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Centrum Badan Procesu Legislacyjnego Uczelni tazarskiego istnieje od 1 pazdziernika 2018
r. Jego dyrektorem jest prof. zw dr hab. Pawet Chmielnicki.

Zespot badawczy Centrum Badan Procesu Legislacyjnego stawia sobie za cel poszerzenie
tradycyjnego podejscia do badan nad prawem o nowe elementy umozliwiajace empiryczne
poznanie przyczyn tworzenia norm prawnych (materialnych zrédet prawa) oraz spoteczno -
gospodarczych rezultatow ich funkcjonowania.

Centrum Badan Procesu Legislacyjnego postuguje si¢ unikalng metoda badan, w ktorej
koncowy rezultat zalezy od $cistej wspdlpracy pomigdzy osobami reprezentujgcymi roézne
specjalnosci naukowe i zawodowe. Zespot badawczy Centrum dazy do stworzenia wspdlnego
wnioskowania, opartego na jednolitej plaszczyznie intelektualnej. Analizuje powigzania
pomiedzy normami prawa, regulami nieformalnymi 1 wartoSciami nalezacymi
do wspotczesnego porzadku spoteczno-gospodarczego kraju.

Badania Centrum majg prowadzi¢ do uporzadkowania i modernizacji wiedzy na temat celow
dziatania cztowieka — jako istoty spotecznej. Zespot badawczy ustala sposoby realizacji tych
celow za pomocg postugiwania si¢ przez czlowieka instytucjami prawa i normami
pozaprawnymi, poszerza wiedz¢ na temat przestanek i sposobow wywierania pres;ji
na przebieg postepowania legislacyjnego przez osoby indywidualne oraz grupy interesu.
Innymi stowy, stawia sobie za cel poznanie mechanizméw budowy tadu aksjonormatywnego
w calej ztozonos$ci zjawiska.

Wigcej informacji o celach dziatania Centrum Badan Procesu Legislacyjnego mozna znalez¢ na stronie:

https://www.lazarski.pl/pl/wydzialy-i-jednostki/instytuty/wydzial-prawa-i-administracji/centrum-badan-procesu-legislacyjnego
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1. AKTYWNOSC USTAWODAWCZA SEJMU RP W PIERWSZYM
ROKU PANDEMII SARS-COV-2. WNIOSKI GENERALNE

Niniejsze opracowanie nawigzuje do ustalen badawczych omowionych w dokumencie
pt. ,,Reakcja polskiego ustawodawcy na pandemi¢ SARS-CoV-2. Wstepny raport z badan”,
opartym na danych dotyczacych pierwszej polowy 2020 r. Obecnie mozemy
juz zaprezentowac konkluzje bazujace na danych obejmujacych caty rok 2020. Konkluzje
te w przewazajacej mierze potwierdzaja i wzmacniajg tezy sformulowane w odniesieniu
do aktywnosci polskiego ustawodawcy wykazywanej w najwczesniejszym okresie pandemii.
Prognozy przedstawione we wstgpnym raporcie z badan nad reakcja polskiego ustawodawcy
na pandemi¢ SARS-CoV-2, okazaly si¢ trafne.

Rozpoczynajac omdwienie rezultatow badan od ustawodawstwa dotyczacego spraw
spotecznych wypada wigec zauwazy¢, iz wyniki dotyczace calego roku 2020 potwierdzaja
obserwacje poczynione w odniesieniu do aktywnosci polskiego ustawodawcy w pierwszej
polowie 2020 r., dotyczacej jednego z najwazniejszych aspektow funkcjonowania
wspotczesnego panstwa, jakim jest tzw. funkcja redystrybucyjna.

Zebrane dane stoja w opozycji do utrwalonego w przekazie medialnym pogladu,
iz w czasie rzadéw koalicji PO-PSL ograniczano zaangazowanie ustawodawcy w inicjatywy
prospoteczne. Dane badawcze dowodza, ze po 2012 r. zainteresowanie ustawodawcy
regulacjami zwigzanymi z polityka spoleczng uleglo nawet wzmozeniu. Wystepowata trwata
tendencja wzrostowa utrzymujaca si¢ do 2016 r., dotyczaca zaangazowanie ustawodawcy
w projekty legislacyjne majace za przedmiot realizacj¢ funkcji redystrybucyjnej panstwa.
Zaangazowanie to miato charakter rosngcy przez wigkszg trzydziestolecia 1990 - 2020, ale —
co ciekawe — wyjatkiem jest m.in. okres 2016 — 2017 czyli ten, na ktory przypadaja
najbardzie] naglasniane programy spoteczne Zjednoczonej Prawicy. Wynik 6w mozna
wyjasni¢ w ten sposob, iz dziatania podejmowane w tym okresie mialy charakter bardziej
spektakularny, niz systemowy. Inicjatywy legislacyjne PiS byly wprawdzie bardzo
kosztochtonne, ale tez byly przedsigwzigciami — wzglednie — izolowanymi. Dopiero w 2019 r.
mozemy zaobserwowac znaczacy wzrost zainteresowania ustawodawcy generowaniem
regulacji zwigzanych z funkcja redystrybucyjng co — niewatpliwie — mialo zwigzek
z kampanig wyborcza prowadzong przez wigkszo$¢ tego roku.

