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Wprowadzenie

Zainteresowanie Instytutu Batlanad Demokragj i Przedstbiorstwem Prywatnym
problematylk procedury legislacyjnej wynika zizknia do wypracowania jak najlepszych warunkéw
prowadzenia dziatalroi gospodarczej. Zta jaké prawa, inflacja prawa, a tak jego wieloznaczrié
umazliwiajaca zachowania korupcyjna postrzegane przez przegsiorcow jako gtowne bariery dla
rozwoju przedsbiorstw. Dokumentwj to zawarte w raporcie wyniki baglavptywu legislacji na
funkcjonowanie przedsbiorstw, przeprowadzone w Il polowie 2006 roku. Biggvne oceny systemu
prawnego na gospodarknozna znalec¢ takze w badaniach przeprowadzonych na ptaz 2006 roku
przez Krajow Izbe Gospodarcg. W ocenie zespotu Instytutu bariery legislacyjmevs duzym
stopniu spowodowane niewtawymi praktykami legislacyjnymi, a poprawa procestanowienia
prawa powinna przynsé zmniejszenie ugrliwosci barier prawnych.

W dziataniach skacych usprawnieniu procesu legislacyjnego zalurola przypada
sprawdzonym, dobrym praktykom krajéow o utrwalonyzhsadach demokracji parlamentarnej.
Przedstawieniu rozwzan legislacyjnych, ktére magby¢ wykorzystane w Polsce sy pierwsza
cze$¢ opracowania, w ktérej omowione zostaly kluczowenadnty procesu legislacyjnego w Wielkigj
Brytanii, Republice Irlandii, Szwecji, Stanach Zpedzonych, Niemczech, Australii, Kanadzie i
Norwegii. W prezentacjach rozygan wybranych krajéw zwrécono uwagia te elementy procesu
legislacyjnego, ktérych brak lub staldow polskiej praktyce wpltywa na negatywne oceny idaia
wiladz ustawodawczych w Polsce. Dotyczy to takicam@ntow procesu legislacyjnego, jak na
przyktad: tworzenie harmonogramu legislacyjneg@nacskutkow regulacji, badanie funkcjonowania
aktow prawnych, zapewnienie jakd nowych regulacji, zapewnienie przejrzystio dziatai
legislacyjnych i praktyki prowadzenia konsultacjpartnerami spotecznymi. Taegsz raportu zostata
przygotowana w oparciu o literatuprzedmiotu, przede wszystkim skodyfikowane zasdzigtan
legislacyjnych, kodeksy dotygze sposobOw prowadzenia konsultacji, a zéakregulaminy
funkcjonowania administracji adowej i wladz ustawodawczych.

Wiasciwym metodom konsultacji Bwigcona jest take druga cgs¢ opracowania, zawierga
wyniki prac dotyczcych udziatu sektora matychiednich firm w opiniowaniu najbardziej istotnych z
ich punktu widzenia regulacji. Szczegglnuwag poswiecono zagadnieniom badania
reprezentatywniei organizacji grupujcych przedsibiorcow, formom prowadzenia konsultacji, a
takze sposobom wykorzystywania informacji pozyskanychtrakcie konsultacji przez wiadze
publiczne. Krytycznie omoOwiona zostata réwnigolska praktyka w zakresie konsultowania
projektébw ustaw gospodarczych. Tae&z opracowania powstata w oparciu o0 bezpdnie
doswiadczenia autorOw, zwiane z udziatem w pracach zespotu zajcefjo st badaniem
mozliwosci zwigkszenia przedstawicieli matychsiednich przedgbiorstw w konsultacjach nowych
rozwiazan prawnych, a takle w oparciu o diwiadczenia zwizane z uczestnictwem w procesie
legislacyjnym w charakterze partneréw spotecznydlykorzystano rownigz dostpra literatur
przedmiotu.

Kolejny rozdziat publikacji zawiera, opracowana podstawie literatury, anajinaruszania
praw podstawowych, ze szczegbélnym uwdgieniem praw przedgiiorcow. Przedstawiono w niej
zasadnicze przyczyny duow legislacyjnych oraz zaproponowano metody uspiemia procesu
legislacyjnego. Obok analizy przyczyn famania prawalobrej legislacji zaprezentowanoaiwosci
ograniczenia famania prawa do rozpatrzenia spor@wgzanych z prowadzeniem dziatafco
gospodarczej przeady w rozgdnym terminie, a tate prawa do dobrej administracji. W tejeéa
znalazla si takze analiza przyczyn zjawisk korupcyjnych. Przeamaliano rownie takie problemy
naruszania praw podstawowych przedsircow, jak: naruszanie woléd dziatalndci gospodarczej,
prawa podatkowego i zaufania do npwa prawa. Zatzone dane statystyczne na temat

! Raport z badania warunkéw dla funkcjonowania firnealizowanego w ramach European Economic Survey
2006, _http://www.kig.pl/integracja_badania.php#n




przestrzegania praw podstawowych dokumentwysoce niezadowalgjy stan przestrzegania praw
przedstbiorcéw w Polsce.

Kolejny rozdziat opracowania zawiera prezergagjynikbw bada Instytutu w zakresie
wplywu ustawodawstwa na funkcjonowanie przeoigirstw. Ponadto zamieszczono w nim
oczekiwania przedsbiorcéw w zakresie ochrony ich praw podstawowyckekae ocer preferenciji
przedsgbiorcow w zakresie zastosowania zagranicznych pkaldgislacyjnych w ustawodawstwie
gospodarczym w Polsce.

Ostatnia cg$¢ raportu zawiera opracowany przez zespot Instytosirument weryfikacji
jakosci ustaw z punktu widzenia ich rzetedaolegislacyjnej. Instrument ten zostat przetestoyaa
o$miu obowhzujacych ustawach, co pozwolifo na uznanie go za istggomoc przy ocenie
stanowionego prawa. Raport zamykajekomendacje w zakresie #hivosci zastosowania
najlepszych praktyk zagranicznych do poprawy prodegislacyjnego w Polsce. Zesp6t Instytutu
wyraza przekonanieze przedstawiony raport pozwoli na wprowadzenie mmiapolskiej praktyce
legislacyjnej, stuacych poprawie efektywrigi procesu stanowienia prawa i wyeliminowanisaddiw
legislacyjnych. Temu celowi sty¢ bedzie rownie wydany przez Instytut Badanad Demokragj i
Przedstbiorstwem PrywatnymKodeks Rzetelnych Praktyk Legislacyjny&tory jest propozye
praktycznego zastosowania praktyk rzetelnej legjisfankcjonujacych naswiecie.

Przedstawiony raport nie jest traktatem prawniczymykorzystujcym specyficzny gzyk,
charakteryzujcy dokumenty prawne. Zamiarem autoréw bylo zrezygamie ze sformutowa
zrozumiatych tylko dla prawnikéw i zagtienie ich ¢zykiem zrozumiatym dla wszystkich, tam gdzie
bylo to maliwe.



1. Praktyki rzetelnej legislacji na przyktadzie wykranych krajow
1.1. Zasady tworzenia prawa w Wielkiej Brytanii
Anna Szczéniak

1.1.1.Zr6dta prawa

W Wielkiej Brytanii istnieje wielezrédet prawa: liczne zasady pisanego i niepisanego/a
oraz zwyczaje istnigege od wielu wiekdw i ulegage ewolucji od momentu zaistnienia, petd rok
konstytucji (zwyczajowe prawo konstytucyjne). Paioado zrédet prawa zalicza siorzecznictwo
sadowe opieragjce st na precedensach, konwenanse konstytucyjne orawoppgsane ustanawiane
zarowno przez Parlament Wielkiej Brytanii, jak ichodzce z Unii Europejskiej. Obecnie, chazia
zasadnicz role odgrywaj ustawy stanowione przez Parlament, orzecznictwdosve nadal ma
istotne znaczenie. Po uchwaleniu ustawyaitysdecyduy, jaka jest obowazujaca interpretacja i jak
nalezy rozumi€ dany akt prawny, niezaleie od tego, jakie intencje miat ustawodawca. Rjate
wszystkie osoby i instytucje zaamgavane w legislagj musz doktad@ wszelkich stama podczas
procesu tworzenia nowego prawa i bardzo stararoEe@ac, co méwi dana ustawa i jakdwie
rozumiana, zanim zostanie ostatecznie ptay;j

1.1.2. Ogdélny schemat metodologii przygotowywaniargjektow aktow prawnych na szczeblu
rzadowym

Odpowiedzialné za tworzenie projektéw ustaw publicznych spoczyma wigciwych
ministrach, ktérzy ten proces nadzarijnastpnie pilotup w Parlamencie. W praktyce pracownicy
ministerstwa wspolnie z ekspertami pracuad powstaniem danej ustawy w imieniu $elvego
ministre. Projekty ustaw s opracowywane od strony technicznej przez pracoéwniBiura Rady
ParlamentarngjParliamentary Counsel Officebedacego czscia Kancelarii Radu. Zadaniem Biura
jest zredagowanie gdowych projektéw ustaw na podstawie przekazanyctyezpych w zakresie
polityki oraz na podstawie dodatkowych instrukcjzekresie oczekiwanej @ proponowanego aktu
prawnego, ktére naginie g prezentowane w Parlamencie.

W brytyjskim ustawodawstwie przyw#uje sé bardzo dua wag: do jakaci projektéw ustaw.
Juz pierwszy szkic ustawy musi byvysokiej jakdci oraz musi mié odpowiedni forme, aby mogt
by¢ prezentowany w Parlamencie. Tekst proponowan@wystnusi by doktadny i precyzyjny, nie
moze by w nim luk prawnych. Jeli tekst proponowanej ustawy jest nieprecyzyjnyzendoyé
interpretowany w orzecznictwieadowym catkowicie niezgodnie z intencjami ustawodgwmaze
rowniez wprowadzé w bfad doradcoéw prawnych i inne osoby. W zgku z tym gtdbwnym zadaniem
oséb zajmujcych s& pisaniem projektéw ustaw jest dobieranie jednozmach sformutowa i
rozwazanie wszelkich mdiwych znaczé wykorzystywanych stow i wytgen. Ponadto zwraca ¢si
uwag;, aby tekst ustawy byt jak najprostszy — zrozumidlyt przeaitnego obywatela i jasny dla
parlamentarzystéw w trakcie debat.

Zanim pracownicy Biura Rady Parlamentarnej prgyiatdo prac nad tekstem proponowanej
ustawy, otrzymuj instrukcje z ministerstwa odpowiedzialnego zaadastav¢. S to informacje na
temat niezbdnej zawartéci planowanej ustawy oraz oczekifivénicjatora ustawy. Po zakozeniu
pracy nad projektem w Biurze Rady Parlamentarmejegt trafia do ministerstwa w celu sprawdzenia
czy opracowany tekst spetnia oczekiwania inicjatastawy. Czsto pierwotny tekst jest zmieniany
(zwtaszcza, gdy jest poddawany konsultacjom) i waagcwraca do Biura Rady Parlamentarnej do
dalszej obrébki. Niekiedy sytuacja ta powtarzawgiele razy zanim ministerstwo jest zadowolone z

2 E. Gdulewicz E., W. Kisz, W. Orfowski, W. Skrzydto, W. Zakrzewsklstroje paistw wspoétczesnych
Wydawnictwo Uniwersytetu M. Curie-Sklodowskiej, Lirb2000.
3Making a Law. Parliament Explained WK Parliament, March 2002.



tekstu proponowanej ustawy. Projektydawe musz takze uzyska akceptag Gabinetu, poniewa
sa prezentowane jako projekty categada.

Czasami pierwszy projekt ustawy, zwadyelory Ksiegq, jest poddawany konsultacjom
spotecznym. Konsultacje organizowane $rzez widciwe ministerstwo Iub ministerstwa
(Government Departament) odpowiedzialne za opracmmaropozycji danej ustawy. Istotnym jest,
ze oprocz urgdnikdw konsultacjami zajmuje itakze minister, ktory jest odpowiedzialny za
pilotowanie projektu ustawy w Parlamencie. Opingtamat proponowanych rozwen nadsytane
przez ré@ne instytucje i organizacjea sgromadzone przez apolitycznych ¢eamikbw mogcych
pracow& niezalenie od tego, ktora partia sprawuje wladNastpnie zebrane informacjeas
przekazywane ministrowi (lub ministrom) iesto projekt, pod wptywem zebranych opinii, ulega
zmianie. Urzdnicy i eksperci zwykle przygotowajkilka alternatywnych propozycji, jednak
ostatecza decyzg w zakresie konkretnych zmian podejmuje ministerdwibizas projekt ustawy
przyjmuje post& wymagam przez Parlament i na tym etapie jest nazyw®iglq Ksiegq.
Wprovxadzanie zmian do tak zaawansowanego projektawy jest megliwe, jednak zdarza si
rzadka.

Nie wszystkie projekty ustaw przechadetapyZieloneji Biatej Ksiegi. Dyskusje odbywaj
sie w przypadku wikszdci projektow zanim zostanprzedstawione w Parlamencie, jednak pisemne
dokumenty nie zawsze slystrybuowane wod organizacji zewgirznych.

1.1.3. Ocena wplywu regulaciji

Istotnym elementem metodologii tworzenia prawa mezeblu radowym jest procedura
zwanaOcen; wptywu regulacjl (Regulatory Impact Assessment - fl8est to narglzie utatwiajce
tworzenie nowego prawa i podn@se jego jakéc. Proces opracowywania oceny wptywu regulacji
zostat ugty w zbiér wytycznych do analizy, jakie zmiany wyamlanowana regulacja i jakie opcje
wprowadzenia planowanej zmiany snazliwe. Ocena wplywu regulacji musi bydokonana w
przypadku wszystkich zmian w prawie zardéwno krajowyak i europejskim, ktérecha miaty wptyw
na sektor publiczny lub prywatny, organizacje debymne, sektor pozaydowy lub male firmy.
Przeprowadzenie oceny wdemia danej regulacji powinno bypierwszym krokiem podczas
tworzenia propozycji ustaw krajowych czy propozymjawa europejskiego. Ocena wptywu regulacji
jest dokumentem uniabwiajacym przeprowadzenie konsultaciji.

W kazdym ministerstwie istnieje Zesp6t ds. Poprawy Ragiul(Better Regulation Unit)z
ktérym urzdnicy odpowiedzialni za opracowanie oceny musi skontaktowd& zanim rozpoczm
prace nad danocern. Pracownicy tych zespotow majluze dégwiadczenie w zakresie tworzenia ocen
i moga doradzé, jakie dziatania trzeba padjw konkretnym przypadku, aby spetnirymogi oceny.

Ocena wptywu regulacji jest rozbudowanym i elastyea narzdziem, ktére pomaga
pracownikom administracji slowej odpowiedzialnym za przygotowanie danej regjufazwazy¢:
 kazda forme planowanej regulacji — procesu legislacyjnego, ekadl praktyki, kampanii
informacyjnej, itp.;

* peiny zakres mdiwego wptywu — ekonomicznego, socjalnego isnadowisko naturalne;

» kto maze mig wptyw na niepowodzenie we wadmeniu danej regulacji — biznes, sektor publiczny,
sektor pozarmdowy lub inne grupy.

RIA jest narzdziem, ktére pomaga w podejmowaniu decyzji legiglaech i ogranicza
regulowanie danego zakresu tematycznego ustgko do tych przypadkdw, kiedy jest to niedne,
oraz w sposéb zapewnaly proporcjonalngt do ryzyka, a take z uwzgtdnieniem sposobrioi do

* Making a Law. Parliament Explained WK Parliament, March 2002.

® W polskiej terminologii legislacyjnej funkcjonujerminOcena skutkdw regulagjktéry wyraza uproszczony
poghkd na zakres téei tego typu oceny.

® http://www.cabinetoffice.gov.uk/regulation/ria/aveew/index.asp



deregulacji i upraszczania prawa. W Wielkiej Brytamadowe propozycje ustaw powinny spethia
pie¢ Zasad Dobrej Reguladjiopracowanych przez Better Regulation Task Fordezétezne ciato
powotane przez el w celu doradzania w sprawach regulacji).

Dobra regulacja powinna by

» proporcjonalna — w stosunku do ryzyka, ktore niesie

» odpowiedzialna — regulatorzy powinnidw stanie uzasadhicelowd¢ decyzji regulacyjnych, a
ich decyzje powinny podlegaublicznej ocenie,

* wewirgtrznie zgodna — stanogda zorganizowancatas¢, rzetelnie wdrgona oraz przewidywalna
dla wytkownikow,

* przejrzysta — jawna, prosta i przyjazna digtkiownikéw,

» celowa — skoncentrowana na problemie, z minimalrsikatkami ubocznymi.

Procedura oceny wptywu regulacji jest wymagana fréwrnwtedy, gdy dany projekt
przechodzi ponownie przez proces legislacyjnyzeljgierwotny akt prawny stanowi tylko ramy dla
dalszych uregulowai konieczne jest przeprowadzenie procedury legygheej po raz drugi. W takim
przypadku ocena wplywu regulacji jest wymagana wiken z tych procesow.

W przygotowywaniu oceny wae jest zachowanie zasady proporcjonsthavymienionej
powyzej, tzn. nie ma potrzeby opracowywania rozbudowaoegny wplywu regulaciji, i
proponowana zmiana dotyczy tylko kilku firm alboelu firm, ale w niewielkim zakresieatlz koszty
i korzysci wydaj sic mate — wéwczas ocena b by krotka. W przypadku niektérych ustaw
dopuszczalne jest przeprowadzenie uproszczonejyoderli proponowane zmianyelda wyzsze nk
5 min £ konieczne jest dokonanie peinej oceny zgoeiprzewodnikiem.

Petna wersja schematu oceny sktadazsdwunastu agci®, z ktérych kada musi zawiera
szereg informacji, m.in.: opis zagadnienia, ktéregmtyczy proponowana regulacja oraz opis
mozliwych opcji wprowadzenia danej regulacji. Rozaae rozwazania zawsze mugzdbejmowa
opis opcji ,nie wprowadzamyzadnych zmian” oraz opis rozyzian pozalegislacyjnych, jak na
przyktad kodeks dobrych praktyk, standardy przeowst czy zasady akredytacji. Prawidtowo
opracowana ocena (RIAktizie odpowiadata na pytanie, jaki jest najlepsays$b osigniecia celu.
Istnieje wiele przewodnikow odnagz/ch s¢ do poszczegodlnych eci oceny, zawieragych szereg
praktycznych porad oraz bardzo szczego6towych indmjinjak opracowywéa ocere wptywu regulaciji,
aby dokument spelnit swoje zadanie. Warto poflikie ze ocena jest zyjacym” dokumentem:
pierwsza cgi¢ jest opracowywana przed konsultacjami, drugaz—pju przeprowadzeniu konsultacji,
kiedy znane g opinie wszystkich zainteresowanych. W momenciejquia decyzji o wprowadzeniu
nowej ustawy, minister odpowiedzialny za przygotoigaprojektu ustawy podpisuje ostategzn
wersg oceny i sktadadwiadczenie: ,przeczytalem/am oegewptywu regulacji i jestem przekonany/a,
ze korzysci usprawiedliwiag koszty”.

Wszystkie ostateczne oceny wptywu regulacji mudzy opublikowane na stronie
internetowej wiaciwego ministerstwa, w centralnym miejscu ta&by dokument mma byto tatwo
znalezé. Jezeli ocena nie dotyczy legislacii, a na przyktad asirse do strategii albo kodeksu dobrych
praktyk — obok samej oceny naje umissci¢ proponowany dokument. Kopie wszystkich
opracowanych ocen musady¢ przekazane do bibliotek obu izb Parlamentu, musy takze
udostpniane odpowiednim parlamentarnym komisjom statym.

W przypadku propozycji ustaw g@gowych streszczenie oceny wplywu regulacji jesicia
memorandum wyjaniajacego, zatczonego do propozycji ustawy. Memorandum mustdatawiera
informacg gdzie jest dogpna petna wersja oszacowanych kosztow i kiarizgla danej propozycji.

" Principles of Good RegulatipBetter Regulation Task Force, London 2003.
8 Zakcznik nr 1 zawiera zalecasstruktue oceny.



W przypadku propozycji ustaw prywatnycltore rad zamierza poprze albo przynajmnie;
nie oponowd, ocena wptywu regulacji powinna dyrzygotowana przed drugim czytaniem. Dpbr
praktyla jest natomiast opracowanie oceny wptywu, nawst jead nie popiera propozycji ustawy
prywatnej, poniewauzyskuje si w ten sposb argumenty uwiarygodaég planowaa zmiare.

Jaka¢ przeprowadzanych ocen (RIA) dla poszczegolnyctpqrycji aktéow prawnych jest
regularnie poddawana szczeg6towemu badd@etter Regulation Task Force Krajowego Biura
Audytu (National Audit Officg Zasady RIA g stosowane tale w trakcie debat parlamentarnych,
poniewa pozwalaj na zebranie dowoddw i informacji dotycych opcji rozwaanych rozwizan
legislacyjnych. Sam przewodnik opracowywania Rl&vniez regularnie poddawany jest weryfikacji.
Ostatnia nowelizacja miata miejsce w marcu 2005 r.

Procedura dokonywania oceny wplywu planowane] mgukdecydowanie podnosi poziom
tworzonych ustaw w Wielkiej Brytanii, poniewamusza ustawodawao wszechstronnej analizy i
oceny proponowanych rozayzian.

1.1.4. Procedury parlamentarne. Prace komisji parlenentarnych

W Wielkiej Brytanii w wigkszaci przypadkow inicjatywa ustawodawcza ngledo rzdu.
Mozliwe jest réwnie zgtaszanie projektow ustaw przez postow, jednattugespecjalnej procedury i
za zgod wiasciwe] izby. Ponadto poselskie inicjatywy ustawodagcmaj mniejsze szanse
powodzenia, poniewa nie zawsze mag liczy¢ na poparcie strony gdowej. Dodatkowym
utrudnieniem dla projektéw poselskich w przypadkazenia projektu rgdowego i poselskiego, jest
pierwszéstwo zawsze udzielane ustawomdawym. Uwaa Sk, ze projekty ustaw mage istotne
znaczenie pochodzod radu. W praktyce okoto 70% wszystkich ustaw propornoyeh przez rzd
uzyskuje poparcie. Co roku Parlament Wielkiej Bnyitaichwala okoto 100 ustaw oraz zgodnie z
wytycznymi Parlamentu powstaje ponad 3000 rozmtwen (Statutory Instrumentsyvtasciwych
ministrow odpowiedzialnych za szczego6lowe ragania w poszczegolnych dziedzinach. W tym
sensie ministrowie rownigtworz, prawd®.

Parlament Wielkiej Brytanii uchwala dwa gtéwne rafgzustaw:

» prywatne (Private Bills) — regulujp status prawny poszczegoélnych korporaciji, orgafiizac
gospodarczych, jednostek lokalnych, a czasami adreks do spraw bardziej szczego6towych, na
przyktad: matenstw, rozwodow, naturalizacji itp.; zawszegisicjowane w Izbie Lordéw

oraz

» publiczne(Public Bills) — dotyca spraw ogdlnych i calego spoteéséva, a nie tylko jednego
obszaru, organizacji czy jednej osoby.

Wsréd ustaw publicznychasprojekty radowe (Government Bills) a take projekty postow
(Private Members’ Bills)Wyskpuija takze, ch@ bardzo rzadko, tzw. ustawy mieszdhiybrid Bills)
wprowadzajce ustawodawstwo typu publicznego, ktére normujawpr osGb prywatnych czy
korporaciji, jak na przyktad zasady prawne dodgezrobot publicznych o zagiu lokalnym. Zwykle
Sa inicjowane przez d. Jdli dana ustawa reguluje sprawy finansoweagtaa — mae by
inicjowana tylko w Izbie Gmin, a Izba Lordéw nie mecsk jej sprzeciwg.

Propozycje aktow prawnych musgrzegé niezlgdna procedug w obu izbach Parlamentu — w
Izbie Gmin oraz Izbie Lorddéw. Krélowa musi wyrazigod: ha wprowadzenie ustawy #ycie, co
obecnie jest formalrsoia i wbwczas projekt ustawy stajeecsistavg i wchodzi w zycie. Proces
uchwalania ustaw w Wielkiej Brytanii obejmuje kilkéapow:
* pierwsze czytanie w Izbie Gmin,

® Ustawy prywatne (Private Bills) — regulujp status prawny poszczegélnych Kkorporacji, orgafiizac
gospodarczych, jednostek lokalnych, a czasami agdrgis do spraw bardziej szczegdtowych, np.: reastw,
rozwodow, naturalizacji itp.; zawsze imicjowane w Izbie Lordow.

19 Making a Law. Parliament Explained WK Parliament, March 2002.
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» drugie czytanie w Izbie Gmin,

» skierowanie projektu do komisji w I1zbie Gmin,

* rozpatrzenie sprawozdania komisji w Izbie Gmin,

» trzecie czytanie w Izbie Gmin,

* rozpatrzenie ustawy w Izbie Lordow i zaproponowavientualnych poprawek,

* przyjecie, odrzucenie lub negocjacja poprawek zapropongaela przez Izb Lordow w
postpowaniu w Izbie Gmin,

» uchwalenie ostatecznego tekstu ustawy przeg Gin,

» uzyskanie zgody krélewskiej i ogtoszenie ustawy.

Pierwsze czytanie, formalne wykonanie inicjatywyamsdawczej, jest odczytaniem ustawy —
bez jakiejkolwiek debaty — w celu zapoznania padatarzystow i spotecastwa z jej trécia. Na
podstawie wydrukowanych materiatdw czlonkowie PRadatu przygotowwj sie do debaty nad
projektem, ktéra odbywa gipodczas drugiego czytania. Na tym etapie wszykityzy cha miet
wptyw na ostateczntres¢ ustawy mog zwraca sig do cztonkoéw Parlamentu, ministréw oraz innych
decydentow, aby poparli ich koncepcprugie czytanie, zwykle odbywgje sk po kilku tygodniach
od pierwszego czytaniaetlhce w rzeczywisteci pierwszym wanym etapem w Izbie Gmin, w
normalnym trybie kaczy s wnioskiem o skierowanie projektu pod obrady stidenisji 1zby Gmin.

Rozpatrywanie projektu odbywaesi reguty w komisjach statych, jednak w przypadku
zagadnié konstytucyjnych — rozpatrywanie odbywa sia forum komisji catej izby. Zeli chodzi o
dobdr cztonkéw komisji — wybierang©ni za zgod swojej partii ze wzgldu na zainteresowania oraz
wiedz w danej dziedzinie. Komisje state zwykle liced 15 do 50 czionkow. Wksza¢ zawsze
stanowy deputowani z partii emlzacej, gdy sktad komisji odzwierciedla uktad polityczny. Bki
takiemu ukladowi oraz poparciu ze stronydu podstawowe zasady zawarte w projekcie ustawy,
pomimo zmian technicznych, nie zostardrzucone. Pomimaze komisje § nazywane statymi, nie
maja one charakteru trwalegoa Sworzone w celu rozpatrzenia konkretnych projektéstaw. W
poréwnaniu z komisjami w Parlamentach Europy koetyalnej komisje w brytyjskim Parlamencie
maja mniejszy wplywy na proces ustawodawczy. Bostv pracach nad projektem ustawy jest
zdominowany przez sg.

W komisji projekt ustawy jest poddawany szczegétowgnalizom oraz wprowadzagsilo
niego najwgcej poprawek. Ggmto potrzeba kilku miesty, aby doktadnie przeanalizowa
proponowane zapisy. Posiedzenia komisji nie pogdetgk scistym rygorom, jak posiedzenia calej
Izby, w trakcie ktorych przedstawiciele opozycji gaaabr& gtos tylko jeden raz podczas debaty na
temat konkretnej ustawy. \Wksza¢ projektéw radowych po drugim czytaniu trafia pod obrady
komisji statych.

Nastpnie projekt z poprawkami wraca do Izby Gmin roppatej sprawozdanie komisji. Ten
etap nie jest konieczny, §je propozycja ustawy jest omawiana przez komisplej izby. W trakcie
sprawozdania komisji odbywacs@lebata, ale jedynie nad poprawkami zgtoszonympidonotnego
projektu, izba réwniz moze wni&¢ swoje poprawki. Z reguly trwa to jeden lub dwa,dm czym
nastpuje trzecie czytanie, ktére jest trzygodzindyskusj, ale bez mdiwosci wprowadzania
istotnych zmian. Zazwyczaj etap sprawozdania kdinisjecie czytanie odbywajsie jednoczénie.

Po akceptacji ostatecznego tekstu projekt ustastygezekazywany do Izby Lordéw, gdzie
przechodzi podoknprocedug. Coraz wgcej projektow ustaw rozpoczyna procegiggislacyjm w
Izbie Lordéw, czasami dlategge jest to czysto techniczny, a nie polityczny psyede te z powodu
dazenia do bardziej rbwnomiernego ofenia obu izb pracami legislacyjnymi. W izbie 28yej nie
powotuje s¢ komisji do rozpatrzenia projektu danej ustawy, ipafaz odbywa st to na forum catlej
izby. W Izbie Lorddéw istnigj wicksze szanse na przeprowadzenie szerokiej dyskupjizypadku
omawiania skomplikowanych merytorycznie kwestii.l&foym krokiem jest przekazanie projektu
ustawy ponownie do Izby Gmin, gdzie trwa debata padrawkami wprowadzonymi do projektu
przez Izlg Lordow. W przypadku rozbimosci propozycji zgtaszanych przez poszczegolne idba,
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ktéra uchwalita projekt me przedktadane zmiany odrzéicprzyja¢ lub negocjowa. Jezeli nastpuja
negocjacje, powotuje &i komisg wspdlm do rozpatrzenia rozbieosci. Projekt mae by
przekazywany wielokrotnie pogdzy izbami, a do chwili osagnigcia kompromisu. Wisza izba
moze jedynie opénic moment wprowadzenia ustawy, jednak niezentemu zapobiec. W latach 1949
— 2001 Izba Lordéw odrzucita trzy projekty ustaw

Po zakaczeniu tych etapow projekt jest kierowany do krépwv celu uzyskania zgody
krélewskiej(Royal Assent)Zgoda nie jest wytana poprzez podpisanie ustawy (brytyjski monarcha
nie czyni tego ju od XVI wieku), ale poprzez podpisanie albo listpowazniajacego (Letter of
Patent) przewodniczcego Izby Gmin do @viadczenia,ze krolowa wydata zgadalbo specjalnego
Zlecenia(Commission)dla Krélewskich Komisarzy z Izby Lordow (cztonkoiaby) nakazuicego
poinformowanie czlonkéw obu izhze zgoda krélewska zostata wydana. Od 1854 roku agod
krélewska jest wydawana tylko za gpednictwem, a nie osalmie przez krola lub krolow W
praktyce zgoda krélewska jest wydawana automatgczapstatnia ustawa zostata odrzucona przez
krolowa Anne w 1707 roku.

1.1.5. Harmonogram legislacyjny

W Wielkiej Brytanii posiedzenia Parlamentu zamyksig w rocznych sesjach od listopada do
listopada. Aby wprowadzenie nowej ustawy w tralkeignej sesji Parlamentu byto atove, proces
legislacyjny powinien rozpoaz si¢ przed kacem maja — projekty zgtoszoneZzodej raczej nie maj
szans na efektywne prZeje catej procedury legislacyjnej. Propozycje, ktdr nie udaje si
rozpatrzy w ciagu jednej sesji Parlamentu — w kolejnej muisy¢ od poczatku poddane pod obrady.

Zaleznie od ustawy procedura legislacyjna w samym Patenie mae trwa wiele miesgcy,
jednake w pilnych sytuacjach ustawa meoby wprowadzona w ggu kilku dni, a nawet kilku
godzin. Poza sytuacjami vagkowymi, wptyw na terminy przechodzenia danej ustgzez kolejne
etapy legislacji ma jej obszerstp ztozonas¢ i kontrowersyjné¢; nie mascisle ustalonych termindw.
Czas péwiccany na debaty nad poszczegdllnymi projektami ustawyczajowo jest ustalany
pomicdzy radem i opozyg na zasadzie dobrowolnej, nieformalnej i niepisam@owy (usual
channels®?). Jednake niekiedy opozycja obiera taktykprzechgania’ debaty i wowczas gdowa
wieksza¢ w Izbie Gmin stosuje zasaggilotyny” (allocation of time motionpowszechnie nazywany
~guillotine motions”), polegajca na radykalnym zakazeniu debaty nad projektem ustawy, na&tor
juz podwigcono pewien czas.

Zasadaallocation of time motionpozwala kontrolowaczas, ktéry 1zba Gmin ma fpwicci¢
na rozpatrywanie danej propozycji ustawy. Ustalbmg mae przewidywad, ze jeden lub wgce]
etapOw procesu legislacyjnego musi sakaczy¢ w konkretnym terminie lub w trakcie okienej
liczby posiedza (Izby i/lub Komisji). Procedura ta me przyp¢ dwie formy: programme orders w
szczegolnych przypadkach guillotine motions Zasadaprogramme orderszostata wprowadzona
stosunkowo niedawno - polega na doktadnym zaplaniowdnarmonogramu przechodzenia
propozycji ustawy po drugim czytaniu w Izbie Gmi@d sesji 2000-01 wksza¢ rzadowych
propozycji ustaw podlegato proceduma®gramme ordersw sesji 2000-01 tylko w przypadku jednej
ustawy zastosowano zasagdilotyny”*°.

Na pocatku 2006 r. Komitet ds. Modernizacji w Izbie Gmf{Modernistaion Committee)
opublikowal dokument zawiergly propozycje zmian w procesie legislacyjnym doigym
rzadowych propozycji ustaw na etapie prac komisjirktbostat nagpnie poddany konsultacjdfn

" Making a Law. Parliament Explained WK Parliament, March 2002.

12 programming of Government Bills. Factsheet P10.cedure Seriedouse of Commons Information Office,
January 2004.

3programming of Government Bills. Factsheet P10 cRrure SerieHouse of Commons Information Office,
January 2004.

14 http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200586select/cmmodern/810/81002.htm
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Projekt przewiduje m.in. dalsze zmiany w procedugdanowania okresu pgwieconego na
rozpatrywanie ustaw w Izbie Gmin.

1.1.6. Badanie funkcjonowania aktow prawnych

Informacje dotycace analizy wplywu planowanego aktu w wymiarze fg@amym i
ewentualnych utrudnie lub utatwieh w dziataniu dla poszczeg6lnych grup interesariusagtaty
przedstawione w punkcie 1.1.3. tego rozdziatu.

Monitoring wprowadzanych aktow prawnych przewidywgest juz na etapie tworzenia danej
ustawy. Zalecenia w zakresie opracowywania striafggeghdu po wdrageniu planowanej ustawy
znajdup sic w przewodnikach do spaidzeniaOceny wpltywu regulacj\WW dokumencie tym musiesi
znalez¢ informacja jak kdzie dokonywany przegll proponowanego aktu. Propozycja pradgl
ustawy po jej wprowadzeniu jest spguiizana po przeprowadzeniu konsultacji spotecznyctemaat
danej propozycjf. Strategia przegtlu ustawy po jej wdteniu powinna okréaé kryteria i mierniki
potwierdzajce osigniecie pomyinych i zakladanych efektéw wprowadzonego aktiu pmeyo.
Nalezy réwniez opisa& jak i kiedy zostanie przeprowadzony przggl Czsto proponuje i
przeprowadzenie pierwszej oceny po trzech latacknoidny prawa, ale zatg to od regulowanego
zagadnienia. Przegl ma dé& odpowiedzi na nagbujace pytania:

« Czy cel dokonanej zmiany prawa zostahgeicty?

« Czy oddzialywanie dokonanej zmiany byto takie, jakktadano, réwnie w odniesieniu do
zaktadanych kosztow i korggi?

« Czy pojawity st jakiekolwiek nieprzewidziane konsekwencje, ktéie hyly oczekiwane przez
inicjatorow ustawy?

« Czy interwencja radu w danej sprawie nadal jest potrzebna?

« Czy uzyskany poziom dostosowania (zmiany realiowymiku wprowadzenia przepisow ustawy)
wskazuje,ze wprowadzony raém ustawy jest efektywny — czy obecnie zadby¢ mniejszy lub
oparty na wikszym ryzyku?

Na etapie projektowania ustawy najetakze okréli¢, ktore jej elementy dula podlegaty
weryfikacji, trzeba ustadi podstaw dokonywania przegtlu — okréli¢ czy tak podstava beda
przepisy samej ustawy czyztprzeghd zostanie podiy w wyniku decyzji politycznej. Konieczne jest
réwniez zdefiniowanie kryteriow do modyfikacji lub zaptenia ustawy w sytuacji, kiedy zaktadane
cele nie zostanoshgnicte. Proponowany przegl powinien rownie przewidywa zakres uproszcae
lub deregulacji oraz przeprowadzenie badania opitéresariuszy danej ustawy, aby méc stwigrdzi
niepazadane konsekwencje jej dziataniazdleto mazliwe, w planie przegldu powinna by wskazana
osoba odpowiedzialna za przeprowadzenie pgdegliziatania ustawy po jej wdreniu.

W przypadku gdy w procesie tworzenia nowej ustawgppnowane & opcje, zaleca si
rozwaenie czy nie byloby whkeiwe zastosowanie rozgdania zwanegosunset clauses
zapewniajcego przegid legislacji, jej obowjzywanie w ustalonym okresie i automatyczne
wygasniecie po tym terminie, chybaze zaistniei specyficzne warunki decydigie o dalszym
obowizywaniu aktu (lub tylko jego g%ci). W tych przypadkach przegl po wdraeniu ustawy ma
da¢ odpowied czy dane rozwazanie nadal ¢dzie obowizywato. W Wielkiej Brytanii zaleca si
stosowaniesunset clausesw przypadku rozwizaa prawnych odnosych sé do probleméw
ograniczonych w czasie lub gdy jakigpecyficzne wymagania m@gtract na aktualnéci. Dotyczy
to na przyktad takich sytuacji, gdy proponowanewiazania opieraj sic na wskanikach rozwoju
rynku, ktére mog sie zmient zaleznie od sytuacji, gdy koszty i kor&si planowanej ustawyagrudne
do oszacowania, feli dziedzina regulowana ustaveharakteryzuje siszybko zmieniajcymi sk
technologiami lub gdy nowe prawo rozszerza wgapianstwa czy ogranicza wolgoi obywatelskie,
albo tez gdy regulacja jest odpowiedana konkretny kryzys lub politycarczy publiczia presg.

15 Schemat tworzeni@ceny wplywu regulaciawiera zajcznik nr 1.
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Raporty dotycace funkcjonowania aktéw prawnych opracowuje Komisja. Lepszej
Regulacji(The Better Regulation Commissipk)ora powstata 1 stycznia 2006 r. i kontynuujaecer
prowadzone przeBetter Regulation Task Force/ kwietniu 2006 r. Komisja opublikowata raport pt
Wdrazenie ustawy licencyjneflmplementation of the Licensing Act 2003Nie istnieje jednak
konsekwentny plan monitoringu wszystkich nowychbakprawnych.

1.1.7. Przelgenie oczekiwa spoteczéstwa na priorytety ustawodawcze. W§czanie partneréw
spotecznych w przygotowanie projektéw aktéw prawnyie

Zwycigstwo danej partii w wyborach do Parlamentu oznag¥zelenie jej przez wyborcéw
mandatu do wprowadzania w pierwszej kolégi@mian w prawie zwizanych z realizagjobietnic
skltadanych przeztpartie w trakcie kampanii wyborczej. Dlatego zwykle poheyach w pierwszym
rzedzie uchwalaneaswiasnie takie ustawy.

W zdecydowanej wkszaici przypadkéw ustawodawca nie zgyg bezpéredniej opinii
spoteczéstwa w trakcie tworzenia prawa, ¢hfest to maliwe w ramach referendum. Co kilka lat
przeprowadzaneagoélnokrajowe referenda, jednak tego typu konsjdtaie § mazliwe przed kada
nowa ustaw. Warto jednak zaznacky ze obywatele maj wiele maliwosci wplywania na
ustawodawstwo poprzez konsultacje spoteczne.

1.1.8. Konsultacje spoteczne

Zanim projekt ustawy trafi do Parlamentu przepraoxead konsultacje spoteczne. Obejruj
one szerok dyskusg publiczra z organizacjami brawwymi, organizacjami pozagdowymi i
grupami nacisku, czyli ciatami reprezemmymi grupy, na ktére dany akt prawnedzie miat
wplyw™’.

Konsultacje organizowaneg orzez widciwe ministerstwo lub ministerstwa (Government
Departament) odpowiedzialne za opracowanie propozianej ustawy. Istotne jeste oprocz
urzednikéw, konsultacjami zajmuje sitakze minister, ktéry jest odpowiedzialny za pilotowani
projektu ustawy w Parlamencie. Najpierw przedsta@iapublicznie jest pierwsza wersja
proponowanej ustawy tzwZielona Ksgga. Nastpnie, na podstawie uwag zgloszonych przez
instytucje biogce udziat w konsultacjach, projekt ustawy jest javiany w dokumencie szlowym
nazywanymBialg Ksiegq, ktora stanowi bardziej konkretmpropozycg przysziej regulacji — dotyczy
to gtdwnie ustaw o diym znaczeniu publicznym. Opinie na temat propongwhnrozwhzan
nadsytane przez e instytucje i organizacjea sgromadzone przez apolitycznych ednikow
moaacych pracowa niezalenie od tego, ktéra partia sprawuje wtadklastpnie zebrane informacje
sa przekazywane ministrowi (lub ministrom), ktéry astcznie podejmuje decyzje w kwestii
ewentualnych zmian.

W 2002 roku powstat Wspdélny Komitet obu izb do pnacl propozyegj ustawy o komunikacji
(Communications Act 20D3Komitet zorganizowat szerokie konsultacje spofecon-line i byt to
pierwszy tego typu przypadek w historii tworzeniawa w Wielkiej Brytanii. W ¢igu 12 tygodni
naplyreto ponad 300 opinii dotyazych proponowanej ustawy oraz 590 kart pocztowych

Proces konsultacyjny ma zii znaczenie dla kdego, kto chcialby wphat na ostateczny
wynik postpowania ustawodawczego. Zssoadcze brytyjskich wynika,ze o wiele efektywniejsze
jest wywieranie wplywu na pewne koncepcje na etapierzenia projektu ustawy, niproby
wprowadzania zmian w przygotowanymzjprojekcie. Naley jednak wspomni& ze nie ma
formalnego obowizku, aby kady projekt ustawy byt poddawany konsultacjom spohgen zanim
trafi on do Parlamentu. W memoranduiemorandum to the Modernisation Select Comnjittee

16 Raport jest dospny na str.: http://www.brc.gov.uk/downloads/pdffilementation_licencing_act.pdf.
17 szczegbtowe informacje na temat dziatatigrup nacisku przedstawiono w punkcie 1.1.9.
18 http://www.communicationsact.gov.uk.
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Robina Cooka z grudnia 2001 r.adzaca Partia Pracy wyrazita intengprzeprowadzania konsultacji
spotecznych jak najezciej.

W zwiazku z istotm rola, jaka w procesie tworzenia prawa w Wielkiej Brytanii oggaja
grupy nacisku, w listopadzie 2000 r. Premier TonkiB ogtosit Kodeks praktyki w zakresie
konsultacji pisemnyct{Code of Practice on Written Consultaiprftory po kilku latach zostat
zweryfikowany i w styczniu 2004 r. powstata jegouglan wersja pod nazwKodeks praktyki w
zakresie konsultacji (Code of Practice on Consalij’. Kodeks nie jest obowizujacym prawem, a
jest zalecany do stosowania ministerstwom odpovwadtgm za przeprowadzanie konsultacii
spotecznych w trakcie procedury legislacyjnej acetom publicznym i samogdom lokalnym take
uczestnicacym w tej procedurze. Kodeks powinientkstosowany w patzeniu zKodeksem dobrych
praktyk w zakresie konsultacji i ocenie politykib{leé of Good Practice in Consultations and Policy
Appraisaf®) opublikowanym w 2000 r. z mla o uregulowaniu wspdtpracy instytucjiadowych z
sektorem pozaszlowym i stanowicym instrukcje dla organizacji tego sektora, jakitekznie bré
udziat w konsultacjach spotecznych.

Ministerstwa ma dowoln&¢ wyboru sposobu prowadzenia formalnych konsultacji
pisemnych — czyli bez stosowania kodeksu — tylkpraypadku, gdy regulowane zagadnienie jest
bardzo wiskie i grono instytucji, magych opiniow& proponowane rozwkzania réwnie jest
ograniczone —asone automatycznie aézane w procedury legislacyjne. Ministerstwa powijgdnak
stosow& postanowienia kodeksu na tyle na ile jest tozlme i mimo wszystko zapewéi
spoteczéstwu dostp do informacji o proponowanych zmianach, na pragkboprzez sktadanie
oswiadcze dla prasy lub zamieszczanie informacji na stronatdrnetowych danego ministerstwa.

Kodeks praktyki w zakresie konsultagiwiera sz& podstawowych kryteriow, ktére powinny
by¢ spetnione podczas konsultaciji spotecznych:

1. Konsultuj w jak najszerszym gronie w trakcie ggadury, zapewnij co najmniej 12 tygodni na
przygotowanie opinii na pinie; konsultacje przeprowadto najmniej jeden raz w trakcie prac
legislacyjnych.

2. Badz swiadomy, czego twoje propozycje dotyczma kogo mog mie¢ wptyw, jakie pytania
powinny by zadane i jaki czas powiniendgrzeznaczony na odpowiedzi.

3. Zapewnij, aby prowadzone konsultacje byly jagmdezle i szeroko dogpne.

4. Zadbaj o informagj zwrotm dla uczestnikédw konsultacji dotygza wptywu przeprowadzonych
konsultacji na polityk.

5. Monitoruj efektywné¢ przeprowadzonych konsultacji, agznie ze zleceniem tego zadania
specjalnie desygnowanej osobie.

6. Zapewnij, aby prowadzone konsultacje opieratynsi najlepszych praktykach, takw zakresie
procedury oceny wptywu regulacji$Jejest wymagana.

Opinie zgtoszone podczas konsultagjizbierane i st do weryfikowania pierwszej wersji
zarbwno samego projektu ustawy, jak i dokumentagjiazanej z analiz wprowadzenia danej
propozycji wzycie, czyliOceny wplywu reguladji.

1.1.9. Grupy nacisku i metody ich dziatania

W ciagu ostatnich lat coraz wksz role w polityce brytyjskiej, a tate w tworzeniu prawa
odgrywap tzw. grupy naciskPressure Groups} organizacje, ktérych celem jest wptywanie rgdrz
i Parlament, na osoby podejmcg decyzje podczas procesu legislacyjnego. Celeim gacisku nie
jest zdobycie wladzy. @sto grupy rywalizuj z sola, probupc zdoby przewag w swoich wysitkach
w danej kwestii, czasami — wspOtpragcdja osiagnigcia wspolnego celu.

19 Kodeks jest dospny pod adresem: http://www.cabinetoffice.gov.ugiiation/consultation/code/index.asp
2 Kodeks jest dogpny pod adresem:
http://www.thecompact.org.uk/module_images/Consioitd620%20apprai.pdf

2L Szczegbtowe informacje na temat tej proceduryatpstméwione w punkcie 1.1.3. tego rozdziatu.
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Okreslenie ,grupa nacisku” mae by nieco myhce, poniewa odnosi & ono zaréwno do
takich organizacji jak Konfederacja Przemystu Bjskiego (Confederation of British Industry)
reprezentyjca 150.000 przedsiorstw, jak i do lokalnej organizacji, np. CLARECentral Area
Leamington Residents’ Associatipkjora skupia okoto 300 rodzin dziafeych na rzecz utrzymania i
rozwoju uzdrowiska Leamington. Grypacisku mee by takze tak radykalna organizacja jak Front
Wolnosci Zwierzat (Animal Liberation Front)dziatapcy nielegalnymi metodamiaéznie z uyciem
bomb oraz Instytut BadaPolityki Publicznej(Institute for Public Policy Researcimajacy regularne
kontakty z cztonkami edu.

W dziatalng¢ grup nacisku angaje skt coraz wecej oséb pragicych wplywd na decyzje
ustawodawcze w sposob inny ifadycyjny — nie poprzez zedanie st z dan parth polityczm, ale
poprzez prag w grupie skoncentrowanej na rozgéniu konkretnego zagadnienia i zabiegej o
konkretne rozwizania prawne.

Podczas gdy liczba czionkéw partii politycznych wielkiej Brytanii spada, liczba grup
nacisku — rénie. Obecnie aktywnych jest bardzo wielenych grup, prowadgych kampanie na
rzecz zagadnie zwiazanych z edukagj srodowiskiem naturalnym, rowdoia dla mniejszéci
etnicznych, zdrowiem, mieszkalnictwem, obszaramegjskimi, prawami cziowieka i zwiesk
Niektore grupy nacisku po prostu organizufdykalne protesty, inne stegagic dziatad w bardziej
tradycyjny sposob, na przyklad poprzez zamelmie obywateli do pisania petycji do swoich
parlamentarzystow i s> Grupy nacisku zwaneastakze grupami intereséviinterest groups)
grupami lobbingowym{lobby groups)lbo grupami protestagymi (protest groups)

Dzieki grupom nacisku obywatele mamaozliwosé czynnego uczestniczenia w polityce w
okresie pomidzy wyborami, zaréwno na szczeblu ogolnokrajowyaR,ijlokalnym, a co za tym idzie
— 3 w stanie przeforsowazmiany w prawie na wspomnianych poziomach. Grugypmsj
specjalistow, zapewnigg w ten sposob decydentom dgsido cennej wiedzy oraz informacji. Np.
MENCAP i MIND - organizacje dziatage na rzecz osob niepetnosprawnych umystowestozs
proszone przez #d o opiniowanie rénych rozwiazah — w zamian mogliczy¢ na wsparcie finansowe
ze strony radu.

Grupy nacisku korzystajz szerokiego wachlarza metod wplywania na praveopierwsze,
mog informowa& osoby zaang@wane w proces legislacyjny o preferencjach reprtexeanych
oséb. Po drugie, magzapewnt wsparcie finansowe i gwieci¢ czas na pomoc w trakcie kampanii
wyborczej. Po trzecie, cztonkowie grupy mduyy¢ zagraeniem dla wladzy jako grupa gtosof i w
tym sensie magsprzyj& decydentom, ktérzyasskionni spetnié ich preferencje. Po czwarte, grupa
moze wpltywa na przypieszenie legislacji poprzez tworzenie projektowawsi pomoc instytucjom
odpowiedzialnym za dany akt prawny. Ponadto grupggamprébowa& wplywaé na osoby
podejmujce decyzje w danym procesie legislacyjnym. Istnigjika rodzajéw grup nacisku:
branzowe, promocyjne, wewttrzne i zewstrzne.

Grupy brarowe (Sectional pressure groupsdprezentuj wspoélne interesy jednej branlub
grupy spotecznej. Sto np. zwazki zawodowe, organizacje pracodawcoOw i organizécgrowe.
Czlonkostwo w grupach branwych zwykle jest zastrzene dla prawnikéw, nauczycieli itd. slie
grupa zabiega o interesy wszystkich w danejdyastara si przycagnaé¢ jak najwicej uprawnionych
cztonkow.

Grupy promocyjngPromotional pressure groupsib Cause groupsiiziatap z okrelonych
powodow. Celem ich dziatania nie konkretne korz§ci zawodowe lub ekonomiczne dla cztonkéw
grupy ale promowanie konkretnej sprawy. Przyktadtakich grup g np. Greenpeace i Kampania na
rzecz Rozbrojenia Nuklearnego. Liczebhiopromocyjnych grup nacisku nie decyduje o ich
skutecznéci, czasami grupy licce setki tysicy czionkow nie $ w stanie spowodowazmiany

2 http://www.parliament.uk oraz http://www.historgimingsite.co.uk/pressure_groups.htm.
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prawa, podczas gdy grupom licym dwo mniej cztonkdédw udaje siwplynaé na ustawodawstwo.
Celem niektorych grup promocyjnych jest zmiana qzesfania konkretnego zagadnienia lub polityki
przez spotec#estwo.

W zalenosci od statutu i metod dziatania grupy naciskuzn podziek na wewntrzne
(Insider pressure groups) zewrgtrzne (Outsider pressure grougs) Grupy zwane wewgtrznymi
maja bardzo dobre kontakty z decydentami cgsto zapraszane do konsultacji proponowanych przez
rzad rozwiazan prawnych. Zaréwno ezl centralny, jak i samogdy lokalne uznajtego typu grupy za
prawowite, dlatego ich przedstawiciele dopuszczani do kontaktow z decydentami, na praykia
podczas regularnych spotka ministrami lub urgdnikami albo poprzez wtzenie takiej grupy do
kregu instytucji opiniujcych nowe rgzdowe propozycje ustaw. Grupy wegtrene zwykle g bardzo
wplywowe i dotyczy to w wikszym stopniu grup braowych niz promocyjnych, zaley im na
zaufaniu ze strony decydentow, dlatego zazwyczej atakuy publicznie ministrow. V&t6d grup
wewrgtrznych g instytucje nalgace do aparatu patwowego (na przykiad Keiét Anglii i sity
policyjne), whczane do konsultacji zawsze, kiedy chodzi o zagaidaidotyczce ich dziatalnéci
oraz organizacje niezatee (zwhzki zawodowe, organizacje dobroczynne i grupy rkacigpowstajce
w zwiazku z konkretnymi konsultacjami na gbe rzadu), ktére nie zawszeaszapraszane do
konsultacji zwizanych z nowymi propozycjami gdowymi. Organizacje niezaiee zaliczane do
wewretrznych grup nacisku, ktére uczestniaz konsultacjach, zmienigjsic zaleznie od aktualnego
rzadu.

W przeciwigistwie do wewntrznych grup nacisku, grupy zeetrene bardzo ¢sto pozostaj
w ideologicznej opozycji do partii gdzacej i nie mog liczy¢ nazadne wzgdy decydentow podczas
procesu tworzenia prawa. Grupy te stelfé¢ czsto radykalne i haiwe metody oddziatywania,
ale w praktyce maj mniejsze szanse wplywania na kierunki poszczegdingolityk. Grupy
zewretrzne stosuj bardzo rane strategie realizacji celéw swoich czionkéw —seni czekaj az
zmieni s¢ klimat dla pagadanych przez nich zmian, np. zmien¢ szad i wéwczas uzyskajstatus
grupy wewntrznej, poniewa czesto wspoétpracuj z opozycy parlamentarp Status grupy
zewretrznej maj takze zwykle nowe grupy z malym éwiadczeniem, niewielkimi zasobami i nigk
zdolnaicia do opracowywania ekspertyz.swdd grup zewatrznych g rowniez i takie grupy, ktére nie
staraj si¢ uzysk& statusu grupy wewgtrznej, poniewa ze wzgéddéw ideologicznych ich cztonkowie
nie szukaj kontaktow z decydentami.

