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

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

Centrum Badan Procesu Legislacyjnego postuguje si¢ unikalng metoda badan, w ktorej
koncowy rezultat zalezy od $cistej wspolpracy pomigdzy osobami reprezentujgcymi roézne
specjalno$ci naukowe i zawodowe. Zespot badawczy Centrum dazy do stworzenia wspolnego
wnioskowania, opartego na jednolitej plaszczyznie intelektualnej. Analizuje powigzania
pomigdzy normami prawa, regutami nieformalnymi i warto$ciami nalezacymi
do wspotczesnego porzadku spoteczno-gospodarczego kraju.

Badania Centrum maja prowadzi¢ do uporzadkowania i modernizacji wiedzy na temat celéw
dziatania czlowicka — 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 1 sposobow wywierania presji
na przebieg postgpowania legislacyjnego przez osoby indywidualne oraz grupy interesu.
Innymi stowy, stawia sobie za cel poznanie mechanizméw budowy tadu aksjonormatywnego
w catej ztozonosci 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. WNIOSKI GENERALNE

Cwieré¢ wieku jakie uplynelo od uchwalenia obowigzujacej Konstytuciji
Rzeczypospolitej Polskiej daje okazje do weryfikacji dzialan zmierzajacych do realizacji jej
norm w drodze stanowienia ustaw. Niniejszy raport stanowi podsumowanie aktywnos$ci
polskiego ustawodawcy w zakresie poszczegélnych Kkategorii spraw spotecznych i
gospodarczych, ktorych regulowanie znajduje umocowanie w zrodle prawa o najwyzszej
randze. Szczegdlne miejsce poswigcono analizie znaczenia przedsiewzig¢ legislacyjnych,
jakie mialy miejsce w ciggu ostatniej dekady. Zastosowana w referowanych badaniach
unikalna, kwalifikatywno — kwantytatywna metoda nazwana lexometrig, obejmujgca
zastosowanie narzedzi modelowania matematycznego, pozwala zweryfikowacé gloszone w
przestrzeni publicznej tezy na temat intencji autoréw krajowych inicjatyw legislacyjnych,
niekiedy w sposob zaprzeczajacy popularnemu obrazowi sytuacji.

Omoéwienie rezultatow badan rozpoczyna ustawodawstwo dotyczace spraw, ktore
maja bodaj najwigksze znaczenie dla budowania dobrej kondycji spoteczenstwa. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze
sprost. i zm.) naklada na Panstwo szereg obowigzkow zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb
indywidualnych obywateli, praktycznie we wszystkich sytuacjach kluczowych dla
pomyslnego funkcjonowania cztowieka we wspotczesnej rzeczywistosci.

Tytulem przyktadu mozna tu wymieni¢ art. 68 ust. 2 — 3 Konstytucji, zgodnie z
ktorym obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji materialnej, wladze publiczne zapewniaja
rowny dostep do §wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze Srodkdw publicznych. Wiadze
sg przy tym obowigzane do zapewnienia szczegolnej opieki zdrowotnej dzieciom, kobietom
cigzarnym, osobom niepetnosprawnym i osobom w podesztym wieku. Z kolei art. 70 ust. 2
gwarantuje bezplatng realizacj¢ prawa do nauki w szkotach publicznych. Wtadze publiczne
obowigzane sa tworzyé 1 wspiera¢ systemy indywidualnej pomocy finansowej |
organizacyjnej dla uczniow 1 studentoéw. Osoby, ktore nie mogg utrzymac si¢ z wlasnej pracy,
ktoére z réoznych powodoéw znalazly si¢ w trudnej sytuacji, maja prawo liczy¢ na wsparcie
panstwa, o czym stanowi m.in. art. 67. Obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego
w razie niezdolno$ci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiagnigciu
wieku emerytalnego. Do zabezpieczenia spotecznego ma takze prawo obywatel pozostajacy
bez pracy nie z wlasnej woli i nie majacy innych $rodkéw utrzymania. Osobom
niepetnosprawnym wtadze publiczne udzielaja pomocy w zabezpieczaniu egzystencii,
przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spotecznej (art. 69). Szczegdlng uwage normy
Konstytucji poswiecajg trosce o potrzeby zwigzane z macierzynstwem i utrzymaniem rodzin.
Rodziny znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, zwlaszcza wielodzietne 1
niepetne, majg prawo do szczegdlnej pomocy ze strony wtadz publicznych. Matka przed i1 po
urodzeniu dziecka ma prawo do szczegolnej pomocy wtadz publicznych (art. 71). Zatozenia
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te pozostatyby jednak przepisami martwymi, gdyby nie rozwinigcie ich w drodze
ustawodawstwa, co Konstytucja nakazuje wprost.