Ciekawe, 1z potrzeba zwalczania negatywnych skutkéw  spotecznych
i gospodarczych pandemii koronawirusa nie przetozyla si¢ na utrzymanie takiego poziomu
zainteresowania ustawodawcy sprawami socjalnymi, jak w 2019 r. Cho¢ uchwalane zar6wno
w pierwszym jak 1 w drugim potroczu 2020 r. ustawy skierowane byly do grup spotecznych
o duzej liczebno$ci (np. emeryci, osoby wychowujace dzieci, bezrobotni), a jednocze$nie
przyznawaly one wymierng korzy$¢ (np. trzynasta emerytura, bon turystyczny o wartosci
500 zl, dodatek solidarnosciowy, $wiadczenie postojowe) to jednak natgzenie prac
legislacyjnych dotyczacych funkcji redystrybucyjnej panstwa nie byto znaczaco wyzsze
niz w czasach rzadow PO - PSL.
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W poréwnaniu do konkluzji dotyczacych ewaluacji danych za pierwsza potowe 2020
r., badania obejmujace juz caly rok 2020 przyniosty natomiast wyraznie odmienny rezultat
w wypadku zagadnienia zwigzanego SciSle z poprzednio oméwionym, czyli problemu
tzw. ,.efektu gapowicza”. Rzecz w tym, iz realizacja funkcji redystrybucyjnej panstwa
obcigzona jest zawsze ryzykiem ,marnowania” pewnej czgSci pomocy publiczne;.
Oczywiscie, panstwo powinno podejmowaé proby zniwelowania omawianego zjawiska.
Jednak takich dzialan przez dtugi okres brakowalo. W $wietle wynikéw przeprowadzonych
badan mozna stwierdzi¢, iz od 2019 r. zarysowala si¢ w koncu tendencja do redukowania
efektu gapowicza za pomocg ustawodawstwa. Co prawda pierwsza potowa 2020 r. byta pod
tym wzgledem okresem ,,straconym”, jednak w drugiej potowie roku ustawodawca zaczat
,hadrabia¢ zaleglos$ci”, co przetozyto si¢ na jednoznacznie odmienny wynik ewaluacii,
analogiczny jak dla roku 2019.

Ostatnimi zagadnieniami analizowanymi w bloku spraw spolecznych sa kwestie
prawnego determinowania sposob zaspokajania potrzeb obywateli i ich wspolnot. Kompletne
wyniki ewaluacji za rok 2020, mimo pogarszajacej si¢ sytuacji ekonomicznej, pokazuja
utrwalong w poprzednich latach tendencje polskiego ustawodawcy do ograniczonych,
ale czgstych 1 licznych zmian w sposobach zaspokajania potrzeb. Ograniczono$¢ zmian
podkresla fakt, ze mimo trudnej sytuacji spoteczno-gospodarczej wywolanej pandemig
SARS-CoV-2 ustawodawca nie zdecydowat si¢ na wprowadzenie takich zmian w sposobie
zaspokajania potrzeb, ktore w sposdb masywny ingerowatyby w warunki instytucjonalne
nawigzywania interakcji spotecznych. Mimo — zdawatoby si¢ — sprzyjajacych warunkow,
ustawodawca zdajaCc sobie — niewatpliwie — sprawg¢ z doniosto$ci omawianych zmian
instytucjonalnych, pozostaje systematyczny i — jednocze$nie — ostrozny w tym zakresie.
W drugiej potowie 2020 r. pojawila si¢ takze silna tendencja, polegajaca na wprowadzeniu
szeregu regulacji upraszczajacych rozne procedury dziatania. Byto to podyktowane, w duzej
mierze, niemozliwoscig fizycznego przeprowadzenia czesci procedur administracyjnych, czy
dopelnienia obowigzkéw przez obywateli w warunkach pandemii, na podstawie
dotychczasowych regulacji.

Kolejnym segmentem zagadnien badawczych byly kwestie dotyczace sprawowania
wladzy i jej kosztow, w tym relacji wtadza — obywatel. W ramach zagadnienia badawczego
dotyczacego poszerzania kompetencji podmiotéw sprawujacych wiladze, przez wzmocnienie
wladzy rozumiana byta sytuacja, gdy regulacja stuzy realizacji interesOw podmiotow wiadzy
publicznej i jej lepszej organizacji, czyli powstata przede wszystkim na uzytek wzmocnienia
jej potencjatu. Taka regulacja daje ekipie rzadzacej (kontrolujaca legislatywe i egzekutywe)
szersze uprawnienia i kompetencje wobec obywateli i ich organizaciji.