Grupy nacisku magprowadzé swoje dziatania sktadg petycje — préby ztazone formalnie
na pimie przez jedm badz wiecej oséb do monarchy, q@u lub Parlamenfi Petycja, aby zostata
przyjeta do rozpatrzenia, musi dyprzygotowana wedtugcisle okrelonych zasad, ktére zostaly
zawarte wResolutions and Standing Ordetzby Gmirf>. Jedynie czionkowie Izby Gmin mgg
formalnie prezentowapetycy w izbie, nie oznacza to jednak ich poparcia dizegstawianej sprawy.
Czas na formalne prezentacje petycji i sposéb ptazg jestscisle okrelony. Mozliwe jest take
zgtaszanie petycji kiedykolwiek poprzez wrzuceroeisanego przez zgtaszeggo posta dokumentu
do zielonej torby zawieszonej na kitee Spikera. W latach osiemdziatyich liczba zgtaszanych
petycji znacznie wzrosta w poréwnaniu z warejszym okresem, w trakcie sesji 2002-03 zgtoszono
220 petycji do I1zby Gmin, a w naginej sesji — 128.

1.1.10. Zapewnienie przejrzystéci. Metody przeciwdziatania korupcji

W Wielkiej Brytanii dosgp do informacji gwarantuje obywatelom ustawa o weédn
informacji (Freedom of Information Act 200@bowhzujaca w obecnym brzmieniu od 1 stycznia

% Klasyfikacji dokonat Wyn Grant, zob. Allan PRressure Groups, Politics and Democracy in Britaih989.
24 Zob.: Public Petitions Factsheet P7, Procedure Series, House of Commamsary 2005. Publikacja jest
dostpna na str.: http://www.parliament.uk/documentsgaplp07.pdf.

% Zasady uaktualnione w styczniu 2005aropisane w przewodniku deginym na str.:
http://www.parliament.uk/parliamentary_publicatioasd_archives/publicpetitions.cfm

% public PetitionsfFactsheet P7, Procedure Series, House of Comdiamsary 2005.
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2005 r., ktéra stanowi modyfikacidwdch wczéniejszych aktéw prawnych Bata Protection Act
1998 orazPublic Records Act 195&godnie z ustawo wolnaci informacji kady obywatel meae
zazadat informacji od instytucji publicznych i ma prawo edzi€ czy dana instytucja publiczna
posiada informacje, ktérychesiiomaga, jéi tak — ma prawo otrzyndate informacije.

Brytyjski system parlamentarny charakteryzuje siwza otwartGcia. Jest to rezultat
diugoletniej tradycji demokracji i przejrzyst procesu legislacyjnego. Posiedzenia plenarneizibu
Parlamentu @& otwarte i tylko w przypadku, kiedy przedmiotem athr® sprawy dotycace
bezpieczéastwa narodowego, magic odbywa przy drzwiach zamketych.

Specjalni korespondenci waiejszych gazet stalea obecni w Parlamencie. Do ich zada
naleey nawibzywanie kontaktéw w celu zdobycia informacji na &mprowadzonych prac
legislacyjnych. Obrady obu izka $ransmitowane w telewizji i radiu. Zapisy videaygotowywane
przez niezalena firmg dla Sekcji Transmisji Telewizyjnych Izby Gmirg sidosgpniane innym
licencjonowanym stacjom telewizyjnym.

Ponadto w posiedzeniach statych oraz specjalnyafidfomog uczestniczy obserwatorzy.
Chocia komisja mae zaradzi¢ obrady przy drzwiach zamlgtych, w praktyce zdarzaesio rzadko.
W przypadku zagadnie szczegoélnie interesagych i aktualnych, dziennikarze zajmujmiejsca
obserwatoréw, a posiedzenia komisji elacjonowane w prasie. Sprawozdania przygotowgwan
przez komisje gdostpne w Krolewskim Domu Wydawniczym.

Poza tym obie izby posiadabiura informacyjne, udzielage odpowiedzi na listy kierowane
przez obywateli oraz publikage informacje dotycre Parlamentu. W Krélewskim Domu
Wydawniczym mana naby m.in. druki projektéw i przytych ustaw oraz stenogramy z posiadze
obu izb, ktére w swoich bibliotekach rownigromadz wszystkie projekty ustaw omawianych w
Parlamencie oraz opracowywane oceny wplywu regulagpblikowane take na stronach
internetowych poszczegolnych ministerstw odpowialdzich za prace nad projektami ustaw.

1.1.11. Regulacje w zakresie powzan cztonkdéw Parlamentu z biznesem. Ujawnianie interésv

W Dbrytyjskiej praktyce parlamentarnej przez dlugkres nie ograniczano prawa
parlamentarzystbw do posiadania intereséw i proemidz ptatnej dziatalriei zawodowej poza
Parlamentem. Jeszcze w latach 60-tych posiedzearianfentu odbywaty sinajczsciej p&nym
wieczorem i w nocy, a wt “po godzinach pracy”. W Wielkiej Brytanii przews poghd, ze
cztonkami Parlamentu nie powinni dyylko zawodowi politycy oderwani od praktyczneggcia,
dlatego wiaciwe rozstrzyganie ewentualnych konfliktéw wynid@ajch z kczenia funkcji publicznej
oraz intereséw prywatnych pozostawiano zdrowemusatkowi i poczuciu odpowiedzialgoi
indywidualnych deputowanych. Co e&gej uwaano, ze wprowadzanie zakazéw i nakazow
niepotrzebnie wszystkim utrudniycie, nie eliminyc jednoczénie jednostkowych przypadkow
osobistej nieuczcivAei.

Dopiero po Il wojnieswiatowe] stosunki postow z #dymi organizacjami oraz instytucjami,
ich interesy pozaparlamentarne, zwtaszcza w aspékeinsowym, staly siprzedmiotem szczegolnej
uwagi. Uregulowanie tych kwestii trwalo wiele lad, inspiracy byly kolejne afery z udzialem
parlamentarzystof. M.in. w listopadzie 1995 r. Izba Gmin przig szereg uchwat nowelizigych
normy dotyczce pozaparlamentarnej dziatasnpdeputowanych i powotata nowe organy nadzgrej
ich przestrzeganie. Najistotniejsze zmiany wprowagzprzez te uchwaly to wynaie sformutowany
zakaz odptatnego reprezentowania zetvamych grup intereséw i obogdek ujawniania poziomu
dochodow czerpanych z dodatkowej dziatétmow roli doradcy ds. parlamentarnych wedtug
wskazanych przedziatéw wielka.

27 Wiecej informaciji na ten temat w publikacjiaBM., Kulawczuk P., redKultura polityczna polskiej
demokracjj Instytut Bada nad Demokragji Przedstbiorstwem Prywatnym, Warszawa, wrzési998.
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Obowigzek zglaszania osobistych intereséw p@anych z przedmiotem rozpatrywanej
sprawy naley do najstarszych zasad brytyjskiej etyki parlaraemj. Zwyczaj ten gjo formalnie w
uchwale Izby, czyli zyskat on raggzasady regulaminowej. Jednake¢&z parlamentarzystow
wychodzita z zatéenia,ze zarejestrowanie intereséw zwalnia ich z olai zgtaszania interesow w
trakcie posiedzei debat. Wedtug instrukcjzasady rejestracji i zgtaszania intereséw finansdwy
wydanej przez rejestratora, o ile w rejestrze uathglh s¢ interesy bieace lub korzyci uzyskane z
nieodlegtej przeszkei, o tyle obowizek zgtaszania interesow odnosi sbwniez do potencjalnych
korzysci, jakich deputowany ni@ sk spodziewaw przyszigci.

Deputowany jest zobowiany do zgtoszenia swoich intereséwzeje sa one ,w sposob
istotny zwhzane z przedmiotem rozpatrywanej sprawy”. Kryteriumowigzania interesu z
rozpatrywamn sprave ,w Sposob istotny” polega na ustaleniu czyzedy on postrzegany przez
innych jako czynnik wptywajcy na takie, a nie inne wyglienie deputowanego, zaje stanowiska w
rozmowie z ministrem lub sformutowanie pytania pelsego. Deputowani praktykagy w takich
dziedzinach, jak bankow6é, medycyna lub prawo powinni to zgtagézaa kadym razem, kiedy
interesy finansowe tych grup ® sposob oczywisty i bezp@dni powihzane z rozpatrywansprav.
Te same reguly zgtaszania intereséw datypostéw sponsorowanych przez zwki zawodowe.
Ponadto czionek komisji resortowej, a zwlaszcza pggewodnicacy, powinien wyhczy¢ sie z
postpowania komisji, jeeli posiada interesy bezgrednio powizane z rozpatrywanprzez komisi
sprawy lub z prowadzonym dochodzeni&n

1.1.12. Kodeks posgpowania parlamentarzystow

Brytyjskich parlamentarzystéw oboyziuje Kodeks pogpowaniai Przewodnik do zasad
dotyczicych postgpowania czionkow Parlamen{@he Code of Conductraz The Guide to the Rules
relating to the conduct of MembeTs)Kodeks zostat zatwierdzony przez ¢zZBmin 13.07.2005 r., a
przewodnik powstat w 2002 r. Sam kodeks nie jeszetmym dokumentem — obok celu opracowania
kodeksu, jego zakresu oraz publicznych zohawi cztonkéw Parlamentu, kodeks zawiera siedem
zasad generalnych oraz dalszych osiem zasadpoesinia, punkt mowcy o rejestracji i deklaracji
intereséw, a tate punkt dotyczcy zobowiazan wobec Parlamentarnego Komisarza ds. Standardow i
Komisji ds. Standardéw i Przywilejow. Znacznie Szgr jest przewodnik de¢zony do kodeksu
zawierajcy szczegotowe zasady pgsbwania parlamentarzystow w zakresie:

* rejestracji intereséw parlamentarzystow,
» deklaracji intereséw parlamentarzystow,
* lobbingu,

* procedur w sprawie skarg.

Rejestr Interesow Poselskich, ktory jest tworzomyaz po wyborach, nie zmienitesiv
zasadzie od jego pierwszej wersji z 1975 r. Opoian kosmetycznych w formularzu, rozwijano
instrukcje i objanienia dotyczce wiaciwego wypetniania. Obecnie formularz zawiera dzies

pozycji:

1. Funkcje kierownicze (dyrektorskie) w przediédrstwach publicznych i prywatnych — nafe
pod& nazw spotki oraz krotk charakterystykjej dziatalngci.

2. Odptatne zatrudnienie, prowadzenie biura, wykgmje zawodu, itp. — natg szczegdtowo
opis& prowadzon dziatalngé.

3. Klienci — nazwiska osob i nazwy firm, na rzedarkch deputowany osdimie swiadczy ustugi,
jezeli charakter tych ustug jest zyany w jakikolwiek sposdb z parlamentarpozych

% gzczegolyZasady regulujcej dziatanie w cudzym interesimozna znaléé¢ w pracy: D. tukaszEtyka
parlamentarnaBiuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, mard®97.

% The Code of Conduct together with the Guide tdRties relating to the conduct of Membetdsuse of
Commons, 21.07.2005. Kodeks jest dpaly pod adresem:
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm/codd.pd
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deputowanego. Pozycja ta dotyczy kontraktow i unwwwrag¢ w charakterze konsultanta ds.
parlamentarnych.

4. Sponsorowanie — a) darowizny otrzymane w okr&amedydowania w wyborach, albozjypo
wybraniu na czionka Parlamentu oraz b) wszystkiee swiadczenia pierzne lub materialne
wsparcie w okresie sprawowania mandatu — o eirtwyzszej ni 1.000 funtéw z jednego
zrodfa, a take o charakterze jednorazowym, jak agtym, jezeli darowizna przekracza waéto
200 funtéw w cigu roku kalendarzowego.

5. Podarunkiswiadczenia i gécinnas¢ (Wielka Brytania) — podarunki o wakg wyzszej ni 1%
aktualnego wynagrodzenia parlamentarzysty otrzynahepotki, organizacji lub osoby,zgi
byto to w jakikolwiek sposdb zwrane z cztonkostwem w Izbie Gmin.

6. Wyjazdy zagraniczne — poza pewnymi specyficznygjatkami, naley umiesci¢ w rejestrze, gdy
koszty wyjazdu niegw cataici pokryte osoliicie przez posta lub zZeodkéw publicznych.

7. Zagraniczn&éwiadczenia i podarunki — rejestrowane na tych s@ngasadach co podarunki i
swiadczenia otrzymywane w Kraju.

8. Grunty i nieruchomiei — grunty i nieruchomiei inne niz dom wytkowany wyhcznie do celéw
mieszkalnych przez posta lub jego wspotmaka, o znacznej waroi lub przynosace znaczny
dochdd. Naley okresli¢ charakter nieruchondoi oraz jej lokalizagj.

9. Posiadane akcje (udzialty) — dotyczy posiadangctez parlamentarzyst(lub posiadanych
wspdlnie z matonkiem lub nieletnimi dziemi) akcji (udziatéw) spétek publicznych i prywatryc
oraz innych jednostek, ktérych waséominalna: a) przekracza 15% wyemitowanych przeg d
spoétlke akcji lub b) wynosi 15% lub mniej wyemitowanychzer dan spotke akcji, lecz jest
wyzsza nk aktualna pensja parlamentarna. Mal@oda nazwy spotek, ok&i¢ charakter ich
dziatalngci oraz podéa czy udziaty nalea do kategorii a) czy b).

10. Inne interesy — wszelkie inne interesy nigeuyv poprzednich pozycjach, o ile mpogne wptywa
na dziatalné¢ posta w Parlamencie, nawetédi nie wiaze sk to z korzyciami finansowymi.

Dodatkowo do formularza deputowani masdolcza petne teksty umow o pracw
charakterze konsultanta ds. parlamentarnych. W uenteeba podawawysoka&¢ wynagrodzenia w
przedziatach (rocznie): do 5.000 funtéw, od 5.08116.000, od 10.001 do 15.000, itd. W listopadzie
1995 r. przygto uchwat o zakazie odptatnego reprezentowania cudzychesbey w Parlamencie i
deputowani zostali zobligowani do wycofania sitakich uméw w terminie do 31.03.1996 r.

Uchwatla nie zabrania deputowanym posiadania irderenansowych poza Parlamentem,
stanowicych wynagrodzenie za petnienie funkcji dyrektokansultanta, doradcy lub innej bez
wzgledu na to, czy jest to zadane z faktem zasiadania przez niego w Izbie cey dthwata nie
zabrania take, by deputowany byt wspierany przez gzek zawodowy lub inm organizagj, jak
réwniez posiadat dowolny interes podlegey obowinzkowi rejestracji lub byt goszczony w trakcie
wykonywania obowizkéw parlamentarzysty na terenie Zjednoczonego astéla lub poza jego
granicami. Uchwata natomiast stanowg, deputowany nie nie zawiera umowy ograniczagej jego
catkowity niezalenos¢ w Parlamencie poprzez dziatania przyrngszkorzyci finansowe podmiotom
pozaparlamentarnym. Na mocy przepiséw uchwaly fosjg lub osoba z zewtrz nie mae
wykorzystyw& umowy zawartej z cztonkiem Parlamentu jako instoto nacisku na
parlamentarzystéw lub karania ich za gkvae dzialania w Izbie.

Rejestr jest publikowany zaraz po rozpgsa nowej kadencji Parlamentu, a rgstie raz w
roku — jest dospny w sprzeday podobnie jak inne publikacje parlamentarne. Dewani maj
obowiazek w ciagu czterech tygodni od momentu zaistnienia zmiakaszg je na ece
Parlamentarnego Komisarza ds. Etyki. CzionkowieylZBmin pelnacy funkcje ministerialne
zobowhzani @ do rejestrowania interesOw w rejestrze parlamegtari podlegaj dodatkowym
ograniczeniom. Obowzki ministrow w tym zakresie okéne g w Wytycznych dla ministrow w
sprawach proceduryktdre g pewnego rodzaju regulaminem organizacyjnyadu?.

% Dokument ten nie ma olélenej rangi prawnej, stanowi4ny zbiér zasad okgtajacych réne aspekty pracy
gabinetu, zmieniany czasami przez kolejnych predmierReguly dotycgce rozwiazywania potencjalnych
konfliktow interes6w przez ministrow zostaty sforowane przez premiera H. Asquitha w 1913 r. w
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*k*k

Zakaz pobierania przez postow wynagrodzenia za re¥gn podejmowane w trakcie
postpowania parlamentarnego ma swbjdycg w Parlamencie brytyjskim. Po raz pierwszy zasada
ta pojawita s w uchwale Izby Gmin z 6 listopada 1666 r. ROwntdagrwalit sk zwyczaj sktadania
przez postow ustnychiwiadcze przed zabraniem gtosu w debacie, a¢gbrzed gtosowaniem,zeli
mieli oni lub mog mie¢ w przyszidci bezpdrednie korzyci materialne zwszane z rozpatrywan
sprava. Od 1811 r., zgodnie z orzeczeniem Spikera IzbyinGm takich sytuacjach zainteresowani
postowie powstrzymywali si od udzialu w glosowaniu. Przayje tapowki, honorarium,
wynagrodzenia, nagrody, rekompensaty lub innejyéaizanaterialnej w zwizku z: postpowaniem w
Izbie, popieraniem projektow lub opowiadaniengz @irzeciwko nim, sktadaniem wnioskéw do
rozpatrzenia przez lzdub komisje mae by uznane za naruszenie przywileju walciovypowiedzi i
obraz Parlamentu i podlega sankcjom dyscyplinarnym.

Parlament brytyjski posiada przywileje definiowarjako suma praw szczegdlnych
niezlgdnych do witaciwego funkcjonowania Parlamentu. Te dyscyplinarpewnienia, podobnie jak
wieksza cz$¢ prawa parlamentarnego, uksztattowaly sia podstawie zwyczaju i precedensow.
Sprawy obgte przywilejem Parlamentu wadzone g spod kompetencji asdéw. Podstawowym
przywilejem jest swoboda wypowiedzi w Parlamen#iezde dziatanie naruszgle & zasad maoze
by¢ uznane za obrazParlamentu. Tale wszelkie dziatanie lub zaniechanie dziataniaydrirapce
lub uniemaliwiajace wiaciwe funkcjonowanie Izby lub petnienie mandatu pasiog by¢ uznane za
obraz Parlamentu. Parlamentowi przystuguje aegne prawo do oceny i karania postow, azéak
0s0b postronnych za naruszenia, jakich dopuszskayv zwiazku z postpowaniem w Parlamencie.

Izba mae zastosow@anastpujace kary:

e upomnienie i nagaf)

* tymczasowe zawieszenie z ewentgaltrah wynagrodzenia za okres zawieszenia,
* wykluczenie z I1zby,

* karg pozbawienia wolndi.

Nalezy podkréli¢, ze Izba ze swych uprawniekorzysta bardzo wstrzegdiiwie. W
przypadku, gdy naruszenie przywileju parlamentaonatanowi jednoczaie przestpstwo lub
wykroczenie wswietle prawa, lzba m@ zwrécé sie do prokuratora generalnego o wsgie
postpowania. Przekazanie sprawy do rozpatrzega\si przez Izk moze by zastosowane zamiast
postpowania dyscyplinarnego w Parlamencie ladzhie z kag dyscyplinara.

przemowieniu w Izbie Gmin. W 1952 r. zostaly usysaéyzowane przez W. Churchila i od tej pory stamowi
cze$¢ Wytycznychktére do 1992 r. byly dokumentem poufnym, por.:tDkasz,Etyka parlamentarnaBiuro
Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, marzec 1997.
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1.2. Procedury legislacyjne w Republice Irlandii
Mieczystaw Bak

Prawo w Republice Irlandii opieraesha Konstytucji z 1937 roku, a tak na prawach
uchwalonych przez Parlament (Oireachtas), jak réwnhktach niszego rzdu, najczscie
wprowadzanych przez poszczegdlne ministerstwa, oaynwiadzy przyznanej im przez prawa
uchwalone przez Parlament. W systemie prawnymdiamodiem prawa jest réwnieorzecznictwo
sadowe, a take czs¢ praw obowizujacych przed odzyskaniem niepodlegiy opartych na prawie
zwyczajowym. Akty pochodce z okresu przed odzyskaniem niepodiggianapace swojezrodia w
prawie brytyjskim lub angielskim obow#uja, 0 ile nie § sprzeczne z KonstytucjPrawa te zostaly
wprowadzone do systemu prawnego przez artykut 5@siucji Republiki IrlandzkiejZrédtem
prawa jest rownieustawodawstwo Unii Europejskiej.

Za uchwalanie aktow prawnych odpowiada izbeszré Parlamentu (Dail Eireann) lica 166
oséb. Izba wysza (Seanad Eireann), liga 60 os6b, nominowanych esziowo przez premiera,
absolwentow czotowych uczelni oraz ugrupowania zbwee, mae wprowadzé poprawki do aktow
przyjetych w izbie niszej, ktére mog by¢ przyjete lub odrzucone przez Dail Eireann. Akty, ktore
przejch przez obydwie izby Parlamentu powinny zéspedpisane przez prezydenta. Prezydent, na
wniosek izby niszej, po konsultacji z glem, mae rownie: skroct termin, w jakim Seanad Eireann
proceduje nad ustaw Dzigki temu ustawy o priorytetowym znaczeniu dlada mog szybciej
przeg¢ cah sciezke legislacyjr. Prezydent ma 5-7 dni na podpisanie ustawseldena watpliwosci,
czy ustawa jest zgodna z Konstytygpowinien w cigu 7 dni skierowa ja do Sidu Najwyzszego.
Jezeli sad rozstrzygnie,ze ustawa jest niekonstytucyjna, prezydent niezengej podpisa W
pozostatych przypadkach jest zoberany do zigenia podpisu.

Dail Eireann pracuje pod kierunkiem przewoda@mo (Ceann Comhairle) i
wiceprzewodniczcego (Leas Ceann Comhairle) wybieranych przez. iBbzewodniczcy nominuje
prezydium izby (panel), zkony z co najmniej 5 czlonkéw izby, ktérzy mpgastpowa
przewodniczcego w pracach izby. Senat pracuje pod kierunkieravpodniczcego (Cathaoirleach).
Senatorowie magby¢ jednoczénie ministrami w rzdzie, jednak liczba senatorow-ministrow jest
ograniczona do 2. Obydwie izby mptyvorzy¢ wspdlne komitety.

1.2.1. Harmonogram legislacyjny. Przetzenie oczekiwa partneréw spotecznych na priorytety
ustawodawcze

Najwigcej aktébw prawnych jest przygotowywanych przezdrzPrzygotowanie projektow
ustaw obywa si zgodnie z programem legislacyjnym, za ktorego wainge odpowiada Rzowy
Komitet Legislacyjny, w sktad ktérego wchodzi m.premier, wicepremier, przewodnicy Senatu,
przedstawiciele ministerstw. Komitet jest zobaxeiny do monitorowania dziataegislacyjnych i
ustalanie priorytetoéw legislacyjnych, jak rowhido analizowania, czy w procesie legislacyjnym nie
pojawi sie przeszkody, unienitiwiajace realizag programu. Przed kda sesy izby nizszej
Parlamentu Komitet przygotowuje informacje dla prag priorytetach legislacyjnych adu,
dotycacych danej sesji. Przed opublikowaniem, informatgajest przekazana do wszystkich
ministerstw, ktére magwskazé swoje priorytety, zanim zostanie ona oficjalnieypta i przekazana
do mediéw. Program legislacyjny wymaga rowniekonsultacji z partnerami spotecznymi.
Ministerstwa, a take grupy robocze zajmage st rewizja aktualnych polityk i opracowywaniem
nowych, zwracaj si¢ do organizacji i stowarzyséez pragba o dostarczenie rekomendacji. Réwnie
Komisja do Spraw Reformy Prawa, oméwiona w punkti2.4., przygotowuje raporty na temat
poszczegoblnych obszarow prawa i zaizhpartneréw spotecznych do przesytania wkasnyohqaycji
dotyczicych zmian w legislacji. Organizujezteeminaria, ktore unitiwiaj a zebranie opinii gtbwnych
interesariuszy.

31 http://www.attorneygeneral.ie./pco
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Izba nizsza Parlamentu Republiki Irlandii ma wyznaczone, dniktérych odbywaj sie
posiedzenia. Sesje zaczynaje w kazdy wtorek o 14:30 i g kontynuowane wérody i czwartki o
10:30. Kaicza si¢ 0 20:30 we wtorek §rode oraz o 16:45 w czwartek. Padek kadej sesji jest
podzielony na pytania i interpelacje, wnioskidawe oraz wnioski cztonkéw izby. Cztonkowie izby
powinni na pémie przedstawi sprawy, ktore chc dyskutowg& w czasie posiedzenia. Spéd
zgtoszonych spraw przewodnicy wybiera cztery do krotkiej prezentacji, inforrpujjednoczénie
izbe o wszystkich propozycjach. Na posiedzeniu parlaaregci majg 5 minut na prezentag
zagadnienia i na przekonanie czlonkéw izby do wa@agiego problemu. Do tych propozycji mog
ustosunkowa sig cztonkowie radu, rownie w formie krotkich, maksymalnie @iiominutowych
wypowiedzf®. Szczegétowe uregulowania w zakresie czasu apigst, a take maliwosé selekcii
wystapien przez przewodnigzego, pozwala sprawnie prowadldbrady i skupi sie na sprawach
najbardziej istotnych. Ogranicza to #hwos¢ prowadzenia dziata utrudniagcych obrady (np.
przedizanie czasu wyspien) ze strony poszczegoélnych postow.

Posiedzenia odbywajsie wedtug przygotowanego i wydrukowanego paoikai dnia. Jeeli
dyskutowane $ przeditaenia radowe ich kolejné¢ jest ustalana przez premiera. Zanim rozpocznie
sie zasadnicza dyskusja przewodnicy izby mae, wedlug uznania, pozwélna krotkie wyraenie
stanowiska przez lideréw partii opozycyjnych, aztakna wypowied przedstawiciela eglu..
Wszystkie wnioski, ktére majsie znale¢ w poradku dnia, powinny b§ przedstawione w formie
pisemnej sekretarzowi izby co najmniej cztery dize&niej. Ewentualne interpelacje do cztonkow
rzadu mog by¢ zgtaszane 3 dni wcaeiej.

1.2.2. Sposob przygotowywania projektow aktdw prawych. Zapewnienie wysokiej jakdci
nowych ustaw

Projekty aktow prawnych przygotowywane przezadrz powinny by zgodne z
zaakceptowanymi zasadami politykizék planowany akt prawny ma dotycgzgbszaru, w ktérym nie
ma jeszcze przgfych zasad polityki lub wymaga odptenia od przyjtej polityki, powinien by
najpierw przedstawiony w formie memorandum, do zeplowania przez gd. Po uzyskaniu decyzji
i przyjeciu ogoélnych zasad, ministerstwo, ktore proponugmydakt prawny, mae przysapi¢ do
opracowania ogolnego schematu proponowanej legisiapodziale na paragrafy, z ewentualnymi
wyjasnieniami, co znajdzie siw poszczegolnych paragrafachzgk same tytuty tego nie wyjaiaja.

W przypadku uregulowa dotyczcych praw podstawowych, schemat ogolny powinientazos
przekonsultowany z Biurem Prokuratora Generalndgadii (Attorney Generay.

Sporadzony przez ministerstwo ogolny schemat aktu prawerjest naspnie przesytany do
Ministerstwa Finansow, jak rowmiedo pozostatych resortow, ktore modpy¢ zainteresowane
obszarem oltym proponowas legislach. Ministerstwa maj 15 dni roboczych na przedstawienie
swoich ocen i sugestii. W przypadku pojawienia sdmiennych opinii jednego z ministerstw
powiadamiana jest kancelaria premiera i g@se premier podejmuje decyzyv zakresie dalszych
loséw projektu. Konsultowanie zaden i gtéwnych paragraféw nowej ustawy ma celu unikie
kosztow przygotowania projektow aktow prawnych r&taostan odrzucane ju na etapie uzgodnie
w ramach rzdu. Ministerstwo inicjuice dam legislacg przygotowuje rowniz instrukcg dla
prawnika, ktéry bdzie bezpérednio zajmowat si danym projektem. Ministerstwo @ rowniez
wystapi¢ o priorytetowe traktowanie danego projektu. W makiprzypadku niezine jest
uzasadnienie, jak rownievskazanie miejsca danej legislacji w programieaslagyjnynt. Jeeli po
tych uzgodnieniach generalna konstrukcja ustawyzgaskceptowana, ministerstwo, ktére vipib z
inicjatywa przygotowywania projektu, zwraca esido Prokuratora Generalnego z o o
przygotowanie projektu aktu prawnego.

%2 Dail Eireann Standing Orders.5-6.
% Department of the Taoiseach — Cabinet handb@6RS s. 24.
34 Department of the Taoiseach — Cabinet handbed5.

23



Warto zaznaczy ze w Republice Irlandii Prokurator Generalmttorney Generalf® petni
przede wszystkim reldoradcy rzdu w sprawach prawnych. Zgodnie z art. 30 Konstittdandii jest
on ,glébwnym doradg rzadu w kwestiach prawnych i opinii prawnych”. Sprawaktigania
przestpstw kryminalnych zajmuje siDyrektor do spraw Oskaenia Publicznego (Director of Public
Prosecutions), szef niezateego od rzdu Biura Oskaten Publicznych. W ramach Biura Oskaif
Publicznych funkcjonuje Gtoéwny Prokurator Oskagiacy, ktory jest przelonym lokalnych
prokuratoréw oskamjacych®. Tak wiec Prokurator Generalny Irlandifttorney Generalnie petni w
ogole funkcji kierowania oskagniem publicznym w sprawach karnych, czyli funkgjowej dla tego
stanowiska w wielu innych systemach prawnych. Z kpwnwidzenia procesu legislacyjnego
najwazniejsz rolg w instytucji Prokuratora Generalnego petni Biuror&dztwa ds. Parlamentarnych,
ktére przygotowuje projekt aktu prawnego na podmaygdlinego schematu ustawy oraz wytycznych
(instrukcji) uzyskanych z ministerstwa, ktore jestjatorem ustawy.

Biuro Doradztwa ds. Parlamentarnych Prokuratorae@dnego Irlandii zajmuje sizaréwno
przygotowywaniem projektow ustaw, jak i rozpgazer. Do funkcji Biura naley w szczegOIngci:

* Przygotowanie projektéw aktow prawnych, rowngopozycji zmian w Konstytuciji;

* Przygotowanie rmowych autopoprawek do aktow prawnych, ktGre@szedmiotem obrad w
Parlamencie;

» Przygotowanie projektow rozpadzen i innych aktéw niszego rzdu dla poszczegdlnych
ministerstw;

* Przygotowywanie informacji dla Rdowego Komitetu Legislacyjnego o pegsach w
realizacji programu legislacyjnego;

» Doradztwo dla ministerstw, w jakim zakresie magealizow& swoje cele za goednictwem
planowanej legislaciji;

* Podtrzymywanie kontaktow z ministerstwami w trakpreygotowywania projektow ustaw i
rozporadzen oraz dostarczanie nieglinych wyjanien.

Gotowy tekst ustawy jest ponownie wysytany do Misistwa Finansow, a tai& do innych
zainteresowanych resortéw, wraz z tekstem memorandadowego, ktdre w przypadku przgja
upowania inicjujace ministerstwo do przedstawienia ustawy w jednigbzParlamentu. Projekty te
przesytane g od razu do drugiego czytania i nie wymagagody izby na dalsze procedowanie. W
przypadku ustaw dotyaezych finanséw publicznych i ustaw zmien@jch konstytugj, projekty
powinny by obowihzkowo skierowane do izby x8zej. W pozostatych przypadkach specjalne biuro
rzadowe (Office of the Government Chief Whip) wskazujey projekt powinien byzainicjowany w
izbie nizszej czy w Senacie.

Wprowadzenie zmian w trakcie procedur parlamentdrnywymaga powiadomienia Biura
Prokuratora Generalnego Irlandii, odpowiedzialneg przygotowanie projektu. Miwe jest
wprowadzanie autopoprawekadowych, jednak jeeli proponowane poprawki oznaczaymiarg
polityki w stosunku do pierwszego projektu, konieezest wczéniejsze uzyskanie aprobatyadu dla
zmiany w polityce. W przypadku ustaw mp@jch priorytet, maliwe jest zasfpienie akceptacji catego
rzadu zgod premiera lub Ministra Finanséw.

Prokurator Generalny Irlandii przygotowuje wszystkiprojekty ustaw egdowych.
Parlamentar#ci przygotowugcy projekty aktow prawnych magkorzystg ze wsparcia Specjalnej
Komisji Parlamentarnej, utworzonej w 2003 roku, nzajpcej sk administraci i zarzadzaniem
Parlamentem. Przewodnigzm Komisji jest jednoczmie przewodniczey izby nizszej, a w jej sktad

% Chocia Prokurator Generalny (Attorney General) Irlandie rpetni, typowej dla wikszasci stanowisk
Prokuratoréw Generalnych daiecie, funkcji szefa krajowego oskenia publicznego w sprawach karnych, to
w dalszej czsci pracy konsekwentnie utrzymano nazRrokurator Generalny, ze wzdu na dotychczasaw
praktyke ttumaczenia angielskiego zwrofiitorney Generaha gzyk polski jakoProkurator Generalny

% Office of the Attorney General, http://www.attopgeneral.ie/ s.1. oraRola Dyrektora Urgdu Oskatyciela
Publicznegehttp://www.dppireland.ie/filestore/documents/PGH - Role of the DPP.pdf
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wchodz senatorowie i czionkowie izby #szej, a take przedstawiciel Ministerstwa Finanséw.
Komisja dziata wedtug 3-letniego planu (jak rowni&letniego budetu), a jednym z jej zadgest
dostarczanie wynikéw bada analiz, niezhdnych dla pracy parlamentarzystéw oraz zapewnianie
parlamentarzystom ustug prawnyth

Rozdzielenie wsparcia legislacyjnego dlaada i dla parlamentarzystéw pozwala na
zapewnienie wysokiej jakoi ustug dla dziat legislacyjnych radu i utrzymywanie kontroli nad
jakoscia legislacii, zwlaszcza w zakresie projektowgdawych. Pozwala jednoc@gie na unikanie
wplywow réznych grup intereséw, ktore fatwiej mpglotrz&€ do autorow projektéw w systemie
zdecentralizowanym, w ktérym projekty ustaw przyyogwane § przez specjalistow z
poszczegoblnych ministerstw. W przypadku projekt@woickdéw Parlamentu, ustugi prawne pozwalaj
na unikanie ddéw, a sygnowanie poszczegdlinych uregulbwazwiskami cztonkéw izby, ktérzy
zgtaszag je w swoim imieniu lub w imieniu grup parlamentgech gwarantuje trosko jaka¢ prawa i
przestrzeganie interesu publicznego, ze wiglna ewentualpodpowiedzialné¢ polityczra autora
zlego prawa. Na wykresie 1 przedstawiono schematijapy procedug legislacyjm Irlandii.

1.2.3. Whczenie partneréw spotecznych w proces legislacyjny

W Irlandii dopuszczalneaskonsultacje projektéw aktow prawnychzjna bardzo wgpnym
etapie przygotowywania nowych uregulawdo przygotowaniu ogolnego schematu nowego prawa
mozna jego zatlgenia konsultow& z partnerami spotecznymi, jednak tekst nowego prawe
powinien by udostpniany przed jego przggiem przez rad®,

Organizacje reprezentigie r&ne grupy interesuaszaclkecane przez wg do zgtaszania
wlasnych propozycji legislacyjnych. Przyktadem zmoby¢ Combhairle, agencja zajnaga sé
dostarczaniem informacji i rzecznictwem intereswzakresie ustug socjalnych. Agencja prowadzi
badania dotycxce polityki spotecznegwiadczeé spotecznych i pomocy spotecznej oraz przygotowuje
corocznie wilasne propozycje zmian w zakresie palitgpotecznej. Raporty z zawartymi
propozycjami g dostpne na stronach internetowych, a kontakty z Centhaformacji dla Obywateli
(CIC) pozwalag na obserwowanie potrzeb spotecznych i funkcjonaavgpolityki spotecznej.
Informacije te g przetwarzane na propozycje nowych uregulsiva

Whplyw na proces legislacyjny majowniez przedstawiciele biznesu. 86d nich najwtksz
organizacj jest lzba Gospodarcza Irlandii, grugeg izby z catego kraju, ligge hcznie 13 000
cztonkéw. Rada Polityczna Izby (Policy Council) uiliwia organizacjom cztonkowskim wptywanie
na polityke gospodarcz i organizowanie kampanii na rzecz zmian w praviada otrzymuje
regularnie projekty nowych ustaw, przygotowuje odmuizi na préby o konsultacje okg&onej
polityki kierowane przez vd, a take monitoruje bigaca polityke i formutuje stanowiska z
propozycjami zmian. W 2006 roku w ramach Rady @#tiabé grup roboczych, zajmugych sé takimi
obszarami, jak: samad lokalny, transport, gospodarka elektronicznatesprma odpowiedzialr$o
biznesu, zamzanie zasobami ludzkimi, przegstwa w handlu detalicznym. Zespoty wypracawuj
stanowiska biznesu w obszarze ich pracy, ktére gapmobowaniu przez Radizby staj sie
oficjalnymi dokumentami, w oparciu o ktére prowadeas kampanie lobbingowe.

W Irlandii, ze wzgédu na bliskie zwizki z USA, lobbing wywoluje pozytywne skojarzenéa,
spoteczéstwo jestswiadome faktuze lobbing pozwala na wypracowywanie lepszych regjiutizieki
mozliwosci zaprezentowania argumentow partnerow spoteczriyedd irlandzki dba o przejrzysté
dziatania i zactra kluczowych interesariuszy do udziatu w debafaalltycznych i przygotowywaniu
propozycji zmian w prawie.

3" The Role of the Houses of the Oreachtas Commis2@@5b, s.7-16.
#Department of the Taoiseach — Cabinet handbsoR5.
3 http://www.comhairle.ie/
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Propozycje nowej polityki
Wykres 1. Procedura przygotowania projektéw ustaw wrlandii

Propozycje w ramach

> W rame Nowa polityka przyjeta
obecnej polityki

przez rzad

Przygotowanie ogélnego Doradztwo prawne
schematu ustawy z

projektem memorandum
rzadu

Konsultacje w
ministerstwach

Poprawiony ogoélny
schemat wraz z
memorandum w wyniku
opinii ministréw

Przestanie ogdlnego
schematu wraz z
memorandum dla rzadu

Konsultacje z partnerami Przyjecie generalnego Parlament
spotecznymi schematu przez rzad

Prosdba do Prokuratora Uwzglednienie poprawek
Generalnego o projekt

Zaakceptowanie zmian
polityki w wyniku zmian w
zalozeniach ustawy

Przygotowanie projektu
ustawy z memorandum
rzagdowym

Konsultacje ustawy w
ministerstwach

Przyjecie tekstu przez Wyjasnienie celéw ustawy
rzad

Przedstawienie ustawy w
Parlamencie

Zrédto: opracowanie wlasne

26



1.2.4. Badanie funkcjonowania aktow prawnych

Do kazdego projektu ustawy, przedstawianego przead,rzpowinno by dolaczone
memorandum, zawiergie wyjanienie celow legislacji i ocerskutkdéw finansowych nowej regulaciji,
w podziale na koszty kapitatowe, kosztyAaiee, koszty wynagrodaeoraz zmiany w liczbie etatéw.
Dane powinny by przedstawione w formie liczbowej w podziale na bidzacy, rok nastpny, petny
rok funkcjonowania ustawy i liczblat niezledna do petnego funkcjonowania ustawy. Zmiany etatéw
powinny dotyczy ministerstw i innych instytucji etlowych, witadz lokalnych, innych organow
administracji. Memorandum powinno rowniezawierg informacje o obecnie obowdujacych
prawach w danym zakresie i proponowanych zmiafiach

Poczynajc od 1975 r. funkcjonowanie ustaw w Irlandii jestddawane systematycznemu
przeghdowi przez Komigj ds. Reformy Prawa. Zadaniem Komisji jest systegmty przegid
obowiazujacego prawa i przedstawianie propozycji zmian. Kgenpowotana zostata jako niezaby
od administracji organ, w sklad ktérego wchadedzia Sadu Najwiszego, prawnicy — praktycy o
réznych specjalizacjach, profesorowie prawa czotowwoiwersytetow oraz przedstawicieleads.
Komisja powstata z n#ja o zapewnieniu lepszego dostosowania prawa do zsgetecznych, jakie
maja miejsce w Irlandii od lat 70-tych XX w. i realizipwoje zadania poprzez:

» bezstrona, niezalena od partii politycznych analizustawodawstwa z punktu widzenia interesow
spoteczéstwa irlandzkiego,

» dostarczanie wiedzy i pomystéw z zakresu dziakandegislacyjnej, take zaczerpriych z
doswiadcze innych pastw i dostosowywanie ich do warunkow w Irlandii,

* przedstawianie nowego spojrzenia na obecne regulacj

» dostarczenie modeli i projektéw legislacyjnych, odfadahcych na wyzwania irlandzkiego
spoteczéstwd™.

Komisja pracuje wedtug wieloletniego programu, wuhganego i akceptowanego przez
kancelar¢ premiera. W 2006 roku realizowany byt drugi pragrarac komisji obejmugy lata 2000-
2007. W programie zawarto 31 tematéw legislacyjnyabgrupowanych w takich obszarach, jak:
system prawa, prawo administracyjne, prawo cywiprawo kryminalne, prawo zoboszan, prawo
dotyczce nieruchoméxi, prawo spoétek i prawo handlowe, prawa doigez spoleczestwa
informacyjnego, wradiwe grupy spoteczne, prawo rodzinne, prawedniynarodowe. Poszczegoblne
tematy dotycz takich zagadnig jak na przyktad: prawo do prywatu, prawo odwota od decyzji
administracyjnych, dogp do prawa przez obywateli czy prawo dotz zawierania kontraktow.

Niezalenie od przygtego programu Komisja na kbgeo uwzgtdnia rekomendacje
Prokuratora Generalnego Irlandii, sugecej zbadanie, przeanalizowanie lub przygotowanie
propozycji reform, odnogzych st do poszczegoélnych obszaréw prawa. Lista analizgaelanbecnie
aktéw prawnych jest dagina dla partneréw na stronach internetowych. Karigjracowuje raporty
na temat funkcjonowania wybranych obszaréw prawdliRowane § takze opracowania na temat
najlepszych praktyk z zakresu prawactiziynarodowego. Na podstawie przygotowanego ragortu
zawartych w nim propozycji prowadzong rsastpnie konsultacje spoteczne. Partnerzy spoteczki, ja
rowniez wszystkie zainteresowane osoby, mpgzekazywé swoje uwagi listownie na adres Komisji
w Dublinie lub za pérednictwem poczty elektronicznej. Przed opublikowankacowego raportu,
dotyczcego propozycji zmian prawa, organizowane jest guige seminarium, ktére pozwala na
przedstawienie punktéw widzenia partneréw spotecanynajczsciej na wypracowanie konkluzji i
koncowych rekomendaciji.

Do potowy 2006 r. Komisja opublikowata 78 raportdkadawczych i 39 raportow
konsultacyjnych, a tale liczne raporty roboczectlace podstaw do dyskusji na temat zmian w

“0 Department of the Taoiseach — Cabinet handbed.
“L http://www.lawreform.ie/, s.3.
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ustawodawstwi®. Spoteczna dyskusja nad zakresem reformy tocdgtavsoparciu 0 wymienione
raporty. Ten tryb pogpowania umeliwiat ukierunkowanie dyskusji na szczego6towe zagedia
dotyczce propozycji zmian w prawie, zawartych w raporeeake ograniczat dyskusje do spraw
scisle merytorycznych, pozwakg unikra¢ propozycji przekraczagych zatagone zasady reformy.

Utatwieniu wspétdziatania Komisji ds. Reformy Prawarokuratorem Generalnym Irlandii
stwzy Komitet Konsultacyjny, powotany w 1998 roku w rach Biura Prokuratora Generalnego
Irlandii. W pracach Komitetu uczestnicprzedstawiciele ministerstw, stowarzyszgrawnikow i
cztonkowie Komisji. Komitet zajmuje sianalizowaniem systemu prawnego i wskazywaniem Kpmi
obszaréw ustawodawczych wymagajch reformy®. Dzicki Komitetowi rzd i poszczegdine
ministerstwa maj wpltyw na program dziatalegislacyjnych. Jednocggie zbieranie przez Komisj
opinii partnerow spotecznych umiwia pogodzenie oczekiwiarzadu z oczekiwaniami tdych grup
spotecznych.

1.2.5. Procedury parlamentarne. Zapewnienie niiwosci prezentowania stanowisk podczas
prac w komisjach parlamentarnych

Prace Parlamentarne w izbiezsiej wymagaj zainicjowania rezolucji, uchwaly lub ustawy.
Rezolucji wymagaj takie decyzje, jak: ustalenie padku obrad, wyboér przewodnigzego, ziagenie
kondolencji. Uchwatami (orders) m@gby¢ uregulowane kwestie proceduralne, np.: powotanie
komitetow, powotanie i odwotanie cztonkéw komitetlPropozycje legislacyjne wymagaj
przeprowadzenia 5-stopniowej procedury legislagyjmpezewidzianej dla ustaw (bills). Ustawy
wprowadzajce obcazenia obywateli mog by¢ przedstawiane tylko przez ad, podobnie jak
regulacje dotycze wydatkowaniarodkow publicznych.

Kazdy czionek izby mge zaproponowa projekt ustawy. Jeeli w wyniku inicjatywy
indywidualnego czlonka pojawi isprzeciw, mee on w wysipieniu trwagcym 5 minut
Zzaproponowa swoje wyjdnienia. Rownie cztonek oponujcy ma 5 minut na przedstawienie swoich
racji, a nasipnie wniosek jest gtosowany. zédi izba wyrazi zgog, projekt legislacyjny jest
drukowany i ustalana jest data drugiego czytangawy mae rownie inicjowat Senat.

Projekty radowe nie wymagaj uzyskania zgody izb na dalsze procedowanie i ad =
kierowane do drugiego czytania. Zgoda izby nie jéstniez wymagana w przypadku inicjatywy
ustawodawczej grupy postow, ligzj co najmniej 7 cztonkow. Taka grupa ma prawo inoma
jednego parlamentarzgstio zaprezentowania projektu ustawy. Sprawozdawstawy ma prawo do
prezentowania tylko jednego projektu w tym samymasi Projekty §rozpatrywane, w zakRosci
od wielkasci grupy, przy zachowaniu priorytetu dla projektprezentowanych przez geigrupy.

Projekty kierowane do drugiego czytania, rezentowane izbie przez czionkadua lub
nominowanego parlamentarzyst wysgpieniu nie diiszym ngz 30 minut. Osoby te majprawo do
15 odpowiedzi po zakmzeniu debaty. Parlamentaeybioracy udziat w debacie majprawo do 20-
minutowych wypowiedzi. Po przgjiu drugiego czytania projekt e by skierowany do Komisiji.
Obowiazek przejcia przez prace w Komisjach dotyczy aktéw prawngaktadajcych obcizenia na
obywateli lub decyduych o przeznaczeniu publicznych pigtzy™.

Zasadnicza &&¢ prac parlamentarnych odbywae siv Komisjach pracuacych wedtug
rocznych programoOw pracy. Zmiany wprowadzane w lspaoh nie mog by¢ sprzeczne z przgfym
celem ustawy i gtbwnymi zasadami prayjmi w drugim czytaniu.

Komisje mog wyskpowa: do partnerow spotecznych z pba o oping czy stanowisko.
Moga rowniez wykorzystywa opinie nadestane z inicjatywy zainteresowanychneaéw. 3 rowniez

“2 http://www.lawreform.ie/
“ Tanve.
4 Dail Eirean Standing Orderss 48-57.
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uprawnione do odbywania wystuchgpublicznych, a ich wyniki mag publikowa& w formie
stenograméw razem z towarzygsymi dokumentami, a nagtnie wykorzystywa w swojej pracy.
Komisje mog zapraszéa przedstawicieli prasy i inne wskazane osoby, ateantez organizowa
posiedzenia zamkgte. Komisje mog takze wystpowa z propozycjami zmian w prawie albo z
projektami nowych ustaw. aSrowniez uprawnione do wzywania czlonkéw adu w celu
przedyskutowania polityki, za kt®odpowiadaj. Komisje @ tez uprawnione daadania od czionkéw
rzadu przedstawienia projektéow nowych ustaw lub rozgdwer zanim dane projekty zostan
opublikowané’.

Komisje mog przygotowyw& swoje opinie i spostrzenia w formie raportow dla izby.
Raporty te, wraz z dokumentaci przesytane do prezydium izby, a informacja o iobigbnaici jest
umieszczana w diariuszu obrad. Cztonkowie izby anmadja¢ inicjatywe i zaproponowé debat nad
wnioskami z raportow. Zeli jednak debata taka nie zostanie zainicjowaneiagu 3 miesicy od
umieszczenia informacji o raporcie w diariuszu izkgporty § odsytane do archiwum, a zawarte w
nich materialy przestajby¢ wykorzystywane. Komisje aszobowhzane do skladania rocznych
raportow z wykonanych prac, jak rowsie prac bieacych.

Ustawy przygte przez Dail Eireann (izbnizsz) sa kierowane do Seanad Eireann (izby
wyzszej), ktéry mae proponowa wiasne poprawki. Ustawy zainicjowane przez Daiekihn, mog
by¢ przyjgte z proponowanymi poprawkami lub bez nich. Npsie ustawa jest kierowana do
prezydenta, ktory podpisig ja, konczy proces legislacyji¥;

Udostpnianiem wynikow obrad, a ta& zapewnianiem mnitiwosci transmisji obrad
Parlamentu, zajmujegKomitet ds. Transmisji i Informaciji. Jest on gatonym Komitetem obydwu
izb, zapewniajc publiczndci tatwy dostp do informacji o pracach legislacyjnyéhStenogramy z
debat g publikowane w ,Dzienniku Debat” (Journal of theoPeedings). Dzki temu partnerzy
spoteczni ma mazliwos¢ §ledzenia na bigco prac parlamentarnych.

1.2.6. Zapewnienie przejrzystéci i metody przeciwdziatania korupcji. Wnioski

» Podstawowym mechanizmem zabezpiegzaan przed korupe@j i zapewniagcym przejrzystée
procesu legislacyjnego jest zasada tworzenia akt@wnych przez wyspecjalizowamstytucg
rzadowa, zgodnie z przytymi zatazeniami politycznymi. Ministerstwa ustadajakie cele chg
osigma¢ za pomog nowej ustawy i jeeli cele te 8 zgodne z przyfa polityka lub zostan
zaaprobowane przezad, przetgeniem ich nagzyk ustawy zajmuje siBiuro Doradztwa ds.
Parlamentarnych Prokuratora Generalnego Irlanttirekopowiada za jaké regulaciji. Nie ma
wiec mazliwosci manipulowania sformutowaniami i w rezultacieagginia celéw niezgodnych z
zalazonymi, bo ministerstwo inicjgce ustaw ma wplyw tylko na wydwigk merytoryczny
ustawy, a nie na poszczegolne zapisy.

» Jaka@¢ ustaw inicjowanych przez parlamentarzystow jestargmtowana dogbem do ustug
prawnych i wymogiem jednoosobowej odpowiedziatma@a ustaw. Kazdy czlonek Parlamentu
moze w tym samym czasie promoéviylko jedry ustave.

* Ustawa nie mge by zasadniczo zmieniona w trakcie prac parlamentéwnyE¥prowadzone
zmiany musz by¢ zgodne z przyja polityka lub zosté zaakceptowane przezad; jako nowa
polityka.

* Przejrzystéc jest rownie zapewniana poprzez szczegotowe przedstawieni&&@kuiegulaciji, w
tym skutkow finansowych, ktére muszdy¢ zaprezentowane w formie danych liczbowych.
Postowie, a take wszyscy zainteresowani, rapetrn informacg, jakie kkda konsekwencje
wprowadzenia danego prawa.

> Dail Eirean Standing Orderss. 31-36.
6 prezydent me odméwé podpisu tylko, jeeli uzna,ze ustawa jest niekonstytucyjna.
*"Dail Eirean, s. 42.
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Przejrzysté¢ dziatania zapewnia tak scisle okr&lony czas wysipien. Wszystkie wnioski
przedstawianeaswedtug tych samych regut. Ograniczonensozliwos$ci manipulowania czasem
wystpien.

Przeciwdziataniu korupcji shy takze uspotecznienie procesu reformy prawa. Wskazywanie
obszar6w prawa wymaggych zmiany i opracowywaniem za#h nowej regulacji zajmuje si
Komisja niezalena od administracji, zimna gtébwnie z wybitnych prawnikéw, zaréwno
profesoréw, jak i praktykéw, praciga pod kierunkiemesiziego Sdu Najwyzszego. Wszyscy
zainteresowani majatwy dosgp do Komisji ze swoimi propozycjami i wSzyscy ncgugerowa
wiasne propozycje do programu zmian legislacyjnych.

Przeciwdziataniu korupcji shy réwniez monitorowanie standardéw etycznych. Parlament,
bezpdrednio po wyborach parlamentarnych, wybiera Komidst Parlamentarzystow, ktory
zajmuje st wdrazaniem zasad etyki w pracy Parlamentu, zgodrilstaw; o etyce we wtadzach
publicznychz 1995 roku i z 2001 roku. Zasady etyczne obawi rowniez czionkdéw
administracji pastwowej.
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1.3. Wybrane praktyki dobrej legislacji w doswiadczeniach parlamentarnych Kongresu
i Administracji USA

Przemystaw Kulawczuk

Przedstawiona porej prezentacja dwiadczeér Standw Zjednoczonych koncentruje silko
na wybranych praktykach umawiajacych rzeteln legislacg, obejmujicych gtéwnie déwiadczenia
Kongresu USA. Déwiadczenia z zakresu opracowywania projektéw ustawszczeblu sdowym
zasadniczo nie wiia sic od praktyk panuaicych w tym wzgtdzie w Wielkiej Brytanii i Irlandii,
gtéwnie w zakresie tworzenia polityki, ktora o by nastpnie podstaw do formutowania
propozycji legislacyjnych. Nahy jednak podkrdi¢, iz w USA funkcjonuje znacznie mniejszy stapie
formalizacji tworzenia propozycji prawa na szczelmimisterstw. Znacznie stabiej i rzadziej dziataj
mechanizmy konsultacji projektéw prawnych, jednaknteresowane grupy interesu mogywiera
wplyw na ksztatt ustawodawstwa poprzez przedstawiswoich stanowisk w Kongresie. ¢zar
tworzenia prawa w USA jest w znacznieelizym stopniu przesugty na Kongres USA, chodia
nalezy podkrali¢, iz duza czs¢ projektdbw nowych aktow prawnych jest tworzona weragdpch
Administracji USA.

