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Wprowadzenie

»przy najwiekszym paristwa nierzqdzie
najliczniejsze byty prawa”

- Tacyt, Roczniki, I1I

»2Nadprodukcja” prawa byla przedmiotem krytyki formutowanej przez obserwatoréw zycia
publicznego od czaséw starozytnych, czego przykladem sa przywotane stowa Tacyta.

Wspbtczednie méwi sie o inflacji: regulacji’, legislacji? czy wrecz prawa®. Pojecia te od-
wotuja sie do makroekonomicznego zjawiska inflacji, tj. utraty sity nabywczej pieniadza.
Upowszechnily sie w okresie popularnosci teorii monetarnej, ktéra utrate wartosci wigzata
ze wzrostem iloéci pienigdza w obiegu. Tym samym dla ,inflacji prawa” kluczowe znaczenie
ma ,ilo$¢” stanowionego prawa badz zwigzana z nig (nie)stabilnoéé prawa mierzona liczba
i czestotliwoscia nowelizacji aktéw prawnych®.

Tempo ,inflacji prawa” ilustrujg takie miary, jak liczba stron opublikowanego tekstu
normatywnego (tj. stron Dziennika Ustaw)?, teoretyczny czas, jakiego wymagatoby ich
przeczytanie, liczba uchwalonych aktéw prawnych badz jednostek tekstu normatywnego®.

Zjawisko bywa takze opisywane z perspektywy uwzgledniajacej spadajaca jako$¢ stano-
wionego prawa, czego przejawem moze by¢ np. pospiech przy pracach legislacyjnych badz
rezygnacja z okreslonych elementéw procesu legislacyjnego’, np. konsultacji spotecznych

czy oceny skutkéw regulacji (dalej tez OSR). Opisujace ten proces metafory odwotuja sie juz

! The OECD Report on Regulatory Reform, Paris 1997.

2 S. Eng, Legislative Inflation and the Quality of Law, [w:] Legisprudence: A New Theoretical Approach to Legislation,
red. L.J. Wintgens, Oxford-Portland: Hart Publishing 2002, s. 65-79.

® K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe rozwigzania regulacyjne - RIA, sandbox, compliance, RegTech - w $wietle
procesu ,inflacji” prawa finansowego, ,Studia BAS” 2018, nr 1, s. 135-148.

* K. Jonski, W. Rogowski, Legislative inflation in Poland: bird’s eye view on three decades after the the1989 breakthro-
ugh, , The Journal of Legislative Studies” 2022, nr 30(1), s. 91-114, https://doi.org/10.1080/13572334.2022.2052465.

> K.H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce: Reguly legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa, Warszawa
2005, dostepny pod adresem: https://www.inpris.pl/fileadmin/user_upload/documents/Biblioteka_PL/Stano-
wienie_Prawa_w_Polsce._Regu%C5%82y_Legislacyjne_a_jako%C5%9B%C4%87_ustawodawstwa.pdf (doste;p:
dnia 7 marca 2025r.).

¢ Por. np. cykliczne raporty ,Barometr prawa” publikowane przez Grant Thornton https://grantthornton.
pl/publikacja/barometr-prawa-edycja-10/ (dostep: dnia 7 marca 2025 .).

7 Por. np. cykliczne opracowania Obywatelskiego Forum Legislacji dostepne pod adresem: https://www.
batory.org.pl/forumidei/zespoly-eksperckie/#tabs_tab-2 (dostep: dnia 7 marca 2025 r.).



6 Wprowadzenie

nie tyle do niekorzystnych zjawisk makroekonomicznych (,,inflacja prawa”), ile wrecz do
proceséw fizjologicznych (,biegunka legislacyjna’®).

Wspblczesnie wiekszos¢ ustaw uchwalanych przez polski Sejm zostaje zainicjowanych
przedlozeniem Rady Ministréw®. Analiza danych, oméwionych szczegétowo w rozdziale
trzecim niniejszego opracowania wskazuje, ze Minister Sprawiedliwosci jest jednym z trzech
ministréw inicjujacych najwieksza liczbe projektéw ustaw, udokumentowanych na portalu
Rzadowy Proces Legislacyjny. Dodatkowo, do jego zakresu wtasciwosci naleza akty o zasad-
niczym znaczeniu dla ochrony praw cztowieka w Polsce - kodeksy materialne (Kodeks cy-
wilny, Kodeks karny), proceduralne (Kodeks postepowania cywilnego, Kodeks postepowania
karnego), a takze ustawy ustrojowe (ustawa - Prawo o ustroju sadéw powszechnych). Z tych
powoddéw uzasadniona wydaje sie analiza roli, jaka dziatania tego ministerstwa odgrywaja
w procesie ,,inflacji prawa”.

Celem niniejszego opracowania jest analiza dziatarn Ministra Sprawiedliwo$ci oraz
obstugujacego go ministerstwa w kontekscie zjawiska tzw. inflacji prawa w latach
2012-2023, a zatem w okresie korespondujacym z VII, VIII i IX kadencja Sejmu.

Rozdzial pierwszy omawia najistotniejsze regulacje prawa powszechnie obowigzujacego
i wewnetrznego, ksztattujace role Ministra Sprawiedliwosci jako projektodawcy w Rzadowym
Procesie Legislacyjnym. Rozdziat drugi prezentuje dane o aktach prawnych opublikowanych
w Dzienniku Ustaw, wyodrebniajac te, ktdre stanowia rezultat aktywnosci legislacyjnej
Ministra Sprawiedliwo$ci. Rozdziat trzeci koncentruje si¢ na ustawach, nad ktérymi prace
zainicjowal Minister Sprawiedliwosci. Analizuje takie aspekty - zwigzane ze zjawiskiem
sinflacji prawa” - jak: objeto$¢ aktéw prawnych, okres vacatio legis, zrédta inicjatywy do
podjecia prac, prognozowane koszty wykonywania, a takze ich poparcie polityczne.

Na potrzeby analizy wykorzystano publikacje w Dzienniku Ustaw'® oraz dostepna do-
kumentacje proceséw legislacyjnych, zgromadzong na portalu Rzagdowy Proces Legislacyj-
ny, prowadzonym przez Rzagdowe Centrum Legislacji, a takze na stronach internetowych
Sejmu RP™.

® K. Rybinski, S. Alwasiak, O. Kowalewski, M. Lewandowska-Kalina, M. Mozdzen, Rola grup intereséw w procesie
stanowienia prawa w Polsce, Warszawa 2012, s. 9, https://www.researchgate.net/publication/264537532_Rola_
grup_interesow_w_procesie_stanowienia_prawa_w_Polsce (dostep: dnia 7 marca 2025 r.).

° K. Jonski, W. Rogowski, Legislative..., s. 91-114.

10 Zob. https://dziennikustaw.gov.pl/DU (dostep: dnia 7 marca 2025 r.).

I Zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/ (dostep: dnia 7 marca 2025 r.).

12 Zob. https://www.sejm.gov.pl/ (dostep: dnia 7 marca 2025 r.).



. Minister Sprawiedliwosci jako projektodawca
w Rzadowym Procesie Legislacyjnym

Analiza dziatalnosci legislacyjnej Ministra Sprawiedliwo$ci oraz obstugujacego go urzedu -
Ministerstwa Sprawiedliwo$ci w kontek$cie zjawiska tzw. inflacji prawa wymaga zwiezlego
przedstawienia roli ministerstwa, jako inicjatora procesu ustawodawczego.

Zgodnie z art. 118 ust. 1 Konstytucji®® inicjatywa ustawodawcza przystuguje postom, Se-
natowi, Prezydentowi RP i Radzie Ministréw. W praktyce to ten ostatni organ jest autorem
wiekszosci projektéw ustaw wnoszonych pod obrady Sejmu'¢. W analizowanym okresie okoto
65% uchwalonych przez Sejm ustaw inicjowaly przedtozenia rzadowe®.

Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw Czlonek Rady
Ministréw jest obowigzany, w zakresie swojego dziatania m.in. do , przedktadania inicjatyw,
projektéw zatozeri projektéw ustaw i projektow aktéw normatywnych na posiedzenia Rady Mini-
stréw - na zasadach i w trybie okreslonych w requlaminie pracy Rady Ministréw”".

W okresie objetym badaniem zakres dziatania Ministra Sprawiedliwosci - okreslony w tzw.
rozporzadzeniach atrybucyjnych kolejnych Prezeséw Rady Ministréw'® - nie ulegl zmianie

i obejmowat kierowanie ,dziatem administracji rzagdowej - sprawiedliwo$¢” - opisanym

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) - dalej Konstytucja.

1 K. Jonski, W. Rogowski, Legislative..., s. 91-114.

1 Pominieto ustawy ratyfikujace umowy miedzynarodowe. Ustawy uchwalone w wyniku facznego procedo-
wania wielu drukéw sejmowych klasyfikowano jako odrebna kategoria - zob. rysunek 3 w rozdziale II.

16 T.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1050 ze zm.

7 Brzmienie nadane ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 zmianie ustawy o Radzie Ministréw oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 42, poz. 337).

18 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 listopada 2007 r. w sprawie szczegétowego zakresu
dziatania Ministra Sprawiedliwosci (Dz.U. Nr 216, poz. 1603; uchylone); rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw
z dnia 18 listopada 2011 r. w sprawie szczegétowego zakresu dziatania Ministra Sprawiedliwosci (Dz.U. Nr 248,
poz. 1490; uchylone); rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 wrze$nia 2014 r. w sprawie szczeg6towego
zakresu dziatania Ministra Sprawiedliwosci (Dz.U. poz. 1264; uchylone); rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw
z dnia 17 listopada 2015 r. w sprawie szczegétowego zakresu dziatania Ministra Sprawiedliwosci (Dz.U. poz. 1901;
uchylone); rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2017 r. w sprawie szczegélowego zakresu
dziatania Ministra Sprawiedliwosci (Dz.U. poz. 2330; uchylone); rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia
18 listopada 2019 r. w sprawie szczegétowego zakresu dziatania Ministra Sprawiedliwosci (Dz.U. poz. 2271);
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 listopada 2023 r. w sprawie szczegélowego zakresu dziatania
Ministra Sprawiedliwosci (Dz.U. poz. 2590); rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2023 r.
w sprawie szczegélowego zakresu dziatania Ministra Sprawiedliwo$ci (Dz.U. poz. 2723).
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w art. 24 ustawy z dnia 4 wrzes$nia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej*. Warto wskazac,
ze zgodnie z ust. 2 przywolanego artykutu: ,Minister Sprawiedliwosci zapewnia przygotowy-
wanie projektéw kodyfikacji prawa cywilnego, w tym rodzinnego, oraz prawa karnego”. Minister
Sprawiedliwo$ci jest ponadto dysponentem czesci 15 i 37 budzetu panistwa®.

Warto przypomnie¢, ze w analizowanym okresie podjeto - na poziomie rzagdowego proce-
su legislacyjnego - szereg dziatan zmierzajacych do ograniczenia zjawiska ,inflacji prawa”.
Zostaly one zapowiedziane w exposé Prezesa Rady Ministréw Donalda Tuska, wygloszonym
przed Sejmem VII kadencji: ,,Wbudujemy w prace kancelarii premiera - i liczymy takze na ana-
logiczne dziatania w Sejmie - taki mechanizm, ktéry uniemozliwi nadprodukcje ustaw - wytqcznie
jednoznacznie pozytywna ocena wszystkich skutkéw danego projektu ustawy pozwoli na zwolnie-
nie go i przekazanie z rzqdu do parlamentu. Bedziemy takze pracowali nad nowymi projektami
ustaw w taki sposob, aby uzyskaé przynajmniej algorytm minimum, jakim jest rownowaga miedzy
wprowadzaniem nowych przepiséw a likwidowaniem starych. W niektérych paristwach o rozbu-
dowanej tradycji deregulacyjnej istniejg wrecz precyzyjnie opisane mechanizmy, ktére nakazujq
przy wdrazaniu nowej ustawy likwidowac¢ co najmniej tyle samo przepiséw, ile ona wprowadza.
Bedziemy pracowali nad wprowadzeniem takiego mechanizmu w naszej praktyce legislacyjnej”*.

Zapowiedzi te znalazly wyraz m.in. w przyjeciu programu , Lepsze Regulacje 2015”%,
uchwaleniu nowego Regulaminu pracy Rady Ministré6w?® oraz wprowadzeniu formularza
oceny skutkéw regulacji*.

Jak wskazano w komunikacie Ministerstwa Gospodarki z dnia 26 czerwca 2014 r., dzia-
tania podjete w ramach Programu ,Lepsze Regulacje 2015” ,,ograniczyty problem tzw. inflacji
prawa i czestotliwosci zmian w prawie, podniosty jakos¢ tworzonych i obowiqzujgcych przepiséw
oraz upowszechnity konsultacje publiczne w procesie legislacyjnym”®. Rezultaty w zakresie ocen
wplywu w rzadowym procesie legislacyjnym staly sie rowniez przedmiotem kontroli Naj-

wyzszej Izby Kontroli?.

¥ T.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1370 ze zm.

20 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czesci budzetowych
oraz okreslenia ich dysponentéw (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 2201 ze zm.).

2 Exposé Prezesa Rady Ministréw Donalda Tuska wygtoszone na pierwszym posiedzeniu Sejmu VII kadencji
w dniu 18 listopada 2011 r., https://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/wypowiedz.xsp?posiedzenie=1&dzien=3&wy-
p=1&view=4&Session]D=DCIM6IDJVF (dostep: dnia 7 marca 2025 r.).