W 2015 r. doszto do sytuacji, w ktorej ,,nowa wiadza” — Koalicja Zjednoczonej
Prawicy zaczela realizowa¢ wartosci zmierzajace do rekonstrukcji systemu podziatu wladzy,
wedle projektu stworzenia politycznie jednolitej panstwowosci. Poszerzanie kompetencji
organoOw wiladzy publicznej objeto zatem, w przewazajacej mierze, te organy wladzy, ktore
podporzadkowane sg najblizej decydentom politycznym. Jesli chodzi za$ o organy wiladzy
sagdowniczej, nastapilo raczej ograniczenie ich kompetencji wzgledem legislatywy
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1 egzekutywy, co nalezy oceni¢ negatywnie, gdyz tam gdzie sady traca niezaleznosc,
ich dziatalno$¢ staje si¢ iluzoryczna

Istotny przetom nastgpit w 2020 r. — w ktérym wybuchta pandemia SARS-CoV-2.
Ogromne znaczenie dla procesu legislacyjnego miata okoliczno$¢, ze pandemia pokrzyzowata
przeprowadzenie zaplanowanych na ten rok wyborow prezydenckich. To gltownie z tego
powodu rzadzaca wigkszo$¢ nie wykorzystata konstytucyjnej mozliwosci wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego w postaci stanu kleski zywiolowej (art. 228 Konstytucji RP),
gdyz wykluczyloby to mozliwo$¢ przeprowadzenia tych wyborow. Panujacy proponowali
i proponuja krotkotrwate, utomne i dorazne rozwigzania legislacyjne tworzone ad hoc
w postaci tzw. ,,specustaw”. Ich postanowienia charakteryzuje czestokro¢ niekompletnosé,
nieostro$¢ i niejasnos¢ pojeciowa, czego dobrym przyktadem sa kolejne tzw. specustawy
»anty-covid” — owe (,,tarcze”), odnoszace si¢ niezwykle szeroko do bardzo r6znych obszarow
spraw spoteczno — gospodarczych, nierzadko obejmujgce rozwigzania w ogole niezwigzane
ze zwalczaniem kryzysu pandemicznego. Warto zwroci¢ uwage, iz na lata 2016 — 2017
przypada absolutny ,rekord trzydziestolecia” w tworzeniu regulacji zmierzajacych
do wzmocnienia kompetencji wiadz publicznych, co — zwazywszy, ze lwia cze$¢ regulacji
budujacych te tendencje¢ dotyczy wzmocnienia kompetencji tych organow wiadzy, ktore
podporzadkowane sg najblizej decydentom politycznym — rodzi niepokdj i pytania o kierunek
zmian politycznych w Polsce. Zblizony poziom ewaluacji tendencja ta osiaggneta w 2020 roku.

Z poprzednim zagadnieniem bezposrednio wigze si¢ kolejne, jakim jest problem
prawnego wzmacniania pozycji stabszych stron stosunkow spoteczno — gospodarczych.
Ujmujac rzecz w pewnym skrocie, chodzi tu gtownie o regulacje poszerzajace, lub redukujace
prawa 1 wolnosci obywatelskie. Zaangazowanie ustawodawcy w tworzenie regulacji
dotyczacych omawianego zagadnienia zmienialo si¢ w czasie. Charakterystyczne jest to,
ze w okresie rzadow formacji lewicowych: Sojuszu Lewicy Demokratycznej i Polskiego
Stronnictwa Ludowego w latach 1993-1997 oraz tych samych formacji wraz z Unig Pracy
w latach 2001-2005, ktore programowo realizowaly zasady sprawiedliwosci i rownosci
spolecznej, legislacja istotnie wykazywata charakter bardziej wyraznie rownosciowy,
zwlaszcza w pordwnaniu z rzadami poprzedzajacych je gabinetow w latach 1990-1993
i 1997-2001, a takze rzagdoéw koalicji Prawa i Sprawiedliwosci — Samoobrony — Ligi Polskich
Rodzin w latach 2005-2007.

W okresie rzadow Platformy Obywatelskiej 1 Polskiego Stronnictwa Ludowego
w latach 2007-2015, kojarzonych przeciez czgsto z redukcja praw socjalnych
1 ekonomicznych (sztandarowym przyktadem jest proliferacja tzw. ,,umoéw Smieciowych”),
skala interwencji ustawodawcy w tym zakresie byta zblizona do dziatan podejmowanych
od 2015 r. do 2019 r. przez rzady Zjednoczonej Prawicy. Jest tak, mimo Ze te ostatnie uwaza
si¢ powszechnie za zorientowane bardziej prospotecznie.