1.3.1. Wybrane elementy kultury obradowania w sprave ustaw przez state Komitety Izby
Reprezentantow

Jednym z pierwszych dzidtgpodczas obradowania statych Komitetéw Izby Reprezgdw
USA w sprawie zteonych projektéw ustaw, jest sprawdzenie zgddna prawem przedktadanych
projektow ustaw. W szczegOlém komitety prosz odpowiednie agendy ¢du USA o wypowiedzenie
sie w sprawie ustawy, a bardzo esto projekt ustawy jest kierowany do Ogoélnego Biura
Rozrachunkowego (General Accounting Offfée)czyli amerykaskiego odpowiednika polskiej
NIK*, W Polsce tego typu procedura jest stosowana tkwrzypadku badania zgodid ustaw z
prawem europejskim, ktére to badanie zapewnia UKR&porty tych agencji nieasjednak
zobowhzujace dla danego stalego komitetu tematycznego. Ragppanim trafi do komitetu, s
najpierw przedktadane do biura Zadzania i Budetu, aby sprawdéiich zgodné¢ z polityka
Prezydenta.

State Komitety Izby Reprezentantow gobligowane do odbywania regularnych zébra
przynajmniej raz w miescu, ale prawo zwolywania zelirgpoza terminami zwyczajowymi posiada,
poza przewodniegrym, rownie wicksza¢ cztonkow komis;ji.

Wszystkie zebrania komitetow lub podkomitetow mubgc otwarte dla publiczriwi, za
wyjatkiem kilku szczegoélnych przypadkéw: zebriomitetu ds. standardow etyki oraz w wypadku
gdy dany komitet przegtosuje tafgoobrad.

1.3.2. Wystuchania publiczne w komitetach (public éarings)

W polskiej procedurze sejmowej funkcjonuje ppstvanie majce na celu zapoznanie
cztonkow komisji sejmowej z opiniami partnerow sg#nych i lobbystéw na temat zgtoszonego
projektu ustawy. Jest ono znane jako ,wystuchaniélipzne” i od 2006 roku reguluje to
postpowanie Regulamin Sejmu. Wydane, sie jest to pewna niedoskonata forma amefigkaego
.przestuchania publicznego”. Dla uzmystowienia &olio w praktyce oznacza ,przestuchanie
publiczne” mana zapozna sic z amerykaskimi regutami tego pogbowania, obowizujacymi w
Izbie Reprezentantéw Kongresu USA.

8 0d 2006 roku tradycyjna nazwa General Accountiffic® (Ogélne Biuro Rozrachunkowe) zostata
zmieniona na General Accountability Office (OgoBiaro Odpowiedzialnéci).
9 C.W. JohnsorHow Our Laws Are MadeJS. Government Printing Office, Washington 208311.
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W Kongresie USA przestuchania publiczne przeprowadz dla ustaw o wikszym
znaczeniu, ktére wzbudzaj zainteresowanie opinii publicznej. Przestuchaniaiblipzne,
przeprowadzane w komitetachy, stwarte dla publiczri@i, z wyjatkiem spraw dotycxych midzy
innymi bezpieczéstwa narodowego. Procedura przestuchania publiczijest oparta na regutach
procesu sdowego i polega na przestuchadiviadka (witness). Komitet (tak jalad) maze wezwé
do stawiennictwa na przestuchanie publiczne praedsteli administracji publicznej, jednak oni
najczsciej uczestnicz w przestuchaniach publicznych dobrowolnie.

Dla usprawnienia procesu przestuthzublicznychswiadkowie legislacyjni zobowkzani g
do przygotowania pisemnego powiadomienia na tegfatadwiadczenia przed komitetem oraz do
ograniczenia ustnych prezentacji do streszczediargich argumentéw. W przypadku, gélyiadek
nie jest przedstawicielem agendyadawej, pisemne powiadomienie o zémym Gwiadczeniu
powinno rownie zawier@d zyciorys swiadka oraz informagj na temat uzyskanych dotacji i
kontraktow radowych®. Z reguly obecn@ $wiadka legislacyjnego przy stole komitetu jest
ograniczona do czasu jego wy@enia. Po wysgipieniu swiadek legislacyjny odchodzi do miejsc
przeznaczonych dla gci, poza stotem komitetu.

Mniejszasiciowi cztonkowie komitetu & uprawnieni do wzywania swoichkwiadkow
przynajmniej podczas jednego dodatkowego dnia hraesi. Wyciag z przestuch@g ktére zostaly
dokonane podczas przestuchania publicznego, jestpoty do sprawdzenia w biurze wdnika
obstugupcego komitet. Bardzo ¢gto caly zapis przestuchajest drukowany i szeroko
rozpowszechniany przez komitet.

Oznaczanie rezultatu (markup) przeshichaublicznych odbywa si na specjalnym
posiedzeniu specjalnie powotanego podkomitetu, pasl&térego pogtly obu stron g szczegbtowo
studiowane oraz wypracowywanes swnioski w zakresie przggia, zmiany lub odrzucenia
proponowanej ustawy. Wnioski te podkomitet przedistacatemu komitetowi.

Przestuchania publiczne w Kongresie USAvgaznym elementem procesu legislacyjnego.
Codziennie odbywa sikilka przestucha, praktycznie na Kaly temat. Istnieje tendencja, aby w jak
najwigkszym stopniu wyjgni¢ fakty i maldiwe oddziatywanie ustawy przy pomocy ekspertow i
przedstawicieli grup, na ktére wplywa ustawa. Wapodkréli¢, ze procedura przestuchania
swiadkow podczas przestuchania publicznego bardzgppmina procedgrsadowa. Swiadkowie za
poswigcony czas na proces ustawodawczy gnogyskiw& od Kongresu diety i zwrot kosztow
podr&y, a take zwrot utraconej g&ci wynagrodzenia. Rozwizania te funkcjonaj w praktyce i
pozwalaj na uczestnictwo w pracach komitetow ekspertow legigch czsci kraju. Wypowiedzi
ekspertow przed komitetami Kongresu USAtaktowane przez zdecydowawigkszaé¢ z nich jako
wyrdznienie i docenienie ich dorobku zawodowego. Nieawmczej wygidaja wypowiedzi
przedstawicieli grup interesow, ktore z reguty lzardnocno argumentajza lub przeciw okrdonym
rozwiazaniom.

1.3.3. Raporty komitetoéw

Jezeli komitet przegtosuje, aby przedstéawiozpatrywan ustawg Izbie, wowczas jest
przygotowywany raport komitetu. Raport opisuje cel zakres ustawy oraz powody jej
rekomendowanej akceptacji. Generalnie, przeprowsdjast analiza kalego kolejnego rozdziatu
proponowanej ustawy okilajaca to, co kady przepis ma osgmac¢>. Wszystkie zmiany w
istnieacym prawie musz by¢ wskazane oraz brzmienie uchylanych przepiséw foysprzytoczone
w raporcie. Procedura ta znaca r&ni sic od istniejcej praktyki parlamentarnej w Polsce, w ktérej
bardzo czsto nie ma analizy celowo poszczegolnych rozdzialéw ustawy. Rozzéinie to bardzo
dyscyplinuje postow.

0 Tame, s. 14.
51 Tame, s. 16.
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1.3.4. Ograniczenie komentowania prac w komisji

Generalnie nie jest prayp, aby czionkowie komitetéw komentowali prace $éagyjne
udzielapc wywiaddw, na przyktad prasie. Kwestia ta jestdzarczsto regulowana w ten sposdéie,
prawo wypowiadania i dla prasy posiada jedynie przewodnimz komitetu oraz wybrany
przedstawiciel opozycji. Reguty 1zby Reprezentantéwwliwiaja, aby kada komisja natgyta tego
rodzaju ograniczenia, #eli tylko uzna, ze jest to stosowne. Dziatanie tego typu utrudnia
wykorzystywanie pracy komisji parlamentarnej doogubmociji postéw, co jest bardzoeste w
polskiej praktyce parlamentarne;j.

1.3.5. Przegdd oswiadczan o ujawnieniu stanu finansowego (financial discloge statements)

Cztonkowie Kongresu i osoby innych kategorii (m.pracownicy Kongresu, czionkowie
rzadu USA, itp.) skiadaj oswiadczenia o ujawnieniu wszelkich kogzy finansowych osiganych w
danym roku. Podobne rozgiania funkcjonuj w wielu krajach, w tym i w Polsce. W USA
oswiadczenia podlegajujawnieniu w cigu 30 dni od ich zkenia. Za sprawdzenieswiadcze
urzednikéw odpowiedzialne jest Biuro Etyki Rdowej (Office of Government Ethics). W Izbie
Reprezentantéw sprawdzenie tego rodzaju przeprawkdmitet ds. Standardéw Etyki (Committee
on Standards of Official Conduct). Komitet ma praxa@adat, aby osoby zobowkane do skltadania
oswiadcze ztozyty uzupetnienia informacji, jeeli jest to potrzebne.

Komitet okréla rowniez czas, w jakim tego typu uzupetnienia powinny lyozone. Jeeli
osoby odpowiedzialne za zadzanie etyczne stwiergizze okr&lone prawa nie & przestrzegane,
maja prawo zaadac, aby osoba, ktérej dotyczyatpliwos¢, ztozyta wyjasnienia oraz mogwyznaczy
dziatania, ktére swymagane, by wyegzekwowarzestrzeganie ok§lnych przepiséw etycznych. W
Polsce po diugich dyskusjach ustalono w 2006 raekugwiadczenia o korzciach majtkowych, w
tym postow, ma sprawdzaCentralne Biuro Antykorupcyjne. W porownaniu dozwigzah
amerykaskich jest to odmienna praktyka, poniewa USA kazda wladza publiczna posiada swoje
organy sprawdzage rzeteln& oswiadcze finansowych. Gdyby zasada formalnego rozdziatdwmia
w peni funkcjonowata w polskiej praktyceswaiadczenia poselskie mogtaby na przyktad sprawdza
Najwyzsza Izba Kontroli jako organ kontrolny Sejmu.

1.3.6. Ustawa o ograniczeniu sprawozdawcim (Paperwork Reduction Act of 1995)

Stany Zjednoczone jako jeden z pierwszych krajowcydowaly si wdrazy¢ ustave o
ograniczeniu sprawozdawcmd, a w szczegllnmi zas wymogow z zakresu koniecziud
dokumentowania i sprawozdawézo Ze wzgkdu na brak wgzyku polskim dobrego ttumaczenia
stowa paperwork w poniszym omoOwieniu przyfo, ze polskie ttumaczenie tytutu ustawy jako:
Ustawa o ograniczeniu sprawozdawézpco jednak musi kiyrozumiane znacznie szerzef piolskie
znaczenie sprawozdaweoo chodzi o wszelkie dokumenty, ktére obywately sektor prywatny
musz przedstawi@agendom rdowym we wszelkich sprawach.

Zasadnicze cele ameryigkiej ustawy o ograniczeniu sprawozdawsckowprowadzonej w
1995 roku, obejmujmigdzy innymr?

» zminimalizowanie @aizaru sprawozdawczoi dla obywateli, malego biznesu, instytucji
edukacyjnych i nie nastawionych na zysk, zlecewialdiw, radéw lokalnych i stanowych oraz
innych oséb, ktéreaszobowihzane do dostarczania informacjadowi federalnemu;

» zapewnienie maksymalnej kofzy publicznej oraz iyteczndci z tworzonej, gromadzonej,
utrzymywanej i upowszechnianej informacji przezratyerzdu federalnego;

* minimalizowane kosztéw utrzymywania zasobow inforjnprzez agendy eglu federalnego.

%2 paperwork Reduction Act of 199Bublic Law 104-13, 104Congress, May 22, 1995
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Dla oshgniecia celéw ustawy utworzono w UWdzie Zaradzania i Budetu Biuro ds.
Informacji i Spraw Regulacyjnych. Szefa biura pouyet sam prezydent. Zadaniem biura jest
dokonywanie przegtlu wszelkich wymogéw sprawozdawczych oraz propomisv@oszczegdlnym
agendom rgdowym zmian w zakresie legislacji adych w kierunku ograniczenia wymogow
sprawozdawczych. Dyrektor Biura ma za zadanie propanie polityk w zakresie ograniczania
wymogow sprawozdawczych oraz wspotgrac poszczegélnymi agendamiadowymi, w tym z
ministerstwami. W ramach poszczegdélnych ministepsiwotuje s¢ petnomocnikdéw ds. ograniczenia
sprawozdawczwi, ktorych zadaniem jest rozwijanie i wdeaaie polityk w zakresie ograniczania
sprawozdawczi.

Ustawa okré&lita tez wymogi w zakresie zasdzania informag, w szczegélngi za
wprowadzita obowizek uzasadniania konieczwd zbierania okrdonych informacji. Amerykaska
ustawa o ograniczaniu sprawozdawizgest modelowym rozwgzaniem w tym zakresie, i jak wydaje
sig, powinna by po odpowiednim zaadaptowaniu do specyficznych wkdw, jak najszybcie]
zastosowana w Polsce.
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1.4. Praktyki legislacyjne w Szwecji
Anna Szczéniak

Szwedzki system prawny wywodziesz kontynentalnych tradycji tworzenia prawa, gdzie
dominowalo prawo stanowione. Podobnie jest obeenieajwaniejsze akty prawne to ustawy i
rozporadzenia radu. Kazdego roku rzd szwedzki przedstawia okoto 200 projektéw aktoamprych
w Parlamencie (Riksdagu). &£ z nich to zupelnie nowe propozycje, ktére wymagapaliz i
szerokich dyskusji, zanim zostanie pgdj decyzja o ich przgfiu, inne z& dotycz poprawek
istniejacego prawa.

1.4.1. Sposob przygotowywania projektow aktéw prawych. Zabezpieczenia przed
wprowadzaniem rozwizan sprzecznych z innymi aktami

W Szwecji zwykle rzd wychodzi z inicjatyw ustawodawczi przedstawia propozycje aktow
prawnych w Riksdagu. Jednak niektére propozycje ustaw mpgdéwniez pochodzt z samego
Riksdagu, od instytucji publicznych, obywateli @pyip reprezentagych ré&nych interesariuszy,

Odpowiedzialné za przygotowanie projektow ustawadpwych spoczywa na wdaiwych
ministrach. Zwykle jedno ministerstwo zajmuje konkretry ustaws, ale zalenie od obszaru, ktérego
dotyczy dana regulacja, do prac zady¢ wtaczone kolejne ministerstwo. Zanimadzprzedstawi w
Riksdagu swaj propozycg aktu prawnego, pramad nowym aktem prawnym zajmuje specjalna
komisja — cialo radowe skiladajce s¢ z kilku czionkéw, chocia mog tez by¢ komisje
jednoosobowe. W pracach komisji mogiczestnicz§ eksperci, urgdnicy i politycy, rownie
opozycyjni, a take przedstawiciele organizacji, ktérych dotyczy daegulacja. Cztonkowie komisji
otrzymup instrukcje od rgdu dotycace obszaru, ktéry ma zostaregulowany i problemu, ktéry ma
by¢ rozwiazany dzgki wprowadzeniu planowanego rozwania. Instrukcja zawiera tak dag
zakaczenia konsultacji z organizacjami zemmnymi. Instrukcje przekazywane przezadz
poszczegodlnym komisjomy glostpne w oficjalnej bazie danych biuradowych, ktéra zawiera tak
informacje o wszystkich komisjach adowych, whcznie z nazwiskami ich cztonkéw, réwaie
ekspertow.

Cztonkowie komisji rozwzaja rézne warianty wprowadzenia danego rogminia, a swoje
rekomendacje przedstawdap raporcie przekazywanym odpowiedzialnemu minisiroRaporty
komisji s publikowane przez Biuro Oficjalnych Raportowada Szwedzkiego (Statens Offentliga
Utredningar, SOU). Raport komisji ngghie jest przekazywany do zaopiniowaniamgm agencjom
publicznym, organizacjom i samadom. Odpowiedzi mugzby¢ przedstawione w formie pisemnej,
jedynie w wyptkowych sytuacjach dopuszcza sidstpstwa od obowizujacej formy przedstawienia
opinii, na przyktad czasami organizowang §potkania. Organizacje opinge musz mie¢ co
najmniej trzy miesice na przygotowanie swojego stanowiska. Inne orgaje, instytucje i osoby
prywatne roOwnie mogy przekazywé swoje uwagi, mimae nie zwrécono gido nich bezp&ednio.
Zwykle okoto 200 propozycji aktdw prawnych jest piiowaniu.

Na podstawie rekomendacji komisji oraz opinii uamskch od organizacji, na ktére veo
mie¢ wptyw planowana ustawa, a@ podejmuje decygj jaki ksztalt ma mié& ostatecznie propozycja
sktadana w Parlamencie. sllenaptywa duo nieprzychylnych uwag ##7 maze podaé prébe
znalezienia alternatywnego rozwania. Po etapie konsultacji, minister odpowiedgialza
przygotowanie propozycji danego aktu prawnego pazeje propozyegj do Rady Legislacyjnej
(Lagradet), ktéra sprawdza czy nowe prawo nigzle sprzeczne z istniglymi ustawami. Ponadto
propozycja regulacji jest przekazywana do MinigteasSprawiedliwéci, gdzie trafia do Wydziatu ds.
Weryfikacji Prawnej i Lingwistycznej (Division fdregal and Linguistic Draft Revisiot) Zadania i

%3 http://www.sweden.gov.se/sb/d/575/a/18479;jsesbmmvx4syeGeFra
* The Swedish Government Promotes Clear Draftinfprmation material, Ministry of Justice, 16 Mag05.
Materiat jest dosjpny na str.: http://www.sweden.gov.se/content/4615/22/565a782b.pdf.
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Zznaczenie tego wydziatu w tworzeniu prawa opisarunkcie 1.4.3. Dopiero potem propozycja aktu
prawnego jest przekazywana do Parlamentu.

1.4.2.Sciezka parlamentarna

Od 1971 r. w Szwecji funkcjonuje jednoizbowy Parann — Riksdag licey 349
parlamentarzystow. W marcu 2005 roku 45% czionkdavlaPentu stanowity kobiely Sesje
Riksdagu trwaj okoto gmiu miesecy, przerwa zwykle trwa od polowy czerwca daéa wrzénia.
Jedynie przez pinascie kolejnych dni po przedstawieniu przezadz propozycji budetu,
parlamentarzici mogy zgtasza swoje propozycje ustaw, a takpoprawki do rzdowych projektéw
ustaw. Zaréwno propozycje adowe, jak i prywatne po ogtoszeniu na forum izhy razpatrywane
przez jeden z siedemnastu statych komitetow termayah. Kady z komitetédw skitada siz
siedemnastu czionkéw reprezeatyjich proporcjonalnie zasiadag w Riksdagu partie. Do zada
komitetow statych naley m.in. sprawdzenie zgodéw proponowanego aktu prawnego z przepisami
juz funkcjonupcymi®®. W Szwecji funkcjonuje system dwukrotnego sprawitzapowizah
proponowanego aktu prawnego z aktami olawjacymi — pierwszy raz odbywaesito na etapie
opracowywania propozycji regulacji, drugi raz — poak prac komisji parlamentarnej. Dodatkowo
zgodnd¢ proponowanego aktu prawnego z konstyumpda wspomniany Wydziat ds. Weryfikacji
Prawnej i Lingwistycznej Ministerstwa Sprawiedli§eq jeszcze przed zaprezentowaniem aktu w
Riksdagu.

Komitet zajmujcy sk rozpatrywaniem danego projektu ustawy, opracowggort
prezentowany tale na forum catej izby. Naginie odbywa € debata, jdi nie ma uwag,
przeprowadzane jest glosowanie i propozycja ustatgje st obowhzujacym prawem. W
Parlamencie szwedzkim decyzje zapaddigkszacia glosow.

Nowe ustawy i nowelizacje istnigych ustaw wchodizw zycie poprzez ogtoszenie ich przez
rzad — @ drukowane w Szwedzkim Kodeksie Praw (Swedish CofleStatutes— Svensk
Forfattningssamling, SFS).

Wszystkie bieace akty prawne, poza publikacjv Szwedzkim Kodeksie Praw (tylko w
jezyku szwedzkim), & przechowywane w bibliotece Riksdagu klszdci bibliotek publicznych. W
formie elektronicznej & dostpne na stronie internetowej Riksdagu fmkjedynie w ¢zyku
szwedzkim). Wszystkie informacje dotyce szwedzkiego ustawodawstwa smieszczane w
oficjalnym portalu Lagrummet, ktory jest ogolniestipny. Niektére ministerstwa i agencjedpwe
publikuja czes$¢ przepisdéw wgzyku angielskim.

1.4.3. Jakd¢ tworzonego prawa

W Szwecji rad podejmuje wiele inicjatyw magych na celu poprawjakosci tworzonego
prawa, m.in. promuje przejrzystotekstow tworzonych przez administragubliczra. Od 1976 r.
prawnicy i lingwici pracuj razem nad weryfikagjpowstagcych oraz istniecych tekstow aktow
prawnych i propozycji aktéw prawnych — obecnie wnagh Wydziatlu ds. Weryfikacji Prawnej i
Lingwistycznej (Division for Legal and LinguisticrBft Revisionj’ Ministerstwa Sprawiedlinei.
Wydziat ten petni wiodca role w tworzeniu aktow prawnych, poniewaajmuje st weryfikacia
ostatecznych wersji gdowych projektow aktéw prawnych pod wgdém prawnym i z punktu
widzenia zgodngi z konstytucy. Idea przewodmi utworzenia formalnego zespotu sktag&go st z
prawnikéw i lingwistow byto przekonanie politykovewedzkich ze jeli przepisy prawne d¢a pisane

* The Swedish System of Governm8mtedish Institute, March 2005 (petny tekst dpsy:
http://www.sweden.se/upload/Sweden_se/englishHaets/SI/SI_FS55y Swedish_system_of government/FS5
5y Lowres.pdf.).

%% http://www.sverige.se/sverige/templates/topic_ 95Paspx.

>’ The Swedish Government Promotes Clear Draftinfprmation material, Ministry of Justice, 16 Mag05.
Materiat jest dogjpny na str. hitp://www.sweden.gov.se/content/1/c6/04/45/22/562h.pdf
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jednoznacznym i zrozumiatynggykiem to gzyk wzywany przez administragjpubliczra w innych
oficjalnych dokumentach tak kedzie klarowny.

Obok badania poprawsa tekstow proponowanych aktow prawnych, Wydziat. ds
Weryfikacji Prawnej i Lingwistycznej organizuje takszkolenia dla oséb zajmujych st pisaniem
projektéw ustaw, publikuje poelrzniki, przewodniki oraz artykuty na temat jasngmgsania tekstow
aktow prawnych, zapewnia doradztwo zasrpdnictwem telefonu i poczty elektronicznej, a
przedstawiciele wydziatu uczestmicw pracach komisji ustanawianych przeadav celu poprawy
aktéw prawnych. Dzki temu rozwizaniu jakdé aktdw prawnych jest utrzymywana na wysokim
poziomie. W 2004 r. specjati z Wydziatu ds. Weryfikacji Prawnej i Lingwistyeej zweryfikowali
1.454 dokumenty, z czego 181 — to propozycje akitawnych, a 987 — ustaiy

1.4.4. Struktura aktéw prawnych

Wspoiczesny szwedzki akt prawny zwykle jest podziglna trzy rozdziaty z podtytutami.
Pierwszy artykut jest wspem do aktu i zapowiedgijego tréci. Czasami kolejne rozdzialy
rozpoczynaj sig od streszczenia zawafth danego rozdziatu, zgodnie z zasagd ogétu do
szczegotu”.

Struktura danego aktu prawnego zgled jego rodzaju — jak i przez kogedzie wywany
(szwedzkie ustawodawstwo dzieligsha trzy rG@ne grupy: ustawy, rozpagdzenia i regulacje).
Najbardziej szczego6towe zapisy gwykle stosowane w przepisach wykonawczych (subate
legislation). Struktura aktu prawnego must lmzytelna, réwnig w przypadku aktu tszego rzdu.
Zaden artykut nie ma mie wiccej niz trzy paragrafy, a kaly paragraf powinien zawieraamknita
w logiczm calas¢ argumentagj Poszczegdlne paragrafy powinnyzalby¢ jasno powizane ze sab
pod wzgkdem logicznym i lingwistycznym. deli zachodzi potrzeba odwotaniae silo innego
paragrafu w danym akcie prawnym, musi t@ gk wyrazone, aby odbiorca miat rzetelny obraz do
czego odnosi siodwotanie. Nagtéwki informacyjne czasami przybjerforme pytan, na przyklad:
Jaki czynsz musi ptacdziecawca?

Zdania stosowane przy pisaniu aktow prawnycharpapst struktue, a poradek wywanych
stow nie odbiega od zasad zwykleggyjka szwedzkiego aywanego na co dzte Czsto jest
stosowane wyliczanie, na przyktad przewidywanyctingéh opcji wyboru; mowa zatea jest
uzywana tylko wowczas, gdy zapis odnosi @0 nieznanej osoby. Stowa i sformutowania archragcz
oraz niejednoznaczne nig szywane. Istnieje nawet ,czarna lista” stow i wyea archaicznych,
ktérych naley unikat; podobn role spetniaia przewodniki dla os6b pigeych projekty ustaw, ktore
maja pomagéa osobom piszcym akty prawne znaté idealne synonimy.

1.4.5. Dbatéé¢ o zrozumiaty jezyk przy tworzeniu nowych aktow prawnych

Ze wzgkdu na to,ze pisanie podlega pewnej tradycfizykoznawcy w Szwecji koncentej
sie na eliminowaniu nieefektywnych nawykéw w pisaniekdtéw oséb zajmagych sé
opracowywaniem zaréwno propozycji aktéw prawnyctak jréwnie raportow komisji i
administracyjnych decyzji aslowych. Obecnie wymagane jest, aby opracauoficjalny tekst autor
koncentrowat s na rezultacie, jaki ma byuzyskany w zwjzku z proponowanym aktem prawnym
czy decyzj. Wypracowany przez lata nowy model tekstow ofitjah (ustaw, rozposdzen, itp.)
rozprzestrzenia ¢ipoza ministerstwami, poniewanne instytucje ndaduja dobre przyktady pracy
rzadu. W 2004 r. Parlament szwedzki ustalit nowy wpérygotowywania raportéw przez komisje
parlamentarne — zgodny z promowanymi standardami.

Zmiana nawykéw podczas opracowywania aktow prawnygimaga wielu lat, ale jest
mozliwa. W raporcieW kierunku lepszego oficjalnegayka (Pa vag mot ett battre myndighetssprak)
przedstawionym w 2001 r. przez Szwegl&gencg Zaradzania Publicznego (Swedish Agency for

8 The Swedish Government Promotes Clear Draftinfprmation material, Ministry of Justice, 16 Mag05.
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Public Management) stwierdzonge jezyk uzywany przez agencje gdowe zdecydowanie poprawit
sie, a specjalici zajmupcy sk pisaniem aktéw prawnych majswiadomaé konieczndci
dostosowywania zywanego ¢zyka do odbiorcoOw danego przepisu. Jeszcze bardpigmistyczne
okazaly st wyniki przeghdu uzywanego stownictwa oraz struktury sformutdwa wigkszasé¢
instytucji opracowywata dokumenty unikaj stébw i zwrotéw trudnych do zrozumienia lub
przestarzatych. Problemem nadal pozostaje lepsatostmvanie tekstow do odbiorcow danego
dokumentu, w szczegolbd chodzi o bardziej precyzyjne wymmie tego, co ustawodawca mowi
poprzez dany akt, uwydatnienie gldbwnego przestamiatake stosowanie spisOw zawaitq
podsumowa oraz nagtowkow informacyjnych. Z iy o specjalistach twoszych teksty aktéw
prawnych naukowcy opracowali test, ktéry ma pomtiaesdzic, na ile tatwy do zrozumienia jest
opracowany tekst dokumentu

Zmiany, jakie zaszly w Szwecji w zakresigzyka wywanego w procesie tworzenia aktow
prawnych byly maliwe rowniez dzigki dziatalngci instytucji pod nazw Plain Swedish Group
utworzonej w 1993 r. przez ga¢ Szwecji. Jej celem bylo zagtanie instytucji publicznych do
realizowania projektow promagych stosowanie prostego i jednoznacznegrykia w oficjalnych
dokumentachPlain Swedish GrougPSG) skiada siz trzech edziéw, dwdch ¢zykoznawcow,
dwoch menegerow informacji oraz dwéch naukowcdw zajamyjch sé polityka, przy czym
kluczowa dla sprawy jest obecdow grupie sdzidw bedacych ,ambasadorami” stosowania
zrozumiatego qzyka wérod prawnikow. PSG zapewnia wiegzdoiwiadczenia i rozwizania
pochodzace z rG@nych projektéw promuagych zrozumiaty ¢zyk w oficjalnych dokumentach
publicznych realizowanych zaréwno w Szwecji, jakna $wiecie, organizuje konferencje, daje
wyktady pracownikom instytucji publicznych, wydajeiuletyn zawierajcy artykuty dotyczce
stosowania zrozumiategezyka w oficjalnych dokumentach publiczny¢klarspraksbulletinen) a
takze przyznaje nagrody instytucjom odngspm sukcesy na tym poliklarsprakskristallen).

1.4.6. Whczenie partneréw spotecznych w przygotowanie propgeji aktdw prawnych.
Przetozenie oczekiwa partneroéw spotecznych na tréci ustaw

W Szwecji, podobnie jak w innych fistwach demokratycznych, gdzie wtadmstawodawcz
jest Parlament, spoteamwo ma swoj udziat w tworzeniu prawa poprzez ueesvo w wyborach
do Parlamentu. Wedtug danych z 2002 roku okoto B0866b uprawnionych do gtosowania w
wyborach powszechnych brato w nich udziat. Aee jest take wypowiadanie gi obywateli na
temat propozycji nowych rozazan prawnych, take w trakcie referendum.

Innym, bardziej bezpoednim sposobem wplywania na stanowione prawo dstalngé w
partiach politycznych 41z zaangaowanie s¢ w dziataln@¢ organizacji pozarglowych dziatagcych
na rzecz rozwizah w bardzo ranorodnych dziedzinach, na przyktad poprzez:azkii zawodowe,
ruch na rzecz kobiet, sportu oraz wiele innych.ndeddénie nie trzeba by cztonkiem partii
politycznej czy organizacji pozag@owej, aby wywier&wptyw. Wszyscy obywateleasiprawnieni do
przesylania komentarzy do propozycjagpwych. Na szczeblu ogdlnokrajowym zbieraniem apini
zajmup sie komisje radowe opracowuce projekty aktéw prawnych i komitety parlamentarne
analizupce projekty ustaw w trakcie dalszych procedur lagignych (pisano na ten temat w punkcie
1.3.1.) Ponadto komentarze dotyoe proponowanych przezazrozwihzan obywatele mog wyrazac
poprzez udziat w debatach, demonstracjach, podpisigvapeli, wysytanie listbw do prasy, a#ak
organizowanie spotka Obywatele maj rowniez dostp do politykdw i 0s6b publicznych, a takdo
oficjalnych dokumentow.

% Test jest dogpny pod hastem ‘plain Swedish test’ na strdli@in Swedish Group
www.regeringen.se/klarsprak.
0 Sweden In Brief / A Political Societyttp://www.sweden.se, 23.10.2002.
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1.4.7. Zapewnienie przejrzystéci. Jawnacsé w dziatalnosci publicznej

W Szwecji przywizuje st ogromm wag; do przejrzystéci w dziataniach witad#y. Ustawa o
wolnosci prasy zapewnia spotecmwu szwedzkiemu dagi do informacji na temat prac Parlamentu,
rzadu i agencji radowych. Jest to jedna z fundamentalnych zasad vokietji szwedzkiej. Instytucje
i ciala radowe, podobnie jak inne instytucje publiczne, mudpstarczé informacji nazadanie
obywateli, przedstawicieli massmediéw czy innycmtszesowanych. Zasada jaweodotyczy take
korespondencji mgdzy glowa panstwa, czyli krélem Szwecji a premierem. Zgodnie stauwg 0
wolnosci prasy jawne § takze posiedzenia Parlamentu oraz posiedzemibve. Obywatele maj
prawo wiedzié, jak gtosup w Riksdagu jego cztonkowie, dlatego gtosowanigas/ne i otwarte.

Wszystkie dokumenty przesylane do instytucji puslich g rejestrowane, aby dowiedzie
sie czy dana instytucja otrzymata konkretny dokumematzma jakim etapie znajduje; slana sprawa i
kto ja rozpatruje, naley skontaktowa sig z ta instytuch. Wszystkie dokumenty przygotowywane
przez biura rgdowe g dostpne za pé&rednictwem Centrum Danych.

Zasada publicznego dept do oficjalnych dokumentow oznacza #akze przedstawiciele
rzadu, pracownicy agencji gdowych, administracji publicznej oraz samgtaw lokalnych maj
swoboa w ujawnianiu informaciji, czyli & uprawnieni do przedstawiania wszystkiego, co wiealz
danej sprawie przedstawicielom massmediéw oraznzginteresowanym bez zwtoki.

Publicznemu dogpowi podlegai takze dane przetworzone, zawadokomputeréw czy
nagrania, a instytucje publiczne mapbownzek zapewrd niezlzdny sprzt techniczny (np.
magnetofon), aby zainteresowany mogt zpozné z dan, informach. Dokumenty mog by¢ takze
przepisywane, fotografowane i nagrywane (npsmig. Kopie czy odpisy $& udostpniane
zainteresowanym po dokonaniu optaty. W przypadkwda elektronicznych udaginiane g jedynie
wydruki.

Istnieje kilka wyptkbw od zasady publicznego degsti do oficjalnych dokumentéw i
informacji, ale g onescisle okr&lone w ustawie o zachowaniu tajemnicy (secrecy. &bstp do
dokumentéw mge by zastrzeony, jesli dotycza one nasgpujacych kwestii:

» bezpieczastwo pastwa lub jego relacje z innymi fistwami czy mgdzynarodowymi
organizacjami,

* polityka fiskalna, monetarna lub walutowanptwa,

» dziatalng¢ kontrolna i nadzorcza organéw publicznych,

* zapobieganie lub wykrywanie przgsstw,

* sprawy interesu ekonomicznego instytucji publicinyeconomic interests of the public
institutions),

» ochrona danych osobistych lub ekonomicznych osgwatnych,

* zachowanie gatunkow zwieitz roslin.

Propozycje decyzji zwykle nieadraktowane jako dokumenty oficjalne, ktére mog
by¢ upubliczniane — defini¢j dokumentu oficjalnego zawiera ustawa o weétnoprasy.
Przywiazywanie w Szwecji tak wielkiej wagi do przejrzystow dziataniach przedstawicieli wkadzy
zaowocowato wysakpozych tego kraju w rankingach dotygzych korupcji — od lat Szwecja zajmuje
w nich jedno z czotowych miejsc. W Indeksie Pergieporupcji 2005 opublikowanym przez
Transparency International Szwecja uplasowataaiszostej pozyéji

8 http://lwww.samhallsguiden.riksdagen.se/index_gn.asaz The Swedish Approach to Public Access to
DocumentsFACTSHEET, Ministry of Justice, Sweden, Ju 00,IMevember 2000 (dokument jest dgsty na
str.: http://www.sweden.gov.se/content/1/c6/01/823826168f.pdf), a tale Public Access to Information and
Secrecy with Swedish Authoritiddinistry of Justice, Stockholm, December 2004k{gnent jest dogpny na
str.: http://www.sweden.gov.se/content/1/c6/03/68838e73d81.pdf ).

%2 Transparency International Indeks Percepcji Koru2€05,
http://www.transparency.pl/www/pliki/CP1%6202005%8aftirmacja%2018.10.2005.doc
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1.5. Wybrane ddwiadczenia Niemiec, Australii, Kanady i Norwegii wzakresie praktyk
dobrej legislacji

Przemystaw Kulawczuk

1.5.1. Praca w komitetach (Niemcy)

Niemieckie poddiie do pracy w komitetach z0i sie istotnie od podégia amerykaskiego.
Wedtug Reguly 69 Procedury Niemieckiego Bundestaquosiedzenia komitetow z zasady nig s
otwarte dla publicznwi, chybaze komitet zadecyduje inaczej. Jedmakvediug reguty 69A, kiedy
zbliza sk okres kacowych przedstawie (final deliberations), komitety mag w konsultacji z
Konwentem senioréw, przeprowadzeozszerzone publiczne zebranie (debatibliczra) na dany
temat. Agenda tego typu debaty powinna rzedstawiona czionkom Parlamentu gdawi
federalnemu.

Rozszerzone publiczne zebrania komitetbw wymagspecjalnych pomieszaze ktére
posiadaj galerie dla géci, galere prasow i miejsce dla telewizji. Tego typu publiczne zebsa
komitetow odbywaj sie z reguty podczas Koowej debaty. W efekcie publiczny charakter zéabra
komitetbw pozwala na lepsze przedstawienienyéh opcji, ale nie shy ustalaniu faktow,
niezlgdnych do podejmowania decyzji. Te fakty powinny¢ hystalone podczas wczeejszych
zebra& komitetow.

Jedn, z metod uzyskiwania informacji koniecznych do sfafowania stanowiska komitetu
moze by przestuchanie publiczne — wedtug reguty 70 mettanae by wykorzystywana w
odniesieniu do ekspertow, przedstawicieli grup riegéw i innych oséb magych dostarczy
niezkednych informacji. Tego typu przestuchanie publicpasvinno s¢ odby¢, jezeli zazada tego co
najmniej jedna czwarta czionkéw danego komitetu Paisce wiksza¢). Jereli przestuchanie
publiczne odbywa sina wniosek mniejszai komitetu, to komitet musi przestucheskazane przez
mniejszéd¢ osoby. Jeeli komitet ograniczy liczb osob, ktére &da podlegg przestuchaniu,
mniejszd¢ maze wskaza tylko taka liczbg przestuchiwanych, jaka wynika z proporcji liczby
cztonkdw mniejszéci do ogétu cztonkéw komitetu.

Zasadniczo w niemieckiej praktyce parlamentarnejasyegodlnia si dwa podstawowe cele
odbywania przestucha publicznych: uzyskanie specjalistycznej informagiraz wzbudzenie
zainteresowania mediéw i opinii publicznej tematykprawy podlegapej debaci®. Dzigki
publicznej debacie wywierany jest pewien wpltyw mén& publiczra, ktéra za pomagcnaciskow na
parlamentarzystéw nie wymoc wprowadzenie okilenych przepisow. Bardzo ¢zto w niemieckie]
praktyce parlamentarnej wycofywano ustawy, poniewiksza¢ ekspertow i oséb zaproszonych do
przedstawienia swojego stanowiska wypowiadata cinich niekorzystnie. Z tego zewzgledu
przestuchania publiczne svaznym narzdziem, za pomacktérego mana ograniczy wprowadzanie
spotecznie niekorzystnej legislacji. Obseryeujpraktylke niemiecla mozna stwierdai, ze liczba
przestucha publicznych rénie w okresach przedwyborczych.

1.5.2. Mediacje parlamentarne (Niemcy)

Interesujcym rozwhzaniem funkcjonujcym w niemieckim parlamencie jest Komitet ds.
Mediacji. Jest to rozwzanie majce na celu znalezienie kompromisu wtedy, gdy donanienia nie
mog dojs¢ obie izby Parlamentu. W takiej sytuacji na wnioseknajmniej 5% cztonkéw Bundestagu
mozna powotg Komitet ds. Mediacji, ktory sklada esiw réwnej liczbie z czionkéw obu izb
Parlamentu. Kiedy Komitet ds. Mediacji przyjmie koromisowa propozycg ustawy, woéwczas
zaproponowana ustawa musichyiezwtocznie przedstawiona pod obrady izby. Izb@erw takim

%3 Rules of Procedure of the German Bundes2a§6.
% http://www.bundestag.de/hhtdocs_e?legislat/10hgarz 13 lipca 2006.
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przypadku jedynie przegtosowaompromisowy projekt ustawy lub go odrzti¢feguta 10 Komitetu
ds. Mediacji). Jeeli propozycja ustawy zgtoszona przez Komitet dedMcji dotyczy konstytuciji
RFN to zmiana kadego przepisu w tym zakresie powinna lgjosowana oddzielenie.

1.5.3. Australijskie reguty opracowywania aktéw pravnych

Australia jest jednym z nielicznych krajow bardzezegbétowo okrdajacych zasady, ktérymi
musi rzdzi¢ sie proces legislacyjny, od etapu pisania wersji raepprawa (legislative draft) do
uchwalenia prawa przez Parlament. Wiodn dokumentem w tym zakresie jekegislative
Instruments Act 2063 Ustawa ta okréa standardy przygotowywania wersji roboczych lkegis,
zakres i charakter konsultacji przed zgtoszenietavag do Parlamentu, zasady rejestracji dokumentu
jako dokumentu parlamentarnego, zasady gpostania z dokumentami ustawodawczymi przez
Parlament oraz zasady wygaszania ustaw.sBgotych zagadnie warto zwroct uwag na
przygotowywanie wersji roboczych projektow ustawakres konsultacji ustaw przed przestaniem
ustawy do Parlamentu.

Ustawa okr&a obownzki ministra (secretary) w zakresie przygotowywanesji roboczych
ustaw. Minister zobowizany jest do podgia krokéw, ktére bda prowadzity do sprawnioi
legislacyjnej, jasn&i, zrozumiatdci tekstu ustawy dla oczekiwanychiytkownikéw instrumentow
legislacyjnych. Ustawa wyszczegolnia r@stace dziatania ministra:

* inicjowanie i nadzorowanie pisania wersji roboczytstrumentéw legislacyjnych,

» dokonywanie lustracji wgpnych wersji instrumentow legislacyjnych,

» zapewnienie doradztwa dla os6b przygotawygh instrumenty legislacyjne,

» zapewnienie przeszkolenia w zakresie pisania akpéswnych i w sprawach zadanych z
pisaniem aktow prawnych dla pracownikéw i¢dmikOw innych ministerstw,

e ararzowanie tymczasowych gha w innych ministerstwach dla pracownikéw zajawyich sé
pisaniem aktéw ustawodawczych,

* zapoznanie pracownikéw innych ministerstw zéwiadczeniami w zakresie pisania aktow
prawnych w danym ministerstwife

Ponadto ustawa oldla wymagania, ktoére kay minister musi spetdi w zakresie
zapewnienia réwnych szans. W szczegfthalo obowizkéw ministrow naley wyeliminowanie
jezyka zorientowanego na gtev instrumentach legislacyjnych. Ponadtadsaminister zobowazany
jest dokona przeghdu, czy tego typuegyk byt wykorzystywany w dotychczas uchwalonym
ustawodawstwie oraz zaproponawRarlamentowi ewentualne zmiany w tym zakfEsie

Chocia zasady okrdajace obowizki ministrow w zakresie przygotowywania aktow
prawnych g dos¢ ogdlne, to wymuszajone podnoszenie kwalifikacji pracownikéw zatrudmnioh
przy opracowywaniu aktow prawnych, zkszap zakres wspotpracy z innymi ministerstwami oraz
zapewniag pomoc doradcg dla pracownikow legislacyjnych ministerstwa. S\ standardow
legislacyjnych zasadnicze znacznie inapsady jasn@i i zrozumiatgci uchwalanego prawa dla
przysztych jego zytkownikow.

1.5.4. Zasady prowadzenia konsultacji aktow prawnylt w Australii

Trzecia cgs¢ ustawy o instrumentach legislacyjnych Australir&la wymagania zwizane z
organizowaniem procesu konsultacji zanim dokumestanie aktem legislacyjnym. W szczegdbio
konsultacje 3 wymagane, jgeli proponowana ustawa posiada beredni albo znacgy pasredni
wpltyw na biznes lub ogranicza konkurendpla okrélenia czy konsultacje zostaty zorganizowane w
sposOb wigciwy, legislatorzy powinni zasgna¢ opinii o0sob majcych odpowiedni wiedz w

% Legislative Instruments Act 2008ct No. 139 of 2003 as amended, compilation pregp@n January 2005,
Office of Legislative Drafting and Publishing, Attey-General’'s Department, Canberra

% Legislative Instruments Act 200Bart 2 -Drafting standardspoint 16., s. 19.

" Tanve s. 19.
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dziedzinie, ktorej dotyczy legislacja. Powinni dakze zwrdct uwag: czy osoby, ktérych dotyczy
tworzony akt prawny, miaty nitiwo$¢ wypowiedzenia gina temat nowej legislaciji.

Chocia ustawa nie przedza, jakie formy konsultacji magby¢ zastosowane, to jednak
wymaga, aby legislatorzy zawiadomili (albo begpdnio albo za pomacogtosz@) organizacje lub
osoby, na ktére dulzie oddziatlywa proponowana legislacja. Tego typu zawiadomienigipoo byt
dostarczone wymienionym podmiotom do gkmeego momentu albo powinno zawiérsaproszenie
do uczestnictwa w przestuchaniach publicznych.

Australijska ustawa o instrumentach legislacyjny#tiesla rowniez w jakich przypadkach
konsultacje nieskonieczne. Ustawa podaje przypadki tego typu tpkie

a) male znaczenie instrumentu legislacyjnego lgb fechniczny charakter,

b) instrument jest wymagany w trybie pilnym,

c) instrument, ktory daje efekt, w kategoriach zdyah juz w budzecie do decyzji w postaci:

- zmiany podatkow, optat itp.,

- zmienia lub nadaje uprawnienia,

- naktada lub zmienia obouaki,

d) instrument zwizany z bezpieczstwem narodowym,

e) instrument w stosunku do ktérega: jorzeprowadzono konsultacje, jeszcze przed procesem
legislacyjnym,

f) instrument, ktory odnosisido zatrudnienia,

g) instrument, ktory odnosiesilo zaradzania sitami obronnyrfit

Zgodnie z ustaw nie przeprowadzenie konsultacji nie 7ady podstaw do uniewanienia
regulacji czy te nie wefcia jej w zycie. Pomimo tego ,zabezpieczeggo”’ rozwhzania lista
zakresOw tematycznych dotycxych wyhczen z obowhzku konsultacji nie jest zbyt da. Przepisy
australijskiej ustawy o instrumentach legislacyfmyge ograniczaj na przyktad konsultacji polityki
podatkowej, chybae odpowiednie przepisy wynikapezpdrednio z samego budtu, ktéry zostat
juz ogtoszony. Nie ma natomiast ogranicze zakresie konsultowania przysziej polityki i pszjych
obciazen podatkowych.

1.5.5. Wybrane praktyki pracy legislacyjnej w Kanadie

Kanadyjska praktyka legislacyjna zawiera w istotngtopniu podobne rozazania, jak
stosowane w praktyce parlamentarnej USA. Wartogkdiwrocé uwag: na rozwizania dotycgce
pracy komitetébw parlamentarnych, w szczegétn@as regut wypowiadania siprzed komitetem
zaproszonych gai petniacych rok swiadkéw w procesie legislacyjnyn$wiadkowie wypowiadaj
si¢ podczas obrad komitetu w ramach badania tematdy(st chocia bardzo czsto wywa st
réwniez terminu przestuchanie publiczne (public hearing).

Swiadkowie komitetu parlamentarnego Izby Gmin Kanagyghronieni prawem i w zakresie
przedstawianych podczas obrad komitetu spraw wgtaczeni z odpowiedzialrioi sadowej.
Swiadkami komitetu parlamentarnego modyé zaréwno przedstawiciele administracji, jak i
zaproszeni gie reprezentyfy organizacje lub zbiorowe przedstawicielstwa adapce okrélony
interes w sprawach podlegaych legislacji, rzadziej osoby indywidualne. Ad§ uczestnik
przestucha przed komitetem zobowiany jest dostarczy syntetyczny materiat obejnugy
zazwyczaj kilka stron (brief), w ktorym oldlene s zasadnicze argumenty danej organizacji i
wynikajace z nich wnioski dla legislacji. Materiat ten jestzdawany cztonkom komitetu przed
posiedzeniem. Podczas wysienia przed komiteterdwiadkowie skladaj krotkie cgwiadczenie, z
reguly nie dhisze ni 5-minutowe i odpowiadajna pytania czionkdéw komitetu. Edy komitet ma
prawo okréla¢, jak wielu swiadkéw chce przestuchaoraz jak diugie majby¢ przestuchania. Lista
swiadkow do badania tematu @@ by uzupelniona w oparciu o wnioski personelu Parlamen

% Tame s. 21.
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Przestuchaniaswiadkbw mog sie odbywa& réwniez poza Parlamentem, a tak za pomog
wideokonferencff.

Zdecydowana wksza¢ posiedzé komitetdbw odbywa giprzy udziale publiczrii i prasy,
chyba ze posiedzenia dotygzspraw porzdkowych. Ponadto wszystkie spotkania sa zywo
transmitowane w Internecie wezykach, w jakich odbywaj sic wystpienia. Natychmiast po
posiedzeniu komitetu publikuje ¢shieoficjalne stenogramy (blues) z posiedzeniagmykach, w
jakich byly dokonywane wysgpienia, na podstawie dostarczonych przez uczestnik@teriatow.
Ponadto tak szybko jak to jest #liave w Internecie publikowanesoficjalne stenogramy.

Komitety czasami przeprowadaapubliczne konsultacje. Odbywaedio zazwyczaj poprzez
zaproszenie opinii publicznej do przedstawienia iketowi swoich pogldéw w wersji pisemnej
(briefs). Czste g réwniez praktyki odbywania konsultacji on-line.

Senat Kanady okét wymagania, jakie powinien speiniostarczany przegviadka materiat
opiniodawczy (brief ¥. Warto zwréct uwag; na te dyspozycje, poniewaawartéé materiatu nie
powinna przekracZa 10 stron, powinien ky on maksymalnie téeiwy, wszelkie rekomendacje
powinny by tak szczego6towe, jak to move, zwtaszcza gdy proponowang amiany w legislaciji.
Oznacza to w szczegoliw, ze jezeli swiadek chce zaproponowamiare ustawy, powinien réwnie
poda brzmienie zmiany. Materiat powinien dgostarczony w formie papierowej lub elektronicznej
a nazwisko i adres osoby, stowarzyszenia lub orgajii powinny by jasno wyszczegolnione.
Rekomendacje ustawodawcze powinny ¢ bypodsumowane na kou materialu. Materiat
przygotowany na posiedzenie komitetu nie powinigré lipowszechniany przed posiedzeniem
komitetu.

W senacie Kanady prezentacje zaproszonydtigovaja z regulty od 10 do 15 minut, po
czym nastpuje sesja pytai odpowiedziswiadka.Swiadkowie procesu legislacyjnego, dostargezgj
dowodow w procesie legislacyjnym, korzysta immunitetu parlamentarzystéw w zakresie spraw
bedacych przedmiotem obrad. Nic co powiedziaviadek przed komitetem nie m® by uzyte
przeciwko niemu podczas procesadewego. Dlategaswiadkowi nie wolno odmowi udzielenia
odpowiedzi na pytanie. Ng/czenieswiadka mae mu towarzyszyjego doradca prawny.

1.5.6. Déwiadczenia Norwegii w zakresie uproszczenia regulpc

Norwegia jest krajem, ktéry zastosowat skuteczpolityke dotyczca ograniczenia
uciazliwosci legislacji dla przedsbiorcéw. W ramachPlanu dziatania rgdu w zakresie uproszczenia
Norwegii* wprowadzono zasady odnase st do przekonstruowania (redrafting) ustawodawstwa
regulacyjnego, ograniczania wymogow w zakresie vgprdawczéci oraz okrélenia celéw dla
administracji publicznej.

»Zasady dotyczce konstruowania ustawodawstwa regulacyjnego:

— Wszelkie koszty nalmne na handel i przemyst przez wymogi regulacyjusanby¢ uzasadnione
w kategoriach korzci dla spoteczéstwa.

- Wymogi regulacyjne powinny léyprzez caty czas poddawane aktualizacji, tak alzyvaatciedlaty
realne potrzeby.

—Wymogi regulacyjne powinny ldytak zaprojektowane, aby byly miove do spetnienia przez
handel i przemyst, dotyczy to zaréwno poszczegdimggulacji jak i catego etaru regulacyjnego.

Zasady dotyczce ograniczenia wymogow sprawozdawczych dla biznesu

%9 Committees Practical Guidélouse of Commons Canada, March 2006.

0 Guide for witness appearing before Senate Commgjt&enate of Canada,
http://www.parl.gc.ca/39/1/parlbus/commbus/senateidE/pub-/witness-e.htm z 13 lipca 2006 roku.

"L Streamlining and facilitation for Trade and IndustiThe Government Plan for Simplifying Norway. @tat
Report 2004Ministry of Trade and Industry, Norway 2005.
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- Rzad nigdy nie kdzie wymagat wicej informacji nk jest to aktualnie potrzebne.

- Biznes nigdy nie &dzie przedstawiat w sprawozdaniu tej samej infojimeiccej niz raz.

— Rzad zaoferuje najprostszy mowvy sposob sprawozdawcéa.

—Uzyskana zostanie romina rownowaga pomulzy korzycia rzadu z uzyskiwania
sprawozdawczei a ckzarem natlaonym na biznes w tym zakresie.

Okreslono ponadto nagpujace cele kierunkowe:

—Handel i przemyst ddzie postrzegal administrgcj publiczra jako organizag dobrze
zorganizowaa i nie biurokratycza, a norweskieswiadczenie ustug publicznych jako przewag
konkurencyja w ujeciu migdzynarodowym.

