. Informacja dostepna na: https://sprawdzamy.
com/.

79 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej oraz ustawy o podatku
od towardw i ustug (druk nr 1231), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1231.
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¢ rozpatrzenie Rzqgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku
od towarow i ustug (druk nr 1232).

Posiedzenie komisji trwa 60 minut i nalezy zada¢ pytanie: czy mozna w takim
czasie przeprowadzi¢ rzetelng dyskusje nad zawartoscia czterech projektéw
ustaw? Drugie czytanie odbylo sie 11 czerwca. Ustawe uchwalono 24 czerwca.

20 czerwca 2025 roku rzad upublicznit prace nad projektem wprowadzajacym
uproszczenie ,zasad laczenia (resplit) jednostek uczestnictwa funduszy in-
westycyjnych otwartych poprzez rezygnacje z przestanki «znacznego spadku
ich wartoS$ci»”®. Ogloszono czterodniowe konsultacje. Nikt nie przystal uwag.
W Sejmie projekt pojawil sie 2 lipca i zostal skierowany do pierwszego czytania
w komisjach do Spraw Deregulacji oraz Finanséw Publicznych. Na posiedzeniu
potaczonych komisji, ktére trwa 60 minut, odbyly sie:

* pierwsze czytanie Rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o ubez-
pieczeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym
i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych (druk nr 1436),

* pierwsze czytanie Rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o fundu-
szach inwestycyjnych i zarzqdzaniu alternatywnymi funduszami inwesty-
cyjnymi (druk nr 1450),

* pierwsze czytanie Rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o rozpa-
trywaniu reklamacji przez podmioty rynku finansowego, o Rzeczniku Fi-
nansowym i o Funduszu Edukacji Finansowej (druk nr 1434),

* rozpatrzenie uchwaly Senatu w sprawie Ustawy o zmianie ustawy o po-
datku od spadkdw i darowizn (druk nr 1495).

Drugie czytanie odbylo sie po wakacjach sejmowych 9 wrze$nia. Ustawa zosta-
la uchwalona 12 wrzes$nia.

Projekty te zazwyczaj byty krdtkie, zmienialy dwa-trzy artykuly, ale nie za-
wsze okazywaly sie proste i jednoznacznie dobre dla wiekszosci obywateli.

Jeden z projektéw wzbudzit duze protesty w Srodowisku organizacji spo-
lecznych. Przygotowano nowelizacje Prawa o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi®!, ktéra obok niebudzacych zastrzezen zmian - takich
jak ,ograniczenie liczby dokumentéw, ktdére trzeba sktada¢ w sadach admi-
nistracyjnych (...) jeSli sad moze to samodzielnie sprawdzi¢ w dostepnych

80 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o funduszach inwestycyjnych i zarzqdzaniu alternatywnymi
funduszami inwestycyjnymi (nr 1450), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1450.

81 Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(nr 1432), https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1432.

Jak tworzono prawo w latach 2023-2025
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elektronicznie wykazach lub rejestrach publicznych” — zawierala tez przepis
uniemozliwiajacy zlozenie skargi kasacyjnej przez organizacje spoteczna. Po-
jawily sie glosne protesty. Organizacje uzyskaly wsparcie ministry ds. spole-
czenstwa obywatelskiego oraz niektdrych parlamentarzystow.

13 maja 2025 roku minister sprawiedliwosci poprosilt sekretarza Stalego Ko-
mitetu Rady Ministréw o ,skierowanie [projektu] do rozpatrzenia przez Stalty
Komitet Rady Ministréw, z pominieciem etapéw uzgodnien, konsultacji pu-
blicznych i opiniowania”. Dalej - jak podaje Biuletyn #prosteNGO?:

6 czerweca po protestach organizacji (...) Projekt ustawy (...) zostal jednak skiero-
wany do konsultacji. Réwnoczes$nie organizacje zostaly zaproszone na spotka-
nie, jednak wiekszo$¢ z nich odmoéwita, piszac list (...), w ktérym stwierdzono:
s<fundamentalne wartosci i prawa, jak dostep przedstawicieli spoleczenstwa
do wymiaru sprawiedliwo$ci, nie podlegaja jakimkolwiek negocjacjom”. Spo-
tkanie sie jednak odbylo 9 czerwca w waskim gronie. Konsultacje trwaly
7 dni, a juz 16 czerwca zaproponowano nowe brzmienie projektu, w ktérym
wykreslono przepis zabierajacy organizacjom wystepujacym na prawach stro-
ny prawo do wniesienia skargi kasacyjnej (...) W ramach konsultacji do projek-
tu ustawy wplynelo ok. 1500 uwag, jednak w raporcie nie odniesiono si¢ do

konkretnych zastrzezen.