Rzady Zjednoczonej Prawicy od 2015 r. do 2020 r., w zakresie tworzenia regulacji
oddziatujacych na wyréwnywania pozycji stron interakcji spotecznych, na tle poprzednich
okresOw charakteryzowaly si¢ pewnym umiarkowaniem, przy utrzymaniu stalego poziomu
zainteresowania osigganiem w/w efektu legislacyjnego. Niekorzystny przetom przyniost
natomiast rok 2020, gdy cel ten przestal by¢ priorytetem i w pierwszej potowie roku
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uchwalono, $rednio rzecz biorgc, o polowe mniej ustaw wptywajacych na redukcje
asymetrycznos$ci w relacjach spoteczno-gospodarczych, niz w poprzednich latach.

Metoda ,,czgstos¢” ujawnia wrecz kolejny ,,rekord trzydziestolecia” przypadajacy
na rok 2020, czyli najnizszy historycznie wskaznik poziomu zainteresowania ustawodawcy
wzmacnianiem standardu ochrony praw podmiotowych. Zmniejszenie zainteresowania
ustawodawcy w 2020 r. rozwigzaniami zmniejszajagcymi dysproporcje miedzy podmiotami
w relacjach asymetrycznych z pewnos$cig przypisaé mozna, przynajmniej czgSCiowo,
potrzebie wzmocnienia sprawczosci rzadu wobec epidemii COVID-19. Tendencja ta moze
jednak budzi¢ niepokdj w §wietle wskazanych juz wyzej przyktadoéw inicjatyw legislacyjnych
nominalnie sluzacych zwalczaniu pandemii, realnie nie majacych za§ z ta potrzeba nic
wspolnego. Niestety, proceder ten dotyczy w duzej czeSci, wlasnie ustawodawstwa
dotyczacego ochrony praw podmiotowych.

Ostatnie zagadnienie bgdace przedmiotem ewaluacji w ramach omawianego bloku
dotyczyto kosztéw sprawowania wiladzy 1 wykonywania zada publicznych. Zawieralo
si¢ w pytaniu, czy efektem ustanowionej regulacji jest zwigkszenie, szeroko pojetych,
kosztow funkcjonowania panstwa, wiaczajac w to koszty zaspokajania potrzeb spotecznych.
Czyli — czy stosowanie regulacji powoduje konieczno$¢ przeznaczenia wigkszych srodkow
na poszczegodlne instytucje publiczne, cele spoteczne, czy jakiekolwiek wydatki panstwowe.
Nalezy zwroci¢ uwage, ze od 1991 r. budzet pafistwa cechuje si¢ permanentnym deficytem,
tzn. wydatki znacznie przewyzszajg osiggane dochody. Poréwnanie danych dotyczacych
poziomu deficytu budzetowego polski wzgledem PKB w poszczegdlnych latach z danymi
dotyczacego tworzenia ustaw zwigkszajacych badz redukujacych koszty realizacji zadan
panstwa wskazuje na niezwykle wysoka korelacje pomiedzy poziomem deficytu,
a inicjatywami ustawodawczymi zwigzanymi z wydatkami publicznymi.

Koronawirus pozostaje grozny nie tylko dla zdrowa obywateli, ale rowniez
dla kondycji finanso6w publicznych. Od marca 2020 r. ustawodawca, zmotywowany potrzeba
tagodzenia skutkom pandemii, zmuszony byt uchwali¢ szereg ustaw w ramach tzw. ,tarcz
antykryzysowych”, majacych na celu uchronienie polskich przedsigbiorcow przed
bankructwem i likwidacja miejsc pracy, a co za tym idzie, ochrong catej gospodarki przed
upadkiem firm na masowg skal¢ Wszystkie te ustawy mialy znaczny wptyw na wyniki badan.
Mozna tez zauwazy¢, iz w latach 2015 — 2020 ustawodawca bardzo oszczednie podchodzit
do tworzenia legislacji ograniczajacej koszty funkcjonowania panstwa, a gdy juz jaki$ akt
ograniczat te koszty, to w duzej mierze efekt ten byt swego rodzaju ,,skutkiem ubocznym”,
nie za$ gtbwnym i zamierzonym celem ustawy.