- Uzyskanie najlepszej miliwej wspdipracy i wspoétdziatania poruzy sektorem publicznym a
przemystem i handler?,

W ramach realizacji planu uproszczenia regulacji2@82 roku wdraono w Norwegii w
latach 2003-2004, 87 sfp6d 108 zaplanowanych indywidualnych dziataW szczegdlnéxi
obejmowaly one takie priorytetowe zakresy d#igék:

» oceny wptywu regulaciji,

» sprawozdawcz elektronicza,

» regulacje w zakresie zdrowiggpdowiska i bezpieczastwa,

e prawo budowlane i 0 zagospodarowaniu przestrzennym,
« badanie efektéw po wdteniu uproszczeregulacii®,

Kluczowym elementem programu upraszczania wymoggvaveozdawczych jest system
informatyczny Atlinn, pom§lany jako kanat sprawozdawczy, ktéry nie tylko kentruje i kieruje do
odpowiednich organéw sprawozdania sktadane przemebj ale tale zapewnia wykorzystanie
podpisu elektronicznego dla zapewnienia wiarygdédnsprawozda. W efekcie, w ramach jednego
internetowego kanatu sprawozdawczego, przédsicy mog wypetni& sprawozdania oraz
uzyskiwa& potwierdzenia ich przggia. Dla badania skutkéw uproszczenia regulacjclomiono w
ramach Ministerstwa Przemystu i Handlu centrum bvatda kompetencji w zakresie badania
wplywu regulaciji na otoczenie gospodarcze — Ora&eintrum pomaga ministerstwom i agendom
rzadowym opracowywaoceny wptywu regulaciji.

Zaréwno ogolne zasady w zakresie uproszczenia ppaygete przez rad Norwegii, jak i
programy ich realizacji, za ktére odpowiedzialaipszczegdlni ministrowie, wskazayyge maliwe
jest znaczce uproszczenie regulacji gospodarczych, aetalizyskanie znageych korzyci dla
biznesu, jak i sektora publicznego, akamych w kategoriach konkurencygod miedzynarodowej.

2 Tame, s. 6.
B Tame, s. 7.

44



2. Udzial przedsgbiorcow w ksztaltowaniu prawa wobec matych i srednich
przedsiebiorstw w Polsce i w krajach Unii Europejskiej*

Przemystaw Kulawczuk, Mieczystaw Bk

2.1. Uwagi wprowadzajce

Ksztattowanie polityki wobec matych drednich przedsbiorstw jest zadaniem, ktére w
krajach Unii Europejskiej ey w kompetencjach adléw narodowych lub teregionéw. Czasami
polityka wobec matych §rednich przedsbiorstw (MSP) tworzona jest na obu tych szczeblathia
Europejska podejmuje dziatania m@g na celu wdrenie najlepszych praktyk do krajowych polityk
wspierania MSP. W ramach tego typu dzataostata uchwaloneEuropejska Karta Matych
Przedsgbiorstw (2000), ktora jako jedn z najwaniejszych rekomendacji dla addéw krajow
cztonkowskich wskazata konieczgoksztattowania polityki wobec maltych przegsiorstw przy
udziale samych drobnych przeglsiorcow.

Jednym z pierwszych zatlaKomisji Europejskiej w tym wzgbzie bylo dokonanie
rozpoznania w jakim zakresie polityki poszczegdémyaajow wobec sektora MSP uwzdhiaja
postulaty przedsbiorcow oraz w jakim zakresie programyadbpwe i regionalne uwzgtiniap
specyficzne problemy tego sektora. Komisja Eurdqejsodgta decyz¢ o uruchomieniu projektu
zatytutowanego: Konsultacje interesariuszy w zakresie ksztattowapialityki wobec matych
przeds¢biorstw na szczeblu krajowym i regionalnyRrojekt zostat uruchomiony w roku 2003,
natomiast raport ka@owy z pracy grupy ekspertowConsultation of Stakeholderszostat
przedstawiony w palzierniku 2005 roku. Raport ten przedstawia wypisszczegolnych grup krajéw
europejskich (EU15, EU25) i wydajecddy¢ mniej przydatnym do oceny udzialu przetiédrcow w
tworzeniu polityki wobec MSP z perspektywy posza@degch krajow cztonkowskich, na przykiad
Polski.

W zamierzeniu projekt miat obejmowaprzeprowadzenie analizy modeli i form oraz
rezultatow konsultowania polityki wobec matych srednich przedsbiorstw w 15 krajach
cztonkowskich UE, 10 krajach kandydaych, w 4 krajach Europejskiego Obszaru Gospodgrcze
oraz 3 krajach stowarzyszonych (Butgaria, Rumuriiarcja). Praktyczne dziatania badawcze zostaty
przeprowadzone w 31 krajach. Ponadto projekt obephgrzeghd najlepszych praktyk z zakresu
konsultowania ksztaltowania polityki wobec MSP onagpracowanie rekomendacji dla krajéw
uczestnicacych w projekcie.

Rozpoznanie zakresu ksztattowania polityki wobedMBzy udziale przedgiiorcow zostato
zrealizowane za pomg®adania ankietowego skierowanego zaréwno do argejniprzedsibiorcow
jak i wtadz publicznych biacych udziat w ksztattowaniu polityki wobec MSP. V¥csegoInéci
chodzito o poréwnanie ocen uczestnictwa partnerpatesznych w tworzeniu polityki wobec MSP
oraz samych wiadz publicznych. Badania organizagedsgbiorcéw zostaly przeprowadzone w 28
krajach, natomiast wtadz publicznych w 22 krajd@bziom reprezentatywio bada organéw wiadz
publicznych byt stabszy nibada organizacji przedsbiorcéw. Z tego tewzgledu w przedstawionym

" Przedstawiony artykut opieragsha rezultatach projektu Komisji Europejskiej padutem Konsultacje
interesariuszy w zakresie ksztattowania politykibe® matych przedgiiorstw na szczeblu krajowym i
regionalnym Wspétautor rozdziatu byt jednym z trzech ekspert&torzy brali udziat w projekcie ze strony
Polski, reprezentag Krajowa Izbe Gospodarcz Koordynatorem projektu ze strony Komisji EuroBés
Dyrektoriatu Przedsbiorczaci i Przemystu, byta Lucyna Kaiigka, ktéra byta rownie edytorem raportu
koncowego. Catéciowy raport grupy ekspertow przedstawiony jessimanie:
http://www.europa.eu.int/comm/enterprise/entrepuesigip/support_measures/stakehold/index.htm

Zar6éwno format, jak i tr& prezentowanego tutaj rozdzialy sowa prezentag tematu i nie powielaj tresci
powyzszedo raportu.
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rozdziale uwypuklona zostanie ocena przgusrcow jako spotecznych partnerow wtadz publicznyc
ksztattupcych polityke wobec MSP.

Badanie ankietowe miato charakter otwarty. Opracwarzez ekspertow ankieta zostata
przettumaczona nagjyki narodowe uczestnikOw projektu i zamieszczomastronie internetowej
Komisji Europejskiej. Eksperci narodowi zachli ogdlnokrajowe lub regionalne przedstawiciebstw
przedsgbiorcow do udzielenia odpowiedzi na pytania ankiefynkieta obejmowata nagiujace
zakresy tematyczne:

. Charakterystyka respondentow;

. Proces konsultaciji;

. Reprezentatywrsé organizacji przedsbiorcéw;

. Modele i formy konsultacji — zakres stosowamaena efektywriei;

. Czas konsultacji — wymagany prawem oraz rzeczywi

. Konsultacje propozycji selowych z czilonkami organizacji przeelsiorcow;

. Zakres tematyczny konsultacji;

. Kompetencje organizacji biznesowych w zakrepm@acowywania opinii — Samoocena;
. Konsultacje regulacji prawnych;

10. Wykorzystanie opinii MSP zdobytych podczas kitagji przez wladze publiczne;
11. Ocena cakziowa procesu konsultacji przez organizacje pragisicow.

O©CO~NOUITA,WDNPEF

W ramach badaankietowych odpowiedzi udzielito 199 organizaajzgxsebiorcow, z tego
13 z Polski oraz 69 organéw wiadz publicznych z Ka@jow Europy. Poniewabardzo trudno
porownywa& uzyskane wyniki badawcze pagdey krajami o réanej wielkasci, w tym rozdziale do
poréwnania wybrano wyniki Polski, Wielkiej BrytaniNiemiec i Hiszpanii orazrednie wyniki dla
calej Europy. Wszystkie wybrane do poréwnania ktajérednie lub due pastwa europejskie, z
ktorych Wielka Brytania reprezentuje najbardziejlnemynkowy model polityki gospodarczej, a
Niemcy najbardziej socjalny. Hiszpania z koleiagseta zauwaalny sukces gospodarczy prowaclz
prorynkows polityke gospodarcz Kraje dobrano tak, aby udate sinalez¢ odpowied na pytanie, w
jakim stopniu polityka rozwojowa opieracsd wspétprag z przedsibiorcami oraz jak oceniane s
efekty tej polityki z punktu widzenia rozwoju sekdomatych isrednich przedsbiorstw. Badanie
przeprowadzono latem 2004 roku. Problematglda porownawczych w sektorze MSP omowit P.
Dominak (2005).

Sparéd 199 odpowiedzi udzielonych przez organizacjeeg@sébiorcow, 33 (16,6%)
reprezentowato Niemcy, 23 (11,6%) WiglBrytank, 13 (6,5%) Polsk oraz 8 (4%) Hiszpaai
Organizacje te posiadaly zmicowany terytorialnie zasgy dziatalndci. Europejski zasp
deklarowato 33,3% respondentéw z Niemiec, i 56,%4pondentow z Wielkiej Brytanii; krajowy
48,5% z Niemiec, 50% z Hiszpanii, 65,2% z Wielkigjytanii i tylko 23,1% z Polski. Z kolei
regionalny charakter posiadato 69,7% respondentdemiec, 50% z Hiszpanii i 76,9% z Polski.
Oznacza to,ze najbardziej ungdzynarodowione byly organizacje brytyjskie. Z kolehjbardziej
regionalny charakter posiadaty organizacje z PoRkiekraczaicy potowe lub réwny potowie udziat
organizacji regionalnych dotyczyt wszystkich cztdéreanalizowanych krajow. Na pytanie o
obligatoryjng¢ przynalenosci do organizacji pozytywnie odpowiedziato 45,5%spendentéw z
Niemiec, 8,7% respondentow z Wielkiej Brytaniiaiden z respondentéw z Polski i Hiszpanii. Male
dod&, ze we wszystkich czterech analizowanych krajach djoriuje obowizkowa przynalenos¢ do
organizacji zrzeszagych niektére wolne zawody, np. prawnicze, jedn@irje zasadniczo kwestia
obowiazku przynalenosci do izb gospodarczych. Taki wymaog istnieje w Nozech i w Hiszpanii,
nie wystpuje z kolei w Wielkiej Brytanii i Polsce.

Celem prezentowanego rozdziatu jest porownanieatdzrzedsibiorcow w ksztattowaniu
polityki wobec MSP w Polsce i trzech innych krajdadh, na tle wynikéw dla catej Unii, wskazanie
zasadniczych probleméw w tym zakresie oraz zaprowanie rekomendacji w jaki spos6b proces
ksztattowania polityki legislacyjnej wobec MSP w I§t® mogtby mié charakter bardziej
partycypacyjny. Zaprezentowana w tym rozdziale pekt/wa poréwnawcza jest nowym
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przedstawieniem tematu, do tej pory mato obecnegmiskiej literaturze ekonomicznej. Nie jest to
jednak pierwsza praca o tej tematyce. W 1999 taimspublikowana praca M.aRa, P. Kulawczuka,
A. Szczéniak pod tytutemWzmocnienie organizacji przedsiorcow w Polscektora opierata gina
wynikach bada ponad 400 przedstawicieli organizacji przedgrcow oraz przedgbiorcow w
Polsce.

2.2. Uzyskane rezultaty badawcze

2.2.1. Proces konsultacji

Europejski model tworzenia polityki gospodarczejieop se na szerokim uczestnictwie
roznych partnerow spotecznych, w tym organizacji pskgiorcow. Rola animatora i inicjatora tej
polityki nalezy z reguty do odpowiednich wiladz publicznych, zanéwna szczeblu krajowym, jak i
regionalnym. W istocie rzeczy we wspoilczesnej gdapme rynkowej regatjest konsultowanie
polityki gospodarczej z partnerami spotecznymi,ngdd zagadnieniem istotnym jest jakotych
konsultacji. Jednym z elementéw jdkd prowadzonych konsultacji jest ich estotliwosé. Dla
poznania tego zagadnienia zadano badanym respond@gtanie o agstotliwasé konsultacji nowych
przepisow majcych wplyw na prowadzenie biznesu. Uzyskane wymikczterech analizowanych
krajach i ogolne z Europy przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Czstotliwosé konsultacji z MSP propozycji nowych przepiséw maicych wptyw
na prowadzenie biznesu (w procentach).

Czestotliwos¢ Europa Niemcy WIK. Hiszpania | Polska
Brytania

Zawsze/prawie zawsze 24,6 27,3 30,4 0 77
Czsto 31,2 36,4 30,4 12,5 39,5
Czasami 25,1 21,2 21,7 50 30,8
Niezbyt czsto 12,1 6,1 8,7 37,5 23,1
Nigdy 3,5 6,1 4,3 0 0
Nie wiem 3,5 3 4,3 0 0

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie bAa@dakietowych.

Spasréd czterech analizowanych krajow, najksiz czestotliwosé konsultacji polityki wobec
MSP obserwowano w Wielkiej Brytanii i Niemczechh ivyniki przewyszap srednia europejsk. W
Wielkiej Brytanii niemal co trzecia organizacja edsgbiorcow twierdzita, ze rad zawsze
konsultowat z i wazne decyzje dotyezre prowadzenia biznesu. Teakam, odpowied data mniej
wiecej co czwarta organizacja z Niemiec.¢S&mtliwos¢ konsultacji w Polsce jest wkisza ni w
Hiszpanii, chocia sumujc odpowiedzi cgsto i czasami uzyskujeespodobny wynik w obu krajach.
Nalezy przyznd&, ze ogodlnie w Europie- w ocenie ponad potowy respondentéwwazne dla MSP
przepisy § czsto lub zawsze konsultowane ze spoteéenobiznesow,. Wyniki polskie w tym
aspekcie nalsy uzna za wyranie gorsze.

Istotnym zagadnieniem w procesie konsultacji jezyjpcie ogolnego modelu konsultaciji.
Pojcie ,,096Iny model konsultacji” okéa przewaajacy sposob docierania do przegsorcow: albo
poprzez kontakty indywidualne z poszczegollnymi gdskdiorcami albo poprzez kontakty z
przedstawicielstwami przedsiorcow. Zagadnienie to jest o tyle i, ze ogdélny model w istotnym
stopniu made decydow& o maliwosci wyskpienia korupcjogennych praktyk w tworzeniu
ustawodawstwa gospodarczego. Uzyskane wyniki badarym zakresie przedstawia tabela 2.
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Tabela 2. Modele prowadzenia konsultacji ze spotecascia biznesovg (w procentach).

Spos6b konsultaciji Europa Niemcy WIk. Brytania Hiszpania Polska

Bezparednio z 2 0 4,3 0 0
poszczegoblnymi
przedsgbiorcami

Poprzez organizacje 84,9 94 73,9 100 92,3
przedsgbiorcéw

Nie wiem 7 3 13 0 7,7
Inne 6 3 8,7 0 0

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badankietowych.

Jak wynika z danych przedstawionych w tabeli 2, nakfyce europejskiej zdecydowanie
dominuje model konsultowania polityki dotycej MSP z przedstawicielstwami przegisorcow,
czyli z organizacjami. Model indywidualnych kontékt jest znacznie trudniejszy w realizacji,
chociz mozliwy przy przyjeciu odpowiednich zabezpieazeprawnych. Badane organizacje
przedsgbiorcow zapytano rownieo to czy prawo przewiduje obligatorygtokonsultacji przepisow
prawnych lub nowej polityki wobec MSP. Odpowiedainera tabela 3.

Tabela 3. Obligatoryjnosé¢ prawna konsultacji przepiséw (w procentach).

Obligatoryjno $¢ Europa Niemcy WIK. Brytania Hiszpania Polska
prawna

konsultacji

Petlna 14,1 21,2 17,4 37,5 23,1
Niepetna (zaley 12,6 30,3 52,2 0 30,8
od zagadnienia)

Nie istnieje 56,8 18,2 13 25 38,5
Nie wiem 14,6 30,3 17,4 25 7,7
Wiasnie @ 2 0 0 12,5 0
prowadzone prace

ustawodawcze w

tym wzgkdzie

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badenkietowych.

Obligatoryjng¢ prawa w zakresie konsultacji przepisébw prawnych zenadotyczy
okreslonych zakresow prawa (np. prawa pracy, itp.). WWanstd zr&znicowanie w odpowiedziach
organizacji przedsbiorcow, z ktérych oz¢ twierdzita,ze istnieje petna obligatoryjgé konsultacji, a
czs¢, ze jej nie ma lub jest efciowa. Uzyskane wyniki, ktére nale traktowa jako pewne
przyblizenig wskazujce na faktze w czterech analizowanych krajach poziom petniejriepetnej
obligatoryjnaci konsultacji polityki wobec MSP jest znacp wyzszy niz przecgtny w Europie.
Uzyskane wyniki dla catej Europy wskazujze obligatoryjné¢ dotyczy mniej ni 30%
respondentow; w Wielkiej Brytanii oboydek ten dotyczy niemal 70% respondentéw, w Polsce i
Niemczech ponad 50% respondentow i w Hiszpanii dwdigtych respondentéw. Oznacza e, w
wybranej grupie krajow istnieje dy poziom obligatoryjnéci tworzenia polityki wobec MSP przy ich
udziale.

W Polsce obowizek konsultacji projektowanych aktow prawnych wynik uchwaly Rady
Ministrow nr 49 z 19 marca 2002 roku — regulamiaqgyr Rady Ministrow (punkt 3.3.). Rowiie
istniegpca praktyka parlamentarna oraz Regulamin Sejmu tv 42 przewiduje madiwosé
~wystuchiwania uwag ekspertow”, ale w istocie nastj to wymagane przez prawo, a decyzja o
zaproszeniu ekspertow zajew dwym stopniu od prezydium Komisji. W Sejmowej Komisji
Gospodarki zapraszanie ekspertow jest ohpujica praktyla.
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2.2.2. Reprezentatywn& organizacji przedsigbiorcow

Jednym z najistotniejszych problemow przy uwdgianiu opinii organizacji przedgiiorcow
jest odpowied na pytanie, w jakim zakresie poszczegoélne orgajeza reprezentatywne dla
srodowiska przedgbiorcow. W szczegoélriigi chodzi 0 wywaenie opinii organizacji o dym
znaczeniu dla spoteczém biznesowej i organizacji mniejszych. Brak oceegrezentatywniei maze
prowadzé¢ do wywierania nadmiernego wptywu na ustawodawsivganizacji niereprezentatywnych
lub tez kontrolowanych przez sskie grupy przedsbiorcow. Maze to prowadz do korupciji
ustawodawczej.

Tabela 4. Kryteria oceny reprezentatywndci organizacji przedsibiorcéw (w procentach).

Kryteria oceny Europa Niemcy WIk. Brytania Hiszpania Polska
reprezentatywnaci

Istnieja 15,1 9,1 8,7 25 23,1
Tylko dla partneréw 15,1 3 0 37,5 30,8
spotecznych

Tylko dla organizacji z 18,6 27,3 8,7 12,5 0
obowiazkows

przynaleznoscia

Nie istniep 32,2 30,3 47,8 25 23,1
Nie wiem 19,1 30,3 34,8 0 23,1

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badenkietowych.

Jak wynika z wypowiedzi organizacji przegsibrcéw, kryteria oceny reprezentatyvnd
dotycz z reguly partnerow spotecznych, czyli organizagjzestnicgcych w regulacji rynku pracy
(sadzi tak najwécej organizaciji w Hiszpanii i w Polsce) oraz dotyarganizacji o obowizkowej
przynalenaosci (tak sdzi najwkcej organizacji w Niemczech). Co interegg, najmniejszy zakres
obowizywania kryteriow reprezentatywém dotyczy Wielkiej Brytanii, kraju, w ktorym diatp
spoteczny na rynku pracy nie petnizgjroli i ktéry osiaga najlepsze wyniki w zakresie tworzenia
nowych miejsc pracy. W Polsce przepisy limitpyawo uczestnictwa w dialogu spotecznym decioi
wymienionych z nazwy, ogolnokrajowych organizacjragpdawcow. Z kolei Ministerstwo
Gospodarki okrda najbardziej reprezentatywne organizacje przéisicéw, jako te ktére wchodz
w skiad Rady Przedshiorczasci, czyli wspdlnego forum wypracowywania stanowisizez réne
organizacje przedsiorcow Europejska Karta Matych Przedsiorstw i jej wdr@anie w Polsce w
2003 roky 2003, s. 22). Charakterystycznym jest, wérod organizacji biznesowych badanych
krajow, w Polsce i w Hiszpanii istnieje napksza swiadomda¢ istnienia kryteriow oceny
reprezentatywriei partnerOw uczestniggych w procesie konsultacji nowego prawa. Najmniej
respondentow, ktorzy wiedod kryteriach oceny reprezentatywnp znajduj sic w Wielkiej Brytanii
i Niemczech. Powstaje pytanie czy przyjmowanie Zmystych i licznych kryteriow nie wytwarza
dyskryminacji mniejszych organizacji. Poej przedstawiono, jakie szczegbtowe kryteria stasoav
Sa przy ocenie reprezentatyw§ud organizacji przedsgbiorcow w poszczegdlnych krajach.

Tabela 5. Kryteria stosowane przy ocenie repreze nosci organizacji biznesu (w procentach).

Czestotliwosé Europa Niemcy WIK. Hiszpania | Polska
Brytania

Liczba bezpérednich 19,6 12,1 21,7 25 12,1

czlonkéw

Liczba reprezentowanych 30,2 12,1 8,7 50 23,1

przedsgbiorstw

Liczba przedsibiorstw w 9 9,1 0 0 0

stosunku do ogolnej liczby

przedsgbiorstw

zarejestrowanych w kraju

Ogolna liczba pracownikéw 14,1 3 4,3 0 66,7

zatrudnianych przez

cztonkoéw tych organizaciji

Dobrze rozwiiete 16,1 15,2 4,3 0 0
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regionalne i/lub lokalne

struktury

Sita lobbingowa 22,1 18,2 13 37,5 33,3
Nie wiem 41,2 60,6 60,9 25 33,3
Inne 9 12,1 87 0 0

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badankietowych.

Badani respondenci mogli wsk&zadowolm liczbe odpowiedzi. Wydaje s8j ze
najwazniejszym kryterium jest liczba reprezentowanychepisgbiorstw lub liczba reprezentowanych
cztonkéw, a take ich sita lobbingowa. Tylko w Polsce istotne zmagde miata liczba pracownikéw
zatrudnianych przez czionkéw tych organizacji, est jzwhzane z uwypuklaniem tych danych przez
organizacje pracodawcow.

2.2.3. Formy konsultacji — zakres stosowania i ocarefektywnaci

Konsultacje polityki wobec MSP magdbywa sig w réznych formach. Petny spis tych form
przedstawia tabela 8. W tabeli 6 przedstawiono kiimada respondentow dotygeych najczsciej
stosowanych form konsultacji przy tworzeniu politywvobec MSP w Europie i czterech
analizowanych krajach. Formy te obejmowaly: spatkan partnerami spotecznymi (np. Komisja
Trojstronna), spotkania z przedstawicielami orgacjizprzedsibiorcéw, spotkania grup ekspertow
oraz konsultacje za pompprocedur pisemnych.

Tabela 6. Formy konsultacji polityki wobec MSP z peedskbiorcami, procent respondentéw.

Formy konsultacji Europa Niemcy WIk. Brytania | Hiszpania Polska

Spotkania z partnerami 45,2 15,2 8,7 25 69,2
spotecznymi (np. Komisja
Tréjstronna)

Spotkania z 74,9 81,8 69,9 75 46,2
przedstawicielami
organizacji przedsbiorcow

Spotkania grup ekspertéw 43,7 39,4 34,8 25 23,1

Konsultacje za pomac 53,8 87,9 56,5 62,5 23,1
procedur pisemnych

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badankietowych.

Uzyskane wyniki badawskazuy, ze najczsciej stosowaa forma konsultacji § spotkania z
przedstawicielami organizacji przeelsiorcow. Przecgitnie w Europie wskazuje na tforme 3
badanych respondentéw. Z czerech analizowanyctowraj najmniejszym stopniu z tej formy
korzystaj wiadze publiczne w Polsce. W Polsce napiajsz forma konsultacji jest dialog w ramach
Komisji Tréjstronnej, respondenci w pozostatychj&ch wskazali ¢ forme jako mniej wana niz
pozostate. W Europie oraz w trzech ,starych” krhjasE kluczowy forma konsultacji § rowniez
konsultacje za pomacprocedur pisemnych. W Polsce uzyskany isiaw tym zakresie dotyczy
przynajmniej dwukrotnie mniejszej proporcji respentbw. Oznacza tae konsultacje pisemne, sv
Polsce znacznie mniej popularne jako metoda koagult

Badanych przedstawicieli organizacji przetgrcow zapytano rownie ktore formy

konsultacji polityki wobec MSP asuwazane za najbardziej skuteczne. Uzyskane wyniki w tym
zakresie przedstawia tabela 7.
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Tabela 7. Formy konsultacji polityki wobec MSP z peedskbiorcami uznawane za najbardziej efektywne

(w procentach).

Formy konsultacji Europa Niemcy Wik. Hiszpania Polska
Brytania

Spotkania z partneran)i 27,6 15,2 0 37,5 23,1

spotecznymi (np.

Komisja Tréjstronna)

Spotkania z 70,4 81,8 73,9 37,5 61,5

przedstawicielami

organizacji

przedstbiorcow

Spotkania grup 35,2 39,4 26,1 37,5 23,1

ekspertow

Konsultacje za pomac 35,2 87,9 47,9 50 30,8

procedur pisemnych

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie bAa@dakietowych.

Z uzyskanych danych od respondentéw z 4 krajow kajriie do najbardziej efektywnych
form konsultacji zalicz§ mozna spotkania z przedstawicielami organizacji prizgusrcow oraz
konsultacje za pomacprocedur pisemnych. Wykorzystanie dialogu spoteganw ramach Komisji
Tréjstronnej jest uwane za mniej skuteczne. Warta tavrocic uwag: na fakt, # spotkania grup
ekspertéw uzyskaly wygze wskazania jako efektywne formy konsultacji vwerNczech i Hiszpanii ai
w Polsce i Wielkiej Brytanii. Powej, w tabeli 8, przedstawiono poroéwnanie wszystldtdsowanych
form konsultacji polityki wobec MSP oraz ich efektyosci w Europie jako cakri. Negatywne
réznice w proporcji respondentéw w ocenie form najskmhiejszych i faktycznie stosowanych miaty
wskaza potencjalne kierunki zmian w dotychczasowych prigkeh.

Tabela 8. Poréwnanie metod konsultacji stosowanydhuwazanych za najbardziej efektywne w Europie (w

procentach).

Metody konsultacji Stosowane Najbardziej Réznica w stosunku do
efektywne najbardziej
efektywnych
Stata rada biznesu 11,1 18,6 -7,5
Rada malego biznesu 17,1 24,1 -7
Spotkania z partnerami spotecznymi (np. 45,2 27,6 17,6
Komisja Tréjstronna)
Spotkania z Komitetem Spoteczno- 27,6 14,6 13
Ekonomicznym
Spotkania z przedstawicielami organizacji 74,9 70,4 4,5
przedstbiorcow
Doradcze komitety przediiorcow 18,1 24,1 -6
Panele przedgbiorcéow 13,1 16,1 -3
Spotkania grup ekspertow 43,7 35,2 8,5
Przestuchania publiczne 35,2 15,6 19,6
Badania sondawe 15,1 11,6 3,5
Konsultacje za pomagrocedur pisemnych 53,8 35,2 18,6
Konsultacje za pomadnternetu 19,6 20,6 -1
Konsultacje za pomadnnych mediéw 9 5 4
Wizyty na miejscu w przeddiiorstwach 12,1 13,1 -1
Staze urzdnikdw administracji publicznej w 4 5 -1
przedsgbiorstwach
Osoba kontaktowa lub specjalny adzw 12,1 20,6 -8,5
obrebie administracji (rzecznik MSP)
Wyodrebnione ministerstwo dla MSP 19,6 18,6 -1
Konsultacje nieformalne 32,2 18,6 13,6
Nie wiem 6 15 -
Inne 3 4 -1

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie bAadakietowych.
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Jak pokazalo poroéwnanie, formy najéziej stosowane as jednoczénie uwaane za
najbardziej efektywneSwiadczy to o wiaciwym doborze form konsultacji w wkszdici przypadkow.
Za najbardziej nieskuteczne uznano konsultacje om@lne, nie zobowrujace do niczego.
Organizacje przedsbiorcow powinny uniké tej formy konsultacji. Ponadto przeelsiorcy daé
krytycznie odnigli si¢ do efektywnéci stosowanych konsultacji za pomoprocedur pisemnych,
chocia ponad 35% badanych ugao je za wysoce skuteczne. Mato skuteciomma konsultacii byt
dialog spoteczny, stosowany przez ponad 45% batlamje uwaany za skuteczny tylko przez nieco
ponad 27% respondentow. Nisko oceniong édektywnaé konsultacji za pomac przestucha
publicznych.

Wsréd rozwihzan, ktore wskazywano jako warte szerszego stosowhwia rézne formy
instytucjonalizacji wspotpracy przedbiorcow z radem (rada biznesu, komitet spoteczno-
ekonomiczny, rzecznik MSP, itp.). Istnienie w tyonkelécie w Polsce Rady Przedbiorczaici, jako
forum uzgadniania stanowisk pagdzy r&nymi organizacjami przeddiiorcow w Polsce, naky
uzna za pewn formuk instytucjonalizacji wspotpracy. Przyczynias 40 do zwekszenia wspdlnej
sity spotecznéci przedsgbiorcéw w danym kraju.

2.2.4. Czas konsultaciji

Badane organizacje przegsiorcéw zostaty zapytane o to, czy przepisy pradaeego kraju
przewidup obowhzkowy czas na konsultacprojektow prawnych. Twierdzo odpowiedziato 15,1%
organizacji z Europy, 9,1% z Niemiec, 38,1% z WgllBrytanii, 37,5% z Hiszpanii orazadna z
Polski. Na pytanie czy czas dany na konsujtagpecyficznych zagadriejest wystarczagy,
przedstbiorcy odpowiedzieli w sposob zudicowany. Wyniki badania przedstawia tabela 9.

Tabela 9. Ocena czy czas przewidziany na konsultgcgpecyficznych przypadkéw jest wystarczajcy (w

procentach).

Ocena Europa Niemcy WIk. Brytania Hiszpania Polska
Zawsze/prawie 2,5 3 0 0 0
zawsze

Czsto 20,6 12,1 30,4 37,5 0
Czasami 28,1 33,3 47,8 12,5 15,4
Niezbyt czsto 30,2 51,5 13 37,5 38,5
Nigdy 7,5 0 0 0 38,5
Nie wiem 11,1 0 8,7 12,5 7,7

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie badankietowych

Sparéd czterech analizowanych krajéw ocena czasu pdzéanego na konsultacje najgorzej
przedstawia siw Polsce. Wyniki polskieasrowniez znacznie gorsze hisrednie dla catej Europy.
Wskazuje to na wadliwe planowanie procesu kongukadolsce, ktére odbywajsie pod ogroma
presp czasu.

2.2.5. Kompetencje organizacji biznesowych w zakrgsopracowywania opinii — samoocena
Badane organizacje przegsiorcow zostaly zapytane, jak ocemiajsw0j poziom

przygotowania do opracowywania opinii na temat paygji legislacyjnych radu. Uzyskane wyniki
przedstawia tabela 10.
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Tabela 10. Ocena stopnia przygotowania organizacprzedsigbiorcow do opracowywania opinii na temat
propozyciji legislacyjnych rzadu (w procentach).

Ocena Europa Niemcy WIk. Brytania Hiszpania Polska
Bardzo dobrze 28,6 45,5 13 25 15,4
przygotowana

Wystarczajco 43,7 39,4 52,5 50 53,8
przygotowana

Nieskuteczna w 18,6 15,2 17,4 25 23,1
niektorych

obszarach

Wcale nie jest 15 0 4,3 0 0
przygotowana

Nie wiem 2 0 0 0 0
Zalezy od 55 0 13 0 7,7
zagadnienia

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie bAadakietowych.

Generalnie badane organizacjesdovysoko oceniaj sw@j poziom przygotowania do
opracowywania opinii ha temat nowych propozycjiidéaryjnych radu. Najwy:sza ocena dotyczy
organizacji niemieckich. Bardziej wstrzegliwi w swoich ocenach byli przedstawiciele orgarmiza
Wielkiej Brytanii i Polski. Analizigc zasadnicze problemy z przygotowaniem opinii niaate
propozycji legislacyjnych, badani respondenci wgkadi gtdwnie na takie problemy, jak:
niedostateczna wiedza ekspercka w organizacji iiggamy z tym brak zasobow ludzkich oraz
niedostateczny czas na przygotowanie opinii. N& loasu wskazywali gtéwnie przegsiorcy z
Niemiec i Polski. Wyniki w tym zakresie przedstawasela 11.

Tabela 11. Przyczyny problemow organizacji przedgbiorcéw z przygotowaniem stawisk na temat
nowych regulacji prawnych/nowej polityki (w procentach).

Przyczyny probleméw Europa Niemcy WIk. Brytania Hiszpania Polska
Zbyt skomplikowany zakres 14,6 21,2 30,4 12,5 15,4
konsultacji

Niedostateczna wiedza 18,6 12,1 17,4 25 38,5
ekspercka wewitirz

organizacji

Niedostateczny czas na 49,2 75,8 21,7 12,5 69,2

przygotowanie
stanowiska/opinii

Niedostateczne zasoby 35,2 24,2 47,8 37,5 46,2
ludzkie

Problemy finansowe 13,1 3 13 37,5 15,4
Nie wiem 13,6 6,1 13 12,5 7,7
Inne 8,5 9,1 13 12,5 0

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badankietowych.
2.2.6. Miejsce konsultacji w procesie legislacyjnym

Dla petnego zrozumienia jakole petnia konsultacje polityki wobec MSP w poszczegdélnych
krajach, niezbdne jest okréenie na jakich etapach procesu legislacyjnegong stosowane. Z reguty

im szybciej i na bardziej postkowym etapie procesu legislacyjnego przewidziast yczestnictwo
przedstbiorcow, w tym wekszym stopniu mma uwzgedni¢ ich specyficzne potrzeby.
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Tabela 12. Okrdlenie etapu procesu legislacyjnego, na ktérym prowdzone @ konsultacje nowych
regulacji prawnych/nowej polityki (w procentach).

Etap procesu Europa Niemcy WIk. Brytania Hiszpania Polska
legislacyjnego
Wtedy, gdy rodz sie 17,1 12,1 30,4 25 23,1

pomysty dotyczce nowego
prawa/polityki

W trakcie przygotowywania 38,7 27,3 47,8 37,5 38,5
wersji roboczej nowego
prawa/polityki

Wtedy, gdy propozycja 43,7 51,5 17,4 37,5 46,2
nowego prawa/polityki jest
juz opracowana pisemnie

Na krétko przed 15,6 6,1 8,7 12,5 30,8
glosowaniem nowego

prawa

Na kilku etapach procesu 35,2 45,5 435 0 15,4

legislacyjnego (procesu
podejmowania decyzji)

Nie wiem 55 6,1 13 12,5

Olo

Inne 15 6,1 0 0

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badenkietowych.

Jak wskazuj uzyskane wyniki, konsultacje z MSP prowadzoagus w najwczéniejszych
fazach cyklu legislacyjnego w Wielkiej Brytanii. zA78,2% respondentow z Wielkiej Brytanii
wskazuje na prowadzenie konsultacji we wczesnyzadia procesu legislacyjnego. Dotyczy to 62,5%
badanych respondentow w Hiszpanii, 61,6% w Polstgkd 39,4% w Niemczech- propozycje
legislacyjne konsultuje sitam ddé¢ pdzno, wtedy gdy ju zostaly opracowane pisemnie. Specyfik
Polski jest z kolei dia proporcja respondentéw uczestaczh w konsultacjach na krotko przed
gtosowaniem nowego prawa. Uzyskane wyniki potwiagdavysok jakos¢ procesu tworzenia prawa
wobec MSP w Wielkiej Brytanii i busz konwencjonalny obraz Niemiec jako kraju o relatjgvn
wysokiej kulturze w tworzeniu prawa. Wyniki uzysleaw Polsce nieasgorsze ni srednia europejska,

z wyjatkiem dwej proporcji respondentéw wskazaych na prowadzenie konsultacji nowego prawa
na krotko przed gtosowaniem. Mk to dowodzi istnienia w Polsce praktyki wnoszenia ostatnich
poprawek przed glosowaniem oraz konsultowania paprawek z zainteresowanysgrodowiskami
przedsgbiorcow, tak aby uzyskgpoparcie rénych sit parlamentarnych.

W tabeli 13 przedstawiono oczekiwania przebigircow w zakresie umiejscowienia
konsultacji w procesie legislacyjnym. Generalnie wezystkich analizowanych krajach ama
zaobserwowa pewne przesuacie w kierunku organizowania konsultacji we wazejszych fazach
cyklu legislacyjnego, jednak poza Niemcami nie noa charakteru zdecydowanego. Tylko w
Niemczech widoczna jest zdecydowana rozidé pomiedzy umiejscowieniem faktycznego procesu
konsultacji a oczekiwaniami przeggiorcow. Niemieccy przedsgbiorcy cha konsultowé polityke
wobec MSP w znacznie wcagejszych fazach cyklu legislacyjnegoz nd czyni obecnie.
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Tabela 13. Okrelenie etapéw procesu legislacyjnego, na ktérych nsuteczniej prowadzona jest ocena
nowych regulacji prawnych/nowej polityki (w procentach).

Etap procesu
legislacyjnego

Europa

Niemcy

WIk. Brytania

Hiszpania

Polska

Wtedy, gdy rodz sie
pomysty dotyczce nowego
prawa/polityki

37,7

63,7

30,4

37,5

30,8

W trakcie przygotowywani
wersji roboczej nowego
prawa/polityki

45,2

60,6

39,1

25

38,5

Wtedy, gdy propozycja
nowego prawa/polityki jest
juz opracowana pisemnie

211

21,2

13

37,5

46,2

Na krétko przed
glosowaniem nowego
prawa

6,1

4,3

23,1

Na kilku etapach procesu
legislacyjnego (procesu
podejmowania decyzji)

6,1

4,3

15,4

Nie wiem

15,6

3

17,4

15,4

Inne

4,5

0

13

7,7

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badenkietowych.
2.2.7. Wykorzystanie opinii MSP zdobytych podczasdasultacji przez wiadze publiczne

Waznym elementem kultury legislacyjnej jest nie tylaczanie w proces tworzenia prawa
przysztych aytkownikéw i beneficjentéw prawa, ale tak praktyczne uwzgtinienie ich opinii w
tworzonych regulacjach. W tabeli 14 przedstawiomeny organizacji przeddiorcéw dotyczce
zakresu, w ktérym opinie tych organizacji zostalkarzystane w tworzonym prawie.

Tabela 14. Wykorzystanie opinii spotecznéei matego biznesu przez wiadze publiczne (w proceatth).

Zakres wykorzystania Europa Niemcy WIk. Brytania Hiszpania Polska
konsultacji (opinii

przedsiebiorcéw) przez

rzad

W wigkszaci przypadkow 2 3 0 12,5 0

znajdup one swoje
odzwierciedlenie w nowyn
prawie /polityce

Cze$ciowo znajdug one 46,2 45,5 39,1 12,5 30,8
swoje odzwierciedlenie w
nowym prawie/polityce

W niewielkim stopniu 40,2 45,5 435 75 53,8
znajdup one swoje
odzwierciedlenie w nowymn
prawie/polityce

W ogole nie znajdgjone 3,5 3 4,3 0 7,7
swojego odzwierciedlenia
w nowym prawie/polityce

Nie wiem 8 3 13 0 7,7

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie bAadakietowych.

Uzyskane wyniki bada przedstawione w tabeli 14 mma interpretow& dwojako. Po
pierwsze nalgy stwierdzt, iz w kazdym z czterech analizowanych krajow opinie orgagjiza
przedsgbiorcow, przynajmniej w niewielkim stopniu albogéziowo znajduj swoje odzwierciedlenie
w nowym prawie lub polityce. Wyniki Niemiec, Wieli Brytanii i Polski nie wykazuaj wiekszych
jakosciowo r&nic. W krajach tych nie zaobserwowano jednak istdtnnajwy:szych ocen. W
Hiszpanii ocena jest bardziej zrécowana, ale 100% respondentéw wskazuje na praymej
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niewielki wplyw opinii organizacji przedabiorcoOw na ostateczne rozgania radowe. W Hiszpanii i

w Niemczech jeden z respondentéw przyznat maksymnatrere. Po drugie, zastanawia niemal
zupetny brak ocen najugzych. Mae to swiadczy¢ iz organizacje przedgddiorcow nie §
zadowolone ze swojej skutecZnb Jednak brak ocen najgszych mdae rownieg wynikat z
nieotrzymania informacji zwrotnych o tym, w jakimakresie zostaly wykorzystane propozycje
organizacji przedsbiorcow. Wyniki bada w tym zakresie przedstawia tabela 15.

Tabela 15. Czstotliwosé dostarczania biznesowi przez rgd zwrotnej informacji na temat wykorzystania
opinii/propozycji spoteczndci biznesowej (w procentach).

Czestotliwosé Europa Niemcy WIk. Brytania Hiszpania Polska
Zawsze/prawie zawsze 3 0 13 12,5 0
Czesto 10,6 15,2 8,7 12.5 0

Czasami 21,1 18,2 26,1 0 7,7
Niezbyt czsto 33,7 33,3 34,8 25 38,5
Nigdy 26,6 33,3 17,4 50 30,8
Nie wiem 6 0 0 0 23,1

Zrédio: opracowanie wlasne na podstaéwie badakietowych.

Analizujac dane zawarte w tabeli 15 warto zwibciwag: na bardzo nisk czestotliwos¢
dostarczania informacji zwrotnej na temat wykorapg wynikéw konsultacji w Polsce. Jest ona
wyraznie gorsza m w pozostatych krajach. Sfréd czterech analizowanych krajéw najlepsz
czestotliwos¢ dostarczania informacji zwrotnej zapewniafadze brytyjskie.

2.2.8. Ocena cafixiowa procesu konsultacji przez organizacje przedgbiorcow

Badane organizacje przegsiorcow zostaly poproszone o c#&®wa OcCerg procesu
konsultacji. Uzyskane wyniki przedstawiono w taldei

Tabela 16. Ocena cakxiowa procesu konsultacji nowego prawa lub polityki przez organizacje
przedsiebiorcéw (w procentach).

Ocena procesu konsultacji  Europa Niemcy WIk. Brytania Hiszpania Polska
Bardzo zadowalagy 0,5 0 0 0 0
Zadowalagcy 37,2 39,4 60,9 25 0
Niezadowalajcy 59,8 57,6 39,1 75 100
Nie wiem 2,5 3 0 0 0

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie bA@dakietowych.

Uzyskane wyniki bada ;3 symptomatyczne. Weadnym z analizowanych krajow proces
konsultacji nie zostat oceniony jako bardzo zadewel. W catej Europie okoto dwie trzecie
przedsgbiorcow ocenito ten proces jako zadowatgj a dwie trzecie jako niezadowaley. W Polsce
zadna z uczestnigzych w badaniu organizacji nie ocenita procesu uttasji jako zadowalagego.
Warto zwrdct uwag: na oceny brytyjskie i w praktyce odwrdcone tengiene stosunku do danych
europejskich: trzy pte zadowolonych z procesu konsultacji nowego prawalityki wobec MSP i
dwie pite niezadowolonych. Wyniki te wskazupa skuteczni@ procesu konsultacji nowego prawa
w Zjednoczonym Krolestwie. Ostateczny rezultat Kiatsoze swiadczy o rozczarowaniu organizaciji
przedstbiorcéw skutecznizia procesu konsultacji.

2.3. Polska praktyka konsultacji ustaw gospodarczytc

W polskiej praktyce obowrek konsultacji projektow ustaw gospodarczych wanik
zasadniczo z przepiséw o realizacji dialogu spategn. Zgodnie z tymi przepisami prawo do
opiniowania aktéw prawnych mgprganizacje pracodawcow oraz zeki zawodowe(art. 16 ust. 1
Ustawy z 23 maja 1991 roku o organizacjach pracedanoraz art. 19 ust. 1 Ustawy z 23 maja 1991
roku o zwazkach zawodowych), ktérea seprezentatywne w rozumieniu Ustawy o Tréjstronnej
Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych.
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Jak podaje Ministerstwo Pracy i Polityki Spoteczn8kierowanie zatgen lub projektu aktu
prawnego do konsultacji z innymi organizacjami azkowymi lub organizacjami pracodawcow nie
bedzie wykonaniem ustawowego obagku, lecz jedynie przejawem polityki prowadzonegexr
organ ze wzgldu na uznanie znaczenia danej organizacji np. czebiu lokalnym, w danej bray
lub sektorzeObowiazek zasigania opinii dotyczy zal@n i projektéw aktow prawnych wszelkiego
rodzaju, a wic nawet tych, ktéreaswydawane na podstawie ustaw, ale nie w celu ickowgnia (np.
aktéow wydawanych na podstawie art. 93 Konstytug])'%.

~Wykonujac ten obowizek organ wtadzy m@, wedtug swojego wyboru — skieroévdo
organizacji partnerow spotecznych zadnia albo projekt aktu prawnego. [...] Organy wiadzy
obowiazane g kierowa& zatazenia lub projekty aktéw prawnych do odpowiedniclad# organizaciji
partnerow spotecznych, wskazanych w statutach dyghnizacji, a wic powinny s¢ upewnt co do
tego, ktore z wladzaswtasciwe do wydania opinii. Kiergp zataenia lub projekt aktu prawnego do
konsultacji, organ wtadzy obow#any jest okrdi¢ termin przedstawienia opinii, nie krotszyzr80
dni. Organizacja nie ma jednak obewku przedstawienia opinii, nie przedstawienie jej w
wyznaczonym terminie oznacza rezygraxijej wyrazenia. Projekt aktu powinien bykonsultowany
na ostatnim etapie prac projektowych, tzn. po prayj przez organ wtadzy posiadey inicjatywe
ustawodawcg, np. Rad Ministrow. Negatywna opinia do zaen lub projektu aktu prawnego
zgtoszona w trakcie konsultacji nie wstrzymuje s prawodawczegt”

Po wstpieniu Polski do Unii Europejskiej wprowadzono dtniepcych ustaw mechanizmy
konsultacji kwestii europejskich, czyli mdego rodzaju dokumentow i polityk w zakresie
wykorzystania srodkéw unijnych. Jednocgeie, reguty dotyczce obowazku konsultacji prawa
europejskiego zaely by¢ przenoszone na szczeble tworzenia ustawodawsaj@Nego.

Pomimo faktu, 4 og6ine zalecenia wymagaB0 dni na konsultagjaktéw prawnych, rzadko
sa dotrzymywane. Kwestie te obrazujos¢ wymownie przedstawione powsj wyniki bada. Polskie
organizacje przeddbiorcow bardzo omto narzekaj na niewhczanie ich ekspertow do prac
studialnych nad projektami ustaw gospodarczych,we wczesnym stadium procedury tworzenia
prawa. Bardzo esto maliwosci organizacji przedsbiorcow w zakresie opiniowania aktow
prawnych § ograniczone poprzez niedostat@odkOw na ¢ generuica koszty dziatalné oraz
koniecznd¢ koncentracji na pracy, ktora zapewnia organizacfpatki na utrzymanie. Istotnym
problemem jest tha skionné¢ poszczegdlnych sgldw i ministrow do konsultowania aktéw
prawnych.

Zroznicowana jest tate jaka¢ przedstawianych projektow. O ile z reguly orgaojea
przedstbiorcow wysoko oceniajprojekty wychodace z Ministerstwa Sprawiedliwoi czy Spraw
Wewretrznych, o tyle znacznie wiej uwag maj do projektow przedktadanych do zaopiniowania na
przyktad przez Ministerstwo Finansow, Gospodarky €racy i Polityki Spotecznej. W pewnym
zakresie mge to wynik& ze specyfiki projektow zgtaszanych przez trzy wemidne ministerstwa,
ktére zawieray réwniez regulacje przewidage obcizenia przedsgbiorcow, jednak w pewnym
stopniu te krytyczne uwagi wynikag faktu, # ministerstwa nie posiadaglobrego rozpoznania sfer,
ktére cha regulowd&. Czsto zgtaszane aspropozycje budie sprzeciw categgrodowiska i
wywolujace postaw obronm (a nie kooperatyws) wobec polityki radu, jak na przyktad inicjatywy
ministerstw w zakresie likwidacji karty podatkow2pP06) oraz podniesienia minimalnej sktadki ZUS
dla drobnych przedsgbiorcéw (2004).

Wydaje st kwesth oczywist, ze partnerzy spoteczni nie chprzede wszystkim pogorszenia
ich istniepcej sytuacji prawnej, czy podatkowej. Jednak wiagambliczne w zbyt matym stopniu
wykorzystup potencjat konsultacyjny organizacji przegdgorcow i innych organizacji spotecznych
do podnoszenia jakoi projektow nowego prawa we wczesnych stadiach fegrzenia.

> http://www.mps.gov.pl/index.php?gid=468
’® http://www.mps.gov.pl/index.php?gid=468
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2.4. \Wnioski z bada

1.

Prowadzony w Polsce proces konsultacji noweltydoli prawa wobec MSP dokonywany jest
wedtug ogoélnych regut stosowanych weldzaici krajow Europy. Istnieje prawny oboxziek
konsultacji nowego prawa dotygzy Rady Ministrow, a praktyka parlamentarna przeyjéd
szerok wspotprag komisji sejmowych z organizacjami przegsorcow.

Poréwnanie polskiej praktyki w zakresie uczedtwé organizacji przedddiorcOw w procesie
ksztattowania nowego prawa i polityki wobec MSP wigkazato zasadniczychadic z wynikami
srednimi dla Europy. Dopiero poréwnanie z wybranymajami UE wskazatoze polska praktyka
znacaco odstaje od wysokiej kultury tworzenia prawa wolbdSP w Wielkiej Brytanii. Jednak
réznice pomédzy Polslg a Hiszpani czy Niemcami nie byly die, ale nie zawsze wypadaty one
na niekorzy¢ polskiej praktyki. Oznacza tae Wielka Brytania posiada przewaw zakresie
uspotecznienia procesu tworzenia polityki dotygeg MSP rownie nad Niemcami i Hiszpai

Wydaje s, ze proces konsultacji przepisow prawnych lub novedityki jest scisle uzaleniony
od jakaci catego procesu tworzenia prawa. Jékiego procesu wydajegsciagle jeszcze risza
w Polsce, ni w poréwnywanych krajach. Znajduje to swoje odzeiedlenie w poddawaniu pod
konsultacje tylko niektorych projektow oraz niskiggstotliwosci konsultacii.

We wszystkich analizowanych krajach dominuje etokionsultowania polityki wobec MSP
poprzez organizacje przeelsiorcow. Jest to wiaiwy model, ktoéry zapobiega zagemiom
korupcyjnym wynikagcym z maliwosci indywidualnego oddzialywania poszczegoélnych
przeds¢biorcow na ksztatt legislacji. Model ten wymaga widee ustawowego wzmochienia, tak
aby konsultowanie prawa byto miiwve tylko przez przedstawicielstwa przegsorcow
(organizacje przedsbiorcow), a zabronione przez indywidualnych przeosrcow, w sposéb
umazliwiajacy wywieranie indywidualnego nacisku na ustawodavidie powinno to ogranicza
wykorzystywania nowych nagdzi, jak na przyktad konsultacje przez Internet.

Mnazenie kryteriow reprezentatywfa organizacji przedsbiorcow dopuszczagych do procesu
konsultacji ogranicza dagincs¢ dla organizacji mniejszych. Z drugiej stronyzégt uczestnik

procesu konsultacji powinien publicznie informawaki krag przedsibiorcéw reprezentuje. Sita
lobbingowa nie powinna ldyzasadniczym kryterium reprezentatywcio

Najskuteczniejsze formy konsultacji nowego pra@@ejmuj spotkania z przedstawicielami
organizacji przedsbiorcéw, konsultowanie za pomp@rocedur pisemnych, spotkania grup
ekspertow oraz spotkania Komisji Tréjstronnej. Taatnia forma dominuje w Polsce, ale jak
pokazuj wyniki, odbywa st to kosztem spotkaz organizacjami przeddiiorcow. Wydaje s, ze
dialog spoteczny nie powinien pedraz tak duzej roli w ksztattowaniu polityki wobec MSP.

Istnieje caly szereg nowoczesnych form konsjiltap. przez Internet), ktére mogtyby by
szerzej wykorzystywane przez wiadze publiczne. IKbgtatych form wraz z ocen ich
efektywndci wskazuje jednakze tradycyjne formy konsultacji uwane § za bardziej efektywne
w ksztatltowaniu polityki wobec MSP.

Polskie organizacje przegsiorcow nie dyspongjwystarczajca iloscia czasu na ustosunkowanie
si¢ do propozycji legislacyjnych adu. Wyniki w tym zakresie dla organizacji z Wielkigrytanii,
Niemiec i Hiszpanii $ znacznie lepsze.

Polskie organizacje przegsiorcow reprezentaj zblizony do brytyjskich poziom samooceny
kompetencji w zakresie przygotowania do konsultaearowej polityki wobec MSP. Najwgzy
poziom samooceny prezerguprganizacje niemieckie. Krytycznym czynnikiem deajgcym o
problemach w przygotowaniu opinii prawnych jest widee i Niemczech brak czasu. Polskie
organizacje wskazgjréwniez na niedostatecanwiedz eksperck wewntrz organizacji. Braki
zasobow ludzkich obserwuféwniez organizacje brytyjskie.
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10.

11.

Proces konsultacji jest prowadzony w najwniszych fazach cyklu legislacyjnego w Wielkigj
Brytanii. Wyniki Polski i Hiszpanii $ nieco gorsze. W Niemczech konsultacigpsowadzone w
pézniejszych fazach procesu legislacyjnego, co wzbudirgtyke ze strony organizacji
przedsgbiorcow.