Sprawy te, generalnie — w pewnym uproszczeniu — mozna kojarzy¢ z realizacja
funkcji redystrybucyjnej panstwa, czy tez z ideg budowy panstwa dobrobytu. Wyniki badan
polskiego ustawodawstwa wskazuja, ze krajowy prawodawca przewaznie wykazywat nie
tylko stale, ale nawet czesto — na przestrzeni dluzszych okresow czasu — rosnace
zaangazowanie w realizacj¢ wskazanych wyzej kategorii norm konstytucyjnych. Mozna
wskaza¢ tylko kilka charakterystycznych momentéw, w ktérych tendencja ta doznawata
wyraznego zatamania, jak np. lata 2001 — 2002, kiedy to rzad SLD - PSL musial wykonywac¢
radykalne posunigcia nakierowane na ratowanie gospodarki. W przestrzeni publicznej czgsto
pojawia si¢ teza, ze dopiero po roku 2015 nastgpit przetlom w realizacji funkcji
redystrybucyjnej panstwa, podawane sa przyklady programow takich, ,,Rodzina 500 plus”,
»Leki 5+7 | Dobry start”, ,,Emerytura+”, etc. Zwraca si¢ jednak uwage przede wszystkim na
kwoty wydatkow, jakie programy te za soba pociagaja, natomiast znacznie mniej na kwestie,
czy programy te sktadaja si¢ na budowe kompleksowego systemu regulacji, stanowigcych
podstawe budowy panstwa dobrobytu. W zwiazku z powyzszym warto zadaé pytanie, czy
intensyfikacja tworzenia prawnych podstaw funkcji redystrybucyjnej panstwa rzeczywiscie
nastgpita dopiero dzigki rzadzacej koalicji parlamentarnej? Interesujace wnioski moze tu
przynie$¢ poroOwnanie dziatan podejmowanych przez rzadzacych w trakcie dwoch kryzysow.
Czy ostony socjalne (,,Tarcze”), jakimi Zjednoczona Prawica probowala niwelowaé
negatywne skutkami pandemii COVID-19, stanowig inng, lepszg jakos¢ dziatan
systemowych, niz inicjatywy legislacyjne, jakimi koalicja PO-PSL starata si¢ przeciwdziataé
skutkom globalnego kryzysu finansowego z 2008 r.?

Wyniki badan dowodza, ze koalicja PO-PSL, walczac ze skutkami globalnego kryzysu
finansowego z 2008 r., wykazywala zainteresowanie realizacjg funkcji redystrybucyjnej
panstwa nie mniej, niz Zjednoczona Prawica przeciwdzialajaca negatywnym skutkom
pandemii COVID-19. Wyniki badan ustawodawstwa z lat 2015 — 2021 wskazuja, ze
aktywnos$¢ ustawodawcy na polu inicjatyw legislacyjnych poswigconych realizacji funkcji
redystrybucyjnej panstwa dopiero w 2019 r. ulegla, w stosunku poczatkowego okresu rzadow
Zjednoczone] Prawicy, znaczagcemu wzrostowi nie tylko ilosciowemu, ale i jakoSciowemu.
Co istotne, aktywnos¢ rzadzacych na polu zwalczania negatywnych skutkéw spotecznych i
gospodarczych pandemii koronawirusa oraz walki z inflacjag nie wptynela na utrzymanie
poziomu zainteresowania ustawodawcy polityka socjalng z 2019 r. Mozna wigc wysunaé
hipoteze, 1z czynnikiem decydujacym o aktywizacji ustawodawcy na polu rozwijania
regulacji prosocjalnych sa wybory parlamentarne (mialy miejsce wilasnie w roku 2019).
Warto takze zauwazy¢, iz cho¢ uchwalane w latach 2020 - 2021 ustawy skierowane byty do
grup spotecznych o duzej liczebnosci (np. emeryci, osoby wychowujace dzieci, bezrobotni), a
jednoczes$nie przyznawaly one wymierng korzy$¢ (np. trzynasta i czternasta emerytura, bon
turystyczny o wartosci 500 zi, dodatek solidarno$ciowy, $wiadczenie postojowe) to jednak
og6lna intensywno$§¢ podejmowania inicjatyw legislacyjnych zwigzanych z funkcja
redystrybucyjng panstwa nie byta znaczgco wyzsza niz w czasach, kiedy rzady koalicji PO —
PSL zwalczaty skutki §wiatowego kryzysu gospodarczego. Rdznica polega na wielkoS$ci
kwot, a nie na samym zainteresowaniu tematem. Patrzac od strony budowy systemu, a nie od
strony wielkos$ci $rodkéw finansowych, mozna zauwazy¢, iz koalicja PO - PSL
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wykazywala co najmniej taki sam (okresowo nawet wyzszy) poziom zaangazowania w
tworzenie regulacji zwigzanych z realizacja funkcji redystrybucyjnej panstwa, co
obecna koalicja rzadzaca (rys. 1).
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Rys. 1. Tendencja legislacyjna w zakresie realizacji funkcji redystrybucyjnej,
typ ,,zliczanie” (oprac. CBPL).