22 Zob. Komunikat Ministra Gospodarki z dnia 12 kwietnia 2013 r. o0 podjeciu przez Rade Ministréw uchwaty
w sprawie przyjecia programu rozwoju pod nazwg ,,Lepsze Regulacje 2015” (M.P. poz. 341).

2 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 paZdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw
(t.j. M.P. 2 2024 r. poz. 806) - dalej Regulamin pracy RM.

2 Zob. https://www.gov.pl/web/premier/ocena-wplywu-w-rzadowym-procesie-legislacyjnym (dostep:
dnia 7 marca 2025r.).

% Zob. https://pap-mediaroom.pl/biznes-i-finanse/mg-podsumowanie-prac-w-zakresie-programu-lepsze
-regulacje-2015-komunikat (dostep: dnia 7 marca 2025 r.).

2% NIK, Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego, Nr ewid. 174/2017/P/16/094/
LWA, Warszawa 2017, https://www.nik.gov.pl/plik/id,16190,vp,18712.pdf (dostep: dnia 7 marca 2025 r.).
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1.1. Regulacje Regulaminu pracy Rady Ministrow

Postepowanie z projektami dokumentéw rzadowych - w tym projektami ustaw w ramach
tzw. rzadowego procesu legislacyjnego - reguluje szczegétowo dziat III Regulaminu pracy
RM. Jego zwiezle omdéwienie, ograniczone do aspektéw kluczowych dla prezentowanego ba-
dania? (w szczegélnosci pominieto problematyke tzw. projektéw zatozeri projektéw ustaw),
zaprezentowano ponizej. Zgodnie z § 24 ust. 1 Regulaminu pracy RM prace nad projektem
dokumentu rzagdowego (do kategorii tej zalicza sie projekt aktu normatywnego, w tym pro-
jekt ustawy) podejmuje sie, ,jezeli opracowanie danego dokumentu wynika w szczegdlnosci z:

1) obowigzujgcych przepiséw;

2) koniecznosci wdrozenia lub wykonania prawa Unii Europejskiej;

3) przyjetych strategii lub programéw;

4) dokonanych analiz i ocen stanu prawnego lub sytuacji spoteczno-gospodarczej, w tym uwzgled-

niajgcych konsultacje zagadnieri z danej dziedziny Zycia spoteczno-gospodarczego”.

Powyzszy katalog przestanek interwencji legislacyjnej nie byt zmieniany od momentu
przyjecia Regulaminu pracy RM z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Jego wprowadzenie wydaje
sie mie¢ zwigzek z zapowiadanym w exposé z 2011 r. zamiarem ograniczenia ,nadproduk-
cji ustaw”. W poprzednim Regulaminie pracy Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r.?®
w § 6 ust. 1 wskazano lakonicznie, ze: ,Projekty dokumentéw rzadowych, w tym projekty ak-
téw normatywnych i zalozeri projektow ustaw, opracowujg cztonkowie Rady Ministréw oraz Szef
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, kazdy w zakresie swojej wiasciwosci [...]".

Witryna Rzagdowego Centrum Legislacji*® (RCL) precyzuje, ze konieczno$é opracowania
projektu ustawy moze wynika¢ z:

1) obowigzujacych przepiséw prawa;

2) wdrozenia lub wykonania prawa Unii Europejskiej;

3)

)
)

4
5) dokonanych analiz i oceny stanu prawnego lub sytuacji spoleczno-gospodarczej, ktérych

realizacji orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego;

przyjetych strategii lub programéw;

wynik uzasadnia podjecie odpowiednich dziatari legislacyjnych (np. wyniki przepro-

wadzonych prekonsultacji);

7 Systematyczne oméwienie zagadnien zwigzanych z rzagdowym procesem legislacyjnym zob. M. Berek,
Rada Ministréw jako organ inicjujqcy postepowanie ustawodawcze, Warszawa 2017.

28 Uchwata nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. Nr 13,
poz. 221 ze zm.) - dalej Regulamin pracy RM z 2002 1.

2 W brzmieniu nadanym uchwalg nr 38 Rady Ministréw z dnia 31 marca 2009 r. zmieniajaca uchwate -
Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. Nr 20, poz. 246) wprowadzajaca m.in. tzw. projekty zalozen projektu
ustawy. Szerzej o tej reformie zob. M. Berek, Rada..., s. 130-136.

%0 Zob. https://rcl.gov.pl/legislacja/rzadowy-proces-legislacyjny/opisy-procedur/projekt-ustawy/opraco-
wanie-projektu-ustawy/ (dostep: dnia 7 marca 2025 .).
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6) innych przyczyn uzasadniajacych podjecie prac legislacyjnych, takich jak zapowiedz
przygotowania zmian w konkretnej ustawie wynikajaca z exposé Prezesa Rady Mini-
stréw badz zaistnienie pewnych zdarzen, ktére uzasadniajg opracowanie aktu incy-
dentalnego (np. powédz);

7) OSR ex-post®.

W przypadku projektéw ustaw organ wnioskujacy sklada, zgodnie z wymogami

§ 25 Regulaminu pracy RM, wniosek o wprowadzenie projektu do wykazu prac legislacyj-
nych Rady Ministréw.
Obowiazek prowadzenia wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw® okresla art. 3 ustawy
z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa® w brzmieniu
nadanym w 2011 r.>* W praktyce wykaz funkcjonuje od dnia 27 grudnia 2011 r.*, a zatem w ca-
tym okresie objetym badaniem®. Zgodnie z art. 3 ust. 2 powotanej ustawy wykaz zawiera m.in.
~zwiezlq informacje o przyczynach i potrzebie wprowadzenia rozwigzari, ktére planuje sie zawrze¢
w projekcie” oraz ,,wskazanie istoty rozwiqzan, ktére planuje sie zawrzec w projekcie”.

Whniosek o wprowadzenie projektu do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw

sporzadzany jest na stosownym formularzu® i rozpatrywany przez Zespét do spraw

%1 Tzw. OSR ex-post - sporzadzany na podstawie § 152 ust. 1 pkt 1 Regulaminu pracy RM - przedstawia wnioski
z analizy funkcjonowania ocenianej ustawy, a takze rekomendacje cztonka Rady Ministréw w kwestii ewentu-
alnej konieczno$ci przeprowadzenia nowelizacji tej ustawy. Por. Program ,Lepsze Regulacje 2015” (s. 17) oraz
Wytyczne do przeprowadzenia oceny wpltywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzadowego procesu legislacyjnego,
s. 97 in., https://rcl.gov.pl/wp-content/uploads/2020/11/WytyczneOW.pdf (dostep: dnia 7 marca 2025 r.).

%2 Jak wskazywatl M. Berek - wieloletni przewodniczacy Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu: ,,sposéb
prowadzenia wykazu przyjety przez Zespdt, a polegajacy na cyklicznym analizowaniu zgtaszanych przez ministréw propo-
zycji, podejmowaniu z nimi dialogu na temat zalet i wad przedstawionych propozycji, sugerowanie potrzeby uwzglednienia
w agendzie jakichs prac, stat sie zalgzkiem rzeczywistego zarzqdzania procesem legislacji” - M. Berek, Rada..., s. 72.

% Tj.Dz.U. z 2017 r. poz. 248 ze zm.

% Zob. ustawa z dnia 13 maja 2011 r. o zmianie ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa (Dz.U. Nr 161, poz. 966). Por. takze uchwata nr 158 Rady Ministréw z dnia 30 sierpnia 2011 r. zmieniajaca
uchwate - Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. Nr 78, poz. 785).

% Por. M. Berek, Rada..., s. 71.

% Przed 2009 r. Rada Ministréw dziatata na podstawie programéw prac Rzadu ustalonych przez Prezesa
Rady Ministréw na okres danego roku lub krétsze okresy - na ich podstawie Prezes Rady Ministréw ustalat
programy szczegdtowe, w tym program prac legislacyjnych Rzadu - por. § 5 Regulaminu pracy RM z 2002 r.
W praktyce popularne bylo jednak procedowanie projektéw nieujetych w programie - por. np. R. Zubek,
K. Goetz, M. Lodge, Planowanie Legislacyjne w Europie Srodkowej. O strategicznym zarzqdzaniu legislacjg rzqdowg,
Raport przygotowany w ramach programu Ernst & Young ,,Sprawne Pafistwo”, Ernst & Young, Warszawa 2007.
W 2009 r. programy zostaly zastapione przez ,plan pracy Rzqdu, na ktéry sktadajq sie programy prac legislacyj-
nych Rady Ministréw dotyczqce projektéw ustaw oraz projektéw rozporzqdzeri Rady Ministréw” - por. uchwata nr 38
Rady Ministréw z dnia 31 marca 2009 r. zmieniajgca uchwate - Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. Nr 20,
poz. 246). Zgodnie z § 5 Regulaminu pracy RM z 2002 r. w éwczesnym brzmieniu, o zamiarze podjecia inicja-
tywy opracowania indywidualnie okre$lonego dokumentu nalezato zawiadomié¢ Prezesa Rady Ministréw za
posrednictwem Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw - za$ zawiadomienie powinno zawieraé m.in. ,zwiezte
informacje o przyczynach i potrzebie podjecia inicjatywy oraz wskazanie jej istoty, a takze skutkow spotecznych i ekonomicz-
nych, a w odniesieniu do aktéw normatywnych - takze powotanie podstawy prawnej, wstepna ocene skutkow regulacji
[...] oraz wstepng ocene, z punktu widzenia harmonizacji prawa polskiego z prawem Unii Europejskiej”.

7 Wzory formularzy dostepne pod adresem https://www.gov.pl/web/premier/formularz-zgloszenia-do-
-wykazu-prac-rady-ministrow (dostep: dnia 7 marca 2025 r.).
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Programowania Prac Rzadu (por. odpowiednio § 25a ust. 6 i § 25a ust. 1 Regulaminu
prac RM)®.

Jak precyzuje dodany w lutym 2019 r.* § 25a ust. 3 Regulaminu pracy RM, wniosek okre$la:

1) cele projektu;

2) proponowane $rodki realizacji;

3) oddziatywanie na zycie spoteczne nowych regulacji prawnych;

4) spodziewane skutki i nastepstwa projektowanych regulacji prawnych;

5) sposoby mierzenia efektéw nowych regulacji prawnych.

Natomiast zgodnie z § 24 ust. 3 Regulaminu pracy RM przed rozpoczeciem prac nad projek-
tem aktu normatywnego organ wnioskujacy (np. Minister Sprawiedliwosci) ,, dokonuje oceny
przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych”. Wyniki tej oceny nalezy zaprezentowaé
w OSR (§ 28 Regulaminu pracy RM).

Historycznie, zgodnie z § 5 ust. 2 Regulaminu pracy RM z 2002 r. (w brzmieniu z 2011 r.)
wykaz prac legislacyjnych Rady Ministréw byt opracowywany na podstawie wnioskéw od-
powiednich organéw oraz z uwzglednieniem planéw pracy organéw Unii Europejskiej - nie
precyzowano jednak formy i tresci tych wnioskdéw.

Zgodnie jednak z § 9 ust. 1 Regulaminu pracy RM z 2002 r. organ wnioskujacy byt zobo-
wigzany do dokonania oceny przewidywanych skutkéw (kosztéw i korzyéci) spoteczno-go-
spodarczych regulacji przed opracowaniem projektu zalozen projektu ustawy oraz projektu
aktu normatywnego. Zakres dokonywania tej oceny okreslano w zaleznosci od przedmiotu
i zasiegu oddzialtywania projektowanego aktu normatywnego. Zgodnie z ust. 2 cytowanego
paragrafu koordynacje sporzadzania ocen oraz zakresu konsultacji spotecznych zapewniata
Kancelaria Prezesa Rady Ministréw. Przepis § 9 ust. 1 Regulaminu pracy RM z 2002 r. precy-
zowal, ze przed skierowaniem do uzgodnien projektu ustawy organ wnioskujacy powinien
przestaé¢ Kancelarii Prezesa Rady Ministréw projekt wraz z uzasadnieniem (ktérego cze$é
stanowita OSR), w celu przedstawienia stanowiska dotyczacego OSR, w szczegélnosci pod
wzgledem jej zakresu i zakresu konsultacji spotecznych.

Regulamin pracy RM z dnia 29 paZzdziernika 2013 r. w swoim pierwotnym brzmieniu
okreslat w § 25 ust. 3, ze wniosek o wprowadzenie projektu do wykazu prac legislacyjnych
Rady Ministréw przedstawia sie na formularzu (obecnie § 25a ust. 6 Regulaminu pracy RM).
W 2016 r. przepis znowelizowano*®, wskazujac w § 25 ust. 1a, ze ,,do wniosku o wprowadzenie
do wtasciwego wykazu prac legislacyjnych projektu zatozeri projektu ustawy i projektu ustawy do-

tqcza sie wyniki oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych” (przepis przeniesiony

% Szerzej na temat planowania dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréw por. M. Berek, Rada..., s. 49 in.

% Uchwata nr 10 Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2019 r. zmieniajaca uchwale - Regulamin pracy Ra-
dy Ministréw (M.P. poz. 137).

%0 Uchwata nr 62 Rady Ministréw z dnia 1 czerwca 2016 r. zmieniajgca uchwate - Regulamin pracy Rady
Ministréw (M.P. poz. 494).

"
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do § 25a ust. 2 Regulaminu pracy RM, obecnie, w zmienionym brzmieniu, § 25a ust. 4 pkt 1
Regulaminu pracy RM).