Zgodnie z ocenorganizacji przedsbiorcow, opracowane opinie legislacyjnezgdowo lub w
niewielkim stopniu znajdgj swoje odzwierciedlenie w gotowej legislacji. Wyniolski jest
podobny do pozostatych krajow. Pomimo tego ogdélagigm zadowolenia polskich organizacji
przedsgbiorcéw z procesu konsultacji jest napgry. Badanie nie daje odpowiedzi dotymzch
przyczyn tego stanu rzeczy, ale w pamg@n stopniu przyczyn maze by brak czasu na
konsultacje i staby odzew ze strony wladz publicinyodndénie wykorzystania wynikéw
konsultacji. Wydaje s ze gldwra przyczym niezadowolenia polskich organizacji
przedsgbiorcow jest cigle jeszcze mato korzystny klimat wspotpracy z vekadi publicznymi.
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3. Analiza naruszania praw podstawowych w Polsce z&zczegdlnym uwzgidnieniem
praw przedsigbiorcow na podstawie literatury przedmiotu

Anna Kulawczuk
3.1. Uwagi wprowadzage

Paistwo prawa powinno gwarantoewawoim obywatelom ich prawa podstawowe. Obywatel
powinien mi€ zatem prawo daobrze funkcjonujcego pastwa, a w¢c do jednoznacznej, spojnej i
stabilnej legislacji; opartych na takiej legislacjivydawanych w ramach prawa decyzji administraciji
rzadowej oraz samoszlowej, traktujcej obywateli podmiotowo, z petnym poszanowaniersadg
rownasci oraz przyjaznej obywatelowi; sprawnie funkcjomggo i w petni niezaléego
sadownictwa; skutecznej egzekucji prawa przez wdadgkonawca i wladz sadownicz oraz do
rozpatrzenia sprawy przez w peini niezawistyetizgdw w rozadnym terminie.

Stawanie s paistwem prawa jest procesem romaoym w czasie. Stwierdzenie to jest
szczegoOlnie aktualne w odniesieniu dogiev, ktére — podobnie jak Polska — zmienity ustirdj
rozpoczty budowe demokracji parlamentarnej. Trudno jdstsle okrsli¢ punkt w przebiegu tego
procesu, po prz&giu ktérego mana stwierdzi, ze dane pastwo jest ju paistwem prawa. Odidic
trzeba take przynajmniej dwie warstwy: warsgwormatywn od warstwy empirycznej (stosowania
norm prawnych).

W sensie normatywnym Polska jesthgavem prawa. Rzeczpospolita Polska od 31 grudnia
1989 r., czyli od czasu wjia w zycie noweli Konstytucji z 1952 r., jest demokratygm pastwem
prawnym urzeczywistniagym zasady sprawiedliwoi spotecznefart. 1 wprowadzony ustanz 29
grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzespolitej Ludowej, Dz. U. Nr 75, poz. 444
obowiazujacej Konstytucji z 1997 r. w art. 2 ustawodawca piegt te podstawow norme ustrojovs.
Wiele z wypracowanych — gtéwnie przez orzecznictiwgbunatu Konstytucyjnego przed 1997 r.
zasad — weszio do @ obecnie obowizujacej Konstytucji, jako jej normy szczegétowe, co roe
nalezy do cech pastwa prawa. Porownaf wzorzec polskiej Konstytucji ze standardamhgiwa
prawnego obowdzujacymi na przyktad w Unii Europejskiej lub w jej fstwach cztonkowskich
mozna stwierdzi, ze Konstytucja z 1997 r. prayp wzorce dla pastwa prawa przynajmniej
odpowiadajce standardom przyjmowanym w umochnionych demokcacja

Szczegolnie w zakresie dotyeym wolnGci i praw cziowieka i obywatela polska
Konstytucja spetnia standardy fiséwa prawa, budag ochror tych wolndgci i praw na pewnym
fundamencie przyrodzonej i niezbywalnej gogtriccziowieka (art. 30). Przepis art. 2 Konstytucji
méwi o demokratycznym patwie prawa i w sensie normatywnym Polska takimspeem jest.
Podstawowe prawa i woloi cziowieka § w Polsce w zasadzie respektowane i realizowanenZa
w aspekcie przgfego wzorca konstytucyjnego Polska jesigi&vem prawnym.

Oceniajgc zagadnienie realizacji demokratycznegagbaa prawa z empirycznego punktu
widzenia naley jednak stwierdd, ze polska legislacja, administracja 4dswnictwo nie zawsze
odpowiadaj konstytucyjnym wzorcom gatwa prawa. Pordek prawny tworzony przez polskiego
prawodawe, decyzje wydawane przez ydy i orzeczenia wydawane przegyg i prowadzone przez
nie pos¢powania czsto nie § zgodne z zapisanym w Konstytucji standardefsvea prawneg.

Jak wskazat prof. dr hab. Andrzej Zoll, RzecznikWwiObywatelskich w latach 2000-2006, na
posiedzeniu plenarnym Sejmu RP podsumaueyuj jego p¢cioletnia kadengag, im intensywniej badat

" A. Zoll: Czy Polska jest pstwem prawnym? wyskpienie A. Zolla, Rzecznika Praw Obywatelskich,
wygtoszone w trakcie debaty u Prezydenta RP -yérrta 2004 r.
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sprawy zwizane z wolngciami i prawami cztowieka, tym wtej probleméw znajdowat w tej sferze.
Liczba spraw kierowanych do Rzecznika wzrosta zys@cy w 2000 r. do blisko 60 tysiy w 2005 r.
Nie byly to jednak same skargi, gdyiele kwestii bylo podejmowanych z gdu, czy na skutek
sygnatbw mediéw. W Biurze Rzecznika pragj w 2004 r. okoto 5 tyscy interesantow i
przeprowadzono prawie 21 tgsy rozmoéw telefonicznych, informagych obywateli o ich sytuacji
prawnej. Wystosowano ponad 270 vaygsén o charakterze generalnym, z czego 92, adresowatdtych
organ6bw pastwa wyposzonych w prawo inicjatywy legislacyjnej, stanowitonspiracg
prawodawcg. Skierowano 21 wnioskéw do Trybunatu Konstytucgime przysapiono do 10 skarg
konstytucyjnych. Whniesiono 1e47 kasacji do &lu Najwyzszego oraz skargi kasacyjne do
Naczelnego &lu Administracyjnego.

W zestawieniu z liczb ponad 15 milionéw decyzji administracyjnych oramnpd 10
milionéw spraw zatatwionych przezdy w 2004 r., liczba probleméw, z ktorymi zwracalg
obywatele mee wydawa si¢ niewielka. Czsto jednak poszczegélne sprawy, ktére trafiaty do
Rzecznika, bylty sygnatami szerszych zjawisk tamangav czlowieka lub obywatela. swo polskie
nie jest przyjazne obywatelowi, i to na ptaszecig wszystkich funkcji przez nie petnionych.

Jak stwierdzit rownig dr Janusz Kochanowski, Rzecznik Praw Obywatelsgathiacy swop
funkcje od 15.02.2006 r., w swoim wygtieniu na Zgromadzeniu Ogolnymed&iow Trybunalu
Konstytucyjnego 5 kwietnia 2006 r., jashoi przejrzysté¢ prawa to jeden z podstawowych
standardéw pastwa prawnego. Rzecznik wyrazit przekonanie o ksigyrawa, ktory wyra skt —
miedzy innymi — w jego inflacji, nadmiernej jurydyzaejycia kazdego obywatela, ktérego wszystkie
aspekty ustawodawca stara sinormowa. Wskazat te, ze kryzys prawa przejawiagsrowniez w
jego instrumentalnym traktowaniu; zaréwno przezsaych, jak i stanowicych prawo, a tate w
niedostatku jego moraldci. Niedostatku moralrigi zaréwno w rozumieniu jakie nadat mu Fuller,
jak i niedostatku sprawiedlivioi, stusznéci i rozumndgci. Wiele skarg wplywaicych do Rzecznika i
wnioskow rozpatrywanych przez Trybunat wynika nitkd, czy te nie tyle ze ztej woli i praktyki
osbéb stosucych prawo, ale z patologii, ktéréyodiem jest samo prawo, ze sposobu rozumienia
prawa, ktérego nie da esiogranicz¢ do skaczonego i doktadnie okénego zbioru legalnie
uchwalonych przepisow.

O ile zatem w sensie normatywnym, ocenianym przgzrpat norm konstytucyjnych, a
zwlaszcza zawartych w nich uregulawadotyczcych praw podstawowych, Polska jest
demokratycznym pestwem prawa, to jednak, z praktycznego punktu widgerealizacja norm
konstytucyjnych budzi wiele zasteas — zarowno w zakresie ,zwyklego” ustawodawstwa, ijggo
realizaciji.

3.2. Prawo do dobrej legislaciji
3.2.1. Zta jakasé istniejacego i tworzonego prawa

Wielokrotnie wskazuje gj ze podstawow przyczym naruszania praw podstawowych w
Polsce jest zta jaké prawa — zawité przepiséw, ich nadmierne rozbudowanie, niesp@jno
niezrozumiaté¢, skomplikowanie, zbyt este zmiany, niepewrn6 i nieprzewidywalné¢ rozwiazan.
Parlament i rzd oskazane § o nadprodukej aktow prawnych (zarbwno w sensie liczbowym, jak i
pod wzgkdem szczego6towsai unormowa) oraz niestabiln@ systemu prawnego (spowodowan
czgstymi zmianami stanu prawnego), ktdra podnosi kosatosowania i m@ powodowa spadek
zaufania do prawa. Nadto ustawodawstwo obejmujg ticzbe szczegotowych ustaw, ktére uchylaj
0golne reguly i tym samym przyczyniggic do nadmiernej zawikzi, nieprzejrzystéci i niespojndci
systemu prawnego jako céti’®.

K. H. Goetz, R. ZubekStanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjjakes¢ ustawodawstwanyd.
Sprawne Pi#stwo, maj 2005 r., str. 5.
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Obywatel ma prawo do dobrej legislacji, $zastan polskiej legislacji wymaga
natychmiastowych reform. Jak trafnie na konferensginackiej stwierdzita prof. Stawomira
Wronkowska-Jékiewicz ,System prawa powinien byspoéjny i stabilny, znajdowtauzasadnienie w
zespole powszechnie uznanych waeto by¢ funkcjonalny i przejrzgcie skonstruowany. Polski
system prawa (...) nie spetnimdnego z wymienionych warunkéw w stopniu, ktory fiimgmy
uzn& za zadowalapy. Przeciwnie, nadmiar regulacji prawnych i icheafiarmonizowanie,
nietrafn@¢ rozwiazan prawnych, ich skomplikowanie, nieczytesdashgrety taki stopié, ze nawet
sady przestaly sobie z prawem raglzbtwarcie o tym mova’”.

Na przeprowadzonej w 2002 r. konferencjiswconej problemom legislacji w praktyce,
prof. Stawomira Wronkowska-dkiewicz, wskazujc wzorcowe akty prawne powstate w okresie |l
Rzeczpospolitej, przedstawita ksbledow legislacyjnych, ktérych pojawieniegsiv ostatnim czasie
budzi szczegdllne zaniepokojenie. Merytorycznedyt pojawiaj sic nie tylko w tworzeniu
poszczegodlnych ustaw, ale i catego systemu praw@owe dla danej geti prawa instytucje przenosi
sie do innej, bez przewidywania negstw i bez poszanowania zasad ogélnych danegigpfawa.
Wprowadza s ,pokatnie” ukryte daniny publiczne, czy procedury spbaa To ,psucie instytuciji
prawnych” i ,niszczenie gati prawnych” skutkuje tymgze przeniesiona do innej gat prawa
instytucja prawna okazujeeshieskuteczna, nie dziata bowiem rgige w nietypowym dla nigj
otoczeniu prawnym, a nadto liczne atyj od przygtych zasad powodsyj ze zasady te przestapyc
kierunkowa wytyczm zaréwno dla legislaciji, jak i kierunku interprgtastosowania prawa.

Kolejna wadch polskiego ustawodawstwa jest ,lawina nowelizacy/,tym — jako zjawisko
zupetnie nowe — nowelizowanie ustaw w okresievahatio legis.Przed wejciem w zycie ustawy
zmienia st najcz:sciej przepisy o jej wafiu w zycie lub wyznaczace terminy, od ktorych maj
zacz¢ funkcjonowa poszczegoblne instytucje przewidziane danym aktBraktyka taka stanowi
dowdd niestaranrgoi, paspiechu i nierzetelrii w stanowieniu prawa.

Prof. Wronkowska-Jkiewicz wskazuje réwnie na niepokajca praktyle ,uciekania
prawodawcy w klauzule generalne”. Klauzule generaglakosrodek pozwalajcy na uelastycznienie
prawa, powinny b§ wprowadzane z pedn swiadomaGcia, a nie zamiast rozstrzygdi
merytorycznych. Nadmierne postugiwanie klauzulami generalnymi i zwrotami niedoo&i@nymi
pozostaje rozwizaniem pozornym — nadawanie im sensu epage bowiem dopiero w procesie
stosowania prawa, ¢zto przy udziale nielojalnych uczestnikow tego pac

Nowym bkdem legislacyjnym jest rowniecoraz czstsze ranicowanie termindéw weégia w
zycie poszczegollnych przepisdbw ustawy. Praktykaett fym bardziej niepokaga, ze przepisy
koncowe, wprowadzape w zycie dane przepisy aktu prawnego, bywajzsto catkowicie
niezrozumiate (np. ,ustawa wchodzizycie po uptywie 6 miegcy od dnia ogtoszenia, za vgykiem
(...) art. 45 pkt. 3 lit. b) w zakresie dotycym art. 106 ust. 4 i 5 ustawy (...) Prawo bankoktéry
wchodzi wzycie z dniem okrdonym w rozporzdzeniu Rady Ministrow, o ktérym mowa w art. X,
jako dzie rozpoczcia wykonywania obowizku rejestracji transakcji przez banki.”).

Tytuly ustaw nowelizacyjnychasnadto czsto pozbawione téei informacyjnej i przybieraj
post& ,ustawa o zmianie ustawy (...) oraz niektorychyimustaw”. Taka praktyka powoduje jest
niezwykle trudno ustaliobowizujacy stan prawny.

Na trudndci w ustaleniu obowdzujacego stanu prawnego wskazujakze praktycy,
stwierdzagc, ze pomimo, 1 profesjonalnie zajmuajsic dary dziedzir, prawa, z uwagi na ,pakne”
wprowadzanie nowelizacji do danej ustawy ustaletyczca zupetnie innej gaki prawa, ustalenie
stanu prawnego pozostawione jest przypad®owi

9'S. Wronkowska, referala czym polega dobra legislacjaRonferencja ,Legislacja w praktyce”, Wyd. Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2002.

80 A. Luboinska-Rutkiewicz, gtos w dyskusji, Konferencja ,Ldgisa w praktyce”, Wyd. Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich, Warszawa 2002, str. 64.

62



Wskazuje s rOwniez na nagminne pogwalcenia zasathx retro non agit pomimo
jednolitego  orzecznictwa  Trybunalu  Konstytucyjnegoprzypominajcego o0 zasadach
demokratycznego patwa prawa. Przyczynnaruszenia zasady nieretroakcji jest rowrop@niona
promulgacja aktow normatywnych — faktyczne antydattie Dziennika Ustaw jest bowiem na
porzadku dziennym.

Z uwagi na niedoskonaté prawa wzrasta rolaaddéw w zakresie jego wyktadni. Pojawig si
zatem coraz &#ciej tzw. ,wyktadnia kreatywna”, ¢tlaca w istocie przejawem konstruowania prawa,
a nie jedynie jego stosowanisaad®we prawo, zwane zgrawem orzeczniczym, wywiera zatem coraz
wiekszy wpltyw na praktyk

Nagminry praktylka jest rownig brak studidbw wsfpnych poprzedzagych rozpocgcie
procedury legislacyjnej, nie méad juz o symulacji statystycznej. Przykladem jest beetefyjne
zlikwidowanie Kolegiow ds. WykrocZe i przekazanie ich kompetencji niewydolnynmad8m
Grodzkim, co — przy wekszym sformalizowaniu procedury — skutkuje przewldkm spraw i
znacznym wzrostem przedawhie

Jak wynika z przeprowadzonych badapardd 163 uzasadniedo ministerialnych projektéw
aktow prawnych, sposdzonych w okresie od kwietnia 2002 r. do grudni@2e@., tylko 73 (45%)
zawierato informacje o podmiotach, na ktore oddgéatany projekt, a jedynie 26 (16%) omawia ich
znaczenie. Uzasadnienia te rzadko przedstawiagzty (18%) i korzici (21%) dla podmiotow, na
ktore planowane akty mamie¢ wptyw. Nadto takie oceny kosztow i kokzy rzadko g§ doktadne, a
tylko 10% i 4% uzasadniepodaje koszty i odpowiednio kormy, w formie liczbowej. Uzasadnienia
te ponadto zawierajniewiele informacji dotyczych wpltywu projektu na przekrojowe cele polityki
publicznej, koncentryjsie raczej na korZciach, ni kosztach, w uzasadnieniach rzadko pojansaj
dane wyraone ilgciowo. Znaczna ¢&¢ uzasadnig stwierdza,ze akt normatywny prawdopodobnie
nie kedzie miat wplywu na przekrojowe cele polityczne.n@eza to,ze ministrowie w swoich
kalkulacjach nie bier pod uwag petnego kosztu realizacji projektu ustawy i w kelngencji tworza
akty normatywne, ktére zwkszap wasko rozumiane korzgi dla resortowych odbiorcéw i nie ligz
si¢ z kosztami obaizajacymi takze inne grupy wyborcotf.

Prawo zatracito zatem — ze wedl na ild¢ obownzujacych przepiséw, ich niespojfn
wieloznaczné i niestabilng¢, bezrefleksyjne uchwalanie — funkcmotywujpca podmioty do
nakazanego w normach prawnych zachowania. Adresatynprawnej nie jest w stanie zapogisi z
jej trescia, nie jest wgc w stanie, bez pomocy fachowcéw (ktorzystp réwnie pozostaj bezradni),
okresli¢ zakresu swoich praw i oboyzkow wynikapcych z obowdzujacych norm. Stan matkowy
duwzej czsci obywateli uniemdiwia korzystanie z profesjonalnej pomocy prawn®pywatele ci,
przez sw nieznajomé¢ obowinzujacego prawa, skazam sa dobg, ale take czsto jeszcze ztwole
urzednikow.

Parlament tworzy nadmiegnilos¢ przepiséw, cgsto w pdpiechu i niespojnych ze sab
niezrozumiatych, nieutatwiagych zycia obywatelowi oraz nieprzyjaznych dla niego.\iZegledu na
stopier skomplikowania i inflagj przepiséw, prawo zatracito funkcmotywowania obywateli do
postpowania zgodnie z przepisami. Nawet prawnikom iaamgn rozstrzygagym trudno jest giw
nich zorientowd™.

81 5. Waltd, Uniwersytet Jagielltski, referatSiedem refleksji na tle praktyki legisladfionferencja ,Legislacja
w praktyce”, Wyd. Biuro Rzecznika Praw Obywatel$kigVarszawa 2002.

82 K.H. Goetz, Radostaw ZubeBtanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjjakes¢ ustawodawstwa
Wyd. Sprawne Restwo, maj 2005 r., str. 23-24.

8 Tezy wysipienia A. Zolla Rzecznika Praw Obywatelskich, padswujacego jego picioletnia kadenc, na
posiedzeniu plenarnym Sejmu RP.
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Przed¢wieréwieczem Dziennik Ustaw liczyt zaledwie 328 stron. M90 r., w pierwszym
roku polskiej transformacji, Dziennik Ustaw zawiebd7 pozycji i liczyt 1348 stron. W roku 2000 te
dane przedstawigjsic nastpujaco: 1346 pozycji i 7456 stron. W 2002 r. méely juz 2098 pozycji i
16020 stron. Natomiast Dziennik Ustaw z roku 208®iera 2191 pozycji i obejmuje 16456 stron. W
2004 r. padt kolejny rekord, gdy liczba stron Dzitsa Ustaw przekroczyta 21000.

Jedynie w niewielkim stopniw thiperinflacg w tworzeniu norm prawnych usprawiedliwia
potrzeba dostosowania polskiego prawa do rozbudeg@amoradku prawnego Unii Europejskiej.
Czsciej jej przyczym sa wadliwe procedury legislacyjne, tatééo w zmienianiu prawa,
przewiadczenie,ze zmiana normy dulzie skutecznym lekarstwem na patologiczne zjawislex
zbadania, czy przyczyna dotychczasowej nieskutéckpeawa nie Iy w braku jego egzekuéfi

Jako przyktad mma wskazéa czstotliwos¢ zmian niektdrych ustaw istotnych dla regulacji
stosunkow prawnych przedbiorcow i obywateli. | tak:

— Kodeks pracy zostat uchwalony w 1974 r. W 1998 digatvano, po licznych nowelizacjach,
tekst jednolity. Od opublikowania tekstu jednolibedodeks pracy byt nowelizowany 34 razy, w
tym w roku 2003 — 2 razy, w 2004 r. — 4 razy i W20. — 4 razy.

— Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezgie&potecznych z 1998 r. od czasu
opublikowania tekstu jednolitego w 2004 r. (popmzmuego licznymi nowelizacjami) byta
nowelizowana 15 razy.

— Ustawa o podatku od towardw i ustug z 2004 r. lpytenowelizowana szeiokrotnie.

— Ustawa o podatku dochodowym od os6b prawnych z ¥9920d czasu opublikowania tekstu
jednolitego w 2000 r. - zostata znowelizowana %y ra

- Wszelkie rekordy bije jednak ustawa o podatku ddolmym od 0so6b fizycznych z 1991 r. Od
czasu opublikowania tekstu jednolitego w 2000 staia znowelizowana 80 razy, w tym w 2005
r. 12 razy.

Jak wskazuje Rzecznik Praw Obywatelskich, wielawgest zmienianych jeszcze przed ich
wejsciem wzycie, coswiadczy o bardzo ztym przygotowaniu ustawy i brédgislacyjnej wyobrani.
Szczegodlnym przykltadem jest ustawa z 10 styczn@8 200 systemie monitorowania i kontrolowania
jakosci paliw cieklych (Dz. U. Nr 17, poz. 154), ktordada wegé w zycie 1 stycznia 2004 r., alezu
w grudniu 2003 r. uchwalony zostatadowy projekt ustawy o0 systemie monitorowania i
kontrolowania jakéci paliw cieklych prowadzy do uchylenia poprzedniej ustawy.

Do czstych wypadkdéw nalgy powtarzanie starych ddoéw legislacyjnych. Dobrze ilustruje
ten stan trzykrotne, na przestrzeni niespetna lrdat orzekanie przez Trybunat Konstytucyjny
niezgodnéci z Konstytucy norm regulujcych zasady ustalania wysdko czynszu najmu lokali
mieszkalnych w budynkach prywatnych (wyroki z 1¢cghia 2000 r., z 10 geziernika 2000 r., z 2
pazdziernika 2002 r.).

Niepokdj budzi uchwalanie przepiséw, na ktorychlizagje nie ma pokrycia w bugcie
paistwa. Dotyczy to szczegdlnie niedoszacowania pbtpremocy spotecznej. Uchwalana co roku
ustawa bugetowa od kilku ja lat zabezpieczdrodki pokrywajce jedynie ok. 75% wydatkéw na
pomoc spoleczpn ktora paistwo ma obowgzek zapewrd obywatelom na podstawie innych ustaw.
Stan taki wptywa bardzo niekorzystnie na gresrodkéw pomocy spotecznej i oagfunkcjonowania
parstwa przez obywateli, ktérym w ustawach przyznameoze zbyt pochopnie, oké®ne
swiadczeni&.

84 .

Tanve.
8 Tezy wysipienia A. Zolla Rzecznika Praw Obywatelskich, padewujacego jego picioletnia kadenas, na
posiedzeniu plenarnym Sejmu RP, o€y Polska jest pstwem prawnym? wystpienie A. Zolla, Rzecznika
Praw Obywatelskich, wygtoszone w trakcie debatyerfdenta RP - 15 stycznia 2004 r.
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3.2.2. Nieskuteczna egzekucja istniggego prawa

Wielokrotnie wskazuje siréwniez, ze przyczym naruszania praw podstawowych w Polsce i
ztej legislaciji jest brak skutecznej egzekucji isfarego prawa.

Jak trafnie wskazal RPO, zbyt ¢sto zmiana prawa lub uchwalenie nowego aktu
normatywnego ma lgypanaceum na powstate trudoo Nie jest takim panaceum. Me by, i to
jedynie przejciowo, uspokojeniem sumienia parlamentarzysty. Byienic prawo trzeba bardzo
dobrze zna przyczyny ztego funkcjonowania prawa dotychczagwilizujacego, by pewnym,ze w
drodze wykfadni obowzujacego prawa nie daesuzyskad zamierzonych rezultatow i nale miet
takze pewndé¢, ze wprowadzone zmiany nie przyniosfektéw niepeadanych, bardziej szkodliwych
niz te zwhzane z obowizujacym stanem prawnym. Binym jest bowiem previadczenieze zmiana
normy kedzie skutecznym lekarstwem na patologiczne zjawiddez zbadania, czy przyczyna
dotychczasowej nieskuteczuwb prawa nie ley w braku jego egzekuéfi

Klasycznym przyktadem zmiany prawa jako rezultateraku egzekucji dotychczasowych
przepiséw mog by¢ losy regulacji konsekwencji prawnych samowoli bwtimej. Nie radac sobie z
egzekucj kar nakladanych na dopuszemajch se samowoli budowlanej wprowadzono od 1 stycznia
1995 r. bezwzgldny nakaz rozbiorki wzniesionej bez zezwolenia ldaZakaz ten obowsizywat
takze wtedy, gdy budowla byta zgodna z planem zagospegmia przestrzennego, zasadami sztuki
budowlanej oraz wzniesiona zostala bez naruszem@w posob trzecich. Stosowanie tak
rygorystycznego prawa prowadzito do absurddéw, jak ostatecznej decyzji administracyjnej o
wyburzeniu osiedla mieszkaniowego we Wroctawiu edisinego przez setki oséb. Nakaz
prawomocny odnosit i takze do rozbiérki watlu przeciwpowodziowego wzniesiamegrzez
mieszkacow w czynie spotecznym. Oboyzujacego do 1995 r. prawa hie trzeba byto zmiémyéko
konsekwentnie egzekwowgego stosowanfé

3.2.3. Postulowane sposoby poprawy ziej legislacji

Jak wskazat RPO, jednym z podstawowych addarlamentu powinno stai¢ uproszczenie
prawa. Parlament powiniergsskoncentrow&na uchylaniu przepiséw, padkowaniu, eliminowaniu
tych przepisow, ktéréwiadcz o przeregulowaniu.

Powinno st wymaga& od projektodawcy uzasadnienia, dlaczegozate cele nie magbyc¢
osiagniete przy zachowaniu obowdujacych przepisow i dlaczego nie vma unikmé nowelizacji
przez zastosowanie wyktadni obawijacych przepisbw w lepszym stopniu dostosawej
rozumienie ich tréci do aktualnych potrzeb.

Konieczne jest tewymaganie uzasadnienia rzeczywistych kosztéw prop@anych zmian,
bowiem informacje w tym zakresie szsto niewiarygodne. RPO wskazuje na przykiagiozvego
projektu ustawy o ubezpieczeniu w Narodowym FunduBdrowia. W pkt. XXV uzasadnienia
projektu stwierdzono: ,Wprowadzenie wycie ustawy o ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu
Zdrowia nie spowoduje dodatkowych wydatkéw finangolw z budetu pastwa”. Koszt
wprowadzenia wzycie tej ustawy okazat gijednak znaczny. Wskazujegsiowniez na potrzeb
uchwalenia ustawy o tworzeniu prawa ustaigprocedug jego stanowienfd

8 Tezy wysipienia A. Zolla Rzecznika Praw Obywatelskich, padswujacego jego picioletnia kadenc, na
posiedzeniu plenarnym Sejmu RP.

87 Czy Polska jest pstwem prawnym?2 wystpienie A. Zolla, Rzecznika Praw Obywatelskich, voggone w
trakcie debaty u Prezydenta RP - 15 stycznia 2004 r

8 3. Wronkowska, referéla czym polega dobra legislacj&®nferencja ,Legislacja w praktyce”, Wyd. Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2002, 8tr. 2
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Rozwaa sk takze potrzeb utworzenia Krajowej Rady Legislacyjnej. Do niegftatyby
najwaniejsze projekty ustaw, a Rada ocenialaby ich wartoerytoryczm i prawm. Parlament
podejmowatby oczywicie suwerenne decyzje, alecbynaze po zapoznaniu @iz opina Rady, ze
mamy do czynienia z nieudanym projektem, podejmbyvdecyzje nieco ostiaiej. By¢ maze dziki
temu udatoby si unikm¢ wielu pomytek legislacyjnych. Opinia takiej Radyowinna by
bezwzgtdnie wymagana w wypadku nowelizacji aktéw podstayaw takich jak kodeksy lub
ustawy reguluyjce zasadnicze problemy w danej dziedziyiga spotecznego.

Pazadane byloby take stworzenie uktlowego dziennika promulgacyjnego w formie
elektronicznej, w ktorym bylyby publikowane powske® obowizujace akty prawne. Wymaga
takze rozwaenia problem zwikszenia profesjonalizmu tlumadzdekstéw prawa europejskiego,
podlegajcych bezpéredniemu stosowaniu w polskim padku prawnym.

Niezbedny staje si rowniez legislacyjny monitoring wyrokéw Trybunatu Konstgitinego,
ktére nie zawsze zostajvykonane w terminie przez Rad/inistréw, a take i przez Parlament —
wickszy aktywna¢ legislacyjm Prezydenta Rzeczpospolitej, ktory powinien zgtasmécjatywe w
tych przypadkach, gdy Parlament zwleka 2z wypeheieni luki powstalej na skutek
zdyskwalifikowania przepiséw wyrokiem Trybunatu ketytucyjneg8’.

3.3. Prawo do rozpoznania sprawy w rozglnym terminie przez niezawisty i
sprawiedliwy sad

3.3.1. Przewlekidé posigpowan

Jedny z dziedzin, w ktorej realizuje esprawo obywatela do dobregofstwa jest prawo do
sprawnego, hiezateego wymiaru sprawiedlivéoi i do rozpatrzenia sprawy przez niezawistego
sedziego w rozsdnym terminie.

Zgodnie z trécia art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, kdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtokizwesciwy, niezaleny, bezstronny i niezawisty
sad. W dalszym jednak agu problemem @&lownictwa jest przewlekig postpowania, wyznaczanie
wielu termindw rozpraw dzielonych dlugimi okresarBtawia to pod znakiem zapytania realizacj
jednej z podstawowych zasad procesowych, zakadcentracji materialu dowodowego. Istothym
zagadnieniem jest przygotowanie rozprawy i orgamége] przebiegu. £ powinien korzysta przy
tym z pomocy dobrze funkcjorugiego sekretariatu, a takasystentéweslziow. Sid musi mi€ takze
wsparcie w instytucjach zewtnznych, np. w dobrze funkcjorugej poczcie. Na sprawié pracy
sadow rzutuje te stopiéi wiarygodndci zaswiadczeé lekarskich wydawanych stronom pgsbwania
i swiadkom. Do wiarygodngi tych zd&wiadczét mozna mi€ niestety nadal bardzo powee
zastrzeenia. Trzeba mienadzieg, ze wprowadzone ostatnio zmiany procedadosvych przyczyryj
sig do znacznej poprawy sprawioo postpowania przed aglami. Due nadzieje stwarza instytucja
mediacji — stale zbyt rzadko wykorzystywana.

Jak wskazat RPO, od dawna panuje opitia,wymiar sprawiedliwéci jest najstabszym
filarem, na ktérym ma sgiopier& budowa pastwa prawnego. Opinia ta nie jestzjaktualna,
poniewa dwa pozostale filary, legislacja i administraajéegty znacznemu ostabieniu. Natomiast co
do wymiaru sprawiedlivizi, ostatnio ména obserwowaoznaki pewnej poprawy. Nagiuje bardzo
powolne, ale jednak, nadrabianie zalégioi skracanie tym samym czasu oczekiwania na
prawomocne rozstrzygttie sprawy. &dy zatatwiag dzi§ wigcej spraw ni do nich wptywa. To mze
oznaczd, ze najgorsze w agglownictwie mamy ju za sob i teraz naley pozytywry tendenci
umocnt. Jednak jest wiele spraw zalegtych, niezatatwibnywcodpowiednim czasie, diugotrwééo

8 Tezy wysipienia A. Zolla Rzecznika Praw Obywatelskich, padswujacego jego picioletnia kadenc, na
posiedzeniu plenarnym Sejmu RP.
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postpowania mae prowadai do ich przedawnienia albo do kierowania spraw prze
zainteresowanych do Europejskiego Trybunatu Pralov@eka w Strasburgll

W 2004 r. wprowadzono do polskiego paiku prawnegarodek odwotawczy w przypadku
przewlektego procesu (ustawa z dnia 17 czerwca 2Q0Kt6ra weszta weycie 17.09.2004. r.O
skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznampi@awy w posipowaniu gdowym bez
nieuzasadnionej zwioki do czego przyczynity siwiazace Polsk normy traktatowe, sugestie
Trybunatu w Strasburgu, jak rowripostulaty Rzecznika Praw Obywatelskich.

W 2004 r. do Europejskiego Trybunalu Praw Czlowiekalziennie wptywato ponad 200
skarg na opieszaté sadow od polskich obywateli. Polska byta w europegskizotéwce, j&li chodzi o
liczbe tego typu wnioskow. Ratwo polskie ptacito wysokie odszkodowania za piedtesc
postpowania i Europejski Trybunat Praw Czlowieka orze&av 2000 r. w sprawie Kudta przeciwko
Polsce zasugerowat wprowadzenie do ustawodawstwaegur pozwalagych przeciwdziaié&
nadmiernemu przewlekaniu pegbwania gsdowego. Uchwalona ustawa wyszta naprzeciw tym
sugestiom. Zgodnie z &a tej ustawy polski obywatel, dopéki nie wykorzygtiepcedury krajowej,
nie kedzie mogt skierowaskargi na przewlekkd postpowania do Trybunatu w Strasburgu

W 2000 r. Trybunat w Strasburgu prowadzit 6 sprasv skargi obywateli polskich na
przewlekig¢ postpowan cywilnych, w 2001 r. wydano 8 orzedzeza w 2002 r. — 11 (w tym jedn
sprawe zakaczono ugod). W 2003 r. liczba orzec#eze skargi obywateli polskich na przewleldo
postpowai cywilnych lub administracyjnych wzrosta do 56 (ymt 20 spraw zakirzono ugod), w
2004 r. tych orzeczebyto juz 61 (w tym 3 ugody). W 2005 r. ga tj. po wprowadzeniu krajowego
srodka odwotawczego —jitylko 152,

3.3.2. Kultura rozprawy

Jedny z wielu spraw, ktOre rzutwjna ocen realizacji prawa do dobrego fswa jest —
najogolniej rzecz ujmag — kultura rozprawy. Normy konstytucyjne i przgpisstawowe dobrze
zabezpieczaj niezalenoé¢ sadow i niezawisté¢ urzdu sdziowskiego. Ta niezawisté zalery
jednak nie tylko od uregulowania ustawowego, aleosdbowdci scdziego, przyjtego przez niego
systemu wartei. Jak wskazuje RPO, dzisiejszemu systemowi ksetéh aplikantdw glziowskich
oraz procedurze doprowadze¢j do mianowania przez Prezydenta RP na stanovasknowskie
mozna zarzudi, ze czasami udaje gdojs¢ do funkcji gdziowskiej osobom mato kompetentnym, a
nieraz nawet zdemoralizowanym.

Na niekorzysta ocere pracy adéw wptywa niska, przeeinie rzecz biagc, kultura rozprawy.
Stale jeszcze autorytegdsi probuj niektérzy, szczegolnie mtodzkdziowie i asesorzy, budowa
przez traktowanie ,z gory” stron pepbwania iswiadkow, a nawet teadwokatéw lub, co juma
miejsce rzadziej, prokuratorow. W tym wypadkuzalpodstawowynzrédiem autorytetuaglu musi
by¢ kompetencja i nienaganna postawa moratoaiego?”

3.3.3. Praca prokuratury
Jednym z istotnych czynnikow wptywalych na funkcjonowanie wymiaru sprawiedliggo

jest praca prokuratury. RPO wskazuje istotne zemtria w tym zakresie — oportunizm iesto
bardzo niedokladne zbadanie sprawy. Brak jest Kawmsetnej polityki prokuratury w zakresie

% Tezy wystpienia A. Zolla Rzecznika Praw Obywatelskich, padewujacego jego gicioletnia kadenat, na
posiedzeniu plenarnym Sejmu RP.

L Wystpienie senator Ewy Serockiej podczas posiedzeniat8¢& lipca 2004 roku.

2 European Court of Human Right, Survey of activifie85 (2000, 2001, 2002, 2003, 2004), Information

document issued by the Register of the Europeant @bsHluman Rights.

9 Czy Polska jest pmtwem prawnym?wystpienie A. Zolla, Rzecznika Praw Obywatelskich, voggone w
trakcie debaty u Prezydenta RP - 15 stycznia 2004 r
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wystepowania z wnioskami o zastosowanie aresztu tymezego. W niektérych sprawach widoczny
jest oportunizm prokuratorski, przewlekéow prowadzonym pospowaniu, w innych natomiast
gorliwos¢ we wszczgciu postpowania i jego intensywré budzca watpliwosci co do obiektywizmu
prowadacego spraw prokuratora. Nadiywana jest te podstawa umorzenia p@pbwania karnego z
powodu znikomego stopnia spotecznej szkoddmivoczynu. Wiele spraw umorzonych przez
prokuratora jest kontynuowanych dopiero na skutd&rivencji Rzecznika. Prokuratura zbyeso
ulega wplywom politycznym. Rzecznik wskazywal natrpely; reformy tej instytucji, a przede
wszystkim rozdzielenia stanowisk Ministra Sprawiwdkci i Prokuratora Generalnego. Zdaniem
prof. Zolla naleatoby postulowé, aby Prokuratora Generalnego powotywat Sejm zalz§enatu na
jedm, niepowtarzala kadenag. Prokurator Generalny powinien dywiazany uchwalanymi co roku
przez Raed Ministrow dyrektywami dotycacymi polityki karnej, a z wykonania swoich obazkow
powinien sktada coroczne sprawozdanie obu Izbom Parlanéntu

3.4. Prawo do dobrej administraciji
3.4.1. Etyka, jawnad¢, kompetencja, odpowiedzialné¢, zaufanie

Prawo do dobrej administracji zapisano w KarciewPRodstawowych Unii Europejskie;.
Realizacja tego prawa w polskiej rzeczywssiobudzi jednak wiele zastrzen. Jak wskazat RPO,
mamy w Polsce administracjktora w mniejszym stopniu jest przewodnikiem spr@bywatela, a
bardziej uwaa skt za nieomyla wladz. Nie zmienit tej postawy szeroko popularyzowany we
wszystkich maliwych okolicznagciach Europejski Kodeks Dobrej Administracji, proypinapcy
urzednikom o ich obowjzkach. Normy tego Kodeksu, ktérych stosowanie zalegest w organach
Unii Europejskiej przez Parlament Europejski, winoy¢ wzorem, ale tate i miernikiem dziala
polskiego urzdnika.

Realizacja prawa do dobrej administracji wymaga petantne] kadry, shacej pastwu,
spoteczéstwu i obywatelowi, ktéry jest stranpostpowania administracyjnego. Kadra ta powinna
by¢ dobierana na podstawie konkursu, dpsego dla wszystkich posiadeych wymagane
kwalifikacje i ktérego kryteria rozstrzyggiia musz by¢ jawne. Jest to jednak praktyka rzadko
stosowana. Zbyt gsto, j&li nie z reguly, ogtoszony konkurs jest figcja zwycezca zostat wybrany
juz przed jego ogtoszeniem. Dotyczy to zaréwno adriigi§i centralnej, jak i administracji
samoradowej; konkurséw na stanowiska profesorskie nazsmych uczelniach i konkurséw na
dyrektorow szkol. Od 1996 r. nie udaloe stbudow& w Polsce niezaimego od wplywdw
politycznych, opartego na kompetencjach, korpusitbgtcywilnej.

Jak wskazal RPO, do jego Biura zwrdcita ebywatelka, ktora zgtosita swokandydatug w
konkursie ogtoszonym na stanowisko w jednym zddev wojewddzkich. Poniewav wyznaczonym
czasie nie zostata zaproszona na rozenkwalifikacyjna zadzwonita do ukglu, prosac o stosowa
informacg. Dowiedziata si, ze konkurs zostatl jurozstrzygnity i odpowiednia osoba zostata
zatrudniona. Kandydatce, ktora chciata uzyskaformacje o kwalifikacjach osoby zatrudnionej,
odpowiedziano,ze dane te g objete tajemnig, a dokumentacja konkursowa zostala zniszczona.
Naruszeniem Konstytucji, potwierdzonym wyrokiem Bupatu Konstytucyjnego, bytlo wprowadzenie
do ustawy o stibie cywilnej przez jej nowelizagj ustava z 21 grudnia 2001 r. art. 144a
zezwalagcego do dnia 31 grudnia 2002 r. na obejmowanieostemk w shzbie cywilnej bez
zachowania obowrujacych procedur, w tym bez konkursu. Polski nie¢sta wymiarR kadry
administracyjnej po kalych wyborach dagych zwycestwo dotychczasowej opozycji. Nie chodzi
tylko o olbrzymie koszty zwizane z wdrazaniem nowych urgnikbw do obowizkdw.
Niewspotmiernie wielki jest koszt spoteczny. kdnik w Polsce wysokiego dredniego, a nawet
najnizszego szczebla wiege jego praca ma charakter prowizoryczny. Brak gtabilizacji kadry.
Umacnia s przekonanie o siibie na rzecz ok&onej opcji politycznej, a nie o sthie dla pastwa,
spoteczéstwa i obywateli.

% Tezy wysipienia A. Zolla Rzecznika Praw Obywatelskich, padswujacego jego picioletnia kadenc, na
posiedzeniu plenarnym Sejmu RP.
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Przyjete procedury tworzenia prawa i to na wszystkichojegtapach, nie zapobiegaj
zjawiskom patologicznym, o ktoérych styszye snieustannie. Brak jest na przyktad politycznej
odpowiedzialnéci za przedktadanie Parlamentowi wadliwych projektéstaw.

W dalszym cigu wystpuja zjawiska nie wypetniania przez administeagjoich obowizkéw w
stosunku do obywatela. Bardzogsio spotykamy gize zjawiskiem bezczyn&o ze strony organu
administracji. Stan taki jest dla obywatela znaezgorszy, ni uzyskanie negatywnej decyzji, w ktérej
Zostaje pouczony o miliwosci jej zaskatenia. Wobec bezczynnej administracji obywatel caigjez
reguly bezradny. Wskagamazna na przyktad na ziom przez RPO skaggdo Naczelnego f8lu
Administracyjnego na bezczynéto Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ktory dotychczasie
rozpoznat odwotania obywatela wniesionego w dniulifpda 1994 r. od decyzji organu pierwszej
instancji odmawiajcej stwierdzenia niewaosci decyzji 0 przejciu na wiasné paistwa w zamian
za ren¢ gospodarstwa rolnego. W ocenie RPO nie jest toadgk odosobniony, szczegdlniglie
chodzi o to ministerstwo.

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich przyjmuje roeznilziesitki tysiecy skarg na
funkcjonowanie administracji gdowej i samorgdowej. Mazna oczywécie stwierdzt, ze nie jest to
wiele, jeli wezmie sk pod uwag, ze administracja wydaje kilkabgie miliondw decyzji rocznie.
Skargi, ktore wptywaj do biura Rzecznikaasjednak najcziciej sygnatem zjawisk wygpujacych
masowo, a nie tylko w indywidualnych wypadkachddrych wynikiem jednostkowego dutu
urzednika.

Na spotecza ocery pracy jednostek samaidu terytorialnego wplywaj zatem nie tylko
przestanki o charakterze subiektywnym, @@ine z indywidualnym daiadczeniem w zatatwianiu
spraw, ale take powtarzajce sk przypadki 4czenia mandatu z zatrudnieniem w organach satiorz
lub prowadzeniem dziatalda gospodarczej, a ta& zatrudnienie w jednym umdzie 0sOb
spokrewnionych lub spowinowaconych z radnymi lulboigkami zaradéw. Obiegowe informacije
dotyczce nieformalnych lub rodzinnych payiea pomiedzy osobami zatrudnionymi w administracji
samorzdowej sprzyjai powstawaniu wrzenia ,kliki” oraz podejrzé o korupcg. Odczucia te &
potegowane nieprawidtowo lub nie wyczerpep formutowanymi odpowiedziami na zapytania,
whnioski lub skargi.

Istotnym problemem jest nie branie pod uwaxpinii spotecznej przy rozstrzyganiu przez
organy administracji spraw o0 podstawowym znaczedla spotecznii lokalnej, np. przy
wprowadzaniu granic jednostek samgghz terytorialnego, ustalaniu kolegw i zakresu
wykonywania inwestycji. Gg¢ samoradow lokalnych nie zapewnia obywatelom wystargzego
dostpu do informacji publicznej. Istnieje znaczne zméowanie informacji publikowanych na
stronach internetowych jednostek samdrtrterytorialnego. Gxto publikowane tam informacije nie
sa wystarczajco przejrzyste. Jedynie niektére z tych jednostekieszczaj na swoich stronach
internetowych wykazy i t& podgtych uchwat. Nie zawsze powszechnie dpse § zaradzenia
wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast. Bywa,hezprawnie ograniczaesdostp do informacji
publicznej, w tym wsip na sesje Rad i posiedzenia komisji, ¢losio protokétéw i nagraz tych
posiedzé oraz dokumentow wiacych st z wykonywaniem zadepublicznych.

Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie wymbtwat, w tym take do Kkolejnych
premierdéw, 0 rozszerzenie stosowania przepisow Kadeostpowania administracyjnego nie tylko
w odniesieniu do decyzji i postanowijeale rownie w takim zakresie, aby procedura administracyjna,
tak jak Kodeks Dobrej Administracji Unii Europejski miata zastosowanie tak do innych aktéw i
czynnaci administracyjnych. Wyspienia Rzecznika okazatyegednak bezskuteczne.

llos¢ spraw, w ktérych przed Naczelnymadeém Administracyjnym dochodzi do uchylenia
decyzji,swiadczy o nadal stabym merytorycznym przygotowa@idry urzdniczej. RPO wskazuje na
potrzely radykalnej zmiany sposobu rekrutacji pracownik@manistracji publicznej. Drug wazna
przyczyn, ztego funkcjonowania wtadzy wykonawczej oraz oxgarsamorzdow terytorialnych jest
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stan prawa. Urginik powinien mié jednoznaczp podstaw prawry dla jego decyzji. 4 podstawy ma
by¢ obowhzujaca norma stanowtazrédio prawa, a nie instrukcja czy dyrektywa przeleego. RPO,
wspolnie z prezesem Naczelnegad® Administracyjnego Romanem Hauserem, zaskado

Trybunatu Konstytucyjnego przepis art. 14 § 2 ustardynacja podatkowaktory przyjmuje
interpretacje podatkowe Ministra Finanséw zazate. Urzdnik ma sam, w oparciu o obaaujace

prawo wyd& decyzg, ktéra lgdzie ewentualnie naginie skorygowana w ramach obauijacych

procedur. Zaskaony przepis czyni z interpretacji Ministra nieznapelskiej Konstytucjizrodio

prawa i w praktyce przek§la znaczenie pogbowania dwuinstancyjnego w administracji.

Na ocewr realizacji prawa do dobrej administracji ma mgpliwie istotny wptyw daleko
posunéta bezkarng urzednikow. Chodzi tu o zindywidualizowarodpowiedzialnét za popetnione
btedy funkcjonariuszy publicznych wszystkich szczepbczwszy od szczebla najuwgzego. Trzeba
wyraznie odr@ni¢ podstaw odpowiedzialnéci funkcjonariusza publicznego jako polityka od
odpowiedzialnéci funkcjonariusza jako uednika. Czsto styszy si o braku podstaw do
odpowiedzialnéci polityka z powotaniem sina zasag domniemania niewinrsgi. Zasada ta jednak
ma znaczenie jedynie w pepbwaniu karnym. Nie odnosiesiona do podstaw odpowiedziafod
politycznej. Brak ponoszenia konsekwencji politygzm przez funkcjonariuszy najwsgzego szczebla
stwarza atmosferbezkarnéci przenosizca sie na szczeble msze ograniczage st juz tylko do
odpowiedzialnéci prawnej. W bardzo ograniczonym zakresie funkgjerw Polsce pogpowanie
dyscyplinarne. J juz nawet jest wszete, trwa w sposéb nieusprawiedliwiony bardzo diuggsto
konczac sk umorzeniem pogpowania z powodu przedawnienia. ¥Wodowiskach zawodowych
zatracono potrzefbsamooczyszczaniagsiulegto degradacji znaczenie przestrzegania wepogt@aniu
nie tylko norm prawnych, ale ta norm etycznych. Jest wprawdzie moda na tworzkmiekséw
etycznych; zanikta niestety moda na egzekwowanigiehle i od innych przyzwoitego zachowania.

3.4.2. Korupcja

Najwiekszym zagreeniem dla prawa do dobrej administracji jest kojapticzne badania
niezalenych organizacji pokazaj ze zjawisko korupcji w Polsce jest Wewie powszechne,
spychaac Polsk na odlegte miejsca. Przyczyna tak rozprzestrzepikorupcji tkwi w duym stopniu
w wadach funkcjonowania pstwa. Brak jednoznacznych podstaw prawnych podepngeh
decyzji, niejasne procedury, zbytzgumargines swobodnego uznania ze stronydnika, niskie
kompetencje merytoryczne i niski poziom etycznyedrekow, brak poczucia skenia obywatelowi i
panstwu i brak odpowiedzialroi to — w ocenie RPO — zasadnicze powody dzisigsatanu rzeczy.
Obserwuje si niejawna¢ procedur, zastanianieesochror danych osobowych wtedy, gdy obywatel
powinien mi€ petne prawo do informacji publicznej. Przejrzystalziatar i eliminacja nepotyzmu
powinna sté si¢ reguh w pracy urzdnikow. Petna transparentitodziatania organdéw witadzy musi
by¢ zasad — przejrzysté¢ dziatan kazdej wiadzy publicznej jest najlepszyénodkiem w walce z
korupcp i innymi patologicznymi zjawiskami w funkcjonowanadministraciji.

Bardzo wanym i do dzisiaj niedostatecznie wykorzystanym rmstentem do walki z
korupcp jest, wynikajca z Konstytucji (art. 61) i z ustawy z 6 wém@ 2001 r. o dosgpie do
informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 Zzp. zm.), jawné& co do zasadyzycia
publicznego, a wic tez jawnas¢ motywéw podejmowanych decyzji i to zarbwno o chteeze
generalnym, jak i indywidualnym. Ochrona danychbmsmych musi by rozumiana jako wyitek od
zasady jawnéri zycia publicznego i nie m® dotyczy spraw publicznych. Osoba steq np. do
konkursu na stanowisko w administracji musi godzt na to,ze informacja o jej kwalifikacjach
bedzie publicznie dogpna, firma biogca udziat w przetargu na inwestycyv ktérej zaangsowane §
srodki publiczne musi godgisie na to,ze po rozstrzygrciu przetargu zostanujawnione ztaone
oferty. Nie mana w takim wypadku zastardiaic tajemni@ handlowa. Tajemnica ma kywyjatkiem,
a nie zasaqd

Korupcja i inne patologiczne zjawiska wgstija w bardzo daym nasileniu wréd tych shib
paarstwowych, ktdre powinny ciesgysig szczegolnym zaufaniem, na przykiad, gdy takie gkav
wystepuja W policji, nie powinny mié miejsca zadne kompromisy i ,rozmywanie
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odpowiedzialnéci. Jezeli jeszcze wiadomaze wokot nich toczy si jakas gra polityczna, wowczas
trzeba niepoprawnych graczy usén uniemaliwi¢ im psucie pastwa. Do zwalczania korupcji nie
wystarczy aparat w postaci prawa karnego, jakimpogsje pastwo. Srodkiem stiacym temu
celowi powinno by takze oparte na prawdzie funkcjonowasiedkéw masowego przekazu. Prawo
do informacji winno mié pierwszéstwo wszdzie tam, gdzie ingerowanie w prywastooséb
petniacych funkcje publiczne stajec¢shieodzownym elementem skutecznej kontroli sprawmja
przez demokratyczne spotedsenvo. Wolnd¢ i niezalenos¢ mediow w tym zakresie jest nie do
przecenienia. Budowa fistwa prawnego wymaga szczegolnej troski o winmedidéw, o ich
pluralizm polityczny, o woln& stowa pracujcych w mediach dziennikarzy. Wszelkie proby
ograniczania tej wolrkei powinny by od razu likwidowane. Media jednak, korzygtag przydanej
im w demokratycznym spotearstwie wolndgci, musz czut sic odpowiedzialne za stow®odawanie
do wiadomdci publicznej przez przedstawicigizwartej wtadzy” konkretnych materiatow nie me
nies¢ zagraen dla rznych wartdci konstytucyjnych, a zwtaszcza prowaddo krzywdy ludzkiej na
wielka skak i narusza godnd¢ cztowieka, ktora jesfzasady zasad”, zrodtem wszelkich praw i
wolnaosci cztowieka i obywatela. RPO wskazuje np. na neoaczalné wykorzystywania bazy
danych z komputera Instytutu Paugii Narodowe] przez politykdw, politycznie zaangavanych
dziennikarzy, dla celéw powszechnej lustracji, lggzarancji ochrony praw oséb dotktyich tym
procederem. Lustracja 0sob kandygyich na okréone funkcje aczace sé z zaufaniem publicznym
powinna odbywa sie z zachowaniem ustalonych wénéej procedur. Nie m@ by uznawane za
dopuszczalne w patwie prawa, aby osoba pomoéwiona o niegodne zaahiewsde mogta podf
obrony ze wzgidu na zakaz dogbu dozrédet informacji izeby Sid Lustracyjny odmawiat w takich
wypadkach przeprowadzenia pgsiwania".