Ostatni  blok zagadnien dotyczyt ustawodawstwa zwigzanego bezposrednio
ze sprawami przedsigbiorcow. Otdz, jednym z najbardziej naglasnianych celow
ustawodawstwa ,,anty-covidowego” byla stabilizacja sytuacji przedsigbiorcow, zdjecie z nich
przynajmniej czgsci ryzyka niepowodzenia biznesowego, jakie narasta w zwigzku
z pandemig. Z zebranych danych jednoznacznie wynika zaangazowanie ustawodawcy,
w latach 1990 — 2020, w tworzenie regulacji redukujacych ryzyka przedsigbiorcy, przy czym
stopien tego zaangazowania jest na przestrzeni analizowanego okresu czasu zroéznicowany.
Po 2018 r. dane wykazuja tendencje spadkowa pod wzgledem ogoélnego poziomu ewaluacji
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ustaw, ale nie ich znaczenia z punktu widzenia interesow przedsigbiorcow. Mozna
powiedzie¢, ze mniejszej liczbie regulacji towarzyszy wigksza doniosto$¢ poszczegdlnych
inicjatyw legislacyjnych. Zjawisko to jest szczegoélnie zauwazalne dla regulacji z 2020 r.,
ktorych deklarowane ratio legis wigze si¢ z dziataniami minimalizujacymi skutki wystgpienia
COVID-19, wilasnie w zakresie ryzyka niepowodzenia biznesowego. Analiza danych
z drugiej potowy 2020 r. wykazata, ze ustawodawca dazac do tagodzenia turbulencji
w gospodarce zwigzanych z pandemig COVID-19 zdecydowanie zwigkszyt liczbe regulacji
nastawionych na redukcj¢ ryzyka przedsigbiorcy. Tendencja ta jest wyraznie widoczna
w zestawieniu wykresow typu ,,czestos¢” opartych na danych tylko z pierwszej potlowy 2020
r. i z catego roku 2020. Co wigcej, wzrost ten daje jednocze$nie najwyzszy wskaznik liczby
inicjatyw legislacyjnych nastawionych na minimalizowanie omawianego zjawiska po 2010
roku. Cato$ciowe wyniki ewaluacji za rok 2020 r. pokazuja, ze uchwalone wowczas
rozwigzania legislacyjne skupialy si¢ na minimalizacji ryzyka strat w dzialalno$ci
gospodarczej] w zwiazku z pandemig COVID-19, przyjmujac przede wszystkim model
regulacji typu hazard — based approach. Natomiast w grupie ustaw wzmacniajacych
przewidywalno$¢ rezultatu przedsiewzigé biznesowych zauwazalne jest stosowanie modelu
risk — based approach, poprzez m.in. analize¢ ryzyka i dostosowywanie do jego skali
adekwatnych dziatan przedsigbiorcow lub wiasciwych organdéw panstwa.

Kolejnym w tym bloku, niezwykle istotnym zagadnieniem jest okreslenie, w jakim
stopniu  dzialalnos¢ legislacyjna wplywa na poziom regulacyjnych obcigzen
przedsigbiorczo$ci. Do tej problematyki nalezy zwtlaszcza kwestia kosztow prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej oraz tzw. barier wejscia.

Warto zwrdci¢ uwage na okres nastgpujacy po przyjeciu ,Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)” przygotowang w 2016
r. i przyjeta w drodze uchwaty Rady Ministrow w lutym 2017 r. Wsrdd istotnych celow
Strategii wymieniono zmniejszenie barier rozwojowych dla przedsiebiorczo$ci, obcigzen
regulacyjnych oraz czasu dochodzenia przez przedsigbiorcéw nalezno$ci droga sadowa. Daje
si¢ zauwazy¢ spadek poziomu ewaluacji ustaw dotyczacych omawianego zagadnienia tylko
w 2018 r., natomiast lata 2017 1 2019 kontynuowaly trend sukcesywnego zwigkszania,
za pomocg ustaw, obcigzen regulacyjnych. Wydaje si¢ zatem, ze gwaltowny, wregcz
bezprecedensowy (poréwnywalny jedynie ze spadkiem pomigdzy 2001, a 2002 r., kiedy
to zwalczano gléwnie nastgpstwa tzw. ,kryzysu rosyjskiego”) spadek ewaluacji
zaobserwowany w pierwszej polowie 2020 r. nalezy wigza¢ nie tyle z impulsem wynikajacym
z przyjecia Strategii, lecz z dziataniami nakierowanymi na przeciwdziatanie konsekwencjom
pandemii koronawirusa SARS-CoV?2.

W drugiej potowie 2020 r. daje si¢ zauwazy¢ bardzo duzy wzrost aktywnosci
ustawodawcy w zakresie dotyczacym omawianego zagadnienia kosztow 1 barier
W prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej. Druga potowa 2020 r. takze potwierdza dominacje
epidemii COVID-19 jako gléwnego motora zmian legislacyjnych w badanym obszarze.
Kompletne wyniki za 2020 r. potwierdzaja, ze zagadnienie kosztow 1 barier w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej dotyka wielu aspektow zZycia spotecznego. Stwierdzona
sinusoidalno$¢ celow legislacyjnych dotyczacych kosztéw i barier napotykanych przez
przedsigbiorcow, wynika z pewnoscig z konfliktu pomigdzy réznymi celami polityki panstwa,
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w szczegolnosci z zakresu polityki fiskalnej i socjalnej. Niemniej, razi niekonsekwencja
pomiedzy przyjeta strategia rozwoju panstwa, a realnymi dziataniami legislacyjnymi.
Przyktad lat 2002 i 2020 wskazuje, ze ustawodawca jest zdolny do podjecia zdecydowane;j
interwencji prawotworczej nakierowanej na redukcje obcigzen dzialalnosci gospodarczej
tylko w przypadkach wyjatkowych, gdy istnieja zewnetrzne czynniki niejako wymuszajgce
interwencje.