Ogdlny poziom ewaluacji ustaw realizujacych funkcje redystrybucyjng panstwa w
latach 2020 — 2021 okazat si¢ nawet znaczaco nizszy niz (0kresowo) w okresie wystgpowania
skutkéw globalnego kryzysu finansowego z 2008 r., cho¢ trzeba przyznaé, ze — jednostkowo
— regulacje prawne wprowadzone przez Zjednoczong Prawic¢ miaty bardziej doniosty
charakter zar6wno jezeli chodzi o ich powszechno$¢ jak 1 korzySci, ktore z nich wynikaly dla
spoteczenstwa. Wyniki badan ustawodawstwa uwzgledniajace ostatni, 2021 rok, wskazuja na
dalszy spadek znaczenia — dla prawodawcy — problemu realizacji w/w norm Konstytucji,
pomimo ze przedmiotem badania byly rowniez regulacje prawne wprowadzane przez rzad w
zwiazku ze znaczacym wzrostem inflacji (zwane tacznie ,, Tarcza Antyinflacyjng”). Tendencja
ta utrzymuje si¢ od 2019 r. pomimo podjetych przez polski rzad dziatan w latach 2020 —
2021, zwigzanych z kryzysem gospodarczym wywolanym pandemia COVID-19 oraz
rozpedzajaca si¢ inflacja.

W przypadku realizacji zadan zwigzanych z funkcja redystrybucyjna, ,,druga strong
medalu” jest naduzywanie wsparcia ze strony panstwa i legislacyjne przeciwdziatanie takim
zachowaniom. Okre$lane sg one w ekonomii jako zjawisko ,,jazdy na gap¢”. Az do polowy
pierwszej dekady XXI w. w ustawodawstwie dominowata tendencja do poglebiania, a nie
redukc;ji ,,efektu gapowicza” (rys. 2).
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Rys. 2. Tendencja legislacyjna w zakresic niwelowania efektu ,jazdy
na gapg”, typ ,,zliczanie” (oprac. CBPL)

Zmiana tej tendencji zbiegla si¢ z wygraniem wyborow w 2007 r. przez Platforme
Obywatelska, bedaca w tamtym okresie partig jednoznacznie nawigzujaca do neoliberalnej
wizji panstwa i gospodarki. Przez kilka lat, od roku 2015 az do roku 2018 wlacznie,
zainteresowanie ustawodawcy niwelowaniem niepozadanych zachowan beneficjentow
wsparcia publicznego wyraznie malalo. Wyniki badan za rok 2019 nie pozwalaly na
jednoznaczne wskazanie, czy chodzi o pojedyncza korekte tej tendencji, czy tez o jej zmiang.
Obecnie, w §wietle wynikéw badan przeprowadzonych za lata 2020 1 2021 mozna stwierdzi¢,
iz od 2019 r. ponownie zarysowata si¢ tendencja do niwelowania efektu gapowicza za
pomoca ustawodawstwa, do sui generis ,,uszczelniania systemu”.