3.5. Dosgpnosé¢ do sadu | pomocy prawnej

Jak wskazat RPO, daeginas¢ do fdu jest utrudniona przez stosunkowo wysokie koszty
postpowania, a decyzja o zwolnieniu z ponoszenia kesztda w wysokim stopniu charakter
arbitralny. Osoby w trudnej sytuacji materialnejwatym potazeniu jest weksza czs¢ polskiego
spoteczéstwa, mag zasadnicze trudsoi w korzystaniu z fachowej pomocy prawnej przy
wszczynaniu pogpowania i w trakcie trwania procesu. ldzie to wzgatake z bardzo niskim
poziomemswiadomdci prawnej obywateli.

2 marca 2006 r. wesztfa aycie ustawa z 28 lipca 2005 a.kosztach @owych w sprawach
cywilnych (nowelizupca rownie kodeks pospowania cywilnego m.in. w zakresie uiszczania
kosztow gdowych), ktéra znacaco zmniejszyta wysok@ uiszczania przez strony kosztow
sadowych. Zaostrzono jednak rygory formalne dopezsposobu uiszczania tych kosztoéw, zwlaszcza
w sprawach gospodarczych. Wprowadzono rownwezdér dwiadczenia dla oséb fizycznych,
ubiegajcych sé o zwolnienie od kosztéw w sprawach cywilnych. Kidbkres funkcjonowania
nowych unormowg nie pozwala jednak na wiarygagdacere w jakim stopniu przyczynity gione do
poprawy istniejcego stanu rzeczy.

W ocenie RPO niezmiernie wm@ inicjatywa ustawodawcz byly dziatania na rzecz
rozpoczcia budowy sieci biur porad prawnych. Projekt tefawy powstat wéciste] wspotpracy
Ministerstwa Sprawiedliwkei z Biurem Rzecznika i organizacjami obywatelskinie uchwalono jej
jednak do tej pory.

Istotrp  role we wspieraniu swiadczenia osobom ubogim pomocy prawnej, obok
organizowanych przez pstwo biur porad prawnych, powinny odegmrganizacje obywatelskie, w

tym studenckie poradnie prawne (tak zwane ,klirpkawa”), ktérych dziataln@i od lat patronuje
RPCO®.

% Tezy wysipienia A. Zolla Rzecznika Praw Obywatelskich, padswujacego jego picioletnia kadenc, na
posiedzeniu plenarnym Sejmu RP.
% Tezy wysipienia A. Zolla Rzecznika Praw Obywatelskich, padswujacego jego picioletnia kadenc, na
posiedzeniu plenarnym Sejmu RP.
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3.6. Wybrane problemy naruszania praw podstawowyclprzedsigbiorcow
3.6.1. Wolna¢ dziatalnosci gospodarczej

Zgodnie z trécia art. 20 Konstytucji Rzeczpospolite] Polskie] spaiea gospodarka rynkowa
oparta na wolnixi dzialalngci gospodarczej, wlaskd prywatnej oraz solidargoi, dialogu i
wspotpracy partnerow spotecznych stanowi podstastroju gospodarczego Rzeczpospolitej Polskiej.
Natomiast w swietle art. 22 Konstytucji ograniczenie wokoo dziatalndci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wdglna wany interes publiczny.

Swoish ,konstytuch dziatalngci gospodarczej” jest rownieustawa z 2 lipca 2004 o
swobodzie dziatalnci gospodarcze(Dz.U.04.173.1807 z @d. zm.). Wswietle art. 6 ust. 1 tej
ustawy podejmowanie, wykonywanie i zakaenie dzialalngci gospodarczej jest wolne dlazkego
na réwnych prawach, z zachowaniem warunkow &d&ngch przepisami prawa.

Jak wskazat prof. dr hab. Cezary Kosikowski, pgsre unormowanie oznacza zhgdn
sugestt, ze status przedddiorcy w Polsce jest jednolity dla przegsiorcow prywatnych i
publicznych, krajowych i zagranicznych oraz przebisircow kgdacych osobami fizycznymi lub
jednostkami organizacyjnymi, atiz tez dla przedsibiorcow wykonugcych r&na dziatalng¢
gospodarcz. Problem réwnéci przedstbiorcow naley bowiem rozpatrywa w aspekcie calego
systemu prawa, zainormowania nieggiednolite dla wszystkich przedbiorcow.

Prawo polskie utrzymuje pewn stopniowalné¢ w zakresie ograniczania swobody
dziatalngci gospodarczej, co — swietle Konstytucji RP — jest dopuszczalne. Dlatégjow polskim
prawie wysgpuje zarowno kategoria regulowanej dziatatpjak i dziatalndci reglamentowanej w
formie koncesji, zezwofeitp. Ustawao swobodzie dziatal§oi gospodarczegmienita zatem — w
stosunku do poprzednich ureguladwa jedynie formy prawne ograniazew podejmowaniu i
wykonywaniu dziataln€ci i w niewielkim stopniu poszerzyta zakres dziat#ti gospodarczej wolnej
od regulacji i reglamentacji.

Prawo polskie nadal zatem postugujee sioznymi formami prawnymi reglamentaciji
gospodarczej, chociainne pastwa stosu w tym zakresie zwykle tyko jednforme, np. tylko
koncesje lub wycznie zezwolenia czy licencje.

Ustawa o swobodzie dziataldoi gospodarczejprzewiduje zatem stosowanie koncesji,
zezwold, licencji i zgody. Wprowadzita ona roéwri@ojecie regulowanej dziatalsoi gospodarczej,
ktore jednak nie przyczynitoesido zwikszenia stopnia wolsoi gospodarczej. Uzyskanie wpisu do
rejestru dziatalngci regulowanej nie jest bowiem wcale tatwiejsze, mzyskanie zezwofe licencji
lub zgody na wykonywanie dziatalfw gospodarczej.

Niektére z uregulow@ ustawy wywotug wiele kontrowersji, np. art. 10 ust. 2 w odniegiien
do ochrony przedgbiorcy-podatnika prawdopodobnie niedzie realnie stosowany, gazwiazania
dotycace ochrony przedddiorcy jako podmiotu kontrolowanega pozorne.

Giowne zarzuty merytoryczne, jakie stawia gstawie to nie rozwranie dotychczasowych
problemoéw, np. brak naaZania do terminologii stosowanej w UE, gdy chodzirazr&nienie
przedstbiorczaici i swiadczenia ustug. Ustawa nie zahamowata réwnendencji do odibnego
definiowania dziatalnéci gospodarczej i przedsiiorcy w innych aktach prawnych. Buwady jest
to, ze ustawa nie zniostandych form prawnych reglamentacji i wprowadzita mpetedna kategorg
dziatalngci regulowanej. Z przepiséw ustawy nie wynika réeinize waniejszy od kontroli
przedstbiorcy jest nadzor nad nim. Nadzor jest bowiemyinglja prawry i jako taki wymaga petnego
unormowania, co nie jest konieczne przy kontrakgj czynnéci faktycznej.
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Z punktu widzenia konstytucyjnej zasady wdiciodziatalngci gospodarczej konieczne jest
rébwniez normatywne okrdenie gwarancji prawnych, jakich fiwo udziela przeddbiorcom w
zakresie podejmowania, wykonywania i zakpenia ich dziatalni@i®’.

Na problemy zwjzane ze stosowaniem ustavey swobodzie dziataldoi gospodarczej
zwracaj uwag; takze sami przedsbiorcy. lluzoryczne okazato srozwiazanie przewidziane w art.
10. ust. 2 ustawy, zgodnie z ktorym przebsirca mae wystpi¢c do urzdu skarbowego, jak
interpretowa przepis, a jdi zastosuje s do odpowiedzi, nie poniesie konsekwencji. Ministe&n
Finansow sporglzito bowiem instruka, zgodnie z ktéy urzedy skarbowe wydajinterpretaci tylko
dotyczce zdarze, ktére juz miaty miejsce. Nie otrzymajjej przedsibiorcy, ktérzy potrzebuyj
wyjasnien, jak na bieaco rozliczy sie z podatku lub jak liczy podatek przy planowaniu nowych
inwestycji.

Duzym obchzeniem dla przedsbiorcow & czeste kontrole, zwtaszcza organéw skarbowych,
ktére potrafi sparalkowat dziatalng¢ firmy. Art. 83 ust. 1 ustawyo swobodzie dziatalioi
gospodarczeyskazuje,ze kontrole takie magw roku trwa nie diwej niz 4 tygodnie (mikro- oraz
mali i sredni przedsibiorcy) lub 8 tygodni (pozostali). Fiskus uiajednakze maze kontrolowa o
wiele dhwej, bo na to pozwalajmu odebne przepisy. Mze by i tak, ze urad skarbowy bdzie
sprawdzat przedsbiorce nawet 4 miesice™,

3.6.2. Prawo podatkowe

Utrzymuje st niespdjné¢ nadmiernie rozbudowanego i skomplikowanego prawa
daninowego. W szczegoélém prawo to nadal cechuje, oprécz innych wad, nepsé i
nieprzewidywalnéc rozwigzah. Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie zgtaszidzne
watpliwosci w zakresie naktadania podatkéw, innych daninlipabych i r&nych optat, okréania
podmiotéw, przedmiotow opodatkowania i stawek pkolaych, a take zasad i trybu przyznawania
ulg i umorzé oraz kategorii podmiotow zwolnionych z tygliadcze. Watpliwosci te koresponduj
z upowszechnianymi w mediach odczuciami spobesizea. Dowodzi tego np. powszechna krytyka
przepiséw dotycrych podatku VAT, ktore zostaty uznane przez mediaajgorsze z uchwalonych
w 2004 r. Mimo uptywu wielu lat od w@jia w zycie Konstytucji nie wszystkie przepisy zostaty
przystosowane do wymogéw art. 217 i art. 92 usta@gadniczej, co wyfaie potwierdza
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. RPO wskaalywa przyktad pogddéw wyraonych na
konferencji zorganizowanej 25 maja 2005 r. wspdéimikonfederaej Pracodawcow Polskich na temat
~Konstytucyjnych zasad wolsoi gospodarczej oraz wynikgjych z niej zasady swobody umow”. W
wielu wypowiedziach przewijala eikrytyka ,wymystow” urzdnikow, ktére hamuaj rozwdgj
gospodarczy. Chodzi przede wszystkim o prawo padatk czsto niezrozumiate dla podatnikow i
wymagaace petnej rekonstrukcji, poniewanie spelnia funkcji zaeitajacej do rozwoju
przedsgbiorczaci®.

Wskazuje si w szczegolngri, ze w obowazujacym prawie podatkowym trudno znademysl
przewodna, ktéra hczylaby je w uporadkowary catas¢é. W rezultacie obowazuje w Polsce swoisty
konglomerat podatkowy, a nie system. Prawo podatkisvorzone jest metadoréb i bedéw, zmiany
prawa podyktowaneascelami doranymi, czsto o charakterze partykularnym, bez generalnych
zalazen i bez oparcia w dorobku doktryny, orzecznictwa dswiadczeér paistw o gospodarce
rynkowef%.

97 C. Kosikowski, referat/wagi na temat nowej ustawy o swobodzie dziakaingospodarczejkonferencja
naukowa ,Konstytucyjne zasady wokod dziatalngci gospodarczej oraz wynikegge z niej zasady swobody
umow”, wyd. Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Wzansa 2006.

% J. Kapica, gtos w dyskusii, konferencja naukowanpKtytucyjne zasady woléai dziatalngci gospodarcze;
oraz wynikajce z niej zasady swobody uméw”, wyd. Biuro Rzecaritkaw Obywatelskich Warszawa 2006.
% Biuletyn ,Informacja Rzecznika Praw Obywatelskizrok 2004” str. 353.

10 R, Mastalski, referad konieczngéci przeprowadzenia reformy systemu podatkowkgnferencja naukowa
~Konstytucyjne zasady woldai dziatalngci gospodarczej oraz wynikgie z niej zasady swobody uméw”,
wyd. Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warsza®@a&2
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Jak wskazujeeglzia NSA Adam Bcal, z praktyki orzeczniczepddw administracyjnych w
2004 r. wynikaze zasadnicg przyczym, nietrafndgci decyzji organéw podatkowych byto naruszenie
przepisbw prawa materialnego poprzezdbh jego wykladn¢ lub niewtdciwe zastosowanie
(odmowe zastosowania). Z informacji o dziatakod sadow administracyjnych w 2004 r. oraz dyskusji
na zgromadzeniach ogdlnyckdgiow sidéw administracyjnych wynika nadtze gtbwnym powodem
takiego stanu jest systematyczne abnie s¢ poziomu przepisOw prawa podatkowego, jego
niespéjné¢ i brak dyscypliny legislacyjnej ustawodawcy. Peghl ten ma charakter naragtaj i
przyjmuje rozmiary wgcz niebezpieczne dla fostwa.

Tworzone jest zle prawo, niespdjnedice wrcz niekiedy systemem przegéhyych putapek
zastawianych na podatnika, co znajduje wyraz w zjach organéw podatkowych. Ustawodawca
podatkowy ignoruje nawet postulaty wynike¢ z orzecze Trybunatu Konstytucyjnego, naktadeg
na prawodawg obowihzek ustanowienia regulacji nieginych do realizacji norm konstytucyjnych.
Jak wskazuje glzia Bacal, w jednym z takich przypadkéw — z uwagi nazeluozbienosci w
orzecznictwie organow podatkowych dadéw administracyjnych — koniecznym stal@ giodicie
uchwaly sktadu 7elzibw NSA, wypetniajcej tak luke prawry (uchwata z 14.03.2005 r., sygn. akt.
FPS 4/04).

Prognozy w zakresie poprawienia ja&o legislacji podatkowej nie asdobre. Zjawisko
tworzenia ztego prawa nadal trwa. Jako przyktad veyma st wczeniej przywotfam ustawe O
podatku od towaréw i ustug z dnia 11.03.2004 r. Bandzo obszerny akt prawny, wprowadzgj
zupelnie nowy zakres opodatkowania, mowefinicie podatnika oraz szereg innych, nowych
rozwiazan prawnych, akt bardzo trudny w odbiorze i skomphitamy zostat wprowadzony praktycznie
bez zadnegovacatio legis Jeszcze gorzej wyglata praktyka wprowadzenia sycie rozporadzea
wykonawczych do tej ustawy z 27.04.2004 r. — wesmlg bowiem wzycie juz po pkciu dniach.
Niezaleznie od tego, niektore z przepisOw cytowanej ustavkyesli¢ mozna mianem ,betkotu
prawnego” — np. art. 15 ust. 3 pkt. 3, ktéry jemlagiczny, niezrozumialy i sprzeczny z zasad
neutralnéci podatku VAT. Takie sformutowanie normy podatkgweaje s¢ przyczym catkowicie
rozbieznych stanowisk Urgddw Skarbowych, przy czym kde z tych stanowisk jest popartekimi
argumentami prawnyrt.

Na problemy zwjzane 2z niejasnym prawem podatkowym zwracajwag takze
przedsgbiorcy. Jeszcze wkszym problememaszmieniajce st interpretacje organéw skarbowych
dotyczice norm podatkowych. Nierzadko firmy pongfinansowe konsekwencje takiej sytudji

W swoim wysgpieniu do Ministra Finansow z dnia 17.11.2005 r.eénik Praw
Obywatelskich zwrocit rownie uwag; na niekonstytucyjrigé art. 261 § 4 Ordynacji podatkowej,
zgodnie z ktérym, w przypadku odmowy orzeczeniazkodowania lub orzeczenia odszkodowania
(za szkod poniesiom w wyniku wydania decyzji, ktéra nagnie zostata uchylona) w wysalad
mniejszej od zgtoszonej wadaniu w tej sprawie, stronie przystuguje prawo wigria powodztwa do
sadu powszechnego w terminie 30 dni od dniagdpenia decyzji. Po uptywie tego terminu wygasa
roszczenie odszkodowawcze. Rzecznikzygh@rosbe o podgcie dziata w celu dostosowania te
tego przepisu do standardu konstytucyjnego w zakreshrony praw matkowych. Pomimo
zapewnié ze strony Ministerstwa Finansowe przy najbliszej nowelizacji ustawy Ordynacja
podatkowa zostanie zaproponowana stosowna zmiaepipu art. 261 8§ 4, przepis ten nie zostat
znowelizowany.

101 A, Bacal, referaffrafnas¢ decyzji organéw podatkowychswietle orzecznictwagsléw administracyjnych
konferencja naukowa ,Konstytucyjne zasady wétiaziatalngci gospodarczej oraz wynikgje z niej zasady
swobody umoéw”, wyd. Biuro Rzecznika Praw ObywatelskVarszawa 2006.

1023, Kapica, gtos w dyskusji, konferencja naukowanktytucyjne zasady woléd dziatalndgci gospodarczej
oraz wynikajce z niej zasady swobody uméw”, wyd. Biuro Rzecaritkaw Obywatelskich, Warszawa 2006.
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3.6.3. Prawo do sprawiedliwéci spotecznej, ochrony zaufania do psstwa i stanowionego
przezeai prawa oraz rOwWngici

W swietle art. 32 Konstytucji, wszyscya sSvobec prawa réwni, majprawo do réwnego
traktowania przez wtadze publiczne$ z@kt nie mae by dyskryminowany wzyciu politycznym,
spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyozy

Jak wskazuje RPO, proces dostosaeyjrealizaci konstytucyjnych praw socjalnych do
sytuacji gospodarczej wymaga zachowania roéwnowaghigrzy istniepcymi mazliwosciami, a
poziomem usprawiedliwionych potrzeb obywateli i pmen odbyw& sSig z poszanowaniem
konstytucyjnych zasad sprawiedli$od spotecznej, ochrony zaufania donp@va i stanowionego
przezé prawa oraz rOwrici.

Znacacym przykladem naruszenia prawa do réwnego trakttavgest zrénicowanie
uprawnigi do pomocy ze strony patwa wobec 0sob sprawagych osobist opiele nad dzieckiem, w
zaleznosci od tego, czy podmiotem tych uprawigst osoba drlaca pracownikiem, czy teosoba
prowadzca dziatalné¢ gospodarcz Przestank prawa do urlopu wychowawczego jest pozostawanie
w stosunku pracy i posiadanie co najmniej sszemiesecznego okresu zatrudnienia. Urlop
wychowawczy nie przystuguje zatem osobie proweedi dziatalné¢ gospodarcg, a take osobie
wspotpracujcej przy prowadzeniu takiej dziatakiw. Ograniczenie prawa do urlopu wychowawczego
tylko do 0s6b bdacych pracownikami rodzi rowniedalsze skutki w sferze uprawnido swiadczé z
ubezpieczenia spotecznego.

W okresie aktywngci zawodowej zarowno bowiem pracownik, jak i przed®rca lub osoba
Z nim wspoOipracujca, podlegaj obowihzkowo ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu. Pracownik
finansuje tylko potow naleznej skladki ubezpieczeniowej (drugpotowe pokrywa pracodawca),
przedsgbiorca za ponosi petny koszt skfadki. Po ustaniu okresu @malmia zasitku macieragkiego,
osobie majcej status pracownika ustawa o0 systemie ubezpiecgpotecznych zapewnia
ubezpieczenie emerytalno-rentowe finansowane pineet pastwa przez caly okres urlopu
wychowawczego. Osoba, ktéra przed urodzeniem dzigokwadzita dziatalrié gospodarcz lub
byta osola wspotpracujca przy prowadzeniu takiej dziatalém, chac by nadal objta
ubezpieczeniem emerytalno-rentowym, musialaby samplaca skladle. W przeciwnym razie
pozostanie w tym okresie bez ubezpieczenia emapaa@ntowego, co w konsekwencji wptynie na
wysokas¢ przysztej emerytury lub renty. Osoby prowack dziatalné¢ gospodarcg, a take osoby
wspotpracujce przy prowadzeniu takiej dzialakwd nie maj zatem prawa do urlopu
wychowawczego i sprawowanie osobistej, stalej dapield matym dzieckiem i stawia je w gorszej
sytuacji w ubezpieczeniu emerytalnym i rentowin

3.6.4. Posgpowanie rejestrowe

Rzecznik podejmowat réwnie wystpienia w sprawie konsekwencji prawnych
nieprawidtowego wypetnienia wniosku o wpis do Kragmo Rejestru glowego.

W $wietle bowiem obowizujacych przepisow ustawy o Krajowym Rejestrzed@wvym,
nieztazenie wniosku o wpis do Rejestru na ggdawym formularzu, nieuiszczenie wskazanych w
ustawie optat lub nieprawidtowe jego wypetnienievpduje,ze wniosek taki podlega zwréceniu bez
wzywania do uzupetnienia brakéw. Dopiero vaypitnie innych brakéw powodujege wzywa st
wnioskodawe, pod rygorem zwrécenia wniosku, do poprawienia Usnpetnienia go w terminie
tygodniowym, a mylne oznaczenie wniosku lub innezymgste niedokladnii nie stanowg
przeszkody do nadania biegu i rozpoznania go weryhasciwym. Rzecznik zwrécit gido Ministra
Sprawiedliwdci o pilne wyeliminowanie z obrotu prawnego art. a$. 3 ustawy o Krajowym
Rejestrze fdowym i wprowadzenie zapisu;e w razie niezigenia wniosku na utzlowym

193 Tezy wystpienia A. Zolla, Rzecznika Praw Obywatelskich, podewupcego jego picioletnia kadenc, na
posiedzeniu plenarnym Sejmu RP, vgpstnie RPO do Wiceprezesa RM — Ministra Gospodahtacy i
Polityki Spotecznej z 7.12.2004 r., RPO/488355/04/V
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formularzu, nieprawidiowego jego wypetnieniaadb wystpienia innych brakéw, dalzie miat
zastosowanie art. 130 k.p.c. Wowczas, niexadeod wys¢pujacego braku, &l bedzie obowizany
wezwa& wnioskodawe do poprawienia lub uzupetnienia wniosku w wyznayzo terminie, a inne
oczywiste niedoktadrigi nie majgce znaczenia dla rozpoznania sprawy, nidabuniemaliwiaty
rozpatrzenia wniosK{"

W odpowiedzi przyznanaie przepis art. 19 ust. 3 ustawy o Krajowym Rejesg@zowym
powoduje niejednokrotnie naggwanie przez gy rejonowe instytucji zwrotu wniosku. Poddano
jednak w watpliwosé, czy wezwanie do uzupetnienia brakoéw wniosku wniare 7 dni pod rygorem
zwrotu (zgodnie z art. 130 k.p.c.) rzeczymie zmieni sytuagj wnioskodawcy i wyeliminuje kiopoty
zwiazane z wypetnianiem formularzy. Wskazano rownige problematyczne jest stosowanie do
wnioskéw formularzowych w pogtowaniu o wpis do KRS regulacji stanaegj, ze bkdne
oznaczenie pisma lub jego oczywiste niedokiddnnie stanowj przeszkody do nadania mu biegu i
rozpoznania we wkgiwym trybie (art. 130 § 1 zdanie drugie k.p.ciwi®rdzono,ze w ministerstwie
rozwazana jest nowelizacja ustawy o Krajowym Rejestrggo®ym, za przepis art. 19 ust. Xbzie
whnikliwie przeanalizowany podakem dostosowania do ogélnych zasad Kodeksueposiania
cywilnego, przy uwzgldnieniu specyfiki pogpowania rejestrowego.

Krytykowany przepis ustawy o Krajowym Rejestrzgl@vym nie zostat jednak zmieniony do
chwili obecnej. Oczywistym wydaje ¢sirowniez, ze wezwanie do uzupetnienia brakéw pisma —
polegajce réwnieg na wskazaniu, czego ten brak dotyczy - zsewz poprawi sytuagj
wnioskodawcow, ktorzy obecnie, bez pomocy prawnikag nawet nie domdla¢ sie przyczyny
zwrotu wniosku.

3.6.5. Ubezpieczenie chorobowe przegbiorcow

Rzecznik wskazat réwniena problem zasad ubezpieczenia chorobowego osémpmcych
dziatalng¢ pozarolnicz, w tym dziatalné¢ gospodarcz Do Rzecznika naptywaly bowiem skargi
dotycace wyhczenia z ubezpieczenia chorobowego oséb, ktéreaguobstatnich lat prawidtowo
optacap sktadki na ubezpieczenie chorobowe, z tego powaduw poprzednich latach optacity
sktadk; po terminie lub w nienakytej wysokdaci. Rzecznik wielokrotnie podejmowat wygpienia w
tych sprawach. Organy rentowe nie stgdupwiem zasady, o istnieniu ktérej zapewniat Rzéezn
Minister Pracy i Polityki Spotecznej, zgodnie z kt@pd&zniejsze optacanie skiadki w prawidtowej
wysokdci i w odpowiednim terminie powoduje traktowaniekith oséb, nawet pomimo braku
ponownego wniosku (wniosek dorozumiany), jakoetfaih ubezpieczeniem chorobowym. Mime, i
Rzecznik skierowat ju w dniu 27.08.2002 r. wniosek do przewodamyo Sejmowej Komisji
Polityki Spotecznej i Rodziny o usankcjonowanie i¢hk dziataw organdéw rentowych poprzez
odpowiedna nowelizacg ustawy o systemie ubezpiedzgpotecznychzadna z nowelizacji ustawy nie
wprowadzita postulowanych zmi&n

104 \Wystpienie RPO do Ministra Sprawiedlida z 14.10.2004 r., RPO/475144/04/1.

195 Bjuletyn ,Informacja Rzecznika Praw Obywatelskiznrok 2004” str. 124-125, wystienia RPO do
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 07.11.2008,07.2002, 27.08.2002 r., RP0O-349626-111/00, wytnia
RPO do Prezesa ZUS z 23.01.2004 r., RPO-4050322111/
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3.7. Naruszanie praw podstawowych w Polsce na podstie danych statystycznych®

1) Wptyw spraw do Rzecznika Praw Obywatelskich W46,

Tabela 17.

2003 2004 Caly okres funkcjonowania
Wplyw spraw 1.01. - 31.12. 1.01. - 31.12. instytucji RPO

(1.01.1988 — 31.12.2004)

Wplyw ogétem 55 286 59 248 758 434
W tym nowe sprawy 32 016 33604 496 861
Liczba odpowiedzi 22 678 22 491 248 108
na wystpienia Rzecznika

Zrodto: Biuletyn ,Informacja Rzecznika Praw Obywatdkbh za rok 2004”.

W 2004 r. w Biurze RPO prato 4933 interesantdw oraz przeprowadzono 21150 dgozm
telefonicznych, udzielag wyjasnien i porad. W 2004 r. rozpatrzono 39140 nowych spraw
indywidualnych i zakfczono posgpowanie w 15078 sprawach peiyich.

2) Przedmiot nowych spraw (wnioskow) w 2004 r. (386- 100%)

Tabela 18.
Przedmiot nowych spraw (wnioskéw) do RPO Procent
Prawo konstytucyjne i railzynarodowe 2,0
Prawo karne 21,2
Zabezpieczenie spoteczne 19,0
Prawo cywilne i gospodarka nieruchoso@mmi 11,4
Prawo administracyjne i sprawy mieszkaniowe 10{4
Prawo gospodarcze, daniny publiczne i ochrona fpi@veumenta 10,0
Prawo karne wykonawcze 6,6
Prawo pracy 6,7
Prawazotnierzy i funkcjonariuszy skb publicznych i cudzoziemcow 2,1
Administracja lokalna, mniejs#oi narodowe i wspotpraca z organizacjami 29
spotecznymi '
Prawo rodzinne i ochrona praw os6b niepetnospratvnyc 4,3
Ochrona zdrowia 2,4
Inne 1,0

Zrédto: Biuletyn ,Informacja Rzecznika Praw Obywatdth za rok 2004

3) Wptyw spraw do RPO w 2005 r.

Tabela 19.
Caly okres funkcjonowania

Wplyw spraw IV kwartat styczen -grudzien instytucji RPO

2005 2005 (01.01.1988 — 31.12.2005)
Wplyw ogétem 11 080 51 643 810 077
W tym nowe sprawy 5790 27 602 524 463
Liczba odpowiedzi 4666 20 875 269 073
na wyspienia Rzecznikg

Zr6dio: Biuletyn ,Informacja Rzecznika Praw Obywaddkh za rok 2004”.

W IV kwartale 2005 rw Biurze RPO przyto 1478 interesantow oraz przeprowadzono 4509 razmé
telefonicznych, udziela¢ wyjasnien i porad. Wystano 19947 pism w 11600 prowadzonyshwach,
ponadto zarejestrowano 35 apeli, listow otwartyphotestow bez oznaczenia wnioskodawcy.
Rozpatrzono 7248 spraw, zakazono posfpowanie w 3 865 poeliych sprawach.

1% Na podstawie Biuletynu ,Informacja Rzecznika P@bywatelskich za rok 2004”.
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4) Przedmiot nowych spraw (wnioskow) w IV kwarta®®05 r. (5790 — 100%, wedtug étawosci
zespotdw merytorycznych)

Tabela 20.
Przedmiot nowych spraw (wnioskéw) do RPO Procent
Prawo konstytucyjne i radlizynarodowe 3,0
Prawo karne 23,6
Zabezpieczenie spoteczne 12,1
Prawo cywilne i gospodarka nieruchosoiami 11,0
Prawo administracyjne i sprawy mieszkaniowe 9,4
Prawo gospodarcze, daniny publiczne i ochrona p@vgumenta 10,5
Prawo karne wykonawcze 9,1
Prawo pracy 5,8
Prawazotnierzy i funkcjonariuszy skb publicznych 1,7
Administracja publiczna, zdrowie i ochrona prawdzoziemcow *** 6,7
Prawo rodzinne i ochrona praw 0séb niepetnospratvnyc 6,1
Inne 1,0

Zrédto: Biuletyn ,Informacja Rzecznika Praw Obywatdth za rok 2004”.
3.8. Whnioski

Na podstawie analizy literatury tematu ina stwierdza, iz gtdwnymi problemami w kontékie
naruszania praw podstawowych przedgircow w Polsces

1. Zla jakd¢ istniepcego i tworzonego prawa, a w szczegéio

o zawitoé¢ przepisow, ich skomplikowanie i niezrozumigp niepewnéé i
nieprzewidywalné¢ rozwigzan,

» nadprodukcja” aktéw prawnych (w sensie liczbowymran pod wzgldem
szczegO6toweci unormowa),

e zbyt czste zmiany aktéw prawnych (,lawina nowelizacji”,widiez w okresievacatio
legis ustaw),

* coraz cgstsze ranicowanie terminOw wégia wzycie poszczegolnych przepisow ustawy,

» brak trégci informacyjnej w tytutach ustaw nowelizacyjnyakutkupce trudnéciami w
ustaleniu stanu prawnego,

* naruszanie zasady nie dziatania wstecz prawa (w op@nione ogtaszanie aktow
normatywnych i ,antydatowanie” Dziennikow Ustaw),

e brak studiow wspnych, a zwlaszcza symulacji statystycznej, pomagpdych
rozpoczcie procedury legislacyjnej i uchwalenie aktu pragm,

e Dbledy przy tworzeniu calego systemu prawa (brak haimagji regulacji prawnych,
bezrefleksyjne przenoszenie instytucji typowych dlanej gadzi prawa do innej,
.pokatne” wprowadzanie danin publicznych czy procedwcgdnych).

2. Nieskuteczna egzekucja istaggo prawa.

3. Naruszanie prawa do rozpoznania sprawy wathgan terminie przez niezawisty i sprawiedliwy
sad, w szczegOlnii:

* przewlekidgé postpowan,

» zdarzagca sk niska kultura rozprawy,

* nieprawidiowa praca prokuratury.

4. Naruszanie prawa do dobrej administracji, w egéindgci:
» brak jawndci w zakresie naboru kadry gdniczej,
 brak jawndci w zakresie dziatania administracji — niewystaigze zapewnienie
obywatelom dosgpu do informacji publicznej, zdarzge st bezprawne ograniczenie
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dostpu do tej informaciji, niejawrié procedur, nadwywanie instytucji ochrony danych
osobowych w celu ograniczenia javinbzycia publicznego,

czgsta bezczynng organéw administracii,

powtarzajce s przypadki 4czenia mandatu z zatrudnieniem w organach satorizib
prowadzeniem dziataldoi gospodarczej, a ta& zatrudnianie w jednym wudzie osob
spokrewnionych lub spowinowaconych z radnymi luleickami zaraddw,

nie branie pod uwagopinii spotecznej przy rozstrzyganiu przez orgawministracii
spraw o podstawowym znaczeniu dla spoteéeinokalnej,

stabe merytoryczne przygotowanie i bezkaénarzdnikow (brak odpowiedzialroi za
zle decyzje lub ich nie wydanie, brak jednoznachnyodstaw prawnych podejmowanych
decyzji, niejasne procedury, zbytgunargines swobodnego uznania ze strongdmika,
niskie kompetencje merytoryczne i niski poziom etyc urzdnikéw, brak poczucia
stuzenia obywatelowi i pastwu, brak indywidualnej odpowiedziakd),
rozpowszechniona korupcja, wggtijaca w duym nasileniu réwnig wsréd tych shib
paistwowych, ktére powinny ciesgyic szczegdlnym zaufaniem.
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4. Wptyw legislacji na funkcjonowanie przedsgbiorstw w Polsce. Wyniki bada

W ramach oceny wplywu legislacji na funkcjonowapiizeds¢biorstw w Polsce zrealizowano
trzy badania. Dwa pierwsze badaniaebbj56 przedsibiorcow, natomiast trzecie badanie — 101
przedsgbiorcow. W ramach pierwszego badania przeprowadaeywiady z przedsgbiorcami w
zakresie wplywu ustawodawstwa na funkcjonowanie fichedstbiorstw. Wywiady obejmowaty
zarébwno pytania otwarte, jak i zamktd. Drugie badanie pozwolito zbadaoczekiwania
przedsgbiorcow dotyczce ochrony ich praw podstawowych. W trzecim badamapytano
przedstbiorcoéw o ich preferencje w zakresie zastosowan@ranicznych praktyk legislacyjnych w
celu usprawnienia polskiego procesu tworzenia prawRoniej przedstawiono wyniki
przeprowadzonych bafia

4.1. Wptyw ustawodawstwa na funkcjonowanie przedgbiorstw na podstawie
wywiadow

Mieczystaw Bak, Paulina Bednarz, Anna Szczaiak

Budowanie konkurencyjnej gospodarki wymaga zapemwaigrzedsibiorstwom wysokiej
jakasci infrastruktury prawnej. Wigiwe ramy prawne to jeden z priorytetow politykiijaej, a w
przypadku matych isrednich firm zasada zminimalizowania ofien regulacyjnych zostata
sformutowana negidzy innymi wEuropejskiej Karcie Matych Prze@siorstwjako niezledny warunek
zrealizowania celowstrategii Lizbaskiej Na wysolg jakos¢ regulacji prawnych sktadacsprzede
wszystkim stabilné¢ prawa, jego przejrzysié, tatwas¢ i prostota stosowania, czasochtofino
Zwiazana ze stosowaniem prawa, @pstio informacji wyjaniajacych zasady stosowania prawa, brak
uprzywilejowania jednych grup spotecznych koszterngith, a take ogoélne koszty zwrane z
przestrzeganiem prawa. Zespot Instytutu Badad Demokragj i Przedsibiorstwem Prywatnym
przeanalizowat pod tym akem polski system prawny, pyiaj przedsibiorcbw 0 oceny
poszczegdlnych obszarow prawa najistotniejszych pilawadzenia dziataldoi gospodarczej.
Przedstbiorcy oceniali wybrane ustawy w skali od -5 do Myniki przedstawione zostaty w
ponizszych tabelach.

4.1.1. Stabilngé prawa

W tabeli 17 przedstawiono ocgnstabilngci wybranych obszaréw prawa przez polskich
przedsgbiorcow w skali od -5 do +5.

Tabela 17. Ocena stabilngci prawa przez przedsgbiorcéw.

Nazwa ustawy Ocena stabilnci prawa
O ochronie konsumentéw i konkurenciji 1,29
Prawo bankowe 1,19
Prawo ubezpieczeniowe 1,13
Partnerstwie publiczno — prywatnym 0,81
Prawo budowlane 0,76
Prawo ochronyrodowiska 0,70
Prawo o swobodzie gospodarczej 0,58
Prawo upaditciowe 0,51
Pomocy publicznej 0,33
Prawo pracy -0,48
ZUS -0,73
CIT -0,77
Zamowieniach publicznych -1,06
PIT -1,17
VAT -2,09

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie badamkietowych.
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Oceniajc stabilnd¢ regulacji prawnych, przeddiiorcy uznali,ze w warunkach polskich
najbardziej stabilne jest prawo dotyce ochrony konkurencji i konsumentéw, prawo bankdawe
prawo ubezpieczeniowe. Najgorzej pod wdgim stabilnéci oceniono prawo podatkowe, w tym
zwtaszcza regulacje dotygz podatku od towarOw i ustug, a tekprawo zamowie publicznych i
regulacje dotycxe ubezpieczespotecznych. Oceny oscylowatygdy 1,29 a — 2,09, cwiadczy o
niskiej stabilndéci regulacji gospodarczych. Ta niska ocena jeshpdm ztej jakaci ustaw, kdacej
nastpstwem bt¢dow popetnianych podczas procesu legislacyjnegekaNijakd¢ oraz ewidentne
btedy, ktére staj sie widoczne czsto juz we wsgpnym okresie funkcjonowania ustawy poweaduj
konieczndé¢ czestych nowelizacji, wywotujc wrecz inflacg prawa.

4.1.2. Przejrzystéé prawa

W tabeli 18 przedstawiono ocgmprzejrzystéci wybranych obszarow prawa przez polskich
przedsgbiorcow w skali od -5 do +5.

Tabela 18. Ocena przejrzystéci prawa przez przedsg¢biorcow.

Nazwa ustawy Ocena
przejrzystosci
prawa
O ochronie konsumentéw i konkurencijj 1,02
O swobodzie gospodarczej 0,96
Prawo bankowe 0,90
Prawo budowlane 0,76
Prawo ubezpieczeniowe 0,76
Prawo ochronyrodowiska 0,74
Prawo upaditciowe 0,56
Partnerstwie publiczno - prywatnym 0,42
Prawo pracy 0,20
Pomocy publicznej -0,42
Zamowieniach publicznych -0,90
ZUS -1,10
CIT -1,34
PIT -1,55
VAT -3,20

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie badamkietowych.

Przejrzysté¢ regulacji gospodarczych zostata oceniona wyie nizej niz ich stabilndé.
Tylko prawo ochrony konkurencji i konsumentéw uzaiskoceny nieco powsej 1 punktu. Podobnie
jak w przypadku stabilrsai prawa, z punktu widzenia przejrzy§toprawa najniej oceniono ustawy
podatkowe i ustaw o zamowieniach publicznych. Ujemnie ocenionoz¢éakrzejrzyst& regulacji
dotycacych pomocy publicznej. Mata przejrzystotych regulacji powodujeze przedsibiorcy
unikaja uczestnictwa w projektach, np. szkoleniowych ceyadczych zwjzanych z prowadzeniem
dokumentacji dotycej pomocy publicznej. Brakuje réwaieprecyzyjnego okrdenia jakie
swiadczenia g pomoa publiczry a jakie nie.

4.1.3. Prostota stosowania prawa

W tabeli 19 przedstawiono ocgrprostoty stosowania wybranych obszaréw prawa przez
polskich przedsgbiorcéw w skali od -5 do +5.
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Tabela 19. Ocena prostoty stosowania prawa przez pedsebiorcow.

Nazwa ustawy Ocena prostoty
stosowania
O swobodzie gospodarczej 0,98
Prawo ochronyrodowiska 0,87
Prawo ubezpieczeniowe 0,78
O ochronie konsumentow i konkureng;ji 0,69
Prawo bankowe 0,64
Prawo budowlane 0,37
Partnerstwie publiczno - prywatnym 0,35
Prawo upadtéciowe 0,31
Prawo pracy 0,11
Pomocy publicznej -0,56
Zamoéwieniach publicznych -1,00
CIT -1,23
PIT -1,57
ZUS -1,62
VAT -3,22

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie badankietowych.

Oceniagc stopié skomplikowania regulacji gospodarczych, za najb@jdskomplikowane
uznano ustawy dotygze zaréwno VAT, jak i podatkéw dochodowych, aziakistawy dotycxe
ubezpiecze spotecznych i zamdwiepublicznych. Stosunkowo najmniej skomplikowanazs#ta s¢
ustawa 0 swobodzie dziatakmd gospodarczej. Na drugim miejscu w ocenie prgsgibsowania
znalazio si prawo ochronysrodowiska. Biogc pod uwag bardzo niskie oceny, trudno jednak w
przypadku polskich regulacji gospodarczych midwi prostocie stosowania. Oceny wskazop
powszechne problemy ze stosowaniem prawa gospagrcprzy czym wyjitkowo negatywnie
oceniono ustawo VAT.

4.1.4. Czasochtonné stosowania prawa

W tabeli 20 przedstawiono ocgrezasochtonni stosowania wybranych obszaréw prawa
przez polskich przeddiiorcéw w skali od -5 do +5.

Tabela 20. Ocena czasochtondo stosowania prawa przez przedgbiorcow.

Nazwa ustawy Ocena
czasochtonnéci
stosowania
Prawo ubezpieczeniowe 0,59
Prawo bankowe 0,57
O swobodzie gospodarczej 0,54
O ochronie konsumentow i konkurencj 0,25
Partnerstwie publiczno - prywatnym 0,12
Prawo ochronyrodowiska 0,07
Prawo upadtéciowe -0,04
Prawo pracy -0,22
Prawo budowlane -0,48
Pomocy publicznej -0,50
CIT -1,12
Zamoéwieniach publicznych -1,34
ZUS -1,77
PIT -1,83
VAT -2,69

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie badmkietowych.
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Z uzyskanych danych wynikae postugiwanie siregulacjami dotycgymi gospodarki jest
zwiazane z daymi nakladami czasu. Najbardziej czasochtonaeregulacje podatkowe, ustawy
dotyczce ubezpieczespotecznych oraz prawo zaméwigublicznych Zadna z ocenianych ustaw nie
uzyskata petnego punktu dodatniego. Stosunkowo majmczasu wymaga stosowanie prawa
ubezpieczeniowego i prawa bankowego. Jednak temegakgulacii jest rzadziej wykorzystywany w
procesie decyzyjnym. Ustawy, ktérych stosowanie azame jest z codziean praa w
przedsgbiorstwie @ jednoczénie najbardzie] czasochtonne. Taki stan rzeczy qayyia s¢ do
Zznacznego obgtenia przedgbiorcdw czynnéciami zwihzanymi ze stosowaniem prawa.

4.1.5. Ocena dogpu do informacji na temat stosowania prawa

W tabeli 21 przedstawiono ocgmlostpu do informacji na temat stosowania prawa przez
polskich przedsgbiorcéw w skali od -5 do +5.

Tabela 21. Ocena dogpu do informacji na temat stosowania prawa przez predsgbiorcow.

Nazwa ustawy Ocena dogpu
do informacji na
temat stosowania

prawa

Prawo pracy 1,28

Prawo ubezpieczeniowe 1,07

Prawo budowlane 0,87

O ochronie konsumentéw i konkurencijj 0,85

Prawo ochronyrodowiska 0,80

O swobodzie gospodarczej 0,78

Prawo bankowe 0,57

Partnerstwie publiczno - prywatnym 0,47

Prawo upaditciowe 0,42

CIT 0,25

ZUS 0,17

Zamowieniach publicznych 0,10

PIT 0,08

VAT 0,00

Pomocy publicznej -0,17

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie badamkietowych.

Najlepiej przez przedgbiorcow zostat oceniony degt do informacji na temat stosowania
prawa pracy. Wprawdzie i w tym przypadku jedyniéoimacje dotycace prawa pracy i prawa
ubezpieczeniowego zostaly ocenione nieco peyv punktu, ale oceny pamj zera przypadty tylko
regulacjom dotyczcym pomocy publicznej. W wielu przypadkach ten eakregulacji jest trudny do
interpretacji rownig dla instytucji wyspecjalizowanych w udzielaniu pmey publicznej. Taki stan
rzeczy znalazt swoje odzwierciedlenie w ocenachegsibiorcow. Prawo podatkowe oceniono
znacznie lepiej iw przypadku oceny przejrzyst, czasochtonniei czy stabilnéci, co oznaczaze
w czsci przypadkéw ména uzyska niezlgdne informacje dotyeze stosowania prawa w gdach
skarbowych, ale sytuacja jest daleka od ocen dasaych.

4.1.6. Ocena braku uprzywilejowania w przepisach uaw

W tabeli 22 przedstawiono ocghbraku uprzywilejowania w przepisach ustaw przetslpoh
przedsgbiorcow w skali od -5 do +5.
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Tabela 22. Ocena braku uprzywilejowania w przepisdt ustaw przez przedsgbiorcow.

Nazwa ustawy

Ocena braku
uprzywilejowania

O ochronie konsumentow i konkurencji 0,56
Prawo ubezpieczeniowe 0,54
Prawo bankowe 0,48
O swobodzie gospodarczej 0,38
Prawo upadtéciowe 0,35
Partnerstwie publiczno - prywatnym 0,28
Prawo budowlane 0,26
Prawo ochronyrodowiska 0,18
Prawo pracy -0,15
Pomocy publicznej -0,31
ZUS -0,45
VAT -0,52
CIT -0,55
Zamoéwieniach publicznych -0,60
PIT -0,69

Zrdio: Opracowanie wlasne na podstawie badakietowych.

Wazna cechy regulacji jest dzenie do rownomiernego rozktadania aelzeh. Przedsibiorcy
mieli mazliwo$¢ ocené, w jakim stopniu prawo gospodarcze naktada niewsigdnie due
obciazenia na niektére grupy spoteczne, kosztem innyalp.gNajwicej zastrzeen skierowano
wobec podatku dochodowego od o0séb fizycznych, cmacza,ze obecna skala podatkowa jest
traktowana jako niesprawiedliwa wobec oséb wkiadaih duy wysitek w uzyskanie waszych
dochodéw. Tak negatywne oceny PIT wynikapwniez z przektadania zapowiadanej w programie
rzadzacej partii reformy podatkowej i obrenia najwyszych podatkéw.

4.1.7. Ocena kosztow stosowania prawa

W tabeli 23 przedstawiono ocgRosztow stosowania prawa przez polskich przdisicow

w skali od -5 do +5.

Tabela 23. Ocena kosztéw stosowania prawa (-5 — lokno

Nazwa ustawy

Ocena kosztow
stosowania prawa

O swobodzie gospodarczej 0,62
O ochronie konsumentéw i konkurencijj 0,56
Partnerstwie publiczno - prywatnym 0,49
Prawo budowlane 0,41
Prawo bankowe 0,39
Prawo ubezpieczeniowe 0,37
Prawo ochronyrodowiska 0,02
Prawo upaditciowe 0,00
Pomocy publicznej -0,33
Zamowieniach publicznych -0,52
Prawo pracy -0,60
CIT -0,75
PIT -1,27
ZUS -1,49
VAT -1,77

sokie, +5 bardzo niskie).

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie badmkietowych.

Duza czasochtonri zwiazana ze stosowaniem polskich regulacji gospodahcpyzektada
sie ha wysokie koszty finansowe. W ocenie przeusicow najwecej kosztow wynika ze stosowania
prawa podatkowego i prawa zwanego z ubezpieczeniami spotecznymi, aleeggkawa zamowie
publicznych i prawa pracy. Uwagwracaj wzglednie nisze koszty stosowania ustawy dotes
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podatkéw od dochoddéw oséb prawnych, w poréwnaniypddatkéw oséb fizycznych. Taka ocena
wynika najprawdopodobniej z obayziywania podatku liniowego w przypadku podmiotéwvpmgich,
ktory jest znacznie prostszy w poréwnaniu do wielpsiowej skali podatku ptaconego przez osoby
fizyczne. Przedsbiorcy wskazywali take na due koszty zwizane ze stosowaniem prawa pracy, co
wynika najprawdopodobniej z taté@ kierowania sporéw pracowniczych na dgaggdowa, bardzo
czesto bez wyczerpania innych sposobéw mediacji. Tgbastpowania § dla pracodawcow
niezwykle kosztowne, nie tylko ze wedu na wyptaty ewentualnych odszkoddwale przede
wszystkim ze wzgldu na due obcizenia zwhzane z pogpowaniem gsdowym.

4.1.8. Wptyw ustawodawstwa na funkcjonowanie przedgbiorstw w $wietle wypowiedzi
przedsigbiorcow

Wywiady przeprowadzone z przeglsiorcami obejmowaly gt pytai otwartych, ktére
dotyczyly nastpujacych zagadnie

1. Jakie s zasadnicze przejawy naruszania praw podstawowypbdpibiorcow i ziej legislacii
gospodarczej w Polsce?

2. Ktoére przepisy (ustawy) szczegolnie przeszkadaaprowadzeniu dziataldoi gospodarczej,as
niejasne lub wycz szkodliwe dla przedgiiorstwa?

3. W jaki sposob przeddiiorca broni si przed naruszaniem swoich praw lub Bgislacp?

4. Jakie g, w ocenie przedsbiorcy, zasadnicze sposoby poprawy istigego stanu rzeczy?

5. Praba o krotlg charakterysty& firmy.

Ponizej przedstawiono odpowiedzi na pytania opracowanpaustawie 56 wywiaddw.

1) Zasadnicze przejawy naruszania praw podstawowyzddstbiorcéw i ztej legislacji gospodarczej
w Polsce.

Z uzyskanych wypowiedzi wynikaze zdaniem przedgiiorcow zasadniczym przejawem
naruszania ich praw podstawowych oraz zitej legistaspodarczej w Polsce jest przede wszystkim
zawite, niespojne, niejasne i ztej jako prawodawstwo. Ponad 46% badanych uznzdoprzepisy
prawa w Polsce as niezrozumiate, zbyt skomplikowane, a co za tymiddnieprzejrzyste,
niejednoznaczne i wykluczgie s¢ nawzajem. Wielu przedddiorcéw z tej grupy wskazato na
istniejace luki prawne prowadze do dowolnéci interpretacji istniejcych przepisow. Problemem jest
réwniez ,nienadizanie przepisOw” za rozwojem gospodarczym i techgiofmym oraz nadmiar
niepotrzebnych regulaciji.

W ocenie ponad 44% respondentow symptomem ziegl&gi jest take niestabilnét
przepisow prawa (zbyt egte zmiany) i w efekcie niestabilétopraw i obowizkdéw przedsibiorcow,
szczegoOlnie w zakresie zmian podatkowych. Jedespondentow zwrdcit uwaga to, # przejawem
zlej legislacji jest zbyt krotki czas wprowadzamiaian oraz brak szerokich konsultacji tych zmian w
srodowiskach gospodarczych.

Zla jakas¢ stanowionego prawa powoduje, zdaniem przddsicow, przewlekiéc
postpowah sadowych, ich nieskuteczidé i niska jakas¢ dziatania sdéw. Dla prawie 34%
ankietowanych taka sytuacja jest bardzazydu problemem prowadezym do bezskuteczgo
egzekucji prawa i stanowdym powana przeszkod w rozwoju firm.

Kolejna grum przejawow ziej legislacji narusazagj prawa przedsbiorcéw g, zdaniem
ponad 30% ankietowanych, istrieg zle procedury biurokratyczne i regulacje oraakfyka
przeprowadzania kontroli w przedsiorstwach. Szczegolnym problemem przedhzajace sé
procedury uzyskiwania sorakich decyzji i opinii, opieszaté urzednikow oraz ich brak dobrej woli,
a take liczba przeprowadzanych w firmach kontroli. Roezenie prawie 11% respondentéw
zwrécito szczegOlp uwag: na nisly kulture osobisi oraz brak wiedzy merytorycznej kadry
urzedniczej. Optymistyczne jest jednak tme tylko czterech przeddiiorcow spérdd wszystkich
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ankietowanych wskazato na istrjeg praktyki korupcyjne. Nieco ponad 16% przebigircow w
ogole nie udzielito informacji w zakresie poiggego zagadnienia.

2) Przepisy (ustawy), ktore szczegolnie przeszKadmaprowadzeniu dziataldoi gospodarczej,as
niejasne lub wycz szkodliwe dla przeddiiorstwa.

W ocenie przedsbiorcow przepisy, ktére szczegodlnie dokugzaj prowadzeniu dziatalroi
gospodarczej to przede wszystkim przepisy i uregatoa podatkowe (ponad 48%). Spad tych
respondentdw najwksz grupe tworza przedstbiorcy, ktorzy uwaaja, ze przepisy prawa
podatkowego & mato przejrzyste i zawite, a olhgenia podatkowe aszbyt wysokie. Najbardziej
szkodliwe g ich zdaniem przepisy dotygze podatkow VAT, CIT oraz PIT. Przeglsiorcy wskazuj
na niemaliwos¢ wiasciwego i jednoznacznego zinterpretowania tych psfep oraz ich cgste
zmiany. Wskazuj tez na rozbienos¢ przepisOw ustawy o rachunkoyed i ustawy podatkowej.
Problemem w ocenie ankietowanych przelisircow jest take niejasnét i niespojné¢ przepisow
dotycacych kontroli podatkowych, dowoldé ich interpretaciji oraz ich da uchzliwosé. Jeden z
przeds¢biorcow z tej grupy uznatze r&nicowanie przepiséw dla hipermarketéw i matych
przedsgbiorstw prowadzi do nieréwnej konkurenciji.

Druga, pod wzgldem wielkaci, grupa (prawie 18% ankietowanych) to przekisircy
wskazuacy na przepisy prawa pracy, jako najbardziejatlove i szkodliwe. W tym zakresie
najcz;sciej wskazywana byta ogoélnie zta jakokodeksu pracy, a w szczeg&nob zte rozwhzania
dotyczce urlopow i rozwizywania umoéw o prag brak elastyczniei w zakresie form zatrudnienia,
wysokie koszty zatrudnienia. \8kiszai¢ ankietowanych wskazywata rowni@a dua niestabilnéé
tych przepiséw. Bardzo wielu respondentow wskazgwaélwnoczénie przepisy prawa pracy oraz
przepisy dotycace ubezpiecze spotecznych. 16% wszystkich ankietowanych uznadoprzepisy
dotyczce ubezpiecze spolecznych & dla nich bardzo dokuczliwe w prowadzeniu dziatatno
gospodarczej.