Ostatnie pytanie badawcze mialo na celu weryfikacj¢ tego, czy i w jakiej skali
do obowigzujacych rozwigzan prawnych okres§lanych w ustawach wprowadzane
sg mechanizmy sprzyjajace interesom podmiotoéw o duzym potencjale ekonomicznym. Celem
analizowanego pytania badawczego bylo ustalenie, czy regulacja ustawowa sprzyja
wzrostowi zdolnosci takich podmiotdow do wygrywania rywalizacji na rynku, czy sprzyja
osigganiu lepszego rezultatu ekonomicznego, a takze czy chroni interesy duzych
przedsiebiorcoOw, w tym przedsigbiorstw panstwowych.

Analiza polskiego ustawodawstwa z lat 1990-2020 w zakresie omawianego pytania
badawczego, tj. wzmocnienia dominacji ekonomicznej prowadzi do wniosku,
ze dlugookresowa tendencja polskiego ustawodawcy jest dazenie do zapewnienia
konkurencyjnosci rynku. Analizujagc dane z cale trzydziestolecie mozna zauwazyc,
iz tendencja do wspierania przez ustawodawce podmiotdow o duzym potencjale
ekonomicznym miata kilka punktow kulminacyjnych. Jednym z nich byt okres rzadow SLD
(lata 2002 — 2004, z punktem kulminacyjnym w roku 2003). Stanowilo to efekt miedzy
innymi odgérnie narzucanych proceséw konsolidacyjnych, dotyczacych np. sektora
energetycznego. Tendencja do wspierania przez ustawodawce podmiotow o duzym potencjale
ekonomicznym jest wyraznie dostrzegalna réwniez w latach 2008 — 2010. Jest to jednak
uzasadnione okoliczno$ciami gospodarczymi. Wydaje si¢ bowiem, ze w owym czasie
ustawodawca, na skutek ogolnoswiatowego kryzysu gospodarczego, byl skoncentrowany
bardziej na ochronie witasnego rynku i1 pomocy publicznej kierowanej gtownie do duzych
firm.

Od roku 2011 daje si¢ zaobserwowa¢ powrdt do tendencji umacniajacej
konkurencyjno§¢ 1 zmniejszanie przewagi podmiotdéw dominujacych. Wynikato
to z zaistnialej potrzeby zwigkszania ochrony klientoéw detalicznych przed nieuczciwymi
praktykami rynkowymi po kryzysie finansowym, gléwnie w branzy finansowej. Kolejne lata
to utrzymywanie wzglednie statej i1 stabilnej praktyki utrzymywania konkurencyjnosci
w gospodarce, jednak sytuacja zmienita si¢ w ostatnich dwoch latach.

Rok 2020 to bardzo trudny okres dla polskiej gospodarki. Wynika to z faktu
wystgpienia znacznego spowolnienia gospodarczego jako konsekwencji wystapienia tzw. lock
- down na skutek pandemii wirusa SARC-CoV-2. To zjawisko jest dostrzegalne w polityce
legislacyjnej panstwa, zwlaszcza w dziataniach pomocowych dla przedsigbiorstw
panstwowych. Regulacje w tym zakresie powstawaty zarowno w pierwszym jak i w drugim
potroczu 2020 roku. Nalezy zaznaczy¢, iz niektére dzialania legislacyjne w postaci
wprowadzania nowych regulacji prawnych sprzyjajacych interesom podmiotow o duzym
potencjale ekonomicznym, dotykaty kwestii niezwykle kontrowersyjnych pod wzglgdem
politycznym, prawnym i spolecznym. Przykladem takiej regulacji jest ustawa z dnia
14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania ochrony

CBPL@LAZARSKI.EDU.PL UL. SWIERADOWSKA 43 UCZELNIA tAZARSKIEGO
02-662 WARSZAWA POKOIJ F 614




; CENTRUM BADAN
PROCESU LEGISLACYJNEGO

UCZELNI LtAZARSKIEGO

zdrowia w zwigzku z epidemig COVID-19 oraz po jej ustaniu. Ustawodawca przewidziat
rekompensate dla podmiotow, ktore w zwiazku z przeciwdziataniem COVID-19, zrealizowaty
polecenie Prezesa Rady Ministréw zwigzane bezposrednio z przeprowadzeniem wyborow
powszechnych na Prezydenta RP zarzadzonych w 2020 z mozliwoscig glosowania
korespondencyjnego. Zagadnienie to budzi wicle kontrowersji, bowiem zaréwno w doktrynie
jak 1 w orzecznictwie nie ma watpliwosci co do tego, ze decyzja Prezesa Rady Ministrow
polecajaca Poczcie Polskiej S.A. realizacj¢ dziatan w zakresie przeciwdziatania VOVID-19,
polegajacych na podjeciu i realizacji niezb¢dnych czynnosci zmierzajgcych do przygotowania
i przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. w trybie
korespondencyjnym — jest niewazna.