Rzecz jasna, realizacja natozonych przez Konstytucj¢ zadan prospotecznych musi
pociaga¢ za soba masywne wydatki publiczne. Zabezpieczeniu prowadzenia prawidtowej
gospodarki finansowej panstwa stuzy szereg kolejnych przepisow Konstytucji. M.in. w mysl
art. 216 nie wolno zaciaga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji 1 porgczen finansowych, w
nastepstwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego produktu
krajowego brutto. Zachowanie rdwnowagi budzetowej nakazuje art. 220, zgodnie z ktérym
zwigkszenie wydatkow lub ograniczenie dochodow planowanych przez Rad¢ Ministrow nie
moze powodowac ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz przewidziany w
projekcie ustawy budzetowej. Ustawa ta nie moze przewidywaé pokrywania deficytu
budzetowego przez =zacigganie zobowigzania w centralnym banku panstwa. Jednak
zachowanie tych wszystkich zasad zalezy nie tylko od ksztaltu pojedynczych regulacji
zwigzanych stricte z konstrukcjg budzetu, ale od catej praktyki ustawodawczej, ktéra moze
odnosi¢ si¢ do zwigkszania, albo zmniejszania wydatkow na realizacj¢ zadan publicznych.

Problem badawczy dotyczacy wydatkow publicznych jest bezposrednio powigzany z
dzialalnoscia fiskalng panstwa. Zagadnienie bedace przedmiotem ewaluacji zawieralo si¢ w
pytaniu, czy efektem ustanowionej regulacji jest zwiekszenie szeroko pojetych kosztow
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funkcjonowania panstwa, przy szczegdlnym uwzglednieniu kosztow zaspokajania potrzeb
indywidualnych.
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Rys. 3. Tendencja legislacyjna w zakresie generowania wydatkéw publicznych,
typ ,,zliczanie” (oprac. CBPL)

Jak tatwo zauwazy¢ (rys. 3), po roku 1997 ustawodawca wykazywal stale zaangazowanie w
przyjmowanie regulacji zwigkszajacych wydatki na cele publiczne, za$ apogeum tej tendencji
przypada na rok 2008. Nalezy podkresli¢, ze prezentowane wyniki badan nie odzwierciedlajg
wolumenu s$rodkéw publicznych wydawanych na realizacj¢ norm Konstytucji, ale — w
pewnym uproszczeniu — wolumen inicjatyw legislacyjnych zwigzanych z omawianym
problemem. Warto jednak zauwazy¢, iz dziatania legislacyjne pozostaja w $cistym zwigzku z
danymi wymiernymi w sensie ekonomicznym. Od 1991 r. budzet panstwa cechowatl si¢
permanentnym deficytem, tzn. wydatki znacznie przewyzszaja osiggane dochody.
Konstytucja z 1997 r. narzucita jednoznaczne ograniczenia co do swobody zwigkszania
zadluzenia, jednak nawet one nie wplyngly na aktywnos$¢ krajowego ustawodawcy tak
bardzo, jak wydarzenia z roku 2008 r. (ogolnoswiatowy kryzys gospodarczy) 1 poddanie
Polski procedurze nadmiernego zadluzenia w ramach Unii Europejskiej. Niezwykle
sugestywne sg dane lexometryczne za lata 2009 — 2012, kiedy to nastapit gwaltowny odwrot
prawodawcy od tworzenia ustaw generujacych wydatki na cele publiczne. Poroéwnujac dane
badawcze (rys. 3 i 4) zauwazy¢ mozna $cislta korelacj¢ pomiedzy danymi ekonomicznymi
(deficytem), a danymi lexometrycznymi (ewaluacja dziatania ustawodawcy, ktéry swoja
aktywnoscig legislacyjng moze bezposrednio wptywac na wysoko$¢ deficytu publicznego).
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2020

Rys. 4. Deficyt budzetowy w Polsce wzgledem PKB w latach1990-2020 (oprac. K. Strzata na
podstawie: Roczniki Statystyczne GUS za lata 1993-2008, Warszawa 1993-2008; Maty Rocznik
Statystyczny 2010, Warszawa).

Od 2013 r. tendencja do uchwalania aktow prawnych zwigkszajacych koszty
funkcjonowania panstwa ponownie uzyskata charakter rosngcy. Ustawodawca uchwalal w
kolejnych latach coraz wigcej ustaw zwickszajacych wydatki, jednoczes$nie uchwalajac coraz
mniej tych, ktore te wydatki ograniczaja. Ponownie, zebrane dane stojag w opozycji do
gloszonej nieraz w przekazie medialnym tezy, iz dopiero Zjednoczona Prawica podjela
zdecydowane dzialania legislacyjne nakierowane na radykalne zwi¢kszenie wydatkow
sluzacych zaspokojeniu potrzeb publicznych.