Na przetomie lat 2019-2020 miata - jak sie wydaje - miejsce préba ograniczenia aktywnosci
legislacyjnej ministerstw. W lutym 2019 r.* w § 25 ust. 2 wskazano explicite, ze opracowanie
projektu ustawy nastepuje po pozytywnej ocenie wniosku o wprowadzenie projektu do
wykazu prac legislacyjnych przez Zespét do spraw Programowania Prac Rzadu. Réwnocze-
$nie dodano § 25a Regulaminu pracy RM, w ktérym doprecyzowano zakres wniosku. Juz
w grudniu 2019 r.*? zrezygnowano z takiego ograniczenia momentu rozpoczecia prac nad
projektami ustaw - wprowadzajac w § 25a ust. 4 wymdg, aby do wniosku o wprowadzenie
do wykazu prac legislacyjnych projektu ustawy dotaczaé projekt, ktérego dotyczy wniosek
wraz z uzasadnieniem*. Wprowadzono jednak, w § 25 ust. 1a, mozliwo$¢ wystapienia - przed
zlozeniem wniosku - ,,do Zespotu do spraw Programowania Prac Rzqdu o opinie w przedmiocie
zasadnosci podjecia prac nad projektem”. Z rozwigzania tego wycofano sie w grudniu 2020 r.*,
powracajac do wymogu dotaczania do wnioskéw o wprowadzenie do wykazu prac legisla-
cyjnych projektu ustawy oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych (§ 25a
ust. 4 pkt 1 Regulaminu pracy RM).

W ocenie autora niniejszego opracowania nie mozna wykluczy¢ zwigzku opisywanych
powyzej zmian z faktem przeprowadzenia w 2019 r. wyboréw parlamentarnych, zas w 2020 r.
wyboréw prezydenckich, czemu mogla towarzyszy¢ sktlonnos¢ do ograniczania nieuzgod-
nionych w ramach rzadu inicjatyw legislacyjnych. Tego typu ograniczenia polityczne mogty
dotyczy¢ w szczegblnosci skonfliktowanego z éwezesnym Prezesem Rady Ministréw Mate-
uszem Morawieckim Ministra Sprawiedliwo$ci-Prokuratora Generalnego Zbigniewa Ziobro
z Solidarnej Polski®.

Po wpisaniu projektu do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw, projekt kiero-
wany jest do uzgodnieni, konsultacji publicznych i opiniowania (§ 31 Regulaminu pracy
RM). Jezeli wystapi o to Rada Ministréw lub jej organ pomocniczy, etapy te moga zostaé
poprzedzone oceng OSR przez ,koordynatora OSR” (§ 32 i 33 Regulaminu pracy RM). Po
przeprowadzeniu uzgodnien, konsultacji publicznych i opiniowania, projekt aktu norma-
tywnego moze by¢ rozpatrywany przez komitet wlasciwy do rozpatrywania okreslonych

kategorii spraw, a nastepnie projekt jest rozpatrywany przez Staly Komitet Rady Ministréw

4 Uchwata nr 10 Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2019 r. zmieniajaca uchwate - Regulamin pracy Rady
Ministréw (M.P. poz. 137).

#2 Uchwata nr 159 Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 2019 r. zmieniajaca uchwate - Regulamin pracy
Rady Ministréw (M.P. poz. 1192).

48 Konsekwentnie uchylono osobny wymdég dotaczenia wynikéw oceny przewidywanych skutkéw spotecz-
no-gospodarczych - gdyz OSR stanowi element uzasadnienia projektu ustawy.

# Uchwata nr 175 Rady Ministréw z dnia 27 listopada 2020 r. zmieniajaca uchwate - Regulamin pracy Rady
Ministréw (M.P. poz. 1113).

# Por. np. P. Dziubka, Kulisy PiS, Warszawa 2023.
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(por. dziat III rozdziaty 4 i 5 Regulaminu pracy RM), komisje prawnicza (por. dziat III
rozdzial 6 Regulaminu pracy RM) i Rade Ministréw (por. dziat III rozdzial 7 Regulaminu
pracy RM)*.

Zarysowany sposob procedowania projektu aktu prawnego moze by¢ zmodyfikowany przez
Prezesa Rady Ministréw albo dzialajacego z jego upowaznienia Sekretarza Rady Ministréw
(tzw. tryb odrebny uregulowany w dziale I1I rozdziale 8 Regulaminu pracy RM)%.

Zgodnie z § 52 Regulaminu pracy RM z chwilg skierowania projektu ustawy do uzgodnien,
konsultacji publicznych lub opiniowania (badz pierwszej z tych czynnosci, jesli nastapily
one w réznych terminach) organ wnioskujacy udostepnia projekt w Biuletynie Informacji
Publicznej na stronie podmiotowej Rzadowego Centrum Legislacji, w serwisie Rzadowy

Proces Legislacyjny.

.2. Regulacje wewnetrzne Ministerstwa Sprawiedliwosci

Regulacje Regulaminu pracy Rady Ministréw nie precyzuja sposobu prowadzenia tzw. prac
wewnatrzresortowych*, okreslajac jedynie dokumenty, jakie projektodawca powinien przed-
stawiaé oraz czynnosci, jakie powinien przeprowadzié na poszczegélnych etapach rzadowego
procesu legislacyjnego.

Tymczasem z punktu widzenia prowadzonego badania problematyka , prac wewnatrzre-
sortowych” - a zwlaszcza ich inicjowania i wystepowania ewentualnych wewnetrznych ,fil-
tréw” dla koncepcji legislacyjnych formutowanych w strukturach biurokracji ministerstwa
- wydaje sie mie¢ kluczowe znaczenie.

Jak wskazal Maciej Berek: ,,dominujqgcy jest schemat, w ktérym wstepny projekt ustawy przy-
gotowywany jest w tzw. departamencie merytorycznym (a wiec w departamencie, w zakresie wta-
$ciwosci ktérego pozostajq zagadnienia, ktére majq by¢ objete projektowanym aktem prawnym).
Taki wstepny projekt poddawany jest nastepnie tzw. uzgodnieniom wewngqtrzresortowym, w ktérych
uczestniczq pozostate [...] komérki organizacyjne danego urzedu. Réwniez jednostka wlasciwa
w sprawach prawnych i legislacyjnych z reqguty wlqczana jest w prace nad projektem juz po przygo-
towaniu jego wstepnej wersji przez pracownikéw departamentu merytorycznego™*.

W przypadku Ministerstwa Sprawiedliwo$ci w okresie objetym badaniem ,wewnatrzresor-
towa” faza prac legislacyjnych byta regulowana aktami prawa wewnetrznego - zarzadzeniami

Ministra Sprawiedliwo$ci wydanymi na podstawie art. 34 ust. 1 ustawy o Radzie Ministréw:

 Szerzej na temat przebiegu rzadowego procesu legislacyjnego por. M. Berek, Rada..., s. 85-130.
¥ Szerzej - M. Berek, Rada..., s. 211in.

8 Szerzej na ich temat -. M. Berek, Rada..., s. 79-85.

4 Por. M. Berek, Rada..., s. 80.
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1) zarzadzeniem Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 13 lutego 2013 r. w sprawie prowadzenia
prac legislacyjnych w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci® (dalej zarzadzenie MS z 2013 .);

2) zarzadzeniem Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 10 wrze$nia 2015 r. w sprawie prowadzenia
prac legislacyjnych w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci® (dalej zarzadzenie MS z 2015 .);

3) zarzadzeniem Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 lutego 2021 r. w sprawie prowadzenia
prac legislacyjnych w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci® (dalej zarzadzenie MS z 2021 r.).

W kluczowych z punktu widzenia prowadzonego badania kwestiach wprowadzaty one
zblizone regulacje. Zasadnicze zmiany w tym zakresie stanowily odzwierciedlenie zmian
w strukturze organizacyjnej Ministerstwa Sprawiedliwo$ci - w szczegélnosci w zakresie
liczby tzw. komérek legislacyjnych (w 2011 r. byt to Departament Legislacyjno-Prawny,

w 2021 r. ich liczba osiggneta sze$é)*.

¢ Dz.Urz. MS poz. 118 ze zm.

St Dz.Urz. MS poz. 212 ze zm.

52 Dz.Urz. MS poz. 18 ze zm.

5% Kolejne Statuty Ministerstwa Sprawiedliwosci z lat 2010-2012 i 2015-2024 wymieniajg od jednego do
trzech departamentéw, w ktérych nazwie pojawia sie¢ okreslenie ,legislacyjny”. W latach 2012-2015 okre$lenie
to nie pojawiato sie w nazwie zadnej komorki, jednak funkcje takie byly realizowane przez Departament Prawa
Cywilnego i Departament Prawa Karnego. Szczegétowe wyliczenie nazw tych komérek (wraz z odpowiednim
paragrafem i punktem kolejnych statutéw) wyglada nastepujaco: od dnia 31 marca 2010 r. Departament Legi-
slacyjno-Prawny - § 2 pkt 4 Statutu Ministerstwa Sprawiedliwoéci (zarzadzenie nr 25 Prezesa Rady Ministréw
z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu Sprawiedliwoéci, M.P.. Nr 16, poz. 168); od dnia
1marca 2012 r. Departament Prawa Karnego i Departament Prawa Cywilnego - § 2 pkt 51 6 Statutu Ministerstwa
Sprawiedliwosci (zarzadzenie nr 14 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 lutego 2012 r. w sprawie nadania statutu
Ministerstwu Sprawiedliwosci, t.j. M.P. z 2014 r. poz. 18); od dnia 1 lutego 2015 r. Departament Legislacyjny -
§ 2 pkt 5 Statutu Ministerstwa Sprawiedliwosci (zarzadzenie nr 8 Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 stycznia
2015 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu Sprawiedliwoéci; t.j. M.P. z 2017 r. poz. 886); od dnia 7 czerwca
2018 r. Departament Legislacyjny Prawa Cywilnego i Departament Legislacyjny Prawa Karnego - § 2 pkt 61 7
Statutu Ministerstwa Sprawiedliwo$ci (zarzadzenie nr 91 Prezesa Rady Ministréw z dnia 1 czerwca 2018 r.
w sprawie nadania statutu Ministerstwu Sprawiedliwoéci, M.P. poz. 524); od dnia 18 czerwca 2020 r. Departament
Legislacyjny Prawa Cywilnego, Departament Legislacyjny Prawa Karnego, Departament Legislacyjny Ustroju
Sadéw - § 2 pkt 6,71 7a Statutu Ministerstwa Sprawiedliwosci [zarzadzenie nr 67 Prezesa Rady Ministréw z dnia
10 czerwca 2020 r. (M.P. poz. 524) zmieniajacego zarzadzenie nr 91 z dniem 18 czerwca 2020 r.]; od dnia 1lipca
2024 r. Departament Legislacyjny - § 2 pkt 6 Statutu Ministerstwa Sprawiedliwosci (zarzadzenie nr 66 Preze-
sa Rady Ministréw z dnia 17 czerwca 2024 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu Sprawiedliwoci, M.P. poz. 471).
Wymienione w niniejszym opracowaniu akty normujace prowadzenie prac legislacyjnych w Ministerstwie
Sprawiedliwo$ci wskazuja, jako ,komdrki legislacyjne”: w § 2 pkt 3 zarzadzenia MS z 2013 r. - Departament
Prawa Cywilnego i Departament Prawa Karnego; zarzadzenie MS z 2015 r. postugiwato sie nazwg , Departa-
ment Legislacyjny”, za$ w § 2 pkt 6 zarzadzenia MS z 2021 r. wymieniono - w pierwotnym brzmieniu -, Depar-
tament Legislacyjny Prawa Cywilnego, Departament Legislacyjny Prawa Karnego, Departament Legislacyjny
Ustroju Sadéw, Departament Prawa Administracyjnego i Departament Prawa Europejskiego”. Wyliczenie to
zostalo rozszerzone o Departament Spraw Rodzinnych i Nieletnich (Dz.Urz. MS z 2021 r. poz. 166). W ostatniej
wersji przepisu wskazywano, ze przez ,komérke legislacyjng” nalezy rozumie¢ , komdrke organizacyjng Minister-
stwa, do ktdrej zadari nalezy zapewnienie obstugi legislacyjnej Ministra Sprawiedliwosci w zakresie objetym projektem”
(Dz.Urz. MS. z 2022 r poz. 198). Takze ,NIK odnotowata istotne zwigkszanie liczby komérek organizacyjnych reali-
zujgcych zadania legislacyjne MS, z jednego (I potowa 2018 r.) do o$miu departamentéw (I potowa 2023 1.). W ocenie
dwczesnego Kierownictwa MS to rozdysponowanie zadari miato na celu usprawnienie prac legislacyjnych, w tym m.in.
wzmocnienie zarzqdzania i przejrzystosci tego procesu” - zob. NIK, Zapewnienie sprawnego funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwosci, Nr ewid. 89/2024/P/23/030/KPB, s. 70, https://www.nik.gov.pl/plik/id,29767vp,32638.pdf
(dostep: dnia 8 marca 2025 1.).
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Zgodnie z § 4 ust. 1 zarzadzenia z 2013 r. (zasadniczo powielonym w zarzadzeniach MS
z 2015 r. 12021 r.): , Komérka legislacyjna wszczyna prace legislacyjne:

1) na polecenie cztonka Kierownictwa;

2) na wniosek komérki merytorycznej;

3) zinicjatywy wlasnej, w szczegélnosci w przypadku koniecznosci wykonania upowaznienia
ustawowego, orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, dokonania implementacji aktu
prawnego Unii Europejskiej lub umowy miedzynarodowej, realizacji wystqpienia Proku-
ratora Generalnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka, Komisji
Kodyfikacyjnej, jednostki organizacyjnej podlegtej Ministrowi Sprawiedliwosci lub przez
niego nadzorowanej albo rozstrzygniecia wtasciwego komitetu Rady Ministréw i Rady
Ministréw”.