Inicjatywa szybkiej deregulacji wspierana jest gldwnie przez Srodowiska
przedsiebiorcow. Twierdza oni, ze ,Opracowane przez ekspertéw pomysty
publikowane sa w serwisie sprawdzaMY.com. Pomysly poddawane sg oce-
nie spotecznej poprzez glosowanie oraz podlegaja komentarzom i dyskusji”®.
Nastepnie zajmuje sie nimi Rzadowy Zesp6l ds. Deregulacji®. Jednak na po-
wyzszym przykladzie widac, ze nie zawsze to, co dobre dla jednej grupy spo-
lecznej, jest rowniez dobre dla innej. Czasem warto zwolni¢, porozmawiac
szerzej, skonsultowac¢ pomyst ze wszystkimi potencjalnymi interesariuszami.

82 Biuletyn #prosteNGO 107, 22 czerwca 2025, dostepny na: https://proste.ngo/biuletyn-107/.
83 Cytat z: https://sprawdzamy.com/jak-dzialamy.

84 Por. Serwis Rzeczypospolitej Polskiej, Ruszyty prace zespotu ds. deregulacji, 5 marca 2025,
https://www.gov.pl/web/premier/ruszyly-prace-zespolu-ds-deregulacji.
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Rekomendacje

Poprzedni raport zakonczyliSmy diluga lista rekomendacji zmian, ktérych
wprowadzenie uczyni proces legislacyjny jawniejszym, bardziej przejrzystym
i o wiekszych mozliwo$ciach partycypacji. Skutkiem tego moze powstawac lep-
sze prawo, szerzej akceptowane przez spoleczenstwo. Niektdre z tych zmian
zostaly wprowadzone w regulaminach pracy rzadu i Sejmu, cho¢ nie zawsze
s poprawnie wypelniane. Cze$¢ naszych propozycji nadal pozostaje aktualna.
Nowe rekomendacje zaznaczyliSmy pogrubieniem.

Rekomendacje zmierzajace do przywrodcenia
praworzadnosci procesu stanowienia prawa

W ocenie Obywatelskiego Forum Legislacji organy wladzy publicznej uczestni-
czace w procesie stanowienia prawa powinny podja¢ dzialania majace na celu:

* odbudowanie autorytetu Trybunatlu Konstytucyjnego jako organu rzetel-
nej kontroli konstytucyjnos$ci prawa, negatywnego ustawodawcy stojace-
go na strazy standardéw prawidlowej legislacji, a takze praw i wolnosci
czlowieka i obywatela zawartych w Konstytucji RP - przy czym jednym
z podstawowych zadan Trybunalu Konstytucyjnego powinno sta¢ sie
konsekwentne egzekwowanie od ustawodawcy przestrzegania konstytu-
cyjnych wymagan dotyczacych procesu stanowienia prawa; naprzeciw
tym oczekiwaniom wychodzi spoteczny projekt ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym przygotowany przez Zespol Ekspertéw Prawnych Fundacji
im. Stefana Batorego;