Od poczatku 2020 r., $wiat zmaga si¢ z pandemig koronawirusa Covid-19. Od marca
2020 r. ustawodawca, zmotywowany potrzebg tagodzenia skutkéw pandemii, zmuszony byt
uchwali¢ szereg ustaw w ramach tzw. ,tarcz antykryzysowych”, majacych na celu
uchronienie polskich przedsigbiorcow przed bankructwem 1 likwidacja miejsc pracy, a co za
tym idzie, ochrone catej gospodarki przed upadkiem firm na masowsa skale. Z pewnoscia,
generowanie w ostatnich latach aktow prawnych dotyczacych wydatkéw o charakterze
socjalnym, jest zgodne z oczekiwaniami znacznej cze$ci spoteczenstwa, uznajacego panstwo
za swego gwaranta bezpieczenstwa socjalnego. Tendencja ta ostabia jednak szanse panstwa
na kontynuowanie wzrostu gospodarczego, z uwagi na wzrastajace obcigzenia budzetu.

! M.in. ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz.U.2020 poz. 374); ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. 0 szczeg6lnych
instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U z 2020
poz. 695); ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych
udzielanych przedsigbiorcom dotknigtym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postgpowaniu o
zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystapieniem COVID-19 (Dz. U. z 2020 poz. 1086); ustawa z dnia
7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu przeciwdziatania spoteczno-gospodarczym
skutkom COVID-19 (Dz.U.2020 poz. 1747).

CBPL@LAZARSKI.EDU.PL UL. SWIERADOWSKA 43 UCZELNIA
02-662 WARSZAWA LAZARSKIEGOPOKO!J F614




* CENTRUM BADAN
PROCESU LEGISLACYJNEGO

UCZELNI LAZARSKIEGO

Szczegélny niepokéj moga budzi¢ na tym tle najnowsze plany rzadzacej koalicji
Zjednoczonej Prawicy, ogloszone praktycznie w przededniu 25 rocznicy uchwalenia
Konstytucji RP, bo 24 marca 2022 roku, ktéorych skutkiem ma byé¢ radykalna zmiana
sytuacji budzetu panstwa, w kierunku dalszego powi¢kszenia jego deficytu.

Normy Konstytucji RP obejmuja szeroki wachlarz zagadnien, ktore od strony prawnej
mozna przetozy¢ na problem normatywnego wzmacniania pozycji stabszych stron stosunkow
spoteczno — gospodarczych. Za przyktad moze stuzy¢ art. 24, zgodnie z ktérym praca
znajduje si¢ pod ochrong Rzeczypospolitej Polskiej, za$ panstwo sprawuje nadzér nad
warunkami wykonywania pracy. Pracownicy maja prawo do obrony swoich interesow
wzgledem pracodawcow. Konstytucja zapewnia wolnos¢ zrzeszania si¢ w zwiazkach
zawodowych, organizacjach spoteczno-zawodowych rolnikbw oraz w organizacjach
pracodawcow. Zwigzkom zawodowym przystuguje m.in. prawo do organizowania strajkow
pracowniczych i innych form protestu (art. 59 Konstytucji). W centrum uwagi ustrojodawcy
znalazta si¢ kwestia zabezpieczenia wolnosci 1 swobdd obywatelskich. Ograniczenia w
zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w
ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, albo wolnos$ci 1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnos$ci i praw (art. 31). Egzekwowaniu praw, wolnosci i swobod obywatelskich maja
stuzy¢ mechanizmy praworzadnosci. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i1 jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wilasciwy, niezalezny, bezstronny i
niezawisty sad (art. 45). Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji (art. 78). Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge do
Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w
Konstytucji (art. 79). Kazdy ma tez prawo wystapienia do Rzecznika Praw Obywatelskich z
whnioskiem o pomoc w ochronie swoich wolnosci lub praw naruszonych przez organy wtadzy
publicznej (art. 80). Ponownie, realny wymiar obowigzywania wymienionych postanowien
Konstytucji zalezy od sposobu ich rozwinigcia za pomocg ustaw.