Warto wskazaé, ze od lipca 2024 r. nowa wersja zarzadzenia* przewiduje tylko dwie sy-
tuacje, w ktérych Departament Legislacyjny wszczyna prace legislacyjne: polecenie cztonka
Kierownictwa badz wniosek komérki merytorycznej, zaakceptowany przez wlasciwego
czlonka Kierownictwa. W ocenie autora niniejszego opracowania zmiane te mozna inter-
pretowaé w kategoriach zwiekszenia kontroli kierownictwa politycznego resortu nad jego
dziatalnoscia legislacyjna.

Co istotne, do wnioskéw o wszczecie prac legislacyjnych miano, zgodnie z § 4 ust. 2i 3
zarzadzenia MS z 2013 r., dolgczac®® ,informacje i wyjasnienia dotyczqce przyczyn i potrze-
by opracowania projektu, w tym propozycje rozwigzarn, ktére planuje sie zawrze¢ w projekcie,
oraz wstepne dane dotyczqce przewidywanego odziatywania tych rozwigzari na interesariu-
szy”. Wraz z przyjeciem ,Strategii Modernizacji Przestrzeni Sprawiedliwo$ci w Polsce
na lata 2014-2020"%¢ dodano wymdg wskazania celu strategicznego Ministra Sprawie-

dliwosci, z ktérym jest zwigzana projektowana regulacja, lub zamieszczenia informa-

54 Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 4 lipca 2024 r. w sprawie prowadzenia prac legislacyjnych
w Ministerstwie Sprawiedliwoéci (Dz.Urz. MS poz. 196) - dalej zarzadzenie MS z 2024 r.

55 W przypadku projektéw inicjowanych na wniosek komérki merytorycznej obowigzek ten spoczywat na
tej koméree, w pozostatych przypadkach - na komérce legislacyjne;j.

5 Szerzej na temat tego dokumentu pisze inspirator jego powstania - A. Niedzielski, Rola kontroli za-
rzqdczej w realizacji Strategii Modernizacji Przestrzeni Sprawiedliwosci w Polsce na lata 2014-2020, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecifiskiego nr 864, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2015, nr 76, t. 2,
DOI: 10.18276/frfu.2015.76/2-29. Dokument spotkat sie z doéé ironicznym przyjeciem (por. Funkcja misji dla
spéjnosci, ,Dziennik Gazeta Prawna” z dnia 7 lutego 2014 r.). Jego realne znaczenie najlepiej ukazuje fakt, ze
juz kilka miesiecy po podpisaniu Strategii przez Ministra Sprawiedliwoéci (M. Biernackiego) i Prokuratora
Generalnego (A. Seremeta) oba urzedy rozpoczety publiczny konflikt dotyczacy wizji reform, wspétpracy
i wlagciwej organizacji obu instytucji (co, w zalozeniu, jest fundamentem wspélnej strategii). Por. np.: A. Se-
remet, Zmiany to skok do basenu, w ktérym moze by¢ za mato wody, ,Dziennik Gazeta Prawna” z dnia 5 wrzesnia
2014 r.; M. Krélikowski, Prokuratura zmarnowata kolejny rok, ,Dziennik Gazeta Prawna” z dnia 31lipca 2014 r.;
M. Krélikowski, Domagamy si¢ skutecznosci prokuratury, ,Rzeczpospolita” z dnia 31lipca 2014 r.; Seremet kontra
Biernacki, ,Rzeczpospolita” z dnia 25 sierpnia 2014 r.; Biernacki o Seremecie: prokurator generalny nie ma racji,
»Rzeczpospolita” z dnia 6 kwietnia 2015 .
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cji, ze nie nawiazuje ona do zadnego z tych celéw. Zapisy te powtérzono w kolejnych
zarzgdzeniach®’.

Z punktu widzenia analizowanej problematyki kluczowe znaczenie nalezy przypisa¢ dwém
Jfiltrom” inicjatyw legislacyjnych, umieszczonym na styku , prac wewnatrzresortowych”
i rzadowego procesu legislacyjnego.

Zgodnie z § 6 ust. 1 zarzadzenia MS z 2013 . (zasadniczo powielonym w kolejnych wersjach
zarzadzenia®®) komérka legislacyjna® przygotowuje wystapienie do cztonkéw Kierownictwa®
w sprawie akceptacji zamieszczenia wpisu dotyczacego projektu we wlasciwym wykazie
prac legislacyjnych. Wystapienie zawiera ,.zwieztq informacje o przyczynach projektowanych
rozwigzari oraz wskazanie istoty rozwiqzari, ktére planuje sie zawrze¢ w projekcie”. Tym samym,
ich zgoda stanowi pierwszy, wewnetrzny (resortowy) filtr opracowanych w Ministerstwie
inicjatyw legislacyjnych.

W przypadku uzyskania akceptacji cztonkéw kierownictwa komérka ta przygotowuje wy-
stapienie Ministra Sprawiedliwo$ci do Przewodniczacego Zespotu do spraw Programowania
Prac Rzagdu w sprawie wyrazenia zgody na zamieszczenie projektu w Wykazie prac legisla-
cyjnych Rady Ministréw. Tym samym inicjatywa legislacyjna napotyka drugi, zewnetrzny
filtr w postaci Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu.

Narzedzia te powinny zapewniaé¢ mozliwie wysoki poziom podejmowanych inicjatyw
legislacyjnych - w szczegélnosci w aspekcie diagnozy probleméw (celowoéci interwen-
cjilegislacyjnych) oraz zapewnienia optymalnego ksztattu wprowadzanych rozwigzan - przy
uwzglednianiu dostepnych informacji. Mozna takze oczekiwaé, ze powinny one ograniczaé

. . . .o ”
zjawisko ,inflacji prawa”.

¥ W tym réwniez zarzadzenie MS z 2024 r., ktérego § 5 ust. 2 stanowi, ze we wniosku o wszczecie prac
legislacyjnych , komédrka merytoryczna zamieszcza informacje i wyjasnienia dotyczqce przyczyn i potrzeby opracowania
projektu, w tym propozycje rozwigzari. We wniosku mozna przedstawi¢ propozycje przepisow, ktére planuje sie zawrzeé
w projekcie. Komdrka merytoryczna wskazuje cel strategiczny Ministra Sprawiedliwosci, z ktérym jest zwigzany projekt
lub zamieszcza informacje, ze nie nawigzuje do zadnego z tych celow”.

8 W tym réwniez zarzadzenie MS z 2024 r., ktérego § 6 ust. 2 stanowi, ze wystapienie ,zawiera zwiezlq in-
formacje o przyczynach projektowanych rozwiqzan, wskazanie istoty rozwiqzari, ktére planuje sie zawrze¢ w projekcie,
a takze termin na wyrazenie akceptacji”.

% W zarzadzeniu z 2013 r. jest to Departament Prawa Karnego, w zarzadzeniu z 2015 r. - Departament
Legislacyjny, w zarzadzeniu z 2021 r. - komérka legislacyjna.

¢ Tj. do Ministra Sprawiedliwosci, Sekretarzy i Podsekretarzy Stanu oraz Dyrektora Generalnego Mini-
sterstwa.



Il. Aktywnos¢ legislacyjna Ministra Sprawiedliwosci
a zjawisko ,,inflacji prawa”

Punktem wyijscia do analizy dziatain Ministra Sprawiedliwosci - oraz obstugujacego go
Ministerstwa Sprawiedliwo$ci - w kontekscie zjawiska tzw. inflacji prawa jest liczba aktéw

prawnych publikowanych w Dzienniku Ustaw w latach 2012-2023.

I1.1. Akty prawne opublikowane w Dzienniku Ustaw

W analizowanym okresie w Dzienniku Ustaw opublikowano 28 255 pozycji. W latach
2012-2015 ich liczba wykazywata tendencje wzrostowg (z 1555 do 2372 rocznie), po czym
ustabilizowata sie w okolicach 2500. W latach 2022 i 2023 nastapit kolejny wzrost, do
poziomu ponad 2800. Analiza struktury opublikowanych pozycji (por. rysunek 1) wska-
zuje, ze wiekszo$¢ z nich (63%) stanowily rozporzadzenia oraz obwieszczenia w spra-
wie ogloszenia tekstu jednolitego ustawy badz rozporzadzenia (23%). Zwraca uwage, ze
w analizowanym okresie liczba opublikowanych tekstéw jednolitych dynamicznie wzrosta
(z70 w2012 1. do 793 w 2023 r.). Jak sie wydaje, mozna to wigzaé z przejéciem na wydawanie
Dziennika Ustaw wylgcznie w formie elektronicznej. Wzrosta takze liczba publikowanych
rozporzadzen - z 1234 w 2012 r. do 1779 w 2023 r. Sposrdd nich rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci (1245) stanowity w analizowanym okresie 7% (ich roczna liczba wahata
sie 0d 71w 2020 r. do 150 w 2012 1.).

Tym samym, analizujac ,inflacje prawa” w kategoriach liczby opublikowanych aktéw nor-
matywnych, nalezy uzna¢, ze aktywno$¢ prawodawcza Ministra Sprawiedliwo$ci w zakresie
rozporzadzen ma relatywnie niewielki udziat w skali tego zjawiska.

W latach 2012-2023 ustawy stanowity jedynie 8% pozycji ogtoszonych w Dzienniku Ustaw.
Srednia liczba publikowanych co roku w badanym okresie ustaw wynosita okoto 200 (od 115
w 2020 r. do 289 w 2015 r.). Ze wzgledu jednak na ich znaczenie w systemie prawa, zostaly

one poddane szczegdétowej analizie w dalszej czesci niniejszego opracowania.
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Rysunek 1. Pozycje opublikowane w Dzienniku Ustaw w latach 2012-2023
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie https://dziennikustaw.gov.pl/DU.

I1.2. Opublikowane ustawy

Na potrzeby analizy zjawiska ,inflacji prawa” w odniesieniu do ustaw nieznacznie zmodyfi-
kowano zakres badania. O ile okres 2012-2023 zasadniczo koresponduje z VII®, VIII®* i IX®
kadencja Sejmu, o tyle jednak nie odpowiada im precyzyjnie. W szczegélnosci pie¢ ustaw
uchwalonych przez Sejm VII kadencji opublikowano jeszcze w Dzienniku Ustaw z 2011 r.%
W Dzienniku Ustaw z 2012 r.*° opublikowano dwie ustawy uchwalone jeszcze przez Sejm VI
kadencji, za§ Dziennik Ustaw z 2023 r. zawiera siedem ustaw uchwalonych juz przez
Sejm X kadencji®. W dalszej czesci niniejszego opracowania przedmiotem analizy beda
jedynie ustawy uchwalone przez Sejm VII, VIII i IX kadencji. Dodatkowo, ze wzgledu na ich

specyfike, pominiete zostaly ustawy budzetowe.

sl Pierwsze posiedzenie Sejmu RP VII kadencji odbylo sie w dniach 8, 17, 18, 19 listopada - 1 grudnia 2011 r.;
ostatnie, 102, w dniach 8 i 9 pazdziernika 2015 r.

62 Pierwsze posiedzenie Sejmu RP VIII kadencji odbyto sie w dniach 12, 13, 16, 18, 19 listopada 2015 r.; ostat-
nie, 86, w dniach 11 wrze$nia, 15 i 16 paZdziernika 2019 r.

83 Pierwsze posiedzenie Sejmu RP IX kadencji odbylo sie w dniach 12, 13, 19 i 21 listopada 2019 r.; ostatnie,
81, w dniach 16, 17 i 30 sierpnia 2023 r.

¢ Dz.U. z 2011 r. Nr 288, poz. 1688; Dz.U. z 2011 r. Nr 288, poz. 1689; Dz.U. z 2011 r. Nr 288, poz. 1690; Dz.U.
z 2011 r. Nr 291, poz. 1706; Dz.U. z 2011 r. Nr 291, poz. 1707.

¢ Dz.U.z 2012 r. poz. 161; Dz.U. z 2012 r. poz. 855.

¢ Dz.U.z 2023 r. poz. 2626; Dz.U. z 2023 r. poz. 2699; Dz.U. z 2023 r. poz. 2730; Dz.U. z 2023 r. poz. 2760; Dz.U.
z 2023 r. poz. 2768; Dz.U. z 2023 r. poz. 2776; Dz.U. z 2023 r. poz. 2777.
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Analiza struktury uchwalonych ustaw wykorzystywata trzy Zrédta danych. Pierwszym -
i stanowiacym swoista rame dla kolejnych - byla baza ustaw opublikowanych w Dzienniku
Ustaw w latach 2012-2023, analizowana w pkt II.1.

Drugim Zrédtem danych byly wykazy drukéw sejmowych oraz ustaw, uchwalonych w po-
szczegblnych kadencjach Sejmu®. Zostaly one zestawione - na podstawie adreséw publika-
cyjnych oraz numeréw drukéw sejmowych (pojawiajace sie sporadycznie btedy korygowano
recznie) - z baza opublikowanych ustaw. Uchwalone ustawy, ktére nie zostaty opublikowane
(np. z powodu weta prezydenta lub w wyniku kontroli prewencyjnej Trybunatu Konstytu-
cyjnego), nie byty na tym etapie analizowane.