Podsumowujac, pandemia SARS-CoV-2 uwidocznita mozliwo$¢ naduzycia
kryzysowych regulacji prawnych iwykorzystywania ich winnym celu, niz tylko
przeciwdziatania zagrozeniu dla Zzycia 1 zdrowia obywateli. W Polsce inicjatywy
ustawodawcze zmierzaty np. do wzmocnienia pozycji politycznego centrum decyzyjnego
(wickszo$¢ parlamentarna, rzad, prezydent), np. dokonywano nowelizacji Kodeksu
wyborczego bez zachowania potrocznej ciszy legislacyjnej, itp. Ponadto kompletne wyniki
ewaluacji za rok 2020 ujawniajg $ciste powigzania pomi¢dzy reakcjami wiladzy na kryzys
i rzagdami prawa. Stan pandemii umozliwil rzadzacym stanowienie takiego prawa, ktore
wykracza poza granice tego, co dotychczas bylo dozwolone. Jest to wyraz jego
instrumentalizacji, ktorg nalezy rozumie¢ jako taka modyfikacj¢ porzadku prawnego, ktora
prowadzi do pojawienia si¢ tendencji autorytarnych.

Co do perspektyw na przysztos¢, to wydaje sig, ze w obecnych warunkach
czynnikiem, ktéry wptynie na aktywno$¢ legislacyjna koalicji rzadzacej, bedzie nadal
podkreslana od poczatku rzadow Zjednoczonej Prawicy potrzeba zwigkszenia sprawnosci
panstwa i efektywnosci zarzadzania publicznego, szczegdlnie wobec nadzwyczajnej sytuacji
epidemiologicznej. Jak dowodza zebrane dane badawcze, moze si¢ to przektadac
na ostabienie pozycji prawnej obywateli i obnizenie standardow ochrony publicznych praw
podmiotowych.
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2. METODA BADAN NAD DLUGOOKRESOWYMI TENDENCJAMI
W LEGISLACJI

Badania, ktoérych wyniki zostaly oméwione w niniejszym raporcie, oparte zostaly
na innowacyjnej metodzie o charakterze kwalifikatywno — kwantytatywnym. Bazuje
na zatozeniu !, iz tworzenie aktéow normatywnych podlega prawu podazy i popytu,
tak jak wytwarzanie w spoleczenstwie kazdego innego dobra, materialnego
lub niematerialnego. Tendencje te przejawiajg si¢ w okresowym wzroscie, lub okresowej
redukcji zaangazowania prawodawcy w tworzenie aktow prawnych, ktore odwotuja sie do
konkretnych spotecznych, ekonomicznych i politycznych powodoéw tworzenia prawa (czyli
tzw. materialnych zrodet prawa). Obrazowo rzecz ujmujac, chodzi o sprawdzenie jak zmienia
si¢ ,,popyt” spoteczenstwa na poszczegoélne ,tematy legislacyjne” i jak na ten ,,popyt”
odpowiada ,,podaz” ze strony prawodawcy, przybierajgca form¢ konkretnych przedsigwzieé
prawotworczych.

Najwazniejsze z wymienionych ,tematoéw legislacyjnych” odpowiadaja czastkowym
zagadnieniom badawczym (,,pytaniom badawczym”), sformutowanym w ramach projektu,
realizowanego aktualnie przez Centrum Badan Procesu Legislacyjnego Uczelni Lazarskiego.
Zagadnienia badawcze maja zatem charakter — mozna rzec — ,,przekrojowy”. Dotycza kwestii
generalnych, ktore emanuja na caly system prawa. Zagadnienia badawcze stuzg jako
podstawa ustalenia, czy powodem tworzenia konkretnego aktu prawnego byly okreslone
czynniki ekonomiczne, spoteczne, polityczne, w jakim stopniu 1 z jakg czestotliwoscia.
Ustalenie wystgpienia danego czynnika (,ewaluacja”) jest dokonywane stosownie
do znaczenia, jakie czynnik odgrywat przy tworzeniu aktu prawnego. Przyj¢to metode oceny
przyczyn tworzenia kazdego z badanych aktéw przez ekspertow, dokonujacych ewaluacji
niezaleznie od siebie. Obliczana jest $rednia ze wszystkich ocen. Uzyskane w ten sposob dane
zostaly zagregowane w ciagi czasowo — liczbowe, przy czym jednostka czasu jest 1 rok.