Dla 9% ankietowanych przedbiorcoOw ucizliwe s takze przepisy dotyere zamoéwia
publicznych. Oprocz niestabiléd tych przepisow respondenci wskazywali naedlmaliwosci ich
tamania, wysipujace elementy korupcjogenne oraz wysokie koszty odwdb Urzdu Zamowié
Publicznych.

Zdaniem ankietowanych przegsiorcow niestabilnymi i dokuczliwymi przepisami i
ustawami g takze: ustawa o ochroniérodowiska — jej zawil& i niezrozumialé¢é, ustawa prawo
energetyczne — niemldwos¢ skutecznego zwalczania nielegalnego poboru enelelitrycznej (obie
ponad 5% wskazd, ustawa o ochronie danych osobowych i prawo blaosv(ponad 3% wskazp
oraz prawa autorskie (1 przeglsibrca). 1/5 przedsbiorcow nie byta w stanie wskaza
szczegotowych przepiséw przeszkadeggh w prowadzeniu dziataldéci gospodarcze).

3) W jaki sposéb przeddiiorca broni si przed naruszaniem swoich praw lub Bgislacy?

Na to pytanie najwicej firm (prawie 59%) odpowiedzialaze korzysta z profesjonalnej
pomocy prawnej. W tej grupie obok zatrudniania prikkéw czy zlecania opracowania ekspertyz i
opinii, znalazly s§ rowniez takie odpowiedzi, jak: dochodzenie swoich ros#cza drodze glowej,
uzyskiwanie interpretacji przepiséw od organow bkarych i innych urgdéw, sktadanie odwotaod
decyzji organéw administracyjnych i podatkowychkalanarzdzia shiace obronie firmy przed
naruszaniem jej praw wymieniono fa&k udziat w szkoleniach i kursach oraz dziatanav
organizacjach przedgiiorcéw. Whze sk to jednak z wyszymi kosztami prowadzenia dziatasobd
gospodarczej, nierzadko wymaga zatrudniania dodatiio pracownikdw.

W omawianej grupie 59% respondentow, ktdrzy generadtwierdzili,ze korzystaj z ustug

prawnych, przedstawiciele dwoch firm odpowiedzisdi,ochrol przed naruszaniem swoich praw jest
dla nich nieskorzystanie z przystugeych ulg i odliczé czy zaniechanie pewnych dziata powodu
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niejednoznacznych przepisobw i brakuaidicej interpretacji, w obawie o negatywne dla firmy
konsekwencije.

Odpowiednio po 5% badanych respondentow: tworzy mggene procedury stosowania
prawa dla ochrony swoich praw, zgodnie z prawenmhobzi przepisy albo nie robi nic, poniewa
uwaza, ze nie ma takich uprawnie1/5 przedsbiorcéw nie byta w stanie odpowiedziaa powysze
pytanie.

4) Zasadnicze sposoby poprawy istiiejgo stanu rzeczy.

Prawie 68% respondentow uiga ze zasadniczym sposobem poprawy ishuego stanu
rzeczy w zakresie naruszania praw podstawowyctdpigaorcéw jest najogolniej mowe tworzenie
lepszego prawa. W tej grupie pma rozré@nic¢ trzy podgrupy, z ktérych najwksza — niemal 45%
uznala,ze zasadniczym sposobem poprawy istgiego stanu rzeczy jest poprawa legislacji. Wedtug
przedstbiorcéw zmiany wymaga procedura tworzenia ustaw, zdsunicie od niej oséb bez
odpowiednich kwalifikacji, nalealoby take zaostrzy kontrok nad lobbingiem oraz zekszy
przejrzysté¢ dziatar urzzdnikow. W ocenie respondentow istotne jestz¢éakzersze konsultowanie
nowego prawa z partnerami spotecznymi — w przypadiawa gospodarczego — organizacjami
przedstbiorcow i praktykami. Wrod propozycji dotycacych poprawy legislacji wymieniono réwiie
wprowadzenie przepisow oktajacych zasady legislacji. Zdaniem kolejnej grupy esfentéw —
42% — prawo naley upraszcza Z kolei 13% przedsbiorcow spérod 68%, jako remedium wskazato
tworzenie krétkich, jasnych ustaw.

W omawianej grupie 68% przedBiorcOw najczsciej powtarzaty si takie argumenty, jak:
stabiln@g¢ prawa, przejrzystgé procedur, odpowiedzialdd osobista urgdnikdw za bidy i
zaniedbania albo ponoszenie odpowiedzi@n@rzez urzdy za wydawane decyzje, eliminacja
nepotyzmu, walka z korupgjwdrazenie kodeksow etycznych dla kadry ¢dmiczej, a take lepsza
egzekucja prawa, poprawa skutecma efektywnaci sadow oraz zapewnienie przeesiorcom
dostpu do bezptatnych porad prawnych. Jeden z respthwewskazat rowniz na konieczn&
wprowadzenia niezatleego systemu sprawdzania wiedzy i kompetencji pvad@w administracji
panstwowej. Przedsbiorcy zauwayli rowniez takie aspekty funkcjonowania prawa jak zie
nastawienie administracji publicznej do przedsirczaci, ktére naleatoby zmiend, zamiast
promowa postawy anty-przedgiorcze.

Prawie 27% respondentéw nie potrafilo wskazaasadniczych sposobow poprawy
istniepcego stanu rzeczy w zakresie naruszania praw peostech przedsbiorcow. Maze to
swiadczy¢ o duym pesymizmie istotnej &ci przedsgbiorcow.

5) Charakterystyki firm respondentow i informacjeespondentach.

Spasréd 56 przedsbiorcow, ktorzy udzielili odpowiedzi na pytaniazéch poprosito o
zachowanie anonimowoi. Wsrdd pozostaltych 53 wygtowaly przedsbiorstwa o bardzo
zréznicowanym charakterze, byly swdd nich firmy: handlowe, produkcyjne, transportowe
komputerowe i ustugowe. Wygtowaly zarébwno przedgiiorstwa o zaggu ogoélnopolskim, jak i
lokalne. Zatrudnienie w przedbiorstwach respondentéw wahate 95d 1 do 1500 oséb. 40%
stanowity przedsbiorstwa o zatrudnieniu povigj 249 pracownikow, 26% — firm§rednie (50-249
pracownikéw), 18% — mate (10-49 pracownikéw) i 16%nikro (0-9 pracownikéw). \Wod badanych
firm znalazty s¢ przedstbiorstwa prywatne, komunalne i z witasoia skarbu pastwa. Przeetny
wiek respondenta wynosit 45 lat, 48% respondentdanawity kobiety, a 52% giczyzni.
Respondenci reprezentowali przetisdorstwa o ranych formach prawnych: 34% - spétki z
ograniczon odpowiedzialnécia, 32% — spotki akcyjne, 26% — osoby fizyczne promad
samodzielnie dziatalré gospodarcg, 2% — spotki cywilne oraz 6% — spoiki jawne. Regbentami
byli gtownie wiaciciele firm — 34%, dyrektorzy — 24%, radcy prawn28% oraz kierownicy — 10%.
Pozostate kategorie (na przyktad speggali tak zwani ,inni”) stanowity 4% respondentéw.
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4.1.9. Posumowanie

Przedstawione wyniki wywiadow z przegsiorcami pokazy, ze polskie regulacje
gospodarcze gsbardzo negatywnie postrzegane przez przbascéw. Szczegllnie niekorzystnie
oceniana jest ustawa o podatku od towaréw i usBigsowanie tej ustawy zazane jest z licznymi
watpliwosciami interpretacyjnymi i byto jednym z argument@meemawiajcych za konieczriwia
opracowania nowej regulacji w tym zakresie lub pgnniej gruntownych zmian w obecnej ustawie.
Organizacje przedsdiorcéw opracowaly szczegdtowe propozycje zmian stawie o VAT, ktore
mialy by podstaw zasadniczej nowelizacji, jednak zostata ona prasawjiz na wstpnym etapie
procesu legislacyjnego. W miejsce gruntownej reforpnzyjmowane $ czastkowe zmiany, ktére
zasadniczo nie zmniejszajuciazliwosci zwigzanych ze stosowaniem ustawy, a jednétize
wywotluja poczucie braku stabildoi. Ustawa o VAT jest obecnie jegla gtbwnych barier w rozwoju
przedsgbiorczaci.

Negatywny wplyw na funkcjonowanie przegsiorstw maj réwniez ustawy o podatku
dochodowym, przy czym nieco lepiej oceniana jestawa o podatku dochodowym od oso6b
prawnych. Ustawy te oceniono nieco lepiej tylko meypadku dosfpu do informacji o stosowaniu
prawa. Negatywnie oceniono ich stabillokoszty stosowania, przejrzystoi prostot stosowania.
Przedstawione oceny pokazujak wana dla rozwoju gospodarczego jest zapowiadana mefor
podatkéw, a przede wszystkim ich uproszczenie ilwyeowanie problemdw interpretacyjnych.

Regulacje dotycce ZUS réwnie uzyskaty negatywne oceny. W tym przypadku negaigwn
oceniono przede wszystkim koszty, stdpieskomplikowania i brak przejrzysto oraz
czasochtonn&. W grupie regulacji uzyskagych najwgce] negatywnych ocen znalaziog sakze
prawo zaméwig publicznych, prawo dotygze pomocy publicznej, a tad prawo pracy. Widawiec,
ze w Polsce najbardziej istotne z punku widzeniawpizenia dziataln@i gospodarczej ustawy
stanows barieg dla wzrostu konkurencyjsoi gospodarki i wymagajzmian. Zmiany te nie powinny
by¢ jednak przeprowadzane w dotychczasowym trybie. dli@acja prawa gospodarczego powinna
by¢ prowadzona wedtug zasad rzetelnych praktyk lecygtgch, z daym udzialem partnerow
spotecznych.
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4.2. Oczekiwania przedsibiorcow w zakresie ochrony ich praw podstawowych
Przemystaw Kulawczuk

Badanie oczekiwa przedsgibiorcbw w zakresie ochrony ich praw podstawowych
przeprowadzono na tej samej grupie 56 respondeladavpbjeto badanie wpltywu ustawodawstwa na
funkcjonowanie przedsbiorstw. Poniewa w praktyce nie funkcjonuje katalog praw podstawokvy
przedstbiorcow, zespdt autorski Instytutu Badaad Demokraaj i Przedstbiorstwem Prywatnym
skonstruowat zestaw 22 sformutofvevynikajacych z regulacji midzynarodowych, Konstytucji RP,
zasadniczych ustaw gospodarczych oraz ureguilownii Europejskiej (na przyktad w zakresie
konkurenciji), ktorych przestrzeganie ma istotneczeaie dla funkcjonowania przeelsiorstw. Wiele
sformutowanych potej prezentowanych propozycji praw podstawowych gsebiorcow to
uszczegotowienie ogblnych praw podstawowych, ngkbeel prawa dogpu do informacji publicznej,
cze$¢ to powtdrzenie ogodlnie rozumianych praw podstawawyokrélonych w wielu dokumentach
miedzynarodowych, krajowych czy UE.

Opracowany zestaw 22 proponowanych praw podstawowyzedsibiorcéw przedstawiono
badanym respondentom do oceny z punktu widzenignistoich przestrzegania przez wladze
publiczne oraz z punktu widzenia pikod wzmocnienia ochrony poszczegoélnych praw. W iabél
przedstawiono zaproponowane przez zespot autarsiygtltu prawa podstawowe zaczytapd tych,
ktorych przestrzeganie przeelsiorcy ocenili najgorzej. Badani mieli miwos¢é ocent stopier
przestrzegania poszczegolnych praw przez wiadzéicgnb przyznajc poszczegolnym ocenianym
zakresom okrdong liczbg punktow: od — 5 w przypadku praw catkowicie niegstzzeganych do + 5
w przypadku praw catkowicie przestrzeganych. Ocbiizone do 0 oznaczaly ocgneutraln.

Tabela 24. Ocena stopnia przestrzegania praw podst@wych przedsgbiorcéw.

Prawo podstawowe przedsibiorcy Srednia ocena stopnia
przestrzegania prawa przez
wladze publiczne

1. Prawo do poznania potencjalnych skutkéw wprowaglzh ustaw, zaréwno
pozytywnych, jak i negatywnych -3,15

N

Prawo do szybkiej i sprawnej egzekucji z atiaj dhuznika -3,07

3. Prawo do wyprzedzgjego poinformowania w przypadku zkszenia cizarow i
obowiazkéw administracyjnych przeagiiorcow (element prawa degiu do
informacji publicznej) -3,06

4. Prawo dogpu do danych na temat intereséw 0séb wypowignyah s¢ w zakresie
stosowania prawa w procesie ustawodawczym (elepraata dosgpu do

informacji publicznej) -2,81
5. Prawo do prezentacji swojego stanowiska i arguéve w procesie stanowienia

prawa -2,60
6. Prawo do szybkiego i sprawnegols gospodarczego -2,37
7. Prawo do rzetelnej, wolnej od korupcji admirasjr -2,02
8. Prawo do obrony z wgdu w przypadku trudnej sytuacji materialnej przehisircy -1,96
9. Prawo do uczestniczenia w przestuchaniach mrlith podczas prac komisji

parlamentarnych -1,87

10. Prawo do konsultacji projektow ustaw przez vayler przez przedgiiorcow
organizacje przedgbiorcow podczas pisania projektow ustaw przez agend

rzadowe -1,87
11. Prawo do logicznego i merytorycznie uzasadrgona take przejrzystego i

zrozumiatego prawa gospodarczego -1,76
12. Prawo do szybkiej i sprawnej procedury upsaitiwej -1,60
13. Prawo do zwolnienia z kosztowdswych w przypadku trudnej sytuacji materialnej

przedsgbiorcy -1,47
14. Prawo do bezptatnej informacji na temat stosvavprawa gospodarczego dla ospb

rozpoczynajcych prowadzenie biznesu -1,33
15. Prawo do ochrony dobrego imienia dziatatmgospodarczej -0,96
16. Prawo do niedyskryminacji w dziatakedbgospodarczej -0,94
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17. Prawo bezptatnego degti do tréci prawa gospodarczego -0,89
18. Prawo do wznowienia dziatakub gospodarczej po niezawinionej upaitio -0,61
19. Prawo do decyzjadu opartej na wysokiej merytorycznej kompetencji ,610
20. Prawo réwnego dagtu do rynku -0,58
21. Prawo réwnego dagtu do zamowig publicznych -0,57
22. Prawo do niezawistegadu, niezalénego od innych organéw wtadzy publicznej -0,15

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie bAadakietowych.

Uzyskane wyniki wskazdj ze do najczsciej nieprzestrzeganych praw podstawowych
przedsgbiorcow zalicz¢ mozna brak realizacji szeroko rozumianeg@wa dosgpu do informaciji
publicznej] w zakresie poznania potencjalnych skutkbw noweggawa dla przedsbiorcow,
wyprzedzajcej informacji w przypadku zwkszenia obaizen publicznych, informacji na temat
interesOw 0s6b uczestnigxkch w procesie ustawodawczym. Bardze jest realizowane w Polsce
prawo do szybkiej i sprawnej egzekucji z gqtiaj dienika. Przedsibiorcy widz dwy stopied
nieprzestrzegania prawa do prezentacji swojego ostaka w procesie stanowienia prawa
gospodarczego. Stabo jest realizowane prawo ddkizyd i sprawnegoaslownictwa gospodarczego,
chocia niezalenos¢ sadownictwa jest oceniona raczej neutralnie. Lekkgatgwne oceny uzyskata
realizacja praw regulagych rynek czy zamowienia publiczne. Wydaje se w tym zakresie wida
pozytywny wptyw wsipienia Polski do Unii Europejskiej, ktéra poddajespar konkurencji swojej
regulacji. Ogollna ocena przestrzegania praw podstgeh przedsibiorcéw przez szeroko rozumiane
wiadze publiczne jest raczej negatywna. Przestreegaszystkich praw podstawowych zostato
ocenione negatywnie. Nie jest to jednak jednoli@gatywna ocena.

Wydaje s¢, ze w im wikszym stopniu przestrzeganie ofomych praw zostaje poddane
kontroli Unii Europejskiej) zamiast organow fstwowych, w tym wikszym stopniu prawa
przedstbiorcow s przestrzeganeSwiadczy to o znacgej stabéci paistwa polskiego w zakresie
ochrony praw podstawowych przeglsibrcéw. Z drugiej strony, poza ogolnie niskprawnécia
sadownictwa, poziom jego niezawisto i kompetencji jest oceniany raczej neutraln@swiadczy o
tym, ze wtadza gsdownicza w Polsce jest najugj ocenian przez przedgbiorcow wtadz publiczra.
Zdziwienie mae natomiast budgifakt, ze dos¢p do szeroko rozumiangjformacji publicznejza co
w przewaajacej mierze odpowiada wladza wykonawcza, jestAakoceniany. Polepszenie dgsi
do informacji publicznej jest jednz najtaiszych inwestycji wltadz publicznych w procesie
stanowienia prawa. Prawo tlmgicznego i merytorycznie uzasadnionego pr@gh rownie oceniane
negatywnie.Swiadczy to o niskiej ocenie wladzy ustawodawczepakresie stanowienia prawa w
Polsce.

W tabeli 25 przedstawiono oceny przetgircow w zakresie piln@i wzmochienia ochrony
poszczegodlnych praw.

Tabela 25. Ocena pilnéci wzmocnienia ochrony praw podstawowych przedgbiorcow.

Prawo podstawowe przedsibiorcy Srednia ocena pilndci
wzmochienia ochrony prawa
1. Prawo do rzetelnej, wolnej od korupcji admirasir 4,76
2. Prawo do szybkiej i sprawnej egzekucji z atlaj diuznika 4,72
3. Prawo rownego dagiu do rynku 4,69
4. Prawo do wyprzedzgjego poinformowania w przypadku zkszenia gizarow i
obowiazkow administracyjnych przedsiorcow 4,63
5. Prawo do szybkiego i sprawnegaols gospodarczego 4,57
6. Prawo do logicznego i merytorycznie uzasadnioretpke przejrzystego i
zrozumiatego prawa gospodarczego 4,57
7. Prawo do poznania potencjalnych skutkéw wprowagizh ustaw, zaréwno
pozytywnych, jak i negatywnych 4,47
8. Prawo do bezptatnej informacji na temat stosdavprawa gospodarczego dla ospb
rozpoczynajcych prowadzenie biznesu 4,39
9. Prawo do decyzjiaslu opartej na wysokiej merytorycznej kompetencji 34,
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10. Prawo do prezentacji swojego stanowiska i asntgw w procesie stanowienia

prawa 4,33
11. Prawo do konsultacji projektdw ustaw przez vayler przez przeddiiorcow

organizacje przedsgbiorcow podczas pisania projektow ustaw przez agend

rzadowe 4,32
12. Prawo do szybkiej i sprawnej procedury upssitwej 4,21
13. Prawo bezptatnego degti do tréci prawa gospodarczego 4,13
14. Prawo do obrony z wdu w przypadku trudnej sytuacji materialnej przebisircy 4,13
15. Prawo do niezawistegad, niezalenego od innych organdw wiadzy publicznej 4,11
16. Prawo réwnego dagtu do zamdéwig publicznych 3,96
17. Prawo dogpu do danych na temat intereséw os6b wypowiggah s¢ w zakresie

stosowania prawa w procesie ustawodawczym 3,94
18. Prawo do ochrony dobrego imienia dziatatmgospodarczej 3,94
19. Prawo do niedyskryminacji w dziatakebgospodarczej 3,85
20. Prawo do zwolnienia z kosztéwdswych w przypadku trudnej sytuacji materialnej

przedsgbiorcy 3,79
21. Prawo do uczestniczenia w przestuchaniach gamjch podczas prac komisji

parlamentarnych 3,60
22. Prawo do wznowienia dzialakud gospodarczej po niezawinionej upadio 3,29

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie bAdakietowych.

inwestycji

Wyniki ocen przedgbiorcow wskazuj na bardzo di, duza i sredni pilnos¢ wzmocnienia
ochrony wszystkich praw podstawowych przeldgircow, co generalniewiadczy o ich stabej
ochronie przez petwo. Z drugiej strony przedstawiona ocena pragisicOw wskazujeze mana
stosunkowo niedwym wysitkiem uzyské& znacacy postp. Jako bardzo trafny néale ocené
dotychczasowy kierunek dziatania wtadz publicznyehPolsce w zakresie zapewnienia rzetelnej,
wolnej od korupcji administracji. Dziatanie to oé@mo jako najpilniejsze. Drugim priorytetem w
ramach pilnéci wzmocnienia ochrony jest prawo do szybkiej iaspmej egzekucji z matku
dtuznika. Kolejne priorytety dotyeazkoniecznéci wzmocnienia prawa dotygzego rownego dogbu

do rynku, szeroko rozumianego dgmi do informacji publicznej, szybkiego i sprawneggmlu
gospodarczego. Rnice pom¢dzy poszczegdlnymi wskazaniany bardzo niewielkie, co oznacza
potrzele znacacego wzmocnienia ochrony wszystkich wskazanych prawdstawowych
przedstbiorcow. Uzyskane wynikwiadcz rowniez o tym, ze zespoét autorski Instytutu trafnie
sformutowat propozycje okéeenia praw podstawowych przeelsiorcéw, skoro uzyskaly onez dak
wysokie oceny w zakresie pilfm ich wzmocnienia.

Reasumujc nalery stwierdzg, iz przed wladzami publicznymi Polski istnigpilne zadania w
ramach wzmocnienia praw podstawowych przgiisicow. Skuteczna realizacja tych praw gwizy
zaufanie przedsbiorcow do wiadz publicznych, ograniczy ryzyko pemzenia dziatalniei
gospodarczej oraz zagh do inwestowania i rozwoju, a tak wplynie na zwikszenie naptywu

zagranicznych do Polski.

Szybka i sprawadministracja, ktéra odpowiada za

przestrzeganie praw podstawowych przgasrcoéw jest istotnym czynnikiem konkurency§eo
polskiej gospodarki w przygganiu zagranicznych inwestycji bezpadnich.

4.3. Ocena preferencji przedsbiorcow w zakresie zastosowania zagranicznych praygk

legislacyjnych do usprawnienia ustawodawstwa gospadczego w Polsce

Andrzej Poszewiecki

W ramach oceny preferencji przegsorcow w kwestii zastosowania zagranicznych prakty
legislacyjnych przebadano 101 respondentow. Ryirsciwiek respondenta wynosit 45 lat, 46%
respondentow stanowity kobiety, a 54%ztryzni. Respondenci reprezentowali przetgrstwa o
réznych formach prawnych: 45% — sp6iki z ograniczodpowiedzialnécia, 23% — spéiki akcyjne,
20% — osoby fizyczne prowagte samodzielnie dziatal§d gospodarcg, 4% — spotki cywilne, 5% —
spotki jawne oraz 3% inne formy prawne. Respondenthyli gidwnie radcy prawni — 32%,
specjalici — 24%, dyrektorzy — 23%, wdeiciele — 12%, kierownicy — 9%. Respondenci
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reprezentowali przedsiiorstwa o zréanicowanej wielkdci zatrudnienia: 37% - przedbiorstwa o
zatrudnieniu powsej 249 pracownikow, 29% — firmyrednie (50-249 pracownikow), 22% — mate
(10-49 pracownikéw) i 12% — mikro (0-9 pracownikow)

Ankietowanym przedgbiorcom przedstawiono zestaw #iwych rozwiazan, ktére
podzielone zostaly na q@i kategorii: ukierunkowanie na usprawnienie procgdlegislacyjnej,
zwigkszenie przejrzystoi procedury legislacyjnej, polepszenie merytorgznakaci ustaw,
uwzglkdnienie opinii srodowisk dotkngétych planowanymi ustawami oraz zkszenie dospu do
informaciji na temat stanowionego prawa. Przedstagvimzwizania wynikaty z analizy najlepszych
praktyk legislacyjnych krajow OECD. Przegsiorcy oceniali wybrane propozycje w skali od -5 do
+5. Wyniki przedstawione zostaty w paskych tabelach.

4.3.1. Usprawnienie procedury legislacyjnej

W tabeli 26 przedstawiono oagnproponowanych sposobdw usprawnienia procedury
legislacyjnej przez polskich przeesiorcow w skali od -5 do +5.

Tabela 26. Propozycje majce na celu usprawnienie procedury legislacyjnej (ngczas, sprawnég).

Proponowane rozwjzanie Ocena

1. Wprowadzenie wiagtych zasad spogdzania regulacji gospodarczych — tak jak w Norwegii 3,94

2.  Wykonanie kadej ustawy powinno podle§aewretrznej i wewrtrznej ocenie skuteczic w
ustalonych z géry okresach (Wielka Brytania) z#a ustawa powinna olgla¢, ktéremu
ministrowi powierza s wykonanie ustawy oraz w jakim zakresie i jakste ma ona podlega
ocenie. 3,77

3. Wprowadzenie mechanizmu sprawnegoat@ania czasem w zakresie uchwalania legislacji
(zwtaszcza ustalenie limitdw czasowych poszczegdirozynndci w procesie ustawodawczym,
tym czasu wysipien wzorem Wielkiej Brytanii). 3,22

<

4. Wprowadzenie ograniczeniagsotliwosci nowelizacji ustawy do pewnej oktenej liczby (np. 1
rocznie). Ponadto w kdej ustawie powinien zawigraig przepis okrélajacy po jakim czasie

ustawa powinna podlegacenie i po jakim czasie me by najwczdniej nowelizowana. 2,35
5. Odcazenie Sejmu poprzez przeniesieniesct mniej istotnej legislaciji do Senatu (np. ratyia
traktatow medzynarodowych, itp.). Sejm zatwierdzatby tylko dgeySenatu. 2,31

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie bAadakietowych.

Najwyzej oceniony zostal postulat dotycy wprowadzenia wiagtych zasad spagdzania
regulacji gospodarczyclwiadczy to o fakcieze dla przedsbiorcéw istotr role odgrywa jasngt
stanowienia prawa. Niewiele mniejszole ankietowani przykladaj do wprowadzenia obowzku
oceny (zarbwno zewitrznej, jak i wewetrznej) skutecznixi ustawy. Najmniejsze uznanie zyskata
propozycja dotycgea przeniesienia egci legislacji (np. ratyfikacja traktatéw gdzynarodowych) do
Senatu i pozostawienia Sejmowi roli organu zatwiepgego decyzje drugiej izby. Podobnie
oceniony zostat postulat ograniczenigstatliwosci nowelizacji ustaw (np. raz rocznie). Jak wida
mimo deklarowanych esto problemoéw ze zbyt da zmienndcia przepiséw, propozycja odgornego
okreslenia dopuszczalnej ¢gtotliwosci nowelizacji nie zyskuje bardzo zego poparcia.
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4.3.2. Wzrost przejrzystdci procedury legislacyjnej

W tabeli 27 przedstawiono ocgrproponowanych sposobow zkszenia przejrzystoi
procedury legislacyjnej przez polskich przetgircéw w skali od -5 do +5.

Tabela 27. Zmiany mapce na celu zwgkszenie przejrzystéci procedury legislacyjnej (np. uczciwéé,
rzetelnosé, jasnacsé).

Proponowane rozwazanie

Ocena

1.

Znaczne uszczegOtowienie zasad etyki poselskigyzor podobnych regulacji w innych krajach
(np. USA, Wielka Brytania i inne kraje). Obecnegki zasady etyki poselskiej z 1998 rokgara
ogolnikowdcia. Wprowadzenie obowrku sktadania éwiadczenia o konflikcie intereséw posta
przypadku cztonkéw komisji parlamentarnych pracy¢h nad konkretpustava i wprowadzenie

mechanizmu wylczania z prac komisji posta @bg¢go konfliktem interesow.

4,06

Wprowadzenie obowiku ujawniania przez kdego uczestnika prac komisji sejmowej wszystk
korzysci, wynagrodz#, kontraktdw, dotacji i zledeuzyskanych w przeszoi od radu (Kongres
USA) lub interesariuszy, beneficjentow i os6b, tard ustawa naktada oktene cezary.

ch

3,72

Dla unikngcia autopromociji postéw podczas pracy ustawodawazejisji sejmowej,
wprowadzenie mdiwo$ci zastosowania przez komisgasadyze prace ustawodawcze w komisji
komentuje dla prasy przewodnicy komisji i przedstawiciel opozycji (Kongres USA).

3,52

Nadanie procedurze przestuchania publicznegomigji parlamentarnej formy i charakteru
zblizonego do procesudowego. Wprowadzenie prawnej instytugsjiiadka legislacyjnego, a w j¢
obrebie kategorii: eksperta, interesariusza, benefiajenaz obligariusza (ponagzgo cgzary).
Zdefiniowanie rél poszczegolnych grup w procesimwsdawczym. Wprowadzenie zasad
konsultowania poszczeg6lnych grup (USA, Kanadaralia).

]

3,17

Wprowadzenie petnej ustawowej jawoiopracy komisji parlamentarnych (z atiovymi
wytaczeniami w okrélonych przypadkach) oraz prawa do publicznegoggostila kadego
obywatela do wystuchania obrad komisji podczaggsjedzenia (Kongres USA).

3,1

Wprowadzenie prawa dla komisji parlamentarnejwdgwania do przestuchania publicznego
dowolnej osoby w formiéwiadka legislacyjnego, podczas prac w komisji (Ki@sgUSA).

2,27

Wprowadzenie immunitetu dla wezwanych i dobraowekgtaszajcych sé swiadkow
legislacyjnych w zakresie prac ustawodawczych mamgch podczas przestuchania publiczneg

ow

komisji parlamentarnej (USA, Kanada).

2,05

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badankietowych.

W przypadku sugestii zmian dotyezch zwekszenia przejrzystai procedury legis

lacyjnej,

zdecydowanie najwgej oceniona zostala propozycja dotyca uszczegOtowienia zasad etyki
poselskiej na wzor rozeian stosowanych m.in. w krajach anglosaskich. Zdecyg najwysza
ocena przyznana tej propozycji wskazuje,przedsibiorcy postrzegajkweste etyki poselskiej jako
niezwykle istotne zagadnienie, a brak przejrzy@tarynikajacy z obowazujacych obecnie zasad etyki
poselskiej (z 1998 r.) stanowi dla ankietowanycaczrcy problem. Podobny charakter ma druga, pod
wzgledem poparcia, propozycja dotyca obowizku ujawniania przez kdego uczestnika prac
komisji sejmowej wszystkich korggi, wynagrodze, kontraktow, dotacji i zlede uzyskanych w
przeszidci od radu lub interesariuszy, beneficjentow i oséb, narétastawa naktada olkstene

cigzary. Najmniejsze zainteresowanie wzbudzita propj@zyevprowadzenia

wezwanych i legislacyjnych w zakresie prac

dobrowolnie zgtaszaych s& swiadkéw

ustawodawczych poruszanych podczas przestuchableymego w komisji parlamentarne;.

immunitetu dla
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4.3.3. Poprawa merytorycznej jakéci ustaw

W tabeli 28 przedstawiono ocgrproponowanych sposobéw polepszenia merytorycznej
jakaosci ustaw przez polskich przedsiorcéw w skali od -5 do +5.

Tabela 28. Zmiany mapce na celu polepszenie merytorycznej jakoi ustaw.

Proponowane rozwjzanie Ocena
1. Wprowadzenie sankcji dla organéw administraajispvowej za uchylenie siod zatatwienia sprawy

zamiast podania administracyjnej decyzji odmowkigjra mozna zaskaty¢ w sydzie. 4,33
2. Wprowadzenie zasad i sankcji z tytutu odpowialimisci urzednikdw paistwowych za podejmowane

decyzje administracyjne. 4,15
3. Uproszczenie struktury aktu prawnego (krotkiedmaly, napisane przejragie, whczenie do ustawy

przepiséw z innych ustawjeli s3 potrzebne zamiast wprowadzania aeyich odsytaczy do tych

ustaw, ktére zmuszapo szukania, itp.) (Szwecja, USA). 4,00
4. Wprowadzenie zasady weryfikacji propozycji akfgrmwnych przez powotane do tego ciato, jak np.

Rada Legislacyjna w Szweciji, ktéra po etapie kamsiil sprawdza czy nowe prawo nigdzie

sprzeczne z istniggymi ustawami. Dopiero potem propozycja jest przgiana do Parlamentu. 3,92
5. Wprowadzenie zasady weryfikacji prawnejayjkowej ustawodawstwa przez Ministerstwo

Sprawiedliwgci w przypadku gdy projekty aktow prawnych przygetgs poszczegdine ministerstwa

(Szwecja). 3,65
6. Wprowadzenie obowiku przeprowadzania oceny wplywu regulacji — wciyj analityczno-

liczbowym (wzorem Wielkiej Brytanii), a nie ogélnigk jest to obecnie w Polsce. 3,62
7. Przesuricie pisania legislacji do Biura Legislacyjnego pkgncelarii Premiera od strony prawne;.

Tre$¢ propozycji merytorycznych ustaw powstawataby wsdgin cigu w poszczegdlnych

ministerstwach (wzorem Wielkiej Brytanii). Rozwanie to dawaloby wksz szang na bardziej

jednolita oraz pozbawionbledbw i sprzecznéei legislacg. 3,57
8. Powofanie komisji ds. uproszczenia prawa gospaego, czyli instytucji niezakaej od

administracji i Parlamentu, zajmgkj sk przeghdem prawa, pod katem tate przestrzegania i

zgodndci z potrzebami spotecznymi (wzorem Irlandii). 3,53
9. Uchwalenie ustawy o ograniczeniu sprawozdawaizpowotanie biura petnomocnika ds. weeoia

ustawy oraz zespotdw ds. uproszczenia regulacpsezgzegolnych ministerstwach wzorem USA i

Norwegii, w ktorych to krajach aginieto bardzo dio w tym zakresie. 3,12
10. Wprowadzenie do przepiséw ustawy literalnegeiénia celu, dla ktérego jest ona uchwalana, czyli

tego co ona ma agina¢, obecnie cele ustaw gawarte w uzasadnieniach do ustaw, ktére nig maj

charakteru przepiséw legislacyjnych i znikajpola widzenia po zakozeniu procesu legislacyjnego.

Tymczasem po jakignczasie nie wiadomo jakie cele maagshé¢ ustawa i czemu ma st (USA,

inne kraje). 3,10
11. Powotanie w ministerstwach Zespotéw DoradcayehUlepszenia Regulacji (wzorem Wielkiej

Brytanii) doradzajcych urzdnikom zaangaowanym w proces legislacyjny, jak tworzglobre

prawo, upraszczag jednoczénie przepisy, jak przygotowywancerg wptywu regulacii. 3,08
12. Opracowanie ustawy o zasadach tworzenia insmtdw legislacyjnych przejrégie i precyzyjnie

okreslajacej gtéwne elementy procesu legislacji i obgeii stron tego procesu, w tym ministerstw

oraz organow Parlamentu (Australia). 2,87
13. Wdraenie badawczej funkcji przestuchania publicznedamwmisjach sejmowych (ang. examination,

study): badanie prawidtowoi konsultacji aktéw prawnych przeprowadzonej przad, w tym

zwtaszcza uzyskanie informacji na temat potencgdrmeddziatywania ustawy od osob profesjonalnie

zaangaowanych w danej dziedzinie: ekspertow, interesasiuseneficjentdw oraz obligariuszy

(USA, Kanada). 2,81
14. Okrglenie i prezentacja priorytetéw legislacyjnych kabti dlugoterminowych wraz z powotaniem

komisji rzadowo-parlamentarnej monitougej osiganie tych priorytetow (wzorem Irlandii). 2,72
15. Przyjmowanie zak®@n nowej polityki w formie memorandum przed napisamigstawy.

Wprowadzenie obowkku akceptowania danej polityki przez Radinistréw, zanim zostan

przygotowane projekty ustaw (Irlandia). 2,23
16. Poszerzenie kompetencji Prokuratora Generaloemgmlania w zakresie straka dobrego

ustawodawstwa wzorem Prokuratora Generalnego USAIKi&f Brytanii, Irlandii, Kanady i

Australii. Zadania te obejmwgdoradztwo prawne dla poszczeg6inych ministerstagu jako catéci

oraz sprawdzanie zgodsw proponowanego prawa z konstytuljb innymi ustawami na etapie prac

w rzadzie i Parlamencie. 1,61

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie bAadakietowych.
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Merytoryczna poprawa jakoi ustaw to ten element, ktéry zostat przez przgyisicow
oceniony najwyej. Wedtug nich rozwizaniem, ktére powinno zostgak najszybciej wprowadzone,
jest wdra@enie sankcji dla organéw administracjingpawowej za uchylenie giod zatatwienia sprawy
zamiast podania administracyjnej decyzji odmowkigjra mozna zaskaty¢ w sadzie. Wydaje s, ze
ta sugestia dotyczy przede wszystkim decyzji adstiacyjnych stanowcych element prawa
lokalnego. Bardzo zbiony charakter ma druga pod wadgm wagi sugestia dotygza wprowadzenia
sankcji z tytulu odpowiedzialdoi urzdnikdw pastwowych za podejmowane decyzje
administracyjne. Powgze ocenywiadcz o tym,ze przedsibiorcy kwesté braku odpowiedzialrigi
administracji za podejmowane decyzje postrzegajo duzy problem. Dopiero w naginej kolejndci
wskazywane grozwigzania odnosice st bezpdrednio do jakéci ustaw. Powszechnie wskazyvaan
oceniam jako wana jest propozycja uproszczenia struktury aktu pege (krétkie rozdziaty,
napisane przejrégie, whczenie do ustawy przepiséw z innych ustaweliesy potrzebne zamiast
wprowadzania mykych odsytaczy do tych ustaw, ktore zmuszdp szukania, itp.). Réwnigako
wazna przedsgbiorcy wymienili potrzeb wprowadzenia zasady weryfikacji propozycji aktow
prawnych przez powotane do tego ciato, ktére ppiet&onsultacji sprawdza czy nowe prawo nie
bedzie sprzeczne z istniglymi ustawami. Pozytywne prZeje tego etapu pozwala na skierowanie
propozycji do Parlamentu. Wysokie oceny uzyskalwni@z propozycje: wprowadzenie zasady
weryfikacji prawnej i §zykowej ustawodawstwa przez Ministerstwo Sprawiedlici w przypadku
gdy projekty aktéw prawnych przygotovwyposzczegolne ministerstwa, przeggie pisania legislacji
(od strony prawnej) do Biura Legislacyjnego przynkelarii Premiera, czy tgpowotanie komisji ds.
uproszczenia prawa gospodarczego (instytucji réemej od administracji i Parlamentu, zajmegj
si¢ przeghdem prawa pod katem taté@ przestrzegania i zgodfm z potrzebami spotecznymi).

4.3.4. Uwzgédnianie opinii srodowisk objetych dziataniem planowanej ustawy
W tabeli 29 przedstawiono ocgmproponowanych praktyk mgjych na celu uwzgtnienie opinii
srodowisk obgtych dziataniem planowanej ustawy przez polskichegstébiorcow w skali od -5 do

+5.

Tabela 29. Praktyki majace na celu uwzgidnienie opinii srodowisk objetych dziataniem planowanej
ustawy.

Proponowane rozwjzanie Ocena
1. Prowadzenie procesu konsultacji aktow prawnyatajwczéniejszych fazach cyklu
legislacyjnego, zwlaszcza na szczebhdmvym. 3,35

2. Inicjowanie przedsizie¢ mapcych na celu wzmocnienie kompetencji organizacji
przedsgbiorcéw w zakresie konsultacji aktéw prawnych, ppprzez szkolenia, sta i praktyki dla

przedstawicieli tych organizaciji. 3,30
3.  Wprowadzenie realnych limitdw czasowych na kdtasje aktéw prawnych przez organizacje

przedsgbiorcéw. 3,29
4. Zastosowanie wielokanatowych systeméw konsuledpw prawnych (przez Internet, pisemne,

spotkania, przestuchania publiczne, itp.). 3,11

5. Wprowadzenie prawa kierowania przez kogsirlamentargnowego ustawodawstwa do badania
zgodndci z Konstytucy i przestrzeganiem praw obywatelskich do ékmeego organu: np.
Prokuratora Generalnego (w USA pehni on rowrobowizki w zakresie steanika dobrego

ustawodawstwa oraz przestrzegania konstytucjiwmywatelskich) (Attorney General). 2,74
6. Wprowadzenie kodeksu praktyki w zakresie korsjiltegislacji i w zakresie oceny proponowane;j
polityki (wzorem Wielkiej Brytanii). 2,60

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie bAa@dakietowych.

Oceniajc propozycje dotycre uwzgédnienia opinii srodowisk dotkngtych dziataniem
planowanej ustawy, przedbiorcy za najwaniejszy spraw uznali prowadzenie procesu konsultacji
aktow prawnych w najwczaiejszych fazach cyklu legislacyjnego, zwlaszczaraeblu rzdowym.
Zblizong ocere uzyskato inicjowanie przedsizie¢ mapcych na celu wzmocnienie kompetencji
organizacji przedsbiorcow w zakresie konsultacji aktow prawnych, ppprzez szkolenia, sta i
praktyki dla przedstawicieli tych organizacji. Tapowied réwniez sugeruje oczekiwania, ktére
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przedstbiorcy zgtaszaj do swoich reprezentantow (organizacji przelisircow). Kolejna wana
propozycja dotyczy wprowadzenia realnych limitovagawych na konsultacje aktéw prawnych przez
organizacje przeddviorcow. Powysza sugestia ma zwiek =z faktem, ze organizacje
przedsgbiorcow czsto otrzymuj mazliwosé¢ konsultacji aktow prawnych w czasie, ktéry nie \wala

na jakiekolwiek praktycznie zapoznaniee sk projektami ustaw, 0 czym Zu wielokrotnie
wspominalimy. Waznym elementem jest rowrie zastosowanie wielokanatowych systemow
konsultacji aktow prawnych (przez Internet, przekania publiczne, spotkania).

4.3.5. Dosgp do informacji na temat stanowionego prawa

W tabeli 30 przedstawiono ocgproponowanych sposobdéw poprawy @pst do informacji
na temat stanowionego prawa przez polskich przeidscdéw w skali od -5 do +5.

Tabela 30. Zmiany mapce na celu zwikszenie dosgpu do informacji na temat stanowionego prawa.

Proponowane rozwazanie Ocena
1. Wprowadzenie elektronicznego ¢nlpwego dziennika prawnego. 4,24
2. Wprowadzenie obowazku udostpniania w Internecie wszystkich projektéw ustavezailenie od

etapu legislacji i ciata odpowiedzialnego — narsaich ministerstwa, ktére opracowuje projekt 4,16
3. Wprowadzenie obowzku zamieszczania w Internecie wynikdéw publicznkohsultacji ustaw. 3,95

4. Ustawowe zagwarantowanigs wypowiedzi uczestnikow procesu legislacyjnegaegrzomisy
parlamentars a take pisemne ekspertyzy przygotowane na wniosek omg&e)mu i Senatu
beda dostpne publicznie w Internecie (ekspertyzy i pracepise niewygtoszone €zto nie g
publikowane). 3,89

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie badankietowych.

Wszystkie zaproponowane w teje¢éei ankiety propozycje spotkaly ¢siz pozytywnym
przyjeciem ze strony przedgiiorcéw. Uwaaja oni, iz najwaniejszym dziataniem jest wprowadzenie
elektronicznego urdlowego dziennika prawnego oraz obgek udosipniania w Internecie
wszystkich projektow ustaw niezatee od etapu legislacji. Chodzi tu nie tylko o wgtebedace juz w
Sejmie (to jest realizowane), ale réwniev sytuacji, gdy s one przygotowywane na szczeblu
ministerstwa. Niewiele mngze poparcie zyskata propozycja obgkbwego zamieszczenia w
Internecie wynikow publicznych konsultacji ustavanrustawowe zagwarantowanie, wypowiedzi
uczestnikbw procesu legislacyjnego przed kamipprlamentarm beda dostpne publicznie w
Internecie.

4.3.6. Podsumowanie

Przeprowadzone badanie wskazuje, zdecydowana wksza¢ proponowanych rozwian
Zostata pozytywnie oceniona przez przeoisircow. Wskazuje to na niezadowolenie ankietowharg/c
jakaosci polskiego prawa i oczekiwanie zmian, ktére polawpa jego znacza poprave. Wsrod
sugerowanych rozwkan najwickszym poparciem ciegz sie te ukierunkowane na popraw
merytorycznej jakéci ustaw oraz te, ktorych celem jest gkgizenie dosgpu do informacji na temat
stanowionego prawa. Czynnikiem, ktory najsilniejcatowali przedsgbiorcy jest przejrzyst@
procesu stanowienia prawa i ollenie odpowiedzialniei za podejmowane decyzje administracyjne.
Réwniez istotna jest kwestia jasnego ollemia zasad etyki poselskiej i unikania przez pesto
konfliktu intereséw. Jeeli chodzi o zw¢kszenie dogpu do informacji na temat stanowionego prawa,
zdecydowanie najwkszy nacisk potoony zostat na upublicznienie informacji za pomdcternetu
(urzedowy elektroniczny dziennik prawny, umieszczani@jgktow ustaw niezaimie od etapu
legislacji).
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5. Ocena jakdci ustaw z punktu widzenia ich rzetelnéci legislacyjnej. Standardy
sprawdzenia rzetelndci ustawy

Przemystaw Kulawczuk
5.1. Wprowadzenie

Kodeks rzetelnych praktyk legislacyjnyzhwiera zestawienie standarddéw, ktore dkig
zasady dobrej praktyki legislacyjnej. Zasady te asaziniczym stopniu eliminujdotychczasowe
problemy polskiej legislacji: nadmierny i nieprzgjsty wptyw r&nych grup interesu na zmiany
rzadowych projektow legislacyjnych, oddziatywanie nsetatt ustawy poprzez osoby, ktére raog
mie¢ interes w uzyskaniu okflmnego ksztaltu ustawy, damee wprowadzanie zmian w projektach
rzadowych pod wptywem silnych impulséw politycznych.oéeks zawiera réwnie propozycje
uporzdkowania procesu legislacyjnego: dopuszgzdjonsultacje tylko podczas tworzenia polityki,
odrywapc proces redagowania aktu prawnego od tworzenitykiola takze jednoznacznie otwietg
proces tworzenia prawa na ogirpubliczra. Proponowane zmiany opiegagic w znacznym stopniu
na daéwiadczeniach rddéw Wielkiej Brytanii i Irlandii w zakresie tworzém projektéw aktow
prawnych na szczebluggdowym, Kongresu USA jeli chodzi o dziatania parlamentarne oraglav
Niemiec i Norwegii w zakresie wdrania ustaw i upraszczania ustawodawstwa. Efektenozedia
proponowanych zasad o by zasadnicze wznienie skuteczriei dziatania instytucji pastwa:
rzadu i Parlamentu, a ta& znaczne ograniczenie ghavosci dziatar nieformalnych tworzcych pole
dla korupcji legislacyjnej.

Proponowane standardy weryfikacji rzetdlrio ustaw § narzdziem pozwalajcym
wykorzyst& dobre praktyki legislacyjne oldlene w Kodeksie do sprawdzenia na ilea sone
realizowane w konkretnych uchwalonych ustawached&tawione powej narzdzie analityczne
przyjmuje, ze punktem wyjciowym jest wzorcowy system legislacyjny (wzorcowgd wzgtdem
rzetelngci) okreslony w Kodeksie,a przedmiotem analizyasstotne odchylenia od tego systemu.
ZespOt autorski Instytutu zdaje sobie spgae proponowanyodeksstanowi pierwsze przylignie
wzorca i z czasem wzorzec tendkie ulegd zmianom. Pomimo wielu uwag uzyskanych podczas
konsultacji, a wskazagych na fakt,ze wzorzec obejmuje szereg zasad i praktyk dotychcze
stosowanych w polskiej legislacji i zawszglp identyfikowane odchylenia, trzeba zadavpgtania o
te zagadnienia. Wedtug autoréw, uporczywe wskazijgviatotnych odchyle od dobrychswiatowych
praktyk legislacyjnych ponie w szybszym ich oginicciu.

W przedstawionej propozycji przp, ze weryfikacja rzetelriwi ustaw ldzie obejmowa
uchwalone ustawy, czylie ledzie to weryfikacja ex post. Weryfikacja tego tymooze by
dokonywania zarébwno przez ministerstwa, jak i oyg&arlamentu, ale przede wszystkich przez
uzytkownikéw ustaw: zwlaszcza organizacje pozdamve, partnerdw spotecznych oraz opini
publiczra. Uwazamy, ze proponowane nagdzie jest instrumentem kontroli spotecznej nad wéeui
publicznymi, chocia z czasem me st& sig rowniez waznym instrumentem samokontroliadu i
Parlamentu. Jednak droga do wykorzystania standewggryfikacji gotowych ustaw do sprawdzania
rzetelngci projektdbw ustaw na ehych etapach procesu legislacyjnego, czyli zastas@w
weryfikacji procesowej, jest jeszcze daleka.

5.2. Opis procedury sprawdzania rzetelnsci

Ogllna procedura sprawdzania rzetétmoustawy zaktada wykorzystanie jako punktu
referencjiKodeksu rzetelnych praktyk legislacyjny&hocedura powinna uwzglniat przynajmniej
nastpujace elementy:
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Przeprowadzenie opisowej analizy techniki usttawrzej.

Przeprowadzenie analizy szczegdlowej rzeteinkegislacyjnej za pomackontrolnej listy
standardéw IPED FLS 2007.

3. Wyprowadzenie wnioskow.

4. Sporadzenie rekomendacji koowej.

5. Przedstawienigrodet informacji.

N

Jezeli zaistnieje taka potrzeba, procegurazna rozbudowywao kolejne elementy.
5.2.1. Analiza opisowa

Pierwszym etapem proponowanej procedury oceny Inmste ustawy jest zapoznanieest
techniky pracy nad ustaay w tym w szczegOlnwi nad poszczegllnymi wersjami projektow
legislacyjnych. Analiza opisowa techniki ustawodagjgowinna zmierzado ustalenia:

e Zasadniczych etapdéw w procesie uchwalania ustawy.

e Zakresu wspOtpracy przy pracy nad ustaw

*  Wplywu zastosowanych technik legislacyjnych nagsicty poziom przejrzysti procedury
i tresci ustawy.

* Poziomu osignigte] kompetencji w zakresie @ ustawy.

Analize opisowa mozna przeprowadzi wykorzystupc zasadniczo informacje o procesie
ustawodawczym zawarte w internetowych systemachbrrmdcji prawnej Sejmu i Senatu oraz
ministerstwa, ktore przygotowywato projekt ustawgwtaszcza w jego Biuletynie Informaciji
Publicznej. Poniewa jednak systemy te posiadagasadnicze luki, zwlaszczazgd chodzi o
przedstawianie ekspertyz i opinii na temat legjglakoniecznym jest pozyskiwanie opinii od
partneréw spotecznych. Ci nie zawsze publikijformacje na temat formutowanych przez nich
stanowisk, przez co degt do tego typu informacji jest bardzo utrudniony.

5.2.2. Analiza szczegoOtowa w oparciu o lisstandardow

Analiza opisowa procesu ustawodawczego powinna rzatiedo konkluzji czy i w jakim
zakresie ustawa realizuje cele w niej przewidziadednak analiza opisowa nie jest dobrym
narzdziem pozwalajcym na szczegotoav ocery rzetelndci ustawy. Z tego te wzglkdu do
przeprowadzenia analizy szczego6towejzme wykorzysté liste kontrolm standardéw rzeteldoi
ustawodawczej opracowaprzez Instytut i uzupetija o wkasne pytania. Patdj przedstawiono list
kontrolm standardow oznaczonych jako IPED FLS 2007.

Tabela 31. Lista kontrolna standardéw IPED FLS 2007

Tresé pytania sprawdzajpcego Tak Nie Standard Dlaczego?

I. Standardy weryfikacji ustawy w zakresie jej tresci: nie ma Odpowied na pytanie

zastosowania | w jakim zakresie nie i

dlaczego (lub inne
wyjasnienia)

=

Czy tré¢ ustawy jest logiczna?

N

Czy tr@¢ ustawy jest uzasadniona merytorycznie?

3. Czy ustawa odzwierciedla istrieg najlepsze praktyki w
danej dziedzinie?

4. Czy ustawa realizuje konkretne cele legislacyjemry
zostaly one jasno w niej wyspecyfikowane?

5. Czy ustawa realizuje interes ogolny i wolna bt
wszelkich partykularyzméw?

o

Czy ustawa zapewnia niedyskrymirgcj

~

Czy ustawa zapewnia nieuprzywilejowanie?

8. Czy ustawa zapewnia wspotmietdobcihzen do
maozliwosci ptatniczych?
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9. Czy w ustawie zapewniono réwatcszans jeeli dotyczy
dostpu do ograniczonych débr, ustug czy upraviflie

10. Czy projekt jest zrozumiaty dla osddlcych przysztymi
uzytkownikami ustawy?

11. Czy ustawa posiada przejrzystruktue?

12. Czy w ustawie zostato zapewnione wystargzajacatio
legis?

13. Czy ustawa upraszcza istaig regulacje?

14. Czy wnioski ze sprawdzenia ewentualnej niezgéan
ustawy z konstytugji innymi ustawami zostaty w niej
uwzgkdnione?

15. Czy ustawa zawiera przepisy zobgmiace do dokonania|
przeghdu jej funkcjonowania po pewnym, z géry
okreslonym czasie?

16. Czy tré¢ ustawy przewiduje terminy i zakres
sprawozdania z wykonania ustawy?

17. Czy tré¢ przepis6w ustawy nie daje pola do
wieloznacznej interpretacji?

Razem I:

Il. Standardy weryfikacji ustawy w zakresie proceduy
legislacyjnej:

[I/1. Przygotowanie programu legislacyjnego i projétow
ustawy na szczeblu rgdowym

1. Czy zostaty okrdone cele strategiczne (priorytety)
polityki w danym zakresie?

2. Czy zostaly opracowane wytyczne (zaioia) polityki w
danym zakresie?

3. Czy wytyczne (zaleenia) do danej polityki zostaty
opracowane przez ekspertéw w danej dziedzinie?

4. Czy proponowana ustawa (projekt ustawy) stanowi
niezkedng interwencg, ktérej nie dato si unikma¢ np.
poprzez zaadaptowanie innych mechanizmow (np.
samoregulacji)?

o

Czy zalagenia lub wytyczne polityki byly konsultowane?

o

Czy czas na konsultaajowej polityki byt wystarczagy?

7. Czy zapewniono organizacjom spotecznym gndb
konsultacji nowej polityki?

8. Czy wyniki konsultacji spotecznych zostaty opkbwane
w okreslonym z gory terminie (np. wggu 3 miesicy od
jej zakaczenia)?