Ujmujac rzecz w pewnym skrocie, chodzi tu gtownie o regulacje poszerzajace
(ewaluacja ,,in plus”), lub redukujace prawa i wolnosci obywatelskie (ewaluacja ,,in minus”).
Generalnie, mozna zaobserwowaé, iz od roku 2004 systematycznie zmniejszalo si¢
zainteresowanie ustawodawcy tworzeniem regulacji dotyczacych ,,praw stabszych” (rys. 5).
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Rys. 5. Tendencja legislacyjna w latach 1990-2021 w zakresie niwelowania lub pogle¢biania
asymetrii pozycji stron stosunkéw spoteczno - gospodarczych (oprac. CBPL)

Mozna twierdzi¢, ze polski system prawny do tego czasu zdazyl si¢ ,nasyci¢”
rozwigzaniami wyroéwnujacymi szanse. To mogtoby thumaczy¢, dlaczego w ostatniej dekadzie
spadta zaréwno liczba ustaw dotyczacych omawianych kwestii, jak i skala ich oddziatywania.
Ciekawe, ze w okresie rzagdow Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego w
latach 2007 — 2015, kojarzonych przeciez czesto z redukcja praw socjalnych i ekonomicznych
(sztandarowym przyktadem jest proliferacja tzw. ,umow S$mieciowych”), skala
zaangazowania ustawodawcy w tworzenie regulacji wyréwnujacych szanse byla zblizona do
dziatan podejmowanych w latach 2015 — 2019. przez rzady Zjednoczonej Prawicy. Jest tak,
mimo ze te ostatnie uwaza si¢ powszechnie za zorientowane bardziej prospolecznie. Mozna
powiedzie¢, ze rzady Zjednoczonej Prawicy od 2015 r. do 2019 r., w zakresie inicjatyw
legislacyjnych obliczonych na réwnos¢ stron stosunkow spoteczno — gospodarczych, na tle
poprzednich okresow charakteryzowaty si¢ pewnym umiarkowaniem. Ewaluacja ustaw
pozwalala zidentyfikowa¢ pozytywne, przecigtne oddziatywanie na poziomie ok. 0,6. Przelom
przyniost 2020 r., gdy w pierwszej potowie roku uchwalono $rednio rzecz biorac o potowe
mniej ustaw wplywajacych na redukcj¢ asymetryczno$ci w relacjach spoteczno —
gospodarczych, niz w poprzednich latach. Ta tendencja ulegta korekcie w roku 2021, na
korzy$¢ regulacji wzmacniajacych ,,prawa stabszych”. Mozna by na tej podstawie
sformutowac teze, ze analizowane tu zagadnienie ponownie staje si¢ jednym z priorytetow w
dziataniach legislacyjnych polskiego ustawodawcy. Mozna by, gdyby nie wyniki ewaluacji
dotyczace regulacji, ktorych przedmiotem byla wytacznie redukcja praw stabszych stron
stosunkow spoteczno — gospodarczych.

Ujecie to ujawnia bardzo niepokojacy ,,rekord trzydziestolecia” przypadajacy na
rok 2021, czyli najwyzszy historycznie wskaznik poziomu zainteresowania ustawodawcy
redukowaniem standardu ochrony praw podmiotowych (rys. 6).
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Rys. 6. Tendencja legislacyjna w zakresie ustaw pogarszajacych sytuacje podmiotéw stabszych w
relacjach asymetrycznych w latach 1990-2021, typ ,.zliczanie”, tylko ewaluacje o warto$ciach
ujemnych (oprac. CBPL)

Zmniejszenie zainteresowania ustawodawcy w 2020 r. rozwigzaniami redukujacymi
dysproporcje miedzy podmiotami w relacjach asymetrycznych przypisa¢ mozna by, w
pewnym sensie usprawiedliwionej, potrzebie wzmocnienia sprawczosci rzadu wobec
epidemii COVID-19. Nalezy jednak zauwazy¢, iz caly okres rzadéw Zjednoczonej Prawicy
(2016 — 2021) jawi si¢ jako ,rekordowy” w zakresie tworzenia regulacji redukujacych
mozliwosci dzialania slabszych stron stosunkow spoleczno - gospodarczych. Nalezy
zatem przyjac¢, iz wyniki z ,,Covidowych” lat 2020 — 2021 nie sg efektem walki z pandemig,
ale wpisuja si¢ w ogolny kierunek polityki legislacyjnej aktualnej koalicji rzadowe;.