* ustawowe uregulowanie procesu tworzenia prawa — w obowigzujacym
stanie prawnym uchwala Rady Ministréw, Sejmu czy Senatu RP mozna
z dnia na dzien gruntownie przemodelowac proces prac nad projektami
ustaw, nada¢ obywatelom w tym procesie znaczenie lub go ich pozba-
wi¢ — zwracamy szczegdlng uwage na potrzebe zinstytucjonalizowania
kontroli nad przestrzeganiem regul procesu legislacyjnego; prawo oby-
wateli i ich organizacji do partycypacji w procesie stanowienia prawa,
a takze zakres i forma tej partycypacji pozbawione sg calkowicie gwaran-
cji ustawowych.
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ustawowe uregulowanie lobbingu obejmujace wszystkie obszary po-
dejmowania decyzji przez wladze, zaré6wno na etapie centralnym,
jak i regionalnym oraz lokalnym, dotyczace dzialan wladzy ustawo-
dawczej i wykonawczej, lobbingu zawodowego (zewnetrznego) oraz
in house - prowadzonego w ramach dzialan wlasnych poszczegdl-
nych podmiotéw.

Rekomendacje podnoszace jakos¢ procesu
stanowienia prawa

Przywrdcenie wskazanych powyzej standardéw praworzadnosci jest spra-
wa podstawowa. W samym procesie stanowienia prawa Obywatelskie Fo-
rum Legislacji od wielu lat formuluje nastepujace rekomendacje dotyczace
poprawy jakosci poszczeg6lnych faz procesu stanowienia prawa.

W zakresie dotyczacym prac nad rzadowym
projektem ustawy zasadne s3a:

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

wlaczenie Rady Legislacyjnej — jako rzadowego, apolitycznego ciala eks-
perckiego doradzajacego w sprawach legislacji — do prac nad regulacjami
0 znaczeniu ustrojowym, o istotnym znaczeniu dla gospodarki, a takze
nad regulacjami kodeksowymi; przy czym zasadne jest, aby Rada Legi-
slacyjna dokonala przegladu poszczegélnych dziedzin i galezi prawa pod
wzgledem usuniecia z nich regulacji zbednych, bedacych skutkiem infla-
cji prawa;

stworzenie przy Rzadowym Centrum Legislacji, we wspolpracy z wlasci-
wymi resortami, systemu monitorowania wykonywania orzeczen Try-
bunalu Konstytucyjnego, Trybunalu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej
(TSUE), Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka oraz systemu przygo-
towujacego projekty wykonujace te orzeczenia;

stworzenie przy RCL systemu monitorowania orzecznictwa Sadu Naj-
wyzszego, sadoéw powszechnych, sadéw administracyjnych i wojskowych
pod wzgledem wykrywania oraz usuwania luk w prawie (system badan
postlegislacyjnych);

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



+ zdecydowane ograniczenie stosowania trybéw odrebnych i wykorzy-
stywanie ich tylko w rzetelnie uzasadnionych przypadkach.

W zakresie dotyczacym poselskiego projektu
ustawy zasadne sa:

* przygotowanie analizy rocznych doswiadczen z prowadzenia konsul-
tacji spolecznych projektéw poselskich i obywatelskich, ze szczeg6l-
nym naciskiem na mozliwos¢ szerszego ich wykorzystywania w trak-
cie prac legislacyjnych;

* stworzenie narzedzia umozliwiajacego informowanie uczestnikéw
konsultacji o zmianach wprowadzonych w projekcie ustawy, ktére sa
rezultatem przeprowadzonych konsultacji:

* prowadzenie akcji informacyjnych o rozpoczynaniu konsultacji pu-
blicznych konkretnego projektu ustawy.

W zakresie dotyczacym parlamentarnego

etapu prac ustawodawczych zasadne sa:

« zagwarantowanie i konsekwentne egzekwowanie odpowiedniego czasu
przeznaczonego na debate parlamentarng, w szczegolnosci podczas prac
w komisjach oraz podkomisjach sejmowych, a takze zapewnienie mozli-
wosci uczestnictwa w nich zainteresowanych os6b oraz przedstawicieli
organizacji spotecznych i gospodarczych;

* uczynienie pracy w komisjach i podkomisjach bardziej przejrzysta,
nieograniczanie sie do posiadania wiedzy o obecnosci profesjonal-
nych lobbystéw (zarejestrowanych) i poznanie afiliacji wszystkich
uczestnikow obrad, ktdérzy nie sa parlamentarzystami — dlatego po-
stulujemy, aby goscie bioracy udzial w posiedzeniach cial sejmowych
wypelniali formularze tego typu, jaki stosuje sie na etapie rzagdowym,
gdy zglaszaja zainteresowanie udzialem w pracach legislacyjnych®,
i aby byly one publikowane, ogélnie dostepne.