Trzecim Zrédtem danych byl prowadzony przez Rzadowe Centrum Legislacji portal ,Rza-
dowy Proces Legislacyjny”, na ktérym publikowane sg dokumenty dotyczace rzadowego
procesu legislacyjnego. Portal funkcjonuje od konica 2011 r., zatem nalezy oczekiwaé, ze
zawiera dokumentacje przedlozen rzadowych przygotowanych w okresach VII, VIII i IX ka-
dencji (lata 2012-2023). Wyodrebnienie przy uzyciu narzedzi wyszukiwania RPL ,projektéw
ustaw” prowadzi do identyfikacji 1889 projektéw ,utworzonych” w okresie od 2011 r. do dnia
24 sierpnia 2023 r.% Zwraca przy tym uwagg, ze ich liczba wyraznie wzrosta po 2016 r. (por.
rysunek 2). Konieczne jest przy tym poczynienie zastrzezenia, ze ta sama inicjatywa legisla-
cyjna mogta figurowaé¢ w RPL pod wiecej niz jednym numerem z wykazu prac legislacyjnych
Rady Ministréw (np. w zwigzku z ponownym procedowaniem projektu w nowej kadencji).

Sposréd zidentyfikowanych projektéw, 43% zostalo zainicjowanych przez jeden z czterech
,resortéw” - finanséw® (17%, 315 projektéw), sprawiedliwosci (9%, 172 proj ekty), zdrowia
(9%, 171 projektéw) oraz infrastruktury™ (8%, 145 projektéw).

Tym samym, Minister Sprawiedliwosci okazal sie jednym z najbardziej aktywnych wnio-
skodawcéw inicjujacych prace nad opracowaniem rzagdowych projektéw ustaw. Nalezy przy
tym przypomnieé (por. pkt I.1.i1.2.), ze warunkiem publikacji dokumentéw na platformie
RPL jest wprowadzenie projektu do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw - zas wa-
runkiem wystapienia z wnioskiem o wpis do wykazu jest akceptacja danej inicjatywy przez

kierownictwo Ministerstwa Sprawiedliwosci.

§7 VII kadencja Sejmu: https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/proces.xsp; VII kadencja Sejmu: https://www.
sejm.gov.pl/sejm8.nsf/proces.xsp; IX kadencja Sejmu: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/proces.xsp. Wykaz
uchwalonych ustaw w zaktadce ,Uchwalone ustawy”, lista drukéw sejmowych w zakladce ,Przebieg procesu
legislacyjnego”.

¢ Kolejny chronologicznie projekt ,utworzono” 3 listopada 2023 r.

¢ Z uwagi na zmiany sktadu rzadu, jako zainicjowane przez ,resort finanséw” okreslono projekty, ktérych
wnioskodawcami byli: Minister Finanséw; Minister Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej; Minister Finan-
s6w, Inwestycji i Rozwoju; Minister Rozwoju i Finanséw.

70 Z uwagi na zmiany sktadu rzadu, jako zainicjowane przez ,resort infrastruktury” okreslono projekty,
ktérych wnioskodawca byl: Minister Infrastruktury; Minister Infrastruktury i Budownictwa; Minister Infra-
struktury i Rozwoju; Minister Rozwoju Regionalnego\Minister Infrastruktury i Rozwoju; Minister Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej\Minister Infrastruktury i Rozwoju.
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Nalezy jednak wskazaé, ze dla 62 projektéw” w RPL brak numeru wpisu do wykazu, zas dla
dalszych 23 projektéw” widnieje informacja, ze projekt ,,oczekuje” lub jest ,w trakcie wpisu”.
Z kolei cze$¢ najstarszych projektéw odwotuje sie jeszcze do planéw pracy Rady Ministréw

(szerzej o reformie procesu planowania prac legislacyjnych rzadu w pkt I.1.).

Rysunek 2. Projekty ustaw ,utworzone” w RPL w okresie od 2011 r. do pazdziernika 2023 r.
z uwzglednieniem wybranych wnioskodawcéw
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie https://legislacja.rcl.gov.pl/.

Z punktu widzenia celu niniejszego opracowania, kluczowe znaczenie ma powigzanie
projektéw, ktérych wnioskodawca byt Minister Sprawiedliwosci, z ustawami uchwalonymi
przez Sejm i opublikowanymi w Dzienniku Ustaw. Na potrzeby badania przeprowadzono
je na podstawie: odwotani do ,dalszego ciggu procesu legislacyjnego” na stronach Sejmu (co
umozliwialo powigzanie projektu z numerem druku sejmowego) badz, w nielicznych przy-
padkach, informacji o publikacji ustawy (co umozliwiato powigzanie projektu z adresem
publikacyjnym ustawy), informacji o przestaniu projektu do Sejmu czy rozstrzygnieciu Rady
Ministréw o skierowaniu projektu do Sejmu (w takich przypadkach poszukiwano projektu
na stronach Sejmu recznie). Nie jest jednak mozliwe wykluczenie, ze w trakcie procesu
taczenia danych z réznych Zrédet pojawily sie pewne btedy.

Analize struktury uchwalonych ustaw - z uwzglednieniem wybranych , resortéw”, ktére

zainicjowaly prace nad projektami rzagdowymi, podsumowuje rysunek 3.

7 Ztego19w201lr.i16 w 2016 1.
72 Utworzonych w latach 2016-2022.
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Rysunek 3. Opublikowane w Dzienniku Ustaw ustawy uchwalone
przez Sejm VII, VIII i IX kadencji
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dziennikustaw.gov.pl/DU.
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Dane przedstawione na rysunku 3 wskazuja, ze wzrostowi liczby projektéw opubliko-
wanych na portalu RPL towarzyszy! wzrost liczby opublikowanych ustaw zainicjowanych
przedlozeniem rzagdowym. O ile w calym badanym okresie to Rada Ministréw byta dominu-
jacym zrédlem inicjatyw legislacyjnych”, udzial ustaw zainicjowanych przez przedlozenie
rzadowe wyraznie wzrdst podczas IX kadencji Sejmu. Liczba ustaw zainicjowanych projek-
tami poselskimi okazata sie najwieksza w latach 2015 i 2016, tj. w koficéwce VII i poczatku
VIII kadencji Sejmu, kiedy doszto do zmiany wiekszosci rzagdowej. Wrecz incydentalna
stala sie praktyka wspdlnego rozpatrywania kilku projektéw. np. rzadowego i poselskie-
go, dotyczacych tego samego zagadnienia. Wéréd analizowanych ustaw, zainicjowanych
projektem przedstawionym przez Ministra Sprawiedliwosci, taka sytuacja miata miejsce
w siedmiu przypadkach™.

Podobnie jak w przypadku rozporzadzen, analizujac ,inflacje prawa” w kategoriach liczby
opublikowanych ustaw, nalezy uznaé, ze aktywno$¢ legislacyjna Ministra Sprawiedliwo$ci
miala relatywnie niewielki udziat w skali zjawiska.

Konieczne jest jednak poczynienie w tym miejscu istotnego zastrzezenia metodologicz-
nego. Przedstawione zestawienie projektéw procedowanych w ramach rzadowego procesu
legislacyjnego oraz opublikowanych ustaw pozwala analizowa¢ dziatalno$¢ legislacyjng Mi-
nistra Sprawiedliwosci - jako cztonka rzadu - w kontekscie ,inflacji prawa”. Pomija jednak
potencjalny wplyw kierownictwa politycznego badz biurokracji Ministerstwa Sprawiedli-
wosci na inicjatywy legislacyjne inicjowane przez parlamentarzystéw.

Ze wzgledu na wymogi proceduralne, ktérymi obwarowano rzagdowy proces legislacyjny
(np. uzgodnienia, konsultacje, OSR - por. pkt 1.1.), wyksztalcita sie szeroko krytykowana
praktyka procedowania projektéw opracowanych w strukturach administracji rzagdowej
jako przedtozeri poselskich (okreslana jako bypassowanie™).

Przedstawione w niniejszym opracowaniu analizy abstrahuja od takich przypadkéw
z dwdéch powodéw - normatywnego i metodologicznego. Na plaszczyznie normatywnej,
analiza aktywnosci legislacyjnej Ministra Sprawiedliwo$ci powinna dotyczy¢ dziatan po-
dejmowanych przez niego w ramach uprawnien przystugujacych mu jako cztonkowi rzadu
(tj. w ramach rzagdowego procesu legislacyjnego), nie jego dziatan jako polityka zaangazowane-
gow prace klubéw parlamentarnych. Z kolei z metodologicznego punktu widzenia ustalenie,
ze w przygotowaniu danego projektu uczestniczyta biurokracja MS, napotyka na powaz-

ne trudnosci. Przedtozenie poselskie moze dotyczy¢ np. czesci rozwigzan procedowanych

> Co bylo stalg tendencja takze w poprzednich latach; por. K. Jonski, W. Rogowski, Legislative..., s. 91-114.

” Dz.U. z 2013 r. poz. 1247; Dz.U. z 2015 r. poz. 396; Dz.U. z 2015 r. poz. 539; Dz.U. z 2015 r. poz. 541; Dz.U.
z 2018 r. poz. 369; Dz.U. z 2019 r. poz. 1694; Dz.U. z 2019 r. poz. 2089.

75 Por. np. wywiad E. Ivanovej z M. Berkiem, Gtéwkujemy nad informacjq publiczng, ,Dziennik Gazeta Prawna’
z dnia 31 stycznia 2014 r., nr 21.



II. Aktywnosc legislacyjna Ministra Sprawiedliwosci a zjawisko ,inflacji prawa”

wcze$niej w ramach rzagdowego procesu legislacyjnego’ (w celu ich identyfikacji konieczne
bylyby analizy jakosciowe tekstu normatywnego, co wymuszatoby pewien subiektywizm
w identyfikowaniu , przejetych” rozwigzan), ale takze np. catosci projektu (identyfikacja
takich przypadkéw wymagataby analiz materiatéw archiwalnych wytworzonych w Mini-
sterstwie Sprawiedliwosci, prowadzenia wywiadéw z osobami zaangazowanymi w proces

legislacyjny badZ innych metod empirycznych”).

76 Przykladem moze by¢ ustawa z dnia 29 sierpnia 2014 r. o zmianie ustawy - Prawo upadlosciowe i na-
prawcze, ustawy o Krajowym Rejestrze Sagdowym oraz ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych
(Dz.U. poz. 1306). Prace w Sejmie zostaly zainicjowane poselskim projektem ustawy o zmianie ustawy - Prawo
upadloéciowe i naprawcze oraz niektérych innych ustaw (Sejm VII kadencji, druk sejmowy nr 2265,), jak jed-
nak wskazano w stanowisku rzadu z dnia 25 czerwca 2014 r. (DKRM-140-93(7)/14) projekt poselski byt ,,spéjny
z kierunkami zmian w p.u.n., dotyczqcymi upadtosci konsumenckiej zawartymi w projekcie ustawy - Prawo restruk-
turyzacyjne, opracowanym przez Ministra Sprawiedliwosci w oparciu o przyjete w dniu 11 lutego 2014 r. przez Rade
Ministréw i przygotowane z Ministrem Gospodarki zalozenia projektu ustawy - Prawo restrukturyzacyjne [...], ktéry
zostat skierowany do uzgodnienr miedzyresortowych i konsultacji publicznych w dniu 9 maja 2014 roku [...] przyjecie
projektowanej ustawy moze mieé¢ pewien wptyw na sektor finanséw publicznych [...] w tym wzgledzie mozna wykorzy-
staé szacunki dotyczqce skutkéw finansowych dla budzetu przygotowane w Ministerstwie Sprawiedliwosci na potrzeby
projektu ustawy - Prawo restrukturyzacyjne [...]".

7 Interesujacym przykladem jest ztozony w dniu 8 kwietnia 2013 r. poselski projekt ustawy o zmianie ustawy
- Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania spra-
Wy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu
sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki (EK-020-615/13), wycofany przez wnioskodawcéw 18 wrzeénia 2013 r.
Jak relacjonowal ,Dziennik Gazeta Prawna’: ,Kontrowersyjny projekt postéw Platformy Obywatelskiej, przewidu-
jacy zdecydowane wzmocnienie nadzoru ministra sprawiedliwosci nad sqdami, mégt powstaé tak naprawde w zaciszu
ministerialnych gabinetéw. Skqd taki wniosek? Gdy na dokumencie PDF projektu nowelizacji prawa o ustroju sqdéw
powszechnych klikniemy wtasciwosci, jako autor dokumentu pojawia si¢ «Barariski Stanistaw (DL-P)». To gtéwny spe-
cjalista w departamencie prawa cywilnego Ministerstwa Sprawiedliwosci, pracownik stuzby cywilnej. W tytule projektu
widnieje informacja «Projekt z dnia 30 paZdziernika 2012 r.». Dokument zostat jednak utworzony 9 kwietnia 2013 r.” -
E. Ivanova, Kto pisat projekt wzmacniajqcy nadzér ministra nad sqdami, ,Dziennik Gazeta Prawna” z dnia 12 kwietnia
2013 r., nr 72. Informacje te nalezy jednak traktowaé raczej w kategoriach ciekawostki demonstrujacej pewne
zjawisko niz metody badawczej mogacej znaleZ¢ zastosowanie do systematycznej analizy projektéw poselskich.
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Zaprezentowane dotychczas analizy bazowaty na prostym i intuicyjnym wskazniku zjawiska
sinflacji prawa”, jakim jest liczba opublikowanych aktéw prawnych, w szczegdlnosci ustaw.
Warto jednak przeanalizowaé aktywnos¢ legislacyjng Ministerstwa Sprawiedliwosci pod
katem innych aspektéw wigzanych z ,inflacjg prawa” oraz praktyka formutowania polityk

publicznych.