W prezentowanych wynikach badan nie moze zabrakna¢ analizy dziatan ustawodawcy
zwigzanych z regulowaniem mechanizméw funkcjonowania samych wtadz publicznych.
Kwestii tej poswigcona jest de facto wigkszo$¢ przepisow Konstytucji, warto jednak
przypomnie¢ pewne rudymentarne zalozenia, na ktorych opiera si¢ ustrd] panstwa.
Mianowicie, z godnie z art. 10, ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i
rownowadze wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej 1 wladzy sadowniczej. Sady 1
Trybunaly sa wladza odrgbng i niezalezng od innych wladz (art. 173). Konstytucja nakazuje
budowanie struktur publicznych zgodnie z zasadg subsydiarnosci i oddawanie jak najwieksze;j
czgdci instytucji zwigzanych ze sprawowaniem wiadzy, wspolnotom obywateli. Ustroj
Rzeczypospolitej Polskiej ma zapewni¢ decentralizacje wiadzy publicznej (art. 15).

Zagadnienie badawcze odnoszace si¢ do wspomnianego obszaru norm
konstytucyjnych, definiowane bylo poprzez kwestie, czy ustawa poszerza kompetencje
podmiotow sprawujacych wladze. Przez wzmocnienie wladzy rozumiana byla sytuacja, gdy
regulacja stuzy realizacji interesOw podmiotdw politycznej wiadzy publicznej 1 jej lepszej
organizacji.

Analizujac przebieg tendencji legislacyjnej w latach 1990 — 2021 ogdlnie mozna
zaobserwowaé kierunek dziatan prawotworczych obliczony na wzrost potencjalu wiladzy
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publicznej, lecz przyczyny pojawienie si¢ takiej tendencji pochodzg z réznych zrodet oraz
odmiennych kontekstoéw politycznych i spotecznych na arenie krajowej, a wspodtcze$nie
rowniez miedzynarodowej. Warto zwroci¢c w tym kontek$cie uwage na fakt, iz regulacja,
ktora powstata przede wszystkim na uzytek wzmocnienia potencjatu wtadzy nie tylko daje
ekipie rzadzacej (kontrolujacej legislatywe i egzekutywe) szersze uprawnienia i kompetencje
wobec obywateli i ich organizacji, ale i bardzo cze¢sto ogranicza uprawnienia i kompetencje
tzw. trzeciej wladzy (judykatury) pozbawiajac jej pozycji veto player. Wybuch pandemii
SARS-CoV-2 w 2020 r. stanowi $wietny przyklad wykorzystania sytuacji kryzysowej dla
wzmocnienia potencjalu wtadzy rzadzacych. Pomimo, ze w 2021 r. pandemia nie byla juz
zaskoczeniem, rzadzacy nadal operowali w tym roku krotkotrwatymi, utomnymi i doraznymi
rozwigzaniami legislacyjnymi tworzonymi ad hoc. Ich postanowienia charakteryzuje
czestokro¢ niekompletno$¢, nieostros$é i niejasnos¢ pojeciowa, czego dobrym przyktadem sa
kolejne tzw. ustawy ,anty-covid” — owe (,tarcze”), odnoszace si¢ niezwykle szeroko do
bardzo r6znych obszaréw spraw spoteczno — gospodarczych, niekiedy w ogdle niezwigzanych
ze zwalczaniem kryzysu pandemicznego. Warto zwroci¢ uwage, iz na lata 2016 — 2017
przypada absolutny rekord trzydziestolecia w tworzeniu regulacji zmierzajacych do
wzmocnienia kompetencji wladz publicznych, co — zwazywszy, ze lwia cze$¢ regulacji
budujacych te tendencje¢ dotyczy wzmocnienia kompetencji tych organow wladzy, ktore
podporzadkowane sa najblizej decydentom politycznym - rodzi niepokoj i pytania o
kierunek zmian politycznych w Polsce (rys. 7).
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Rys. 7. Tendencja legislacyjna w zakresie poszerzania kompetencji organéw wiadzy
publicznej, typ ,.czegstos¢”, w przypadku omawianego zagadnienia badawczego, w latach 2007 —
2011 wystapita przerwa w gromadzeniu danych (oprac. CBPL)

Podobny, bardzo wysoki poziom tendencja osiggneta takze dla 2021 roku, mimo
wzglednego ostabienia w stosunku do roku 2020. Na przestrzeni ostatnich lat, wigkszo$¢
parlamentarna pogte¢bita marginalizacj¢ niezawistosci i1 niezalezno$ci trzeciej wiadzy. Stan
pandemii 1 kryzysu migracyjnego ulatwia rzadzacym stanowienie takiego prawa, ktore
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wykracza poza granice tego, co dotychczas bylo dozwolone. Problemy geopolityczne daty

asumpt do tamania nawet prawa mi¢dzynarodowego (vide kwestia traktowania w 2021 r.
migrantow usitujacych ztozy¢ wniosek o udzielenie schronienia na terenie RP).