85 Wzér urzedowego formularza zgtoszenia zainteresowania pracami nad projektem zatozen pro-
jektu ustawy, projektem ustawy lub projektem rozporzadzenia, dostepne na: https://mf-arch2.mf.gov.
pl/c/document_library/get_file?uuid=2b987a1b-ddba-47a6-852e-d0df9062b6fe&groupld=764034.

Rekomendacje
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W zakresie dotyczacym konsultacji
publicznych zasadne jest:

e prowadzenie procesu konsultacji publicznych, ktére powinny opierac sie
na siedmiu zasadach konsultacji (tj. dobrej wierze, powszechno$ci, przej-
rzystosci, responsywnosci, koordynacji, przewidywalnosci i poszanowa-
niu interesu ogolnego), to za$ oznacza przede wszystkim organizowanie
otwartych konsultacji, dostepnych dla wszystkich zainteresowanych,
z uzyciem réznych form, co zostanie w pelni udokumentowane na stro-
nach Rzadowego Centrum Legislacji; minimalny czas przeznaczony na
przedstawienie uwag nie moze by¢ krétszy niz 21 dni; uczestnicy tej for-
my konsultacji powinni w stosunkowo krétkim czasie otrzymywac¢ odpo-
wiedzi na przedstawione wnioski i uwagi; stosowanie trybu odrebnego
nalezy ograniczy¢ do sytuacji nadzwyczajnych.

* Raporty z konsultacji powinny mie¢ forme opisowa, zawierajaca in-
formacje, na jakie problemy zwracali gléwnie uwage interesariusze
ijaki jest do nich stosunek ministerstwa.

W zakresie dotyczacym przejrzystosci procesu
legislacyjnego zasadne sa:

¢ publikowanie dokumentéw tworzonych i przekazywanych w toku pro-
cesu legislacyjnego w formatach otwartych, umozliwiajacych odczyt ma-
SZYNowy;

« digitalizacja procesu przedkladania poprawek na etapie sejmowym;
obecnie w przypadku poprawek przekazywanych w trakcie posiedzen
komisji parlamentarnych osoby postronne nie sg w stanie zapoznac sie
z ich tredcia.



Noty biograficzne

Krzysztof Izdebski — prawnik, aktywista dzialajacy na rzecz przejrzystosci
zycia publicznego. Czlonek zarzadu oraz dyrektor ds. rzecznictwa i rozwoju
Fundacji im. Stefana Batorego. Koordynator prac Obywatelskiego Forum Le-
gislacji. Cztonek Rady Programowej Archiwum Osiatyniskiego oraz Consul De-
mocracy Foundation. Stypendysta programéw Marshall Memorial Fellowship,
Marcin Krol Fellowship oraz Recharging Advocacy Rights in Europe (RARE).
Czlonek OECD Innovative Citizen Participation Network. Specjalizuje sie w do-
stepie do informacji publicznej, ponownym wykorzystywaniu informacji sek-
tora publicznego oraz wplywie technologii na demokracje.

Grazyna Kopinska — niezalezna ekspertka i dzialaczka spoteczna, czlonkini
Obywatelskiego Forum Legislacji. W latach 2000-2012 byla dyrektorka pro-
gramu Przeciw Korupcji w Fundacji im. Stefana Batorego, nastepnie zostala
ekspertka programu Odpowiedzialne Panstwo. Pelnila tez funkcje czlonkini
grupy antykorupcyjnej przy Banku Swiatowym (2000-2002) oraz czlonkini
Rady Zamoéwien Publicznych (2004-2006). Wcze$niej pracowala w Fundacji
Forda, Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalne;j i Instytucie Stowianoznawstwa
PAN. Autorka kilkunastu prac na temat przeciwdzialania korupcji, przejrzysto-
§ci zycia publicznego i procesu stanowienia prawa.
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Obywatelskie Forum Legislacji (OFL) dziala przy Fundacji im. Stefana Bato-
rego od 2009 roku. Prowadzi dzialania rzecznicze w obszarze procesu legisla-
cyjnego, tak by stal sie on bardziej przejrzysty i otwarty na udzial podmiotéw
spoza sektora administracji publicznej. Forum na biezaco reaguje na biledy,
ktore moga negatywnie wplynac na proces konsultacji publicznych i naruszaja
Regulamin pracy Rady Ministréow. Cztonkowie OFL opracowuja réwniez rapor-
ty, w ktérych dokonuja analizy i oceny sposobu prowadzenia przez rzad kon-
sultacji wybranych projektéw aktéw prawnych.