[11.1. Liczba a objetosc opublikowanych ustaw, zainicjowanych projektami
Ministra Sprawiedliwosci

Liczbe ustaw, w ktérych proces legislacyjny zainicjowatl Minister Sprawiedliwosci, warto
zestawié przede wszystkim z ich objeto$cig - alternatywng miarg zjawiska ,inflacji prawa””.

Na potrzeby analizy wyrdzniono trzy tzw. ustawy deregulacyjne™, przygotowane w Mi-
nisterstwie Sprawiedliwo$ci w czasie VII kadencji Sejmu, zgodnie z wytyczng z exposé pre-
miera Donalda Tuska®. Byly to akty nowelizujace znaczng liczbe ustaw, przygotowywane
we wspétpracy z wieloma ministerstwami (Ministerstwo Sprawiedliwoéci petnito de facto
role koordynujaca) i w wielu przypadkach dotykajace problematyki niezwigzanej z obsza-
rem zainteresowania i kompetencji Ministra Sprawiedliwosci. Jako takie mogtyby zaburzaé

prezentowane wyniki, dlatego zostaly wyréznione na ponizszym rysunku.

78 Por. np. wspomniane wczesniej cykliczne raporty ,Barometr prawa” publikowane przez Grant Thornton
https://grantthornton.pl/publikacja/barometr-prawa-edycja-10/.

7 Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie niektérych zawodéw (Dz.U.
poz. 829), ustawa z dnia 9 maja 2014 r. o utatwieniu dostepu do wykonywania niektérych zawodéw regulowanych
(Dz.U. poz. 768), ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustaw regulujacych warunki dostepu do wykonywania
niektérych zawodéw (Dz.U. poz. 1505).

80 Por. exposé Prezesa Rady Ministréw Donalda Tuska wygtoszone na pierwszym posiedzeniu Sejmu VII
kadencji w dniu 18 listopada 2011 r.
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Rysunek 4. Opublikowane w Dzienniku Ustaw ustawy zainicjowane projektem
Ministra Sprawiedliwosci, wedlug roku uchwalenia - liczba ustaw i ich objetosé
(szacowana objeto$¢ tekstu normatywnego w stronach maszynopisu 1800 znakéw)

1000 20
800 — 15
600 ] /N

- 10
400
w | ] — ] .
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1 Liczba stron tekstu normatywnego —Jw tym ustaw "deregulacyjnych” = iczba ustaw (prawa 05)

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie https://legislacja.rcl.gov.pl/, https://www.sejm.gov.pl, https://
dziennikustaw.gov.pl/DU.

Jak ilustruje powyzszy rysunek, trudno dopatrywacé sie ogélnego trendu w zakresie liczby
badz objetosci uchwalonych ustaw zainicjowanych przez projekty Ministra Sprawiedliwosci.
Widoczne sg natomiast pewne regularnosci w okresie poszczegélnych kadencji. W szczegdl-
nosci objetos¢ uchwalonych ustaw zainicjowanych przez projekty MS jest najnizsza w pierw-
szym roku danej kadencji i wzrasta w kolejnych latach. Wzorzec ten nie jest tak widoczny
w przypadku liczby ustaw. Jak sie wydaje, stanowi to naturalng konsekwencje dtuzszego

procedowania bardziej kompleksowych (a przez to ,wiekszych”) aktéw prawnych.

l1l.2. Vacatio legis ustaw zainicjowanych projektami Ministra Sprawiedliwosci

Kolejnym symptomem wigzanym ze zjawiskiem ,,inflacji prawa” sg krétkie okresy tzw. vacatio
legis, potencjalnie utrudniajace dostosowanie sie adresatéw aktu prawnego do wprowadza-
nych w nim regulacji.

Rysunek 5 podsumowuje zasadnicze okresy vacatio legis, w opublikowanych w Dzienniku
Ustaw ustawach zainicjowanych projektem opracowanym w Ministerstwie Sprawiedliwo-
Sci®!. Nalezy w tym miejscu poczynic trzy zastrzezenia metodologiczne. Po pierwsze, analiza
obejmuje przepisy, ktére mozna uzna¢ za okreslajace zasadniczy okres vacatio legis, tj. wej-
Scie w zycie wiekszosci przepiséw danej ustawy. W przypadku bardziej skomplikowanych

regulacji zdarza sie, Ze pewne przepisy wchodza w zycie w innym czasie niz reszta ustawy.

8 Ze wzgledu na specyficzny charakter tego aktu pominieto ustawe z dnia 14 kwietnia 2023 r. o wykonaniu
Umowy o handlu i wspétpracy miedzy Unia Europejska i Europejska Wspélnota Energii Atomowej, z jednej stro-
ny, a Zjednoczonym Krélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej, z drugiej strony, w zakresie wspétpracy
w sprawach karnych (Dz.U. poz. 839).
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Po drugie, analiza obejmuje brzmienie uchwalonych ustaw, nie projektéw opracowanych
w Ministerstwie Sprawiedliwoéci, abstrahuje zatem od tego, ktéry organ (Minister Sprawie-
dliwosci, Rada Ministréw, Sejm, Senat) de facto okreslit okres vacatio legis. Po trzecie, analiza
przedstawia stan prawny na dzienl 30 czerwca 2024 r., nie uwzglednia zatem ewentualnych
nowelizacji przepiséw okreslajacych vacatio legis®2.

W przypadku trzech sposréd analizowanych ustaw® (uchwalonych w latach 2016, 2019
i 2022) wejscie w zycie zaplanowano z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia ustawy.
Z kolei w przypadku szesciu ustaw®* okres vacatio legis wynosit rok lub dtuzej (w przypad-
ku ustawy z dnia 12 maja 2022 r. o zmianie ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece oraz
ustawy o przetwarzaniu informacji kryminalnych byty to rekordowe dwa lata). W praktyce
najczesciej (31%) stosowano czternastodniowy i trzydziestodniowy (11%) okres vacatio legis.
W 42% przypadkéw okres ten nie przekraczat dwéch tygodni.

Rysunek 5. Opublikowane w Dzienniku Ustaw ustawy zainicjowane projektem

Ministra Sprawiedliwo$ci wedtug okresu vacatio legis od dnia ogloszenia (dni)
(stan na dzier 30 czerwca 2024 r.)

16
14 —

m H! "l

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

(== R S =2 = -]

@ ponizej 14 dni O14 dni [ 3 m-ce i wiecej m rok i wiecej

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie https://legislacja.rcl.gov.pl/, https://www.sejm.gov.pl, https://
dziennikustaw.gov.pl/DU.

82 Jak w opisywanym przez NIK przypadku , niezgodnosci pomiedzy projektowanymi zmianami w Kodeksie karnym,
a projektowanymi zmianami w Kodeksie karnym wykonawczym i dostrzezenie btedu dopiero po wejsciu w Zycie tej ostatniej
ustawy, spowodowato koniecznos¢ wydtuzenia vacatio legis ustawy zmieniajqcej Kodeks karny, co byto potrzebne do wzajem-
nego dostosowania obu regulacji. Wnioskodawcg obu projektéw byt Minister Sprawiedliwosci” - NIK, Zapewnienie..., s. 76.

8 Ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o Stuzbie Wieziennej oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 2149), ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o ustanowieniu ,, Programu modernizacji Stuzby
Wieziennej w latach 2017-2020” (Dz.U. poz. 1526), ustawa z dnia 23 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o doku-
mentach publicznych (Dz.U. poz. 1415).

8 Ustawa z dnia 27 wrze$nia 2013 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 1247); ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny, ustawy - Kodeks postepo-
wania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1311); ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o przeciwdziataniu
zagrozeniom przestepczoscia na tle seksualnym (Dz.U. poz. 862); ustawa z dnia 6 grudnia 2018 r. o Krajowym
Rejestrze Zadtuzonych (Dz.U. z 2019 r. poz. 55); ustawa z dnia 30 sierpnia 2019 r. o zmianie ustawy - Kodeks
spétek handlowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1798); ustawa z dnia 12 maja 2022 r. 0 zmianie ustawy
o ksiegach wieczystych i hipotece oraz ustawy o przetwarzaniu informacji kryminalnych (Dz.U. poz. 1374).
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11.3. Prognozowane koszty wykonywania ustaw zainicjowanych projektami
Ministra Sprawiedliwosci

Istotnym aspektem aktywnosci legislacyjnej sa bez watpienia koszty wiazace sie z wyko-
naniem uchwalonych aktéw prawnych - w tym koszty ponoszone przez sektor finanséw
publicznych. W tym kontekscie na uwage zastuguje obowiazujacy w catym okresie objetym
badaniem art. 50 ust. 1a ustawy o finansach publicznych®, zgodnie z ktérym: ,,W przyjmo-
wanych przez Rade Ministréw projektach ustaw, ktérych skutkiem finansowym moze by¢ zmiana
poziomu wydatkéw jednostek sektora finanséw publicznych w stosunku do wielkosci wynikajgcych
z obowigzujqcych przepisow, okresla sie w tresci projektu maksymalny limit tych wydatkéw wy-
razony kwotowo, na okres 10 lat budzetowych wykonywania ustawy, oddzielnie dla kazdego roku,
poczynajgc od pierwszego roku planowanego wejscia w zycie ustawy [...]”%.

Przepisy okres$lajace maksymalny limit wydatkéw znalazly sie w szesnastu®” sposréd
analizowanych opublikowanych ustaw, zainicjowanych projektami Ministra Sprawie-
dliwosci. Kwoty limitéw (nie musza one oznacza¢ realnie poniesionych wydatkéw, maja
jednak znaczenie w procesie planowania budzetowego) podsumowuje tabela 1. Obejmuje
ona zaréwno wydatki w ramach czesci budzetowych, ktérych dysponentem jest Minister
Sprawiedliwosci (czeéé 15 - Sady Powszechne i cze$é 37 - Sprawiedliwo$é), jak i inne (Mi-
nistra Finanséw, Ministra Spraw Wewnetrznych, ministra wlasciwego do spraw rodziny
i Prezesa UOKiK). Jedynie w przypadku trzech inicjatyw legislacyjnych Ministra Sprawie-
dliwosci ustalony zostat limit wydatkéw w kwocie przekraczajacej miliard zt w horyzon-
cie 10 lat.

Byly to:

1) ustawa z dnia 27 wrzeénia 2013 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego

oraz niektdérych innych ustaw®, tj. reforma wprowadzajaca tzw. kontradyktoryjny

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1530 ze zm.).

% Przepis dodany ustawg z dnia 16 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektd-
rych innych ustaw (Dz.U. Nr 257, poz. 1726 ze zm.). Jak wskazano w uzasadnieniu: ,,Obecne rozwigzania dotyczqce
skutkéw finansowych odnoszq sie jedynie do informacji zawartych w uzasadnieniach projektéw aktéw prawnych, co nie
jest wystarczajgco wigzqce, gdyz nie wywiera odpowiednich skutkéw prawnych. W rezultacie, dgzqc do wzmocnienia
samodyscypliny fiskalnej autoréw projektéw ustaw generujgcych skutki finansowe [...]. Przyjmowane przez Rade Ministréw
projekty nowych rzqdowych ustaw, przygotowywanych przez poszczegélne resorty, powinny zawieraé maksymalny limit
wydatkow jednostek sektora finanséw publicznych, wyrazony - oddzielnie dla kazdego roku budzetowego - kwotowo,
zgodnie z zasadq oszczednego dysponowania srodkami publicznymi” - uzasadnienie rzadowego projektu ustawy
o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw, s. 5-6, Sejm VI kadencji, druk sejmowy
nr 3576.

8 Ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o ustanowieniu , Programu modernizacji Stuzby Wieziennej w latach
2017-2020 oraz ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o ustanowieniu ,,Programu modernizacji Stuzby
Wieziennej w latach 2017-2020 byly analizowane tacznie, gdyz nowelizacja zmieniata maksymalny limit wy-
datkéw nowelizowanej ustawy.

8 Dz.U. poz. 1247.
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proces karny, ktéra jednak zostata cofnieta po wyborach z 2015 r., czemu towarzyszyla
redukcja planowanego limitu wydatkow®’;

2) ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o ustanowieniu ,,Programu modernizacji Stuzby Wie-

ziennej w latach 2017-2020"° oraz

3) ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej®!

stanowigca realizacje zapowiedzi z exposé Prezes Rady Ministréw Ewy Kopacz®.

W ocenie autora niniejszego opracowania, w realiach ograniczen budzetu, zakres ini-
cjatyw ustawodawczych, ktére wiagza sie ze znacznymi kosztami ich wykonania, mozna
traktowac jako swoisty , praktyczny” wskaznik priorytetéw Ministerstwa Sprawiedliwosci.
Charakterystyczne jest, ze w przypadku dwdch ze wskazanych ustaw odbiorcami §rodkéw
mieli byé przedstawiciele zawodéw prawniczych (obroricy w procesach karnych oraz osoby
$wiadczace nieodptatng pomoc prawng), za$ w przypadku trzeciej - formacja mundurowa
podlegta Ministrowi Sprawiedliwosci.

Zwraca uwage, ze ustawy zainicjowane projektem Ministra Sprawiedliwosci, dla ktérych
okreslono limity wydatkéw, co do zasady nie majg na celu poprawy sprawnosci sadownictwa,
rozumianego systemowo®. Zwraca tu przyktadowo uwage wielokrotnie podnoszony brak
kompleksowej regulacji biegtych sadowych®*. Jesli zidentyfikowane ustawy odnosza sie do
sprawnoé$ci sadownictwa, dotyczy to waskich, niejako ,branzowych” zagadnien, takich jak
utworzenie tzw. sagdéw wilasnosci intelektualnej, kwestie transnarodowych postepowan
z zakresu prawa rodzinnego, Krajowego Rejestru Zadtuzonych czy okreslonych regula-
cji z zakresu prawa upadtosciowego i prawa spétek.