Projekt naukowy oparty o opisywang metode realizowany jest od roku 2007. Ostatnia
transza badan dotyczy okresu 1 stycznia 2014 — 31 grudnia 2020 r. Badania dotyczace roku
2020 obejmuja najwazniejsze, uchwalone dotad przez polski parlament regulacje, dotyczace
przeciwdziatania pandemii COVID - 19 1 zwalczaniu jej skutkow spoteczno -—
gospodarczych.

W ramach projektu przeprowadzono kompleksowe badanie calego procesu
ustawodawczego w jednym kraju (Polska), na przestrzeni dlugiego okresu czasu — trzydziestu
lat (ok. 4260 ustaw). Ustalenie wystepowania okreslonych powodow tworzenia konkretne;j

! Szerzej zob. P. Chmielnicki, M. Stachura [w:] P. Chmielnicki (red.), A. Dybata, M. Stachura ,,Tworzenie
instytucji gospodarki a ustawodawstwo polskie” Wyd. LexisNexis Warszawa 2010, s. 143 — 159, 174 — 184.

CBPL@LAZARSKI.EDU.PL UL. SWIERADOWSKA 43 UCZELNIA tAZARSKIEGO
02-662 WARSZAWA POKOIJ F 614




; CENTRUM BADAN
PROCESU LEGISLACYJNEGO

UCZELNI LtAZARSKIEGO

ustawy (,,ewaluacja”) dokonywane jest w oparciu o zagregowane dane o przebiegu procesu
legislacyjnego, pozyskane ze zrodet takich, jak: uzasadnienia projektéw ustaw, opinie
ekspertow (np. pracownikow Biura Analiz Sejmowych), opinie podmiotéw konsultowanych
W procesie legislacyjnym (np. opinie Sadu Najwyzszego, stanowiska zwigzkoéw zawodowych,
opinie organizacji pracodawcow, itd.), zapisy przebiegu dyskusji na posiedzeniach plenarnych
Sejmu i Senatu RP, komisji sejmowych i senackich, itd.

Proces ewaluacji polega na tym, iz informacje o genezie kazdej ustawy sa oceniane
z punktu widzenia wspomnianych wyzej, czastkowych zagadnien badawczych. Ustalenie
wystapienia danego czynnika potwierdzane jest poprzez przypisanie adekwatnej wartosci
liczbowej. Dla kazdego z zagadnien (pytan badawczych), nalezy poda¢ jedna z nastepujacych
wartosci:

3 -2 -1 0 1 2 3

Podanie warto$ci zalezy od stopnia zbieznosci z efektem regulacji, zakladanym
w pytaniu (zagadnieniu) badawczym: od ,,3” (silny, istotny zwigzek z zagadnieniem
badawczym, kierunek legislacji zbiezny z tezg zaktadang w pytaniu badawczym, tzn. sytuacja
ktéra umownie, skrétowo, okres§lana jest w terminologii projektu jako ,,teza”) do ,,-3” (silny,
istotny zwigzek z zagadnieniem badawczym, kierunek legislacji przeciwny do tezy zaktadanej
w pytaniu badawczym, tzn. sytuacja ktéra umownie, skrétowo, okreslana jest w terminologii
projektu jako ,antyteza”), przy czym warto§¢ 0 oznacza brak odniesienia do zagadnienia
badawczego.

Zastosowano taka wlasnie skale, analogiczng do tzw. skali Likerta 2, gdyz niezbedne
byto uwypuklenie wyraznych réznic w doniostosci spoteczno — ekonomiczno — politycznej
pomiedzy poszczegdlnymi regulacjami (np. pomigdzy nowa kodyfikacja norm prawa
materialnego, a nowelizacja pojedynczego przepisu).

Po wyliczeniu tacznych ewaluacji wszystkich ustaw tworzone sg rozktady tych
ewaluacji w ramach kolejnych lat kalendarzowych (w sensie rozkladu cechy jakosciowej
wyrazone] w skali porzadkowej). Oznacza to w efekcie, ze w ramach kazdego z pytan
I dla kazdego roku kalendarzowego podane sg liczebno$ci wystapien usrednionych ewaluacji.

Uzyskane w ramach kazdego z pytan ciggi corocznych rozktadow ewaluacji facznych
sa podstawag do tworzenia wlasciwych szeregow czasowych poddawanych dalszym analizom
— przy czym kazdy z tworzonych szeregéw czasowych nalezy rozumie¢ jako cigg corocznych
miernikéw (syntetycznych miar) charakteryzujacych wybrang wtasno$¢ rozktadéow ewaluacji
tacznych. Tworzone szeregi dzielg si¢ na dwa typy: szeregi warto$ci bezwzglednych, ktore
poprzez swoje wartosci odzwierciedlaja taczne liczby ewaluowanych  ustaw
w poszczegdlnych latach (typ ,zliczanie”) oraz szeregi wartosci wzg