Czlonkowie i czlonkinie:

Piotr Fraczak, Ogdlnopolska Federacja Organizacji Pozarzadowych,

Krzysztof 1zdebski, Fundacja im. Stefana Batorego,

Lukasz Jachowicz, ekspert ds. nowoczesnych technologii,

prof. dr hab. Krzysztof Jasiecki, Szkola Gléwna Handlowa,

adw. Paulina Kieszkowska-Knapik, Kieszkowska Rutkowska Kolasinski Kan-
celaria Prawna spj,

Wojciech Klicki, Panoptykon,

Grazyna Kopinska, niezalezna ekspertka,

dr hab. Urszula Kurczewska, prof. SGH, Szkola Gléwna Handlowa,

dr hab. Grzegorz Makowski, Szkota Gléwna Handlowa,

Witold Michalek, Business Centre Club,

dr hab. Malgorzata Moleda-Zdziech, prof. SGH, Szkola Gléwna Handlowa,

dr Wojciech Rogowski, Instytut Allerhanda, Szkota Gléwna Handlowa,

Katarzyna Sadlo, Fundacja Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego,

Tomasz Schimanek, Akademia Rozwoju Filantropii w Polsce,

Katarzyna Urbanska, Kancelaria Radcy Prawnego Katarzyny Urbanskiej,

dr Agnieszka Vetulani-Cegiel, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Pozna-
niu, Wydzial Nauk Politycznych i Dziennikarstwa,

Agata Waclawik-Wejman, dyrektorka ds. polityki publicznej w Google oraz
czlonkini zarzadu Instytutu Prawa i Spoleczenstwa,

Grzegorz Wiaderek, prezes zarzadu Instytutu Prawa i Spoleczenstwa,

Kuba Wygnanski, Fundacja Stocznia,

dr Tomasz Zalasinski, Kancelaria Domanski, Zakrzewski, Palinka sp.k.,

Grzegorz Ziemniak, Instytut Demokracji,

dr hab. Andrzej Zybala, prof. SGH, Szkota Gléwna Handlowa,

Przemyslaw Zak, czlonek zarzadu Fundacji Instytut Mysli Obywatelskiej im.
Stariczyka oraz Zak i Wspdlnicy Biuro Prawne Sp. z 0.0.
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Fundacja im. Stefana Batorego
ul. Sapiezynska 10a
00-215 Warszawa

tel. (48 22) 536 02 00
fax (48 22) 536 02 20
batory@batory.org.pl
www.batory.org.pl

Obywatelskie Forum Legislacji od 16 lat analizuje proces prawotwoérczy pod ka-
tem jego przejrzystosci oraz tego, w jakim stopniu umozliwia udziat obywateli
i organizacji w tworzeniu powszechnie obowigzujgcych przepiséw. Niniejszy ra-
port podsumowuje obserwacje stanowienia prawa w pierwszych dwdch latach
funkcjonowania nowej koalicji rzagdzacej. Dostarcza tym samym odpowiedzi na
pytanie, czy lata 2023-2025 przyblizyty polskie prawodawstwo do standardéw
demokratycznego panstwa prawa, czy tez czes¢ szkodliwych praktyk poprzed-
niej kadencji jedynie zmienita forme, a nie tres¢. Oprécz informacji statystycz-
nych i szerokiej analizy charakterystycznych dla prawodawstwa dwoch ostatnich
lat zjawisk autorzy proponujg réwniez konkretne rekomendacje, ktérych wdro-
zenie poprawi jakos¢ procesu legislacyjnego.
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