Na szczegdlng uwage zastuguje takze ustawa z dnia 22 listopada 2013 r. o postepo-

waniu wobec 0séb z zaburzeniami psychicznymi stwarzajacych zagrozenie zycia,

% Ustawa z dnia 11 marca 2016 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 437 ze zm.). Jak wskazano w uzasadnieniu: ,Uchylenie art. 80a i art. 87a k.p.k., oznaczajgce
zniesienie zasady ustanowienia obroricy i petnomocnika z urzedu wytqcznie w wyniku zgloszenia takiego zqgdania - nie-
zaleznie od sytuacji majgtkowej i rodzinnej wnioskodawcy, skutkowaé bedzie zmniejszeniem wydatkéw budzetowych na
oplacenie kosztéw obrony z urzedu” - Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 207.

% Dz.U. poz. 2176 ze zm.

! Dz.U. poz. 1255 ze zm. Krytyka systemu stworzonego na podstawie tej ustawy por. NIK, Funkcjonowanie
systemu nieodptatnej pomocy prawnej, Nr ewid. 4/2018/P/17/090/LOP, Warszawa 2018.

2 Zbyt czesto w naszym kraju barierq skorzystania z dobrej ustugi prawnej sq pieniqdze. Mdj rzqd zaproponuje
program «Prawo dla kazdego», wzorowany na rozwiqzaniach amerykariskich, ktéry dzieki wspétpracy rzqdu, sa-
morzqdu i organizacji pozarzqdowych zagwarantuje bezptatny dostep do porad prawnych na poziomie lokalnym”
- exposé Prezes Rady Ministréw Ewy Kopacz, wygloszone na 76. posiedzeniu Sejmu VII kadencji w dniu
1 paZzdziernika 2014 r.

% Jako wyjatek mozna tu wskaza¢ ustawe z dnia 28 listopada 2014 . o ochronie i pomocy dla pokrzywdzo-
nego i $wiadka (Dz.U. poz. 21).

° Por. m.in. P. Ostaszewski, J. Klimczak, ]. Wlodarczyk-Madejska, K. Joniski, Biegty w postepowaniu sqdowym.
Kompleksowy obraz systemu w Swietle badari aktowych, ankietowych, statystycznych i ekonomicznych, Warszawa
2016, oraz NIK, Funkcjonowanie biegtych w wymiarze sprawiedliwosci, Informacja o wynikach kontroli, Nr ewid.
165/2015/1/14/006/K, Warszawa 2015.
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zdrowia lub wolnosci seksualnej innych 0s6b®®, na podstawie ktérej utworzono tzw. Kra-
jowy O$rodek Zapobiegania Zachowaniom Dyssocjalnym (KOZZD)% - w przypadku ktérej
doszto do spektakularnego (ponad dziesieciokrotnego) wzrostu maksymalnego limitu

wydatkéw?”.

[11.4. Inicjatywa do podjecia prac nad projektami
w Ministerstwie Sprawiedliwosci

Z punktu widzenia zjawiska ,inflacji prawa” kluczowe znaczenie ma kwestia inicjatywy do
podjecia interwencji legislacyjnej.

W praktyce, jedynym publikowanym dokumentem, identyfikujacym do pewnego stopnia
zrédlo inicjatyw legislacyjnych w rzagdowym procesie legislacyjnym jest Ocena Skutkéw Re-
gulacji (OSR)? sporzadzona na formularzu opracowanym na podstawie Regulaminu pracy
Rady Ministréw z 2013 r.

W przeciwieristwie do dotychczasowych analiz prezentowanych w tym rozdziale (a podob-
nie jak na rysunku 2) jednostka analizy s projekty utworzone na portalu RPL. Konieczne jest
przy tym przypomnienie zastrzezenia, ze te same rozwigzania (czy wrecz ten sam projekt)
mogty znalez¢ sie w RPL wiecej niz jeden raz (np. w zwigzku z ponownym procedowaniem
projektu w nowej kadencji).

W zakresie identyfikacji Zrédet inicjatywy legislacyjnej jako implementacji prawa UE
badz wykonania orzeczenia pomocne s3 takze metadane projektu na portalu RPL. Rysu-
nek 6 ilustruje strukture projektéw ustaw ,utworzonych” w RPL, w ktérych wnioskodawca

byl Minister Sprawiedliwosci.

* T.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1689.

% Szerzej na ten temat por. A. Gutkowska, J. Wtodarczyk-Madejska, J. Klimczak, P. Sidor, Gdy kara nie
wystarcza... O praktyce stosowania wybranych rozwigzan prawnych wobec sprawcéw z zaburzeniami psychicznymi
stwarzajqcych zagrozenie dla spoteczeristwa, Warszawa 2020.

°7 Jak wskazano w uzasadnieniu jednej z nowelizacji tej ustawy, ,,zwigkszenie limitéw na biezqcq dziatalnosé
Osrodka wynika z wyzszej niz pierwotnie zaktadano liczby oséb tam umieszczonych, tj. o ponad 500% os6b wiecej niz
zaktadany pierwotnie limit oséb stwarzajgcych zagrozenie” - uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o szcze-
gblnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2019, Sejm VIII kadencji, druk sejmowy
nr 2915. W kolejnym uzasadnieniu nowelizacji wskazywano: ,zgodnie z brzmieniem ustawy z dnia 22 listopada
2013 1. [....] zatozono, ze liczba 0s6b skierowanych do Osrodka nie przekroczy 10, natomiast zgodnie z pierwotng Oceng
Skutkéw Regulacji ww. ustawy, maksymalne limity wydatkéw budzetu paristwa zostaty oszacowane przy zatozeniu,
ze w Osrodku, do czasu wybudowania docelowej siedziby, bedzie przebywaé maksymalnie do 12 pacjentéw. W Osrod-
ku aktualnie przebywa az 93 pacjentéw” - poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o postepowaniu wobec
0s6b z zaburzeniami psychicznymi stwarzajacych zagrozenie zycia, zdrowia lub wolnosci seksualnej in-
nych oséb, Sejm IX kadencji, druk sejmowy 1071.

°8 O funkcjonowaniu OSR w rzadowym procesie legislacyjnym por. NIK, Dokonywanie oceny wptywu
w ramach rzagdowego procesu legislacyjnego...
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Rysunek 6. Projekty ustaw ,utworzone” w RPL w latach 2011 - X 2023, w ktérych wnioskodawca
byt Minister Sprawiedliwo$ci

Implementacja prawa UE lub wykonanie orzeczen TK, ETPCz i TSUE, wg RPL
35
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15

mANA . i
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,Zrédto” wg OSR (tylko w przypadku OSR opracowanych na formularzu)
35
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O Brak danych, brak OSR, inne m Prawo UE @ Wykonanie orzeczenia [ Expose premiera, decyzja RM W Inicjatywa MS

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie https://legislacja.rcl.gov.pl/.

Zaprezentowane dane ilustruja, ze niezaleznie od Zrédta danych (OSR opracowana w Mi-
nisterstwie Sprawiedliwo$ci bagdZ metadane w portalu RPL) implementacja prawa UE i wyko-
nywanie orzeczen trybunaléw stanowi relatywnie niewielki odsetek inicjatyw legislacyjnych
Ministra Sprawiedliwosci.

Kategoria ,inicjatyw wtasnych” Ministra Sprawiedliwosci pojawia sie w dokumentach OSR
w VIII i IX kadencji Sejmu, i w tym okresie stanowi najwiekszg grupe projektéw ,utworzo-
nych” przez Ministra Sprawiedliwo$ci w RPL. Uwzglednia ona zaréwno , polecenie cztonka
Kierownictwa” czy ,wniosek komérki merytorycznej”'®, jak i okreélenia nienawiazujace

bezposrednio do wewnetrznych regulacji obowigzujacych w Ministerstwie Sprawiedliwosci

% UD245z 2017 r.
100 UD123 z 2017 r.; UD260 z 2017 r.; UD260 z 2017 r.; UD206 z 2017 r.; UD207 z 2017 r.; UD344 z 2018 r.; UD392
z 2018 r.; UD536 z 2019 r.
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w zakresie prowadzenia prac legislacyjnych (np. ,Inicjatywa wtasna Ministra Sprawiedliwo-
§ci”, ,Inne - decyzja Ministra Sprawiedliwoéci”). W przypadku danych z okresu VII kadencji
Sejmu dominuja braki danych - takze ze wzgledu na fakt, ze formularze OSR zawierajace
rubryke ,Zrédlo” nie byly uzywane przed 2013 r.

Niestety, dostepne publicznie dane nie pozwalajg na systematyczne zbadanie, co kryje
sie pod pojeciem inicjatyw wiasnych Ministra Sprawiedliwo$ci. Pewnych przestanek w tym
zakresie dostarczajg ustalenia kontroleréw NIK, realizujacych kontrole ,Zapewnienie spraw-
nego funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci”.

Za punkt wyjscia przyjeli oni plany dziatalnosci Ministra Sprawiedliwo$ci na lata 2018-2023,
opracowywane na podstawie przepiséw ustawy o finansach publicznych. ,Sposréd 58 projek-
téw ustaw, ktore zostaty wykazane w planach dziatalnosci jako zadania realizujqce cele zwigzane
z zapewnieniem sprawnosci sqd6w powszechnych [...] do wykazéw prac legislacyjnych, [...] [wpisa-
no| 35 projektéw ustaw (z czego 23 projekty ustaw zostaly nastepnie przyjete przez Rade Ministréw,
a 19 uchwalono) [...] Badanie przeprowadzone na prébie ww. 19 projektéw ustaw (nastepnie uchwa-
lonych i opublikowanych) wykazato, ze prace legislacyjne w MS nad 13 z 19 ww. projektéw zostaly
wszczete na podstawie inicjatywy wtasnej komorki organizacyjnej MS, za$ w przypadku pozostatych
szesciu na polecenie cztonka Kierownictwa MS (dot. m.in. zmian procedury cywilnej i procedury
karnej)”',

Pozwala to sformutowaé hipoteze!®?, Ze zasadniczym Zrédlem inicjatyw legislacyj-
nych Ministra Sprawiedliwosci byt aparat biurokratyczny ministerstwa - nie za$ jego
kierownictwo polityczne. Weryfikacja tej hipotezy - niewatpliwie interesujacej z punktu
widzenia badan ,inflacji prawa” i procesu formutowania polityk publicznych w obszarze
wymiaru sprawiedliwo$ci - wymagataby analizy dokumentéw opracowywanych w Mi-
nisterstwie Sprawiedliwosci, w szczegélnosci wnioskéw o wszczecie prac legislacyjnych
opracowywanych na podstawie kolejnych zarzadzen Ministra Sprawiedliwo$ci w spra-
wie prowadzenia prac legislacyjnych w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci!®® oraz wnioskéw
o wprowadzenie projektu do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw, opracowywanych
w Ministerstwie Sprawiedliwosci zgodnie z regulaminem pracy Rady Ministréw, w celu
ustalenia liczby inicjatyw legislacyjnych, jakie pojawily sie¢ w Ministerstwie Sprawie-
dliwosci w analizowanym okresie, ich zrédet oraz etapéw procesu legislacyjnego (we-
wnatrzresortowego i RPL), na ktérych odstepowano od kontynuowania prac nad tymi

inicjatywami.

101 NIK, Zapewnienie..., s. 69-70.

192 Nalezy jednak zastrzec, ze ustalenia NIK ograniczajg sie do specyficznej préby inicjatyw legislacyjnych,
majacych na celu ,zapewnienie sprawnosci sadéw” z okresu 2018-2023, w ktérym resortem kierowata jedna
formacja polityczna.

108 Dz.Urz. MS z 2013 r. poz. 118 ze zm.; Dz.Urz. MS z 2015 r. poz. 212 ze zm.; Dz.Urz. MS z 2021 r. poz. 18 ze zm.
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l11.5. Poparcie polityczne dla ustaw zainicjowanych projektami
Ministra Sprawiedliwosci

Interesujacym aspektem aktywnosci legislacyjnej Ministerstwa Sprawiedliwo$ci w zakresie
projektéw ustaw jest kwestia poparcia politycznego, jakiego udzielono tym inicjatywom
w Sejmie.

W tym kontekscie nalezy zwréci¢ uwage na jedyny w analizowanym okresie przypadek
odrzucenia rzagdowego projektu ustawy, zainicjowanego przez Ministra Sprawiedliwosci.
Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o notariacie oraz niektérych innych
ustaw (Sejm IX kadencji, druk sejmowy nr 2701) odrzucono 220 glosami za przy 214 prze-
ciw. Projekt zakladat umozliwienie uprawnionym notariuszom dokonania wpisu w ksiedze
wieczystej odrebnej wtasnoéci lokalu oraz ograniczonych praw rzeczowych z nim zwigza-
nych, za posrednictwem ustugi w systemie Elektronicznych Ksiagg Wieczystych. Projek-
todawcy powotywali sie przy tym na realizacje celéw ,Strategii Sprawne i Nowoczesne Pari-
stwo 2030”.