9. Czy wyniki konsultacji zostaty uwzginione w
opracowanych szczegétowych wytycznych w danym
zakresie polityki?

10. Czy projekt ustawy zostat opracowany przez dgen
rzadu?

11. Czy projekt ustawy zostat @by programem
legislacyjnym?

12. Czy projekt ustawy nie zostat zgtoszony jalenent
doraznej legislacji, poza programem legislacyjnym?

13. Czy propozycja legislacyjna zostata przygotoavan
spos6b jawny?

14. Czy w projekcie napisano jaka osoba jest odpdaialna
za przygotowanie projektu?

15. Czy zmiany nanoszone w trakcie prac nad prejekt
rzadowym, np. w wyniku konsultacji i przedstawiania
opinii ekspertow, statwo identyfikowalne?

16. Czy tatwo ména okreli¢ kto nanidst poprawki na tym
projekcie?

17. Czy mana zidentyfikowad interesy osob, ktor
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zaproponowaty poprawki naniesione w projekcie
rzadowym?

18. Czy ujawniono jaka jest reprezentatywhprzedstawicieli
organizacji uczestnigzych w konsultacji propozyciji
ustawowych?

19. Czy przedkiadag projekt do Parlamentu w sposéb
przejrzysty przedstawiono wyniki konsultacji
spotecznych?

20. Czy przedkitada¢ projekt zmian kilku ustaw #zl dokczyt
teksty tych ustaw z zaznaczeniem jakie przepisgape
zZmianie?

21. Czy zostata zachowana zasada rozdzielenia éwiarz
szczegotowych wytycznych w zakresie polityki od
redagowania aktu prawnego w zakresie tej polityki?

22. Czy zespoOt redagugy tres¢ aktu prawnego otrzymat
niezlzdne instrukcje z wigiwego ministerstwa?

23. Czy opracowanie projektu ustawy zostato poprard
analizy kosztow i korzyci nowej regulacji?

24. Czy przygotowana analiza kosztow i kédy
wprowadzenia ustawy przekonywap uzasadnia jej
przyjecie?

25. Czy przygotowana analiza kosztow i kédy
wprowadzenia ustawy zawiera wiarygodne dane liczbow
dotyczice przewidywanych kosztow i korgi?

Razem I1/1:

[I/2. Prace legislacyjne w Parlamencie

1. Czy zapewniono osobom zainteresowanym prawo
przystuchiwania s pracom komisji parlamentarnej?

2. Czy status kalej osoby wysfpujacej przed komigj
sejmowy zostat publicznie okébony?

3. Czy zostaly okrdone interesy 0s6b wygiujacych przed
komisja sejmova?

4. Czy zapewniono osobom zainteresowanym prawadug!
do dokumentacji o interesach legislacyjnych uczkém
prac w komis;ji?

5. Czy osoby zainteresowane miatyaiiwo $¢ wyrazenia na
forum komisji sejmowej opinii na temat proponowanej
tresci ustawy?

6. Czy obecn& przedstawicieli grup interesu podczas
przedstawiania opinii w komisji ograniczata gdynie do
ich wystipien?

7. Czy zostato przeprowadzone wystuchanie publicene
whniosek kwalifikowanej mniejszgi (np. 2/5
wnioskodawcéw)? W jaki spos6b ustaloro t
kwalifikowana mniejsz&¢?

8. Czy zapewniono réwne traktowanie wszystkich
interesariuszy podczas wystuchania w komisji?

9. Czy komisja sejmowa opracowata wnioski z wysarih
publicznego i podafa je do publicznej wiadci®

10. Czy opinie wszystkich uczestnikdw procesu lagignego
zostaly udosipnione w Internecie?

11. Czy kady uczestnik prac komisji parlamentarnej miat
mozliwo$¢ przedstawienia swojej oceny albo oscls
albo poprzez wniesienie pisemnej opinii do protakot

12. Czy analizujc mazliwo$¢ wprowadzenia zmian przez
komisje do radowego projektu ustawy zostaty
wygenerowane realistyczne (niepozorne) alternatywy
pozwalajce na obiektywny wybo6r?

13. Czy komisja uchwalag zmiany w projekcie wskaza
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podstawy na jakich opartaesilokonujc zmian?

14. Czy wskazane podstawy zmian dedawvego projektu
ustawy byly oparte na rzeczowej ekspertyzie
reprezentujcej szeroki poziom wiedzy w zakresie
rozwiagzah danego problemu?

15. Czy podczas prac komisji jej cztonkowie prosili
wytaczenie z komisji? Czy nagtito ujawnienie
ewentualnych konfliktow intereséw?

16. Czy zapewniono jawlé obrad komisji?

17. Czy ustawa zostata opracowana i uchwalona sie€za
przewidzianym programem legislacyjnym?

18. Czy ustawa zostata zaaprobowana przez Prea®ient

19. Czy uchwalona ustawa zostata zgtoszona (lub
zapowiedziano jej zgtoszenie) do Trybunatu
Konstytucyjnego jako niezgodrz konstytucy?

20. Czy Trybunat Konstytucyjny wydat werdykt o
niezgodndci ustawy z konstytugj w przypadku
zgloszenia sprawy do Trybunatu?

Razem 11/2:

[1/3. Wdro zenie ustawy

1. Czy w terminie 2 miesty od zmiany ustawy zostat
opublikowany jej tekst jednolity?

2. Czy tré¢ ustawy zostata upowszechnionéréd jej
uzytkownikdw?

3. Czy zapewniono odpowiedrkomunikacg z osobami i
organizacjami bdacymi wzytkownikami ustawy?

4. Czy zostala wyznaczona osoba do gdgania
wdrozeniem ustawy (opiekun ustawy)?

5. Czy prowadzony jest monitoring wdeaia ustawy?

6. Czy sprawozdania z wykonania ustawygsyjmowane
przez ograny Parlamentu?

7. Czy przeprowadzony zostat generalny praggistawy?

8. Czy ustawa zostata opublikowana w sposob
elektroniczny?

Razem I1/3:

RAZEM | +lI:

Zrédto: opracowanie wiasne Instytutu Badaad Demokragj i Przedsgbiorstwem Prywatnym. Przedstawiony zestaw /pytazgkdnia
uwagi i propozycje uczestnikéw warsztatow legigtgmh przeprowadzonych w dniach 11 i 12 listopa@d@&roku.

Przedstawiona powrgj lista kontrolna standardéw oparta zostakodeks rzetelnych praktyk
legislacyjnych ktory nawazuje gtéwnie do praktyk brytyjskich, irlandzkicramerykaskich. Zestaw
pytan okresla bardzo szczegbtowe wymagania w zakresie prdegsslacyjnego.

Dokonupc analizy szczegbtowej analityk zaznacza odposvigal kade pytanie zamkaeie za
pomoa znaku X, przy czym jeeli jest to odpowiedl na ,tak” nie ma obowizku wstawienia
komentarza w rubryce ,Dlaczego”.zédi dany standard nie jest realizowany — wéwczasazane jest
przedstawienie w ostatniej rubryce ewentualnegolumdczenia danej sytuacji lub dodatkowych
informacji na temat przyczyn braku realizacji damegfandardu. Tabela zawiereq list pytan
kontrolnych podzielona jest na dwiegéai: pytania w zakresie tfei ustawy i pytania w zakresie
procedury ustawy. Pytania dotyce procedury uchwalania i wdiamnia ustawy zostaly podzielone na
fazy: rmdowa, parlamentargoraz wdragenia ustawy.

Poniewa punktem referencyjnynasstandardy IPED FLS 2007, analiza szczeg6towa paavin
zmierz& do ustalenia odchylenia stanu rzeczywistego odiejgtego zestawu standardow.
Odchylenie od standardu powinnochyrzedstawione za pompevyszczegolnienia (listy) brakow w
stosunku do przyjego zestawu standardéw. Sprawdzenie rzeteinstawy w zakresie procedury jej
tworzenia mae opierg sic na analizie wszystkich publikowanychrédel na temat elementéw
procedury, a tale na wywiadach z osobami odpowiedzialnymi za praeac spraw w zakresie
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tworzenia ustawy lub innymi osobami uczestadyani w procesie ustawodawczym, na przykiad z
konsultowanymi partnerami spotecznymi. Efektem aggbowinno by okreslenie zakresu odgpstw
od standardow oraz przyczyn tych aghstw.

5.2.3. Wnioski z analizy oraz rekomendacja kiscowa

Waznym elementem ewaluacji jad@ ustawy z punktu widzenia jej rzetekoo jest
wyprowadzenie wnioskdw oraz przedstawienie rekoragmdn zakresie ewentualnej nowelizacji
ustawy. Wnioski z weryfikacji ustawy powinny przegszystkim odpowiadana pytanie czy ustawa
potrzebuje pilnej nowelizacji oraz wskazyty&tore jej elementy powinny podlegamianie, zosta
uzupetnione lub wyeliminowane.

5.2.4. Opiszrédet informaciji

Ocena powinna zawietazczego6towe podanie wszystkich wykorzystangréidet informacii.
Mozliwe jest réwnie dokonanie ,szybkiej oceny” rzeteléwm legislacyjnej ustawy w oparciu o kst
kontrolm standardow IPED FLS 2007. W takim przypadku amapipwinna zawiekawypetniory
tabek z ocen, wnioski z analizy, rekomendadioncowa oraz opiszrodet informacii.

5.3. Przyktad oceny ustawy z punktu widzenia rzetabsci legislacyjnej

Ocena rzetelnwi Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwejulnia 6 grudnia 2006 roku,
(Dziennik Ustaw nr 227 z 2006 roku pozycja 1658)diwg standardéw Instytutu Batlanad
Demokracy i Przedsibiorstwem Prywatnym (IPED FLS 2007).

I. Analiza opisowa
1. Projekty ustawy

Ustawa o zasadach prowadzenia politykizwoju zostata uchwalona 6 grudnia 2006 roku i
zamieszczona w ,Dzienniku Ustaw” nr 227 z roku 2p0@ pozycj 1658.

1) Pierwszy projekt ustawy byt datowany na 8 kwet2006 roku i zostat przekazany do
uzgodnié migdzyresortowych, 15 stron tekstu projektu i 10 sw@asadnienia, 39 artykutow;

2) Projekt ustawy o zasadach prowadzenia politykivoju w wersji z 23 maja 2006 roku zostat
przekazany pod obrady Komitetu Rady Ministréw, Brsy tekstu i 14 stron uzasadnienia,
41 artykutow;

3) Kolejna wersja projektu jest datowana na 14 wear2006 roku; 31 stron & i 11 stron
uzasadnienia, 56 artykutow;

4) Projekt ustawy o polityce rozwoju oraz o zasadaspOtpracy whkadzy publicznej w tym
zakresie (zmiana nazwy) byt datowany na 23 czer2@a6 roku i zostal przekazany do
Komitetu Rady Ministrow; 28 stron #e&i i 14 stron uzasadnienia, 55 artykutow;

5) Kolejna wersja ustawy (z powrotem pod staazwy) byta datowana na 4 lipca 2006 roku; 28
stron tréci i 18 stron uzasadnienia, 55 artykutdw;

6) 11 sierpnia 2006 roku do Komitetu Rady Ministr@pnzekazano kolep wersg projektu
ustawy; 20 stron téei i 10 stron uzasadnienia (zastosowano mniejsatemy catkowicie
zmienita s¢ numeracja stron), 51 artykutow;

7) Wersja projektu ustawy datowana na 25 sierpfi@62roku zostata przekazana pod obrady
Rady Ministréw; 20 stron téei i 12 stron uzasadnienia, 51 artykutéw;

8) W dniu 31 sierpnia 2006 roku opracowano kalejersg uwzgkdniajaca poprawki Rady
Ministrow; 20 stron tréci i 12 stron uzasadnienia, 52 artykuty;

9) W druku sejmowym nr 963 Prezes Rady Ministréversivat projekt ustawy do Sejmu w
dniu 12 wrzénia 2006 roku; tekst ten zmienit czciank Times New Roman na Arial i
wydtuzyt si¢ do 40 stron oraz 32 stron uzasadnienia, bylydglei52 artykuty.

10) 18 padziernika ustawa zostata uchwalona przez Sejmegiana do Senatu;
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11) Po poprawkach Senatu kolejna wersja zostatwaloima przez Sejm 6 grudnia 2006 roku; 27
stron tréci w ponownie zmienionym uktadzie 56 artykutow;

12) Prezydent podpisat ustawznalazta si ona w Dzienniku Ustaw datowanym na 11 grudnia
2006 roku; 16 stron téei w uktadzie dwukolumnowym, 56 artykutow.

Opracowanie ustawy zostato zamieszczone w progranaie legislacyjnych Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego na lipiec z wpiseme jest to termin rozpatrzenia projektu ustawy pried
Ministréw. Od 8 kwietnia 2006 roku do 11 grudnigd80oku uptyrto 8 miesécy i 5 dni.

2. Zmiany ukfadu ustawy podczas prac w rzdzie

W sumie w okresie 5 miegiy i 4 dni prac w rgdzie nad projektem przedstawiono 8 projektéw
ustawy, ale w 9 wersjach, przetrie nowa wersja byla przedkiadana co 17 dni. Rtojstawy
zmieniat s¢ bardzo zasadniczo od 39 artykutéw i 15 stron teks1,5 odsfpu migdzy wierszami do
52 artykutéw i 40 stron tekstu w uktadzie drukunsejvego. Rozmiar ustawy znacznie gkgzyt sk

co Swiadczy o tym,ze pierwotny projekt ustawy tseiowo byt niewystarczagy. Od pierwotnego
projektu do kacowego tekstu w dzienniku ustawegiokrotnie zmieniano ukfad tekstu, dwukrotnie
czcionke. Ani razu kolejne wersje projektu nie wskazywadkig elementy projektu usutd, dodano
lub zmieniono. Nie wykorzystywano elementarnych tedyw tekstu w zakresie funkcjisledz
zmiany” Dla osoby z zewitrz nie jest mealiwe szybkie prz&edzenie historii prac nad ustawez
szczegotowej analizy téei poszczegdlnych przepisow ustawy.

3. Konsultowanie tresci ustawy przez rzad

W tresci uzasadnienia ustawy przegbmej Sejmowi poinformowano do kogo skierowanospeoo
konsultacg tresci proponowanej ustawy. Nie zamieszczono jednabrimécji kto przedstawit pisemn
opinig oraz nie zaprezentowano szczegotowych wynikow bibagi spotecznych. Przedstawiono
syntetyczi informacg, ze ,Uwagi i stanowiska wyrane w trakcie planowanych konsultacji zostaty
wykorzystane w dalszym procesie legislacyjnym dotggm planowanej regulacji. Gtéwny nacisk
partnerzy spoteczni (...) kfadli na przepisy tzw. sazdowe w projektowanej ustawie, dotyce
konwentow powiatowych oraz konferencji wojewddzkidbrzepisy te, w wyniku licznych uwag,
zostaly wykrélone. Wprowadzono przepis ustanawidj Konfereng, stanowaca forum wymiany
mysli, ktorej przewodniczy bedzie Wojewoda”. Ponadto ,(...) wyké®no przepis, ktory nakazywat
doprowadzenie do strategii rozwoju wojewbddztwa dodndci ze strate@i rozwoju kraju, (...) w
obecnym projekcie zagdy wojewddztwa nie mugavysiepowat o opink zgodndci strategii rozwoju
wojewddztwa ze strateggrozwoju kraju”. Spérdd organizacji, ktére wypowiedziatyesiwymieniono
tylko Komisjg Wspolm Rzdu i Samorzdu Terytorialnego. \&f6d wymienionych organizacji
konsultowanych bylo niewiele organizacji reprezggtych beneficjentéw ostatecznych rozwoju:
przeds¢biorcéw, miodzie, mlode matenstwa, absolwentéw oraz naukowcow. Pomimo tegozgale
uzna&, ze wymog realizacji konsultacji spotecznych przy teemiu projektu ustawy zostat
zrealizowany, chociaby¢ moze naleatoby lepiej o tym poinformowa W ogdlnie dosipnych
informacjach nie podano kto koordynowat konsultaggé rowniez czy zostat spoegizony raport na
temat konsultacji spotecznych.

4. Proces obrébki ustawy w Parlamencie

Skierowany przez Prezesa Rady Ministrow projekawgtuzyskat numer druku sejmowego — 963 z
12 wrzénia 2006 roku i podlegat rozpatrzeniu przez KomiSpspodarki oraz KomigjSamorzdu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej w dniu 44o&ziernika 2006 roku, w wyniku czego zrealizowano
pierwsze czytanie projektu (w komisji). Efektem yezia czsci poprawek byt zmieniony projekt
ustawy, ktéry uzyskat numer druku sejmowego 101fbostat skierowany do Sejmu z gba o
uchwalenie. 10 palziernika odbylo s drugie czytanie projektu ustawy w Sejmie na plepar
posiedzeniu, w wyniku czego zostaty wniesione fdmaapoprawki. Druk sejmowy 1010A z 11
pazdziernika 2006 roku wskazuje, ktéry z postow wnigsprawki oraz zalecenie kcowe komisji w
sprawie ich przyjcia lub odrzucenia. 11 pdziernika odbyto s posiedzenie obu komisji po drugim
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czytaniu w Sejmie, podczas ktérego peryjlub odrzucono poprawki zgtoszone w drugim czigian
W dniu 18 padziernika 2006 roku Sejm uchwalit ustawwzgkdniajac cz$¢ poprawek i przestahj

do Senatu w dniu 23 pdziernika 2006 roku. 8 listopada 2006 roku dwie KS)en Senatu
przedstawity wnioski z rozpatrywania projektow idmiu 9 listopada Senat prayjstanowisko, ktére
skierowat do Sejmu. 10 listopada Kancelaria Sejradaba stanowisku Senatu charakter druku
sejmowego nr 1095. 14 listopada wnioski Senatuagpgioddane obradom obu komisji i w efekcie 6
grudnia 2006 roku Sejm uchwalit ostategzwersg ustawy. Procedura w Parlamencie trwata 2
mieshce i 25 dni. Ani razu kolejne wersje projektu usgamie pokazywaly jakie elementy projektu
usuneto, dodano lub zmieniono. Nie wykorzystywano eletagmnych edytoréw tekstu w zakresie
funkcji ,$ledz zmiany”.

Podczas obrobki projektu adowego w Parlamencie projekt ulegt zmianom wykrggzan poza
przedi@enie radowe z 12 wrzénia 2006 roku. Spwmdd zmian bardziej istotnych warto zwréci
uwag; na fakt, £ Sejm na wniosek posta wprowadzitétertykutu 28 usgp 3 dajcego ,prawo weta”
wojewodzie w przypadku stwierdzenia udokumentowhnytgeprawidloweéci przy wylanianiu
projektéw do finansowania z&odkoéw rozwojowych. Zasadnicza idea ustawy propaavprzez
rzad zostata zachowana.

5. Tresé ustawy

Ustawa dotyczy ,zasad prowadzenia polityki rozwajkraju”. Ustala ona zakresy polityki rozwoju
oraz kompetencje wladz publicznych w tym zakredigstawa podaje zasadnicze definicje
wykorzystywane w polityce rozwoju, wprowadza obt@gjnos¢ konsultacji podstawowych
dokumentéw planistycznych (strategii rozwojowychograméw operacyjnych i innych) na szczeblu
kraju i wojewodztw. Z obowizku konsultacji wydczone g strategie rozwoju lokalnego (gminne i
powiatowe). Ustawa tworzy nowe nadzie wspoétpracy poradzy podmiotami zwane konferencj
wspotpracy, pracapa pod przewodnictwem wojewody. Ustawa ckae zasady funkcjonowania
planéw wykonawczych i operacyjnych. Definiuje ormsady nadzoru nad wytanianiem projektow
rozwojowych do finansowania oraz migvosci odwotawcze w tym wzgtzie. Ustawa okida takze
podmioty uprawnione do ubiegania 9 fundusze rozwojowe, jak réwiiesposdb monitorowania
proceséw rozwojowych finansowanych za pommzwiazan ustawy.

Tres¢ ustawy w sposéb ramowy pozwala ksztattéwalityke rozwoju dagc wkadzom publicznym i
partnerom spotecznym i gospodarczymelmazliwosci wspotdziatania.

Zasadniczym mankamentem ustawy, stwierdzonym jpocf@valeniu, a wskazywanym przeze&z
postow i partnerow spotecznych podczas pracy nealwagest zagraenie zaskaeniem przepisu art.
28 ust. 3 ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego. Rnobpolega na tymze przepis dotyery tzw.
.prawa weta” wojewody jest nieprecyzyjny. W polskinstawodawstwie nie ma zdefiniowanego
.prawa weta”, a kolokwialne rozumienie tego termmaze by wieloznaczne. W szczegoko nie
jest jasne czy ,prawo weta” posiada charakter aitsplczy te zawieszajcy, czy wstrzymuje tylko
decyzje samordu wojewddztwa w agci, w ktorej stwierdzono nieprawidtodoi czy tex catasé
decyzji o wytonieniu projektow do finansowania zgimnalnego programu operacyjnego. Nie
wchodzc w meritum problemu, czy wojewoda powinien éniegb nie mi€¢ prawa do wyrzenia
sprzeciwu wobec decyzji o rozstrzyegeiu konkursu, naley stwierdzt, iz sformutowanie przepisu
jest tak niejasneze prawdopodobiestwo jego uchylenia przez Trybunat Konstytucyjngtjbardzo
wysokie — mana je ocerd na 80%.

Jezeli wiec rzad uwaza, ze naley zachowd uprawnienia wojewody, rozumiane kolokwialnie
jako ,prawo weta” jeszcze nie zdefiniowane w paisliprawodawstwie, to powinien raczej rozya
wprowadzenie obowkku zatwierdzania wynikéw konkursu przez wojewofpoprzez podicie
decyzji administracyjnej) z obowdikiem jego powtdrzenia przez samgz wojewoddztwa w
przypadku odmowy zatwierdzenia. Niedby byitby réwnie rychly (specjalny) sdowy tryb
odwotawczy od tego typu decyzji w przypadku, gdgaynorad wojewddztwa nie podzielit decyzji
wojewody o nieprawidtowiciach w rozstrzygriciach konkursu. Obecne przepisy pozwalbgz
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konca blokow& wojewodzie dokonywanie rozstrzygtiikonkursowych, co jest sprzeczne z duchem i
litera ustawy. Maliwym rozwiazaniem jest rownie zrezygnowanie z tego przepisu i wykorzystanie
istniejacych uregulowa w zakresie egzekucji prawidtow@ finanséw publicznych. Niewykluczone,
ze najlepszym rozwizaniem jest wiczenie przedstawiciela wojewody do komisji konkwvep i
wspotdecydowanie przez przedstawicieladiz o polityce rozwojowej regionu. To rozwanie
stwarza kooperatywny styl dziatania nastawionyarviazywanie probleméw, a nie na ich szukanie.

Pewnym problemem w przypadku analizowanej ustasgy fiezgodni& pomiedzy tytutem
ustawy a jej trécia. Ustawa okréla technik prowadzenia polityki rozwoju, a nie zasady polityk
rozwoju, np.: wyréwnywania poziomu gospodarczegmdentracjisrodkow na najefektywniejszych
zastosowaniach, decentralizacji decyzji w zakrgmtyki rozwoju, subsydiarni, itp. — zasad
szeroko stosowanych w polityce rozwoju regionalneg&rajach UE. Witpliwosci na temat tytutu
ustawy mieli zresztlegislatorzy (dwukrotnie zmieniali oni nagwistawy), ktérzy najwyraiej nie
znalezli dobrego rozwizania w tej kwestii. Jednak jest to zagadnienie reejazym znaczeniu i z

punktu widzenia praktyki nie jest tak istotne.

Il. Analiza rzetelnosci ustawy za pomog listy kontrolnej standardéw IPED FLS 2007.

Tresé pytania sprawdzajacego Tak Nie Standard Dlaczego?

I. Standardy weryfikacji ustawy w zakresie jgj nie ma Odpowied na pytanie w

tresci: zastosowania | jakim zakresie nie i
dlaczego
(lub inne wyja@nienia)

1. Czy tré¢ ustawy jest logiczna? X

2. Czy tré¢ ustawy jest uzasadniona merytorycznief;

3. Czy ustawa odzwierciedla istnie¢ najlepsze w tresci zewretrznego

praktyki w danej dziedzinie? BO* BO uzasadnienia do ustawy n
ma odniesienia do praktyk|
zagranicznych

4. Czy ustawa realizuje konkretne cele legislacyjne bardzo ogdlnie okiono

czy zostaly one jasno w niej wyspecyfikowane? X zakres dziatania ustawy,
cele g w zewrgtrznym
uzasadnieniu; cele w
zewrgtrznym uzasadnieniu
sa zadaniami ustawy, a ni€
celami

5. Czy ustawa realizuje interes og6iny i wolna fmbt poprzez nadzor wojewody|

wszelkich partykularyzmow? X

6. Czy ustawa zapewnia niedyskrymir&cj X poprzez nadzor wojewody

7. Czy ustawa zapewnia nieuprzywilejowanie? rpep nadzor wojewody

8. Czy ustawa zapewnia wspoétmietdobciazen do X ustawa nie nakfada

mozliwosci ptatniczych? BO BO obciazen

9. Czy w ustawie zapewniono rowidcszans jeeli X brak okrdlonych kryteriow

dotyczy dostpu do ograniczonych ddébr, ustug czy lub zasad, wedtug ktorych

uprawnie? te kryteria maj by¢
ustalane

10 Czy projekt jest zrozumiaty dla osoédacych

przysztymi uytkownikami ustawy? X

11. Czy ustawa posiada przejrzystruktug? X

12. Czy w ustawie zostato zapewnione wystagczsj X 14 dni lub 20 dni to za

vacatio legi® mato, aby osoby lub
organizacje dotychczas
niezaznajomione z
tematem rozumialy t&é
ustawy

13. Czy ustawa upraszcza istn@ regulacje? X w poréwnaniu do

poprzednich regulacji w
tym zakresie tr& ustawy
posiada charakter ramowy
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14. Czy wnioski ze sprawdzenia ewentualnej

art. 28 ust. 3 me@ by

[

[

niezgodndci ustawy z konstytugji innymi ustawami X zaskarony do TK

zostaly w niej uwzgidnione w ustawie?

15. Czy ustawa zawiera przepisy zobgamiace do nie przewiduje tego obecn

dokonania przegtlu jej funkcjonowania po pewnym X procedura

z gory okrélonym czasie?

16. Czy tré¢ ustawy przewiduje terminy i zakres nie przewiduje tego obecn

sprawozdania z wykonania ustawy? X procedura

17. Czy tré¢ przepiséw ustawy nie daje pola do X przepis art. 28 ust. 3

wieloznacznej interpretacji?

RAZEM I: 8tak | 7 nie 1 nie w jednym przypadku brak

stosowano | mozliwosci odpowiedzi

(BO)

Il. Standardy weryfikacji ustawy w zakresie Tak Nie Standard nie | Dlaczego?

procedury ma Odpowied na pytanie w

- - - - zastosowania | jakim zakresie nie i

II/1._ Prz,ygotowanle programu legislacyjnego i dlaczego

projektéw ustawy na szczeblu radowym: (lub inne wyjanienia)

1. Czy zostaly okrdone cele strategiczne (priorytety) X ogo6lnie w Strategii

polityki w danym zakresie? Rozwoju Kraju na lata
2007-2015

2. Czy zostaly opracowane wytyczne (zahoia) X w formie wsepnego

polityki w danym zakresie? projektu ustawy

3. Czy wytyczne (zatenia) do danej polityki zostaty| BO BO w tréci uzasadnienia nie

opracowane przez ekspertow w danej dziedzinie? podano autoréw propozycj
legislacyjnej

4. Czy proponowana ustawa (projekt ustawy) stangwi X

niezkedma interwencg, ktorej nie dato si unikmaé np.

poprzez zaadaptowanie innych mechanizmow (np.

samoregulacji)?

5. Czy zalgenia lub wytyczne polityki byty X

konsultowane?

6. Czy czas na konsultaajowej polityki byt X

wystarczajcy?

7. Czy zapewniono organizacjom spotecznymgwost| X w praktyce projektu ustaw;

do konsultacji nowej polityki?

8. Czy wyniki konsultacji spotecznych zostaty X

opublikowane w okrdonym z géry terminie (np. w

ciagu 3 miesicy od jej zakéczenia)?

9. Czy wyniki konsultacji zostaty uwzglnione w X w kolejnej wersji projektu

opracowanych szczegétowych wytycznych w danym

zakresie polityki?

10. Czy projekt ustawy zostat opracowany przez X

agendy radu?

11. Czy projekt ustawy zostat @by programem X

legislacyjnym?

12. Czy projekt ustawy NIE zostat zgloszony jako X

element dorznej legislacji, poza programem

legislacyjnym?

13. Czy propozycja legislacyjna zostata przygotoavan X

w sposoéb jawny?

14. Czy w projekcie napisano jaka osoba jest X

odpowiedzialna za przygotowanie projektu?

15. Czy zmiany nanoszone w trakcie prac nad X

projektem radowym, np. w wyniku konsultacji i

przedstawiania opinii ekspertéwy, iatwo

identyfikowalne?

16. Czy fatwo mena okreli¢ kto naniést poprawki ng X

tym projekcie?
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17. Czy mana zidentyfikowa interesy oséb, ktére
zaproponowaty poprawki naniesione w projekcie
rzadowym?

18. Czy ujawniono jaka jest reprezentaty$io
przedstawicieli organizacji uczestncych w
konsultacji propozycji ustawowych?

19. Czy przedktadag projekt do Parlamentu w

sposbb przejrzysty przedstawiono wyniki konsultacji

spotecznych?

20. Czy przedkiadag projekt zmian kilku ustaw sz
dofaczyt teksty tych ustaw z zaznaczeniem jakie
przepisy ulegaj zmianie?

21. Czy zostala zachowana zasada rozdzielnia
tworzenia szczegotowych wytycznych w zakresie

polityki od redagowania aktu prawnego w zakregje te

polityki?

22. Czy zespét redagigy tres¢ aktu prawnego
otrzymat niezhdne instrukcje z wigiwego
ministerstwa?

BO

BO

23. Czy opracowanie projektu ustawy zostato
poprzedzone analiZosztéw i korzyci nowej
regulacji?

24. Czy przygotowana analiza kosztéw i kdiciyz
wprowadzenia ustawy przekonywap uzasadnia jej
przyjecie?

25. Czy przygotowana analiza kosztow i kéidy
wprowadzenia ustawy zawiera wiarygodne dane
liczbowe dotyczce przewidywanych kosztow i
korzysci?

Razem Il/1:

14
tak

9 nie

0

2 brak odpowiedzi

[I/2. Prace legislacyjne w Parlamencie:

Tak

Nie

Sindard nie
ma
zastosowania

Dlaczego?

Odpowied na pytanie w
jakim zakresie nie i
dlaczego

(lub inne wyja@nienia)

1. Czy zapewniono osobom zainteresowanym pray
przystuchiwania s pracom komisji parlamentarnej?

0 X

2. Czy status kalej osoby wysipujacej przed
komisja sejmowa zostat publicznie ok&ony?

X

3. Czy zostaly okrdone interesy os6b wygiujacych
przed komisj sejmowa?

BO

BO

nie ma takiego zwyczaju
ani obowizku

4. Czy zapewniono osobom zainteresowanym prawo

wgladu do dokumentacji o interesach legislacyjnych
uczestnikow prac w komis;ji?

nie zaprowadzono takiej
dokumentacji

5. Czy osoby zainteresowane miaty 4o $¢

wyrazenia na forum komisji sejmowej opinii na temat

proponowane;j trei ustawy?

6. Czy obecn& przedstawicieli grup interesu podczps BO

przedstawiania opinii w komisji ograniczata si
jedynie do ich wysipien?

BO

nie bylo potrzeby
uczestnictwa grup
interesow

7. Czy zostalo przeprowadzone wystuchanie publigzne

na wniosek kwalifikowanej mniejsza (np. 2/5
wnioskodawcéw)? W jaki sposéb ustaloro t
kwalifikowana mniejsz&¢?

nie zgtoszono takiej
potrzeby

8. Czy zapewniono réwne traktowanie wszystkich
interesariuszy podczas wystuchania w komisji?

9. Czy komisja sejmowa opracowata wnioski z
wystuchania publicznego i podata je do public:z

nie przeprowadzono
wystuchania publicznego
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wiadomdaci?

10. Czy opinie wszystkich uczestnikow procesu
legislacyjnego zostatly udegmnione w Internecie?

11. Czy kady uczestnik prac komisji parlamentarnej

miat mazliwo$¢ przedstawienia swojej oceny albo
osobicie albo poprzez wniesienie pisemnej opinii d
protokotu?

[=]

12. Czy analizujc mazliwo$¢ wprowadzenia zmian
przez komis} do radowego projektu ustawy zostaty
wygenerowane realistyczne (niepozorne) alternatyy
pozwalajice na obiektywny wybor?

vy

13 Czy komisja uchwalaf zmiany w projekcie
wskazata podstawy na jakich oparia dokonujic
zmian?

czesciowo tak, czsciowo
nie

14. Czy wskazane podstawy zmian dgdavego

projektu ustawy byly oparte na rzeczowej ekspeetyz

reprezentujcej szeroki poziom wiedzy w zakresie
rozwigzah danego problemu?

4

niektorych nie: art. 28 ust.
3

15. Czy podczas prac komisji jej cztonkowie prosili
wytaczenie z komisji? Czy nagtito ujawnienie
ewentualnych konfliktow intereséw?

16. Czy zapewniono jawsé obrad komis;ji?

17. Czy ustawa zostata opracowana i uchwalona w
czasie przewidzianym programem legislacyjnym?

18. Czy ustawa zostata zaaprobowana przez
Prezydenta?

19. Czy uchwalona ustawa zostata zgtoszona (lub
zapowiedziano jej zgtoszenie) do Trybunatu
Konstytucyjnego jako niezgodrz konstytucy?

zapowied zgtoszenia
ustawy do TK ze strony
PSL

20. Czy Trybunat Konstytucyjny wydat werdykt o
niezgodndci ustawy z konstytugj w przypadku
zgloszenia sprawy do Trybunatu?

BO

BO

Razem 11/2:

10
tak

6 nie

3 nie
stosowano

[1/3. Wdro zenie ustawy:

Tak

Nie

Standard nie
ma
zastosowania

Dlaczego?

Odpowied na pytanie w
jakim zakresie nie i
dlaczego

(lub inne wyja@nienia)

1. Czy w terminie 2 miesty od zmiany ustawy zost3
opublikowany jej tekst jednolity?

e

po 5 dniach

2. Czy tré¢ ustawy zostata upowszechnionéréd jej
uzytkownikdéw?

poprzez publikagjw
Internecie

3. Czy zapewniono odpowiedrkomunikacg z
osobami i organizacjamibacymi wzytkownikami
ustawy?

BO

BO

4. Czy zostata wyznaczona osoba do g@dwania
wdrozeniem ustawy (opiekun ustawy)?

BO

BO

5. Czy prowadzony jest monitoring wdeaia
ustawy?

BO

BO

6. Czy sprawozdania z wykonania ustawy s
przyjmowane przez ograny Parlamentu?

BO

BO

7. Czy przeprowadzony zostat generalny pragl
ustawy?

BO

BO

8. Czy ustawa zostata opublikowana w sposéb
elektroniczny?

tylko w uproszczony
sposo6b (ISIP, PDF)

Razem 11/3:

3 tak

0 nie

4 braki odpowiedzi ze
wzgledu na zbyt krotki
okres od uchwaleni
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ustawy

RAZEM | +lI: 35 22 4

*BO — brak odpowiedzi
Zrédio: opracowanie whasne Instytutu Badaad Demokragj i Przedsibiorstwem Prywatnym. Przedstawiony zestaw pyavzgkdnia
uwagi i propozycje uczestnikéw warsztatow legisjaggh przeprowadzonych w dniach 11 i 12 listopad@&2roku.

I11. Wnioski

Z analizy opisowej wynikaze ustawa realizuje zasadnicze zadania, do ktorydtata
stworzona. Problemem jest zapowierhtoszenia niezgoddoi przepisu art. 28 ust. 3 z Konstytacj
do Trybunatu Konstytucyjnego. Procedura prac nadjegtem na szczeblu gdowym byta
zadowalajca. Co prawda nie konsultowano wytycznych w zakrgsilityki, ale od razu projekt
ustawy, jednak w toku prac agdowych wsgpny dokument nie spetnial wymogoéw poprawnego
projektu legislacyjnego i mima go raczej traktowgjako wytyczne w zakresie polityki. W ogélnie
dostpnych materiatach nie nipa tatwo zorientow@sig 0 szczegotach zmian na szczebladmvym
bez analitycznego poroéwnywania kolejnych projekt®socedura prac w Parlamencie byta pod tym
wzgledem bardziej przejrzysta poprzez faktw jednym z drukéw sejmowych przedstawionagdre
proponowanych poprawek. Mankamentem procedury segnbyto uzupetnienie ggdowego projektu
ustawy o przepis, ktéregoad nie proponowat oraz ktory me spowodowa zaskazenie ustawy do
Trybunatu Konstytucyjnego. Roie ryzyko,ze ustawa nie dulzie dziala tak, jak powinna. Ryzyko
niezgodnéci przepisu z Konstytugji istniejpjcym prawem oceniono na 80%.

Z analizy rzetelngci ustawy za pomaglisty kontrolnej standardow IPED FLP 2007 wynika,
ze z punktu widzenia téei i procedury podczas prac nad ustamrealizowano pozytywnie 35
standardéw, a nie zrealizowano 22 standardow. #Adatdy nie mialy zastosowania. Analiza
statystyczna wskazujege w duym zakresie ustawa realizuje szeroko rozumizasae rzetelndci
legislacyjnej. Do mankamentow w tym wedkie zalicz¢ mazna:

» Brak wyspecyfikowania celéw ustawy w oé samej ustawy;

» Brak okrglonych kryteriow podzialdrodkow lub zasad, wedtug ktérych te kryteria sriayc
ustalane;

e Zbyt krétkievacatio legis;

» Brak uwzgkdnienia w ustawie zagtenia niezgodriei przepisow ustawy z Konstytugj

» Brak przepisow zobowkujacych do przegldu funkcjonowania ustawy po pewnym okresie;

» Brak obowizku i terminu sprawozdania z realizacji ustawy;

* Funkcjonowanie przepiséw dajych pole do wieloznacznej interpretacji (nielicezhy;

» Brak okrdlenia os6b w poszczegdlnych projektach ustaw naetite radowym, ktore byly
odpowiedzialne za przygotowanie projektu;

* Duza trudnd¢ identyfikowalndci nanoszonych zmian w projektach ustawy, zarowaeo n
szczeblu radowym, jak i parlamentarnym;

* Niemazliwo$¢ ustalenia autorstwa nanoszonych zmian (na szcretgiawym);

* Brak maldiwosci zidentyfikowania intereséw autoréw poprawek;

* Nie okrelono reprezentatywrioi uczestnikow konsultacji spotecznych;

» Do projektu ustawy nie dgtzono tekstéw innych ustaw podlegajch zmianie;

* Nie zachowano zasady oddzielenia ustalania zaddgkpod redagowania aktu prawnego, co
stanowi zasadniczy mankament uhweiajacy zmiarg tresci polityki rzadu w trakcie
redagowania aktu prawnego (do czego doszto w Parlai®);

» W uzasadnieniu ustawy nie przedstawiono liczbowgrgumentéw na poparcie kokzy z tej
ustawy, nie policzono rowniekosztow;

* Nie udowodniono,ze podstaw do zmian projektu ustawy w Parlamencie byta rzeezo
wiedza i rzetelne ekspertyzy dotyce obszaru regulowanego usiw

* Nikt z czlonkéw dwoéch komisji Sejmu nie zgtosit vasku o wyhczenie go z obrad ze
wzgledu na konflikt intereséw (na ponad 60 0s06b);
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* Nie przeprowadzono wystuchania publicznego w za&rgssci proponowanej ustawy — jest
to niepraktyczne poniewapolityki rozwoju nie mana prowadzi bez wspéidziatania
spotecznego;

» Brak udostpnienia opinii wszystkich uczestnikdw procesu liegiginego w Internecie;

» Brak przedstawionych realistycznych alternatyw kitatrowersyjnych propozycji poprawek
w Parlamencie co uniemawito przeprowadzenie obiektywnego wyboru.

Nalezy podkreli¢, iz ustawa w wgkszasci realizuje standardy rzetelw i przedstawione uwagi mag
mie¢ zastosowanie do pracy nad kolejnymi projektamawst

IV. Rekomendacja kaicowa

Wskazanym jest, aby ad podpt inicjatywg ustawodawcz w_trybie pilnym w zakresie
rozwiazania problemu wynikagego z wadliwéci przepisu art. 28 ust. 3 oraz w kooperatywny 6pos
wiaczyt w tg inicjatywe postéw zgtaszagych uwagi na temat niezgoditd przepisow tego artykutu z
Konstytuch.

Podczas bardziej fundamentalnej nowelizacji ustawpkresie np. po 2 latach od jej uchwalenia
wskazane byloby co najmniej:
» Uzupetnienie ustawy o cele, ktére ma realizéwa
» Okreslenie ogdinych kryteriow podziakrodkdw pome¢dzy beneficjentow lub zasad ustalania
tych kryteriéw;
» Wopisanie do ustawy terminu przedstawienia sprawwadéaa z jej realizacji.

V. Wykorzystane zrodta:

Internetowy System Informacji Prawnej Sejmu RP.

System Informacji Internetowej Senatu RP.

Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Roaju Regionalnego.

Informacje ze strony internetowej MinisterstwaziRoju Regionalnego.

Informacje ze strony internetowej Krajowej |2Bpspodarczej.

Informacje ze strony internetowej PKPP ,Lewidtan

Informacje ze strony internetowej Instytutu Badsad Demokragj i Przedsibiorstwem
Prywatnym.

Kodeks rzetelnych praktyk legislacyjnytBnDiPP 2006.

NogosrwdhE

o

Analiz¢ sporadzit: dr Przemystaw Kulawczuk, Instytut Badaad Demokragj i Przedsibiorstwem
Prywatnym oraz Uniwersytet Giski, Wydziat Ekonomiczny, pkl@post.pl, tel.: 0581682 52.
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6. Rekomendacje

Przeprowadzone badania Instytutu Baded Demokragji Przedstbiorstwem Prywatnym

Krajowej Izby Gospodarczej wskazaly na nighkas¢ stanowionego prawa jako na jedngtéwnych
barier w rozwoju firm. Z punktu widzenia interes@szedstbiorcow istotne s rowniez dziatania,
ktére mog ograniczy korupcg w procesie stanowienia prawa, azalograniczy inflacjc prawa. W
ocenie autoréw, zaréwno ograniczenie korupciji, ijgloprawa jakéci aktdw prawnych wymagaj
zasadniczych zmian w procesie legislacyjnym. Kamieca nastpujace dziatania:

1.

Prowadzenie prac legislacyjnych w oparciu o emniej roczny program legislacyjny,
budowany wedtug zmienionych, w stosunku do obechemgead. Program legislacyjny
powinien by tworzony w powizaniu z dilugookresoavstrategy rozwoju kraju i powinien
wskazywa, ktore cele strategicznexda realizowane w danym okresie i przy pomocy jakich
instrumentéw regulacyjnych. Powinnacbytrzymywana stata liczba projektéw w debacie, a
wprowadzenie nowych projektow powinno wymaéagavycofania odpowiedniej liczby
projektow zawartych w programie. Wprowadzone nowejgkty powinny zawier&
szczegotowe uzasadnienie, dlaczego uznane zostahbardziej istotne od projektéw
wycofywanych. Wycofanie poszczegdlnych projektowwpmo zostd skonsultowane z
partnerami spotecznymi.

Zasadniczych zmian wymaga obecny system ocemg®&k regulacji (OSR), wprowadzony
w 2001 r. Naley jak najszybciej wdray¢ nowe wytyczne dotyeze oceny skutkdw regulacii,
opracowane przez Ministerstwo Gospodarki, wraz gtesgem szkole System pomiaru
kosztéw administracyjnych, zwianych z wprowadzaniem nowych regulacji powinien
zawierad kwantyfikacje kosztéw i korzgi. Przeprowadzenie OSR wymaga analizy, jakie
zmiany wywota planowana regulacja, jakiglp koszty wprowadzenia danego rozrania i
nie wprowadzania danej regulacji (czyli pozostavdeatanu obecnego) oraz jakie opcje
wprowadzenia planowanej zmiany siazliwe. Marszatek Sejmu nie powinien przyjmaiva
projektoéw ustaw, ktére niepoparte rzetelpanaliz.

Wskazane byloby ramzenie tworzenia zaten i szczego6towych wytycznych prawa od
redagowania aktow prawnych poprzez opracowanierowadzenie dokumentu o zasadach
tworzenia polityki przez ministerstwa i agendydu. Konsultowane powinny byzatazenia
do polityki, a nie gotowe projekty aktow prawnyatnp pozwoli ha znacaznoszcedngsé
srodkow, przeznaczonych na tworzenie prawa i uspravaces legislacyjny.

Nalezy wzmocnt funkcje doradztwa prawnego dla ministerstw i innych agemdlowych,
ktéra mogtoby zapewnia na przyktad Rzdowe Centrum Legislacji. Centrum powinno
angaowat sig wigkszym stopniu w weryfikagj aktow prawnych i sprawdzanie czy nowe
prawo nie kdzie sprzeczne z istnigymi ustawami. Dopiero potem propozycja powinnéa by
przekazywana do Parlamentu.

Redagowanie i pisanie aktow prawnych, zgodniprzjetymi zalazeniami powinno by
powierzone jednej, wyspecjalizowanej komérce, zhtiajacej wylacznie prawnikow,
specjalnie przygotowywanych i szkolonych do wykoawa swojej pracy, skupionych w
jednej komérce na wzoér Biura Rady Parlamentar(fefrliamentary Counsel Officg)
bedacego cgscia Kancelarii Radu brytyjskiego. W Polsce takjednostlk mogtoby by
Rzadowe Centrum Legislacji. Zasoby kadrowe RCL powinzpstd wzmocnione
legislatorami zatrudnionymi w poszczegolnych ressoht

Nalery rozwazy¢ maozliwos¢ uproszczenia struktury aktu prawnego, korzystapp. z
doswiadczéh Szwecji, gdzie akt prawny zwykle jest podzielong trzy rozdziaty z
podtytutami, artykut nie mee mie wiecej niz trzy paragrafy, a kaly paragraf powinien
zawiera& zamknéta w logiczra catags¢ argumentagj Poszczegolne paragrafy powinny Zak
by¢ jasno powdzane z sop pod wzgkdem logicznym i lingwistycznym. Zeli zachodzi
potrzeba odwotania sido innego paragrafu w danym akcie prawnym, musbyo® tak
wyrazone, aby odbiorca miat rzetelny obraz do czego sidsig odwotanie.

Akty prawne powinni tworzy fachowcy — legislatorzy specjalnie przygotowani do
wykonywania tego zawodu, najlepiej prawnicy przypadipracy ekspertow z poszczegoélnych
dziedzin oraz lingwistow i egykoznawcdéw. Radowe projekty ustaw powinny By
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

redagowane przez jeden zespdt legislatoréw, kt@lwet redaguje tekst ustawy po
ewentualnych poprawkach.

Podczas pracy nad projektemadawym ustawy powinna I8y wyznaczona osoba
(przedstawiciel administracji) odpowiedzialna zaygrojekt, ktéra powinna w zaiku z
tym ponost konsekwencje za zaniedbania.

Niezlzdne jest podniesienie rangi zawodu legislatora ze¥przapewnieniesrodowisku
samorzdu zawodowego oraz wynagrodzeapewniaicych godny status materialny, w
odpowiedniej proporcji do wynagrodzenia parlamerystiow.

Rekomendujemy wprowadzenie do toku nauczanidist/ prawniczych praktycznej nauki
jezyka polskiego jako elementu minimum programowelgayk polski dotychczasaywany
przez prawnikow, zwtaszcza w legislacji, jest waagli niejasny i daje pole do wieloznacznej
interpretacji. Obserwuje sznacace pogorszenie umignosci operowaniagzykiem polskim
w tekstach prawniczych w poréwnaniu, na przyktaadl sgituaciji sprzed Il wojngwiatowe;.
Proponowane rozwranie jest szeroko stosowane dwdecie, a najbliszym przyktadem w
tym zakresie sNiemcy.

Zmian wymaga obecny proces konsultacji spolaiznPodstaw konsultacji powinien by
harmonogram konsultacji przygotowany w oparciu ogpam prac legislacyjnych. Néke
okresli¢ ramy czasowe konsultacji zapewni@ wystarczacy czas na odpowied Czas
przeznaczony na konsultacje pisemne powinien obeffhi@o najmniej dwarizie tygodni,
tak aby maliwe byly rzeczywiste konsultacje cztonkéw orgamizaopracowugcych oping.
Przeznaczony do konsultacji tekst powinier¢ lgsno sformutowany z zachowaniem zasad
przejrzystdci jezyka i zrozumiatéci prezentowanych propozycji. Nalejasno okréli¢, ktore

z prezentowanych propozycji nie podlegamianom. Wyniki kadych konsultacji powinny
by¢ opublikowane (w formie papierowej i elektroniczZniegzeroko dogpne. Naley wskaza
dat (nie dhwej niz trzy miesice od zakaczenia konsultacji) i miejsce publikaciji. Dokument
taki powinien zawier& informacje o tym co, w jakim zakresie i na czyjiesek zostato
zmienione w poddanych konsultacjom propozycjach.

Pod obrady Sejmu powinny dgrzyjmowane jedynie te projekty ustaw, ktore greanse na
zamknkcie procedury legislacyjnej w trakcie danej kadeSejmu.

Sejm proceduje wedtug oklenych ram czasowych dla poszczegoélnych projekt&taw.
Poset sprawozdawca powinien nadzoréwaas rozpatrywania danej ustawy i informéwa
Marszatka Sejmu o ewentualnym zaggoiu nie dotrzymania ustalonych termindow.
Wskazane jest wprowadzenie zasady w Parlam&hdiekomisji parlamentarnege kada
poprawka do ustawy, zgtoszona przez posta lub semat ugrupowania popiesgego rad,
zmieniapca polityle rzadu w danym zakresie, musi uzygkaczeniejsz zgod: rzadu.

W Regulaminie Sejmu nalewprowadzé mozliwosé ogtaszania wystuchania publicznego na
wniosek kwalifikowanej mniejszai na przyktad 2/5 cztonkdéw komisji (np. w Niemchec
przyjeto, ze jest to 1/4).

Wprowadzenie instytucjtwiadka legislacyjnego oraz jego prawnej ochrony mcpsie
stanowienia prawa.

Na etapie projektu ustawy powinng rzewidywa& zasady monitoringu i ewentualnej
korekty ustawy, jdi po okreslonym czasie nie spetni zaktadanych oczekiwa

W przypadku, gdy w Sejmie znajdie dwa projekty — rgdowy i poselski — dotyeze tego
samego zagadnienia, pierwsgmvo kxdzie przyznane projektowi gdowemu.

Podczas prac nad projektem ustawy, cztonkowiridji (lub podkomisji) powinni pracowa
caly czas na pierwotnym tale projektu ustawy, a ewentualne poprawki formw@owv
osobnym dokumencie. Gtosowania powinnyaidbywa nad kada z poprawek z osobna.
Lepsz jakos¢ prawa mae zapewni pelna jawné¢ | przejrzysté¢ postpowan
administracyjnych, procedur obawiujacych w urzdach zaangamwanych w tworzenie
prawa, a take w Parlamencie. Istotna jest ,odnowa moralna” astriacji publicznej,
wdrazanie kodekséw etycznych, szkolenia i ksztalceniezakresie postawy moralnej
urzednika pastwowego oraz egzekwowanie wymaga tym zakresie, a zatem ponoszenie
odpowiedzialnéci za nieetyczne zachowania.
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21. Wskazane byloby pragie przez rzd Kodeksu rzetelnych praktyk legislacyjnyako ogdéinej
rekomendacji w zakresie tworzenia szczegotowyctktgkalegislacyjnych w administraciji
rzadowej.

Zatgcznik
Brytyjska struktura oceny wptywu regulacji (Regulatory | mpact Assessment template)'®’
Czsci od 1 do 8 (powinny kywypetnione w przypadku dokonywania ocenyqpsiej, czsciowej i
petnegj).
1. Tytut proponowanej regulacji (oraz wszystkichiéak prawnych powizanych).
2. Celiefekty, ktore dula oshgnicte
* Celiintencje ustawodawcy oraz przedziat czasowy;
* Tio, n&wietlenie problemu;
* Uzasadnienie interwencjigdu.
3. Konsultacje
W ramach rzdu;
» Konsultacje spoteczne.
4. Opcje.
5. Koszty i korzyci
» Sektory i grupy, na ktére regulacjadzie wpltywa;
» Korzysci;
* Koszty.
6. Test wptywu na mate firmy.
7. Ocena konkurencyjdoi.
8. Stosowanie regulacji, sankcje i monitoring.

Czsci od 9 do 12 (powinny iywypetnione po przeprowadzeniu konsultaciji aedione do
dokumentu zawieragego petn ocere wptywu regulacii).

9. Plan wprowadzenia rekomendowanej regulacji.

10. Przegid po wdraeniu rekomendowanej regulaciji.

11. Streszczenie i rekomendacje.

Tabela podsumowania kosztow i kosey

Opcja | Catkowite korzgci w ciagu roku: Catkowite koszty w aigu roku:
ekonomiczne, dlarodowiska naturalnego, | - ekonomiczne, dlérodowiska naturalnego
socjalne. socjalne;

- polityczne i administracyjne.

AIWIN|F

12. Gwiadczenie wiéciwego ministra i publikacja

Przeczytalem/am ocerwptywu regulacji i jestem usatysfakcjonowags,paytki usprawiedliwiag
koszty.

Podpisano:

Data:

Imie i nazwisko ministra, tytul, ministerstwo:

Punkt kontaktowy do nadsytania zapytkomentarzy: nazwisko, adres, numery telefon@dries e-
mail.

197 57czegbtowe instrukcje, jak dokonytvaceny wplywu regulacjiasdostpne na stronie Kancelarii Bau:
http://www.cabinetoffice.gov.uk/regulation/ria/riguidance/title_of proposal.asp.
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