W przypadku czterech uchwalonych ustaw, zainicjowanych przez MS, nie doszto do ich
wejscia z zycie z powodu watpliwosci konstytucyjnych Prezydenta. Ustawa o zmianie ustawy
o Krajowej Radzie Saqdownictwa oraz niektérych innych ustaw (Sejm VIII kadencji, druk sej-
mowy nr 1423) zostata zawetowana przez Prezydenta'®®, za$ trzy inne ustawy - skierowane do
Trybunatu Konstytucyjnego w trybie kontroli prewencyjnej przez Prezydentéw Bronistawa
Komorowskiego i Andrzeja Dude - nie zostaly ogloszone w zwigzku z wyrokami Trybuna-
tu Konstytucyjnego stwierdzajacymi ich niezgodnos¢ z Konstytucja'®.

W przypadku opublikowanych ustaw, zainicjowanych projektem MS, przeanalizowano,
jaka wiekszoscia zostaly one uchwalone w trzecim czytaniu w Sejmie. Na potrzeby analizy
zaproponowano autorska klasyfikacje, definiujaca cztery kategorie ustaw:

1) przyjete ,jednoglosnie”, tj. ponad zasadniczym podzialem politycznym (co najmniej

85% ustawowej liczby postéw oddato glos za);

2) przyjete niejako ,za zgodg” zasadniczego przeciwnika politycznego, tj. w sytuacji gdy
opozycja wstrzymala sie od glosu - nie za$ glosowata przeciw (co najmniej 25% usta-
wowej liczby postéw wstrzymato sie od glosu);

3) ,polaryzujace”, tj. przyjete przy sprzeciwie zasadniczego przeciwnika politycznego
(co najmniej 25% ustawowej liczby postéw glosowato przeciw), oraz takie, w ktérych

mial miejsce

104 Por. wniosek Prezydenta RP o ponowne rozpatrzenie ustawy z dnia 12 lipca 2017 r. o zmianie ustawy
o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw, Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 1792.

195 Por. wyroki z dnia 25 maja 2016 r., Kp 5/15, OTK-A 2016, poz. 24; z dnia 14 pazdziernika 2015 r., Kp 1/15,
OTK-A 2015, nr 9, poz. 147; z dnia 14 lipca 2020 r., Kp 1/19, OTK-A 2020, poz. 36.
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4) ,bojkot” glosowania (co najmniej 25% ustawowej liczby postéw nie uczestniczyto w glo-

sowaniu). Pozostate przypadki okreslono jako inne.

Powyzsza klasyfikacja jest oczywiscie uproszczong préba odzwierciedlenia intencji
uczestnikéw gry parlamentarnej na podstawie wynikéw glosowan, za$ okreslone progi
bedace podstawg klasyfikacji zostaty zdefiniowane arbitralnie (choé wydaja sie rozsadne,
a liczba ustaw, w przypadku ktérych klasyfikacja okazata sie niemozliwa, jest relatywnie
niewielka).

Nalezy przy tym podkreslié, ze fakt ponadpartyjnego konsensusu przy uchwalaniu danej
ustawy nie oznacza automatycznie, ze nalezy jg ocenia¢ pozytywnie badz tez, ze nie wzbu-
dzata ona silnych kontrowersji. Doskonatym przyktadem takiej sytuacji wydaje sie zainicjo-
wane projektem MS'°° dodanie art. 55a ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci
Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu'”’, ktéry typizowat
przestepstwo polegajace na ,,publicznym” i ,wbrew faktom” przypisywaniu ,Narodowi Pol-
skiemu lub Paristwu Polskiemu” odpowiedzialno$ci lub wspétodpowiedzialno$ci ,,za popetnione
przez I1I Rzesze Niemieckq zbrodnie nazistowskie [...], lub za inne przestepstwa stanowigce zbrod-
nie przeciwko pokojowi, ludzkosci lub zbrodnie wojenne” lub w inny sposéb razgcym pomniejsza-
niu odpowiedzialno$ci rzeczywistych sprawcédw tych zbrodni. Pomimo Ze autorzy projektu
oczekiwali, Ze ,,rozszerzenie zakresu penalizacji dziatari wymierzonych w dobre imie Rzeczypospolitej
Polskiej i Narodu Polskiego przyczyni sie do poprawy miedzynarodowego wizerunku Polski”'%%, za$
ustawe przyjeto niejako za zgoda ugrupowan opozycyjnych'®, jej konsekwencja byt skandal
dyplomatyczny'° zakoniczony uchyleniem kontrowersyjnego przepisu'.

Rysunki 7, 8, 9 i 10 prezentuja ustawy opublikowane w Dzienniku Ustaw, w ktérych
inicjatorami przedtozenia rzadowego byli analizowani uprzednio ministrowie: Finanséw,
Infrastruktury, Sprawiedliwosci i Zdrowia - z wyréznieniem czterech zaproponowanych

kategorii poparcia politycznego.

106 Ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej - Komi-
sji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, ustawy o grobach i cmentarzach wojennych, ustawy
o muzeach oraz ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary
(Dz.U. poz. 369).

107 Obecnie t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 102.

198 Por, OSR rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej - Komisji Sciga-
nia Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, ustawy o grobach i cmentarzach wojennych, ustawy o muzeach,
ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary oraz ustawy o za-
kazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli, obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej, Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 806.

199 Ustawe przyjeto 279 glosami za, przy 5 glosach przeciw. Wstrzymato sie 130 postéw. Por. wyniki gtosowania
nr 81 na 57. posiedzeniu Sejmu VIII kadencji, 26 stycznia 2018 r.

10 7 Grabowski, Polakéw problem z Zagladg, ,Almanach 2023/2024 Concilium Civitas” 2023, s. 84-85.

I Ustawg z dnia 27 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej - Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny
zabronione pod grozba kary (Dz.U. poz. 1277).
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Rysunek 7. Opublikowane w Dzienniku Ustaw ustawy uchwalone przez Sejm VII, VIII i IX kadencji,
w ktérych inicjatorem przedlozenia rzadowego byt Minister Finanséw
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie https://legislacja.rcl.gov.pl/, https://www.sejm.gov.pl, https://
dziennikustaw.gov.pl/DU.

Rysunek 8. Opublikowane w Dzienniku Ustaw ustawy uchwalone przez Sejm VII, VIII i IX kadencji,
w ktérych inicjatorem przedlozenia rzadowego byt Minister Infrastruktury
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dziennikustaw.gov.pl/DU.



I1I. Ustawy zainicjowane przez Ministra Sprawiedliwosci - wybrane aspekty

Rysunek 9. Opublikowane w Dzienniku Ustaw ustawy uchwalone przez Sejm VII, VIII i IX kadencji,
w ktérych inicjatorem przedlozenia rzadowego byt Minister Zdrowia
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie https://legislacja.rcl.gov.pl/, https://www.sejm.gov.pl, https://
dziennikustaw.gov.pl/DU.

Rysunek 10. Opublikowane w Dzienniku Ustaw ustawy uchwalone przez Sejm VII, VIII i IX kadencji,
w ktérych inicjatorem przedtozenia rzadowego byl Minister Sprawiedliwosci
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie https://legislacja.rcl.gov.pl/, https://www.sejm.gov.pl, https://
dziennikustaw.gov.pl/DU.
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Zwraca uwage relatywnie wysoki odsetek ustaw zainicjowanych projektem Ministra Spra-
wiedliwosci, ktére zostaly przyjete ,jednogtosnie”. Sytuacja ta dotyczyta przy tym wszystkich
trzech analizowanych kadencji (VII, VIII i IX), tj. sytuacji, w ktérych gtéwnymi formacjami
opozycyjnymiw Sejmie byly zaréwno Prawo i Sprawiedliwo$¢, jak i Platforma Obywatelska.
Wynik ten mozna uzna¢ za nieoczekiwany w swietle faktu, ze w latach 2015-2023 Mini-
sterstwem Sprawiedliwoéci kierowali politycy Solidarnej (Suwerennej) Polski, uznawanej
powszechnie za radykalne skrzydlo obozu Zjednoczonej Prawicy.

Potencjalne wyjasdnienia tej sytuacji moga obejmowa¢: specyfike inicjatyw legislacyjnych
resortu, ktérych gtéwnym Zrédiem moze pozostawaé biurokracja resortu, jak réwniez po-
ziom kontroli inicjatyw legislacyjnych Ministra Sprawiedliwo$ci, sprawowanej na poziomie

Rady Ministréw.



Podsumowanie

Celem niniejszego opracowania jest analiza dziatait Ministra Sprawiedliwo$ci - oraz obstu-
gujacego go ministerstwa - w kontekscie zjawiska tzw. inflacji prawa, w latach 2012-2023,
a zatem w okresie korespondujacym z VII, VIII i IX kadencja Sejmu.

Przedstawione wyniki wskazuja, ze aktywno$¢ legislacyjna Ministra Sprawiedliwo$ci
miatla relatywnie niewielki udziat w skali zjawiska ,inflacji prawa” - definiowanej w katego-
riach liczby opublikowanych aktéw prawnych (tj. ustaw uchwalonych z inicjatywy Ministra
Sprawiedliwosci i rozporzadzen Ministra Sprawiedliwos$ci, w relacji do tacznej liczby pozycji
opublikowanych w Dzienniku Ustaw).

Nalezy jednak podkreslié, ze taka ,iloSciowa” definicja - cho¢ popularna w literaturze
i publicystyce - nie odzwierciedla catosci zagadnienia. Z punktu widzenia adresata norm
prawnych i stosujacych je sadéw znaczenie ma nie tylko liczba czy objeto$¢ tekstu norma-
tywnego, z ktérym nalezy sie zapoznad, ale takze jego spdjnosé i jakosc.

W tym kontekscie szczegblnego znaczenia nabierajg opracowane w Ministerstwie Spra-
wiedliwoéci obszerne (i czasem fundamentalne z filozoficznego punktu widzenia) nowelizacje
aktéw prawnych kluczowych dla realizacji podmiotowego prawa do sadu, zgodnie z zapisami
art. 45 Konstytucji, art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
oraz art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej - Kodeksu postepowania cywilnego
i Kodeksu postepowania karnego.

Jako przyklady takich dziatan w zakresie kodyfikacji cywilnej mozna przywotaé - za-
inicjowane przez Ministra Sprawiedliwosci - likwidacje procedury odrebnej w sprawach
gospodarczych w 2011 1."?, jej przywrdcenie po zmianie kierownictwa politycznego resortu

w 2019 r."® oraz korekty rozwigzan wprowadzonych w 2019 r. przyjete cztery lata pdzniej“.

2 Ustawa z dnia 16 wrzeénia 2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 233, poz. 1381) - rzadowy projekt ustawy, Sejm VI kadencji, druk sejmowy nr 4332.

3 Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 1469) - rzadowy projekt ustawy, Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 3137.

4 Ustawa z dnia 9 marca 2023 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 614) - rzadowy projekt ustawy, Sejm IX kadencji, druk sejmowy nr 2650.
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Podsumowanie

Z kolei w przypadku kodyfikacji karnej nalezy przywotaé przemodelowanie postepowania
karnego w kierunku wiekszej kontradyktoryjnosci'® i odstapienie od tej koncepcji po zmia-
nie kierownictwa politycznego resortu'e.

Tego typu fundamentalne zmiany - oraz wiazace sie z nimi kwestie stosowania prze-
piséw intertemporalnych - powoduja bez watpienia wiekszy chaos niz dziesiagtki innych
aktéw normatywnych publikowanych w Dzienniku Ustaw!”. Kwestie te powinny sta¢ sie
przedmiotem dalszych badan zaréwno nad samymi tekstami normatywnymi"?, jak i realiami
ich stosowania (np. przez wywiady z praktykami).

Zgromadzone dane pozwalaja ponadto postawi¢ dalsze hipotezy badawcze - w szczegélno-
éci dotyczace zrédet inicjatyw legislacyjnych w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci (biurokracja
a kierownictwo polityczne, co ma istotne znaczenie dla zarzadzania inicjatywami legislacyj-
nymi) - oraz zidentyfikowaé niepokojace aspekty prowadzenia polityk publicznych w ob-
szarze wymiaru sprawiedliwoéci (,praktyczne” priorytety Ministerstwa Sprawiedliwoéci,
wyrazone zakresem regulacji kosztownych dla budzetu ustaw).

Zagadnienia te nalezy uzna¢ za istotne z punktu widzenia ustrojowej roli Ministra Spra-
wiedliwosci, oraz - posrednio - do zapewnienia sprawnego i efektywnego systemu sagdow-

nictwa powszechnego.

5 Ustawa z dnia 27 wrzeénia 2013 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 1247) - rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego,
ustawy - Kodeks karny i niektérych innych ustaw, Sejm VII kadencji, druk sejmowy nr 870.

e Ustawa z dnia 11 marca 2016 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 437) - rzadowy projekt ustawy, Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 207.

17 W badaniu ankietowym przeprowadzonym przez NIK wsréd sedziéw az 96,7% odpowiadajqcych (752) przyzna-
to, ze zbyt czeste zmiany przepiséw i rozwigzari dotyczqcych organizacji sadéw powszechnych utrudniato im sprawne
rozpoznanie spraw, zas 96,4% (750) uznalo, ze czestotliwos¢ zmian w przepisach prawa znajdujgcych zastosowanie
w rozpatrywanych sprawach negatywnie wptywata na sprawnosé dziatania sqdéw w obszarze sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci” -. NIK, Zapewnienie..., s. 16.

8 Propozycje metodologii badania niestabilnosci przepiséw na przyktadzie Kodeksu postepowania cywil-
nego prezentujg np. K. Joriski, D. Marikowski, (Nie)stabilnosé polskiej procedury cywilnej - propozycja podejscia
empirycznego, ,Biuletyn Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” 2015, nr1,s. 76 i n.
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