Ostatni blok zagadnien poswiecony jest ustawodawstwu zwigzanemu bezposrednio
ze dziatalno$cig gospodarcza. Oczywiscie, ustawodawstwo to zyskalo szczegodlny wymiar w
ostatnich latach, w realiach pandemii. Nieprzypadkowo, jednym z najbardziej nagtasnianych
celow ustawodawstwa ,,anty-covidowego” byla stabilizacja sytuacji przedsigbiorcow, zdjecie
z nich przynajmniej czesci ryzyka niepowodzenia biznesowego, jakie narasta w zwigzku
z pandemia. Wtasnie kwestii redukcji ryzyka podmiotoéw gospodarujacych poswiecone byto
pierwsze z referowanych, w tej czesci, zagadnien badawczych.

Wsréd norm Konstytucji RP dotyczacych wolnosci 1 praw ekonomicznych, poczesne
miejsce zajmuje art. 20 stanowiacy, ze podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej stanowi spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci
gospodarczej, wiasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspdlpracy partnerow
spotecznych stanowi. Tworzenie regulacji prawnych stanowigcych rozwinigcie przepisOw
Konstytucji, w duzej mierze obliczone jest na zapewnienie stabilizacji obrotu gospodarczego i
redukcji poczucia niepewno$ci, ktore moze obcigzaé przedsiewziecia o charakterze
ekonomicznym. Ograniczenie wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w
drodze ustawy i tylko ze wzglgdu na wazny interes publiczny (art. 22 Konstytucji RP).
Naktadanie podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotdéw, przedmiotow
opodatkowania i1 stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorii podmiotow zwolnionych od podatkow moze nastgpi¢ tylko w drodze ustawy (art.
217). Szczegodlnej ochronie podlega prawo whasnosci, ktore moze by¢ ograniczone tylko w
drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci (art. 64).

Ogolnie, z zebranych danych jednoznacznie wynika stale zaangazowanie
ustawodawcy, w latach 1990 — 2021, w tworzenie regulacji redukujacych ryzyka
przedsiebiorcoOw, przy czym stopien tego zaangazowania jest na przestrzeni analizowanego
okresu czasu zréznicowany. Po 2018 r. dane wykazywatly tendencj¢ spadkowa pod wzgledem
ogoblnego poziomu ewaluacji ustaw, ale nie ich znaczenia z punktu widzenia intereséw
przedsigbiorcow. Mozna powiedzie¢, ze mniejszej liczbie regulacji towarzyszyla wieksza
doniosto$¢ poszczegdlnych inicjatyw legislacyjnych. Zjawisko to jest szczegolnie zauwazalne
dla regulacji z 2020 r., ktorych deklarowane ratio legis wigze si¢ z dziataniami
minimalizujacymi skutki wystgpienia COVID-19, wiasnie w zakresie ryzyka niepowodzenia
biznesowego. Jednak , w tym samym roku uchwalano takze prawa, ktore nakierowane byty na
ewaluacyjny efekt ,,in minus” — t.j. na zwigkszanie niepewno$ci w dziatalnosci gospodarcze;.
Zapoczatkowana w 2020 roku tendencja, polegajaca na przyjmowaniu czeSciej
rozwigzan zmniejszajacych poczucie pewnosci obrotu gospodarczego, zarysowala sie o
wiele mocniej w 2021 r. i — co nalezy podkresli¢ — byla obecna na przestrzeni calego
roku. Z calego okresu 1990 — 2021, jest to czwarty najgorszy, pod tym wzgledem wynik,
przy czym warto zauwazy¢, iz trzy z czterech najstabszych tego rodzaju wynikow
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,0siagnietych” w calym okresie 1990 — 2021, przypadly na lata 2016 — 2021 (absolutny
rekord przypadt na rok 2017, bardzo Zle prezentujg si¢ takze dane dla roku 2016 — vide rys.
8).
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Rys. 8. Tendencja legislacyjna w zakresie redukcji ryzyka przedsiebiorcy, typ
,»czesto$¢”, tylko ewaluacje o wartosciach ujemnych (oprac. CBPL).

Mozna stwierdzi¢, iz wyniki ewaluacji za rok 2021 r. wskazuja wyrazny spadek
ogolnej liczby regulacji redukujacych ryzyko przedsigbiorcy, przy jednoczesnym
zmniejszeniu si¢ ich doniosto$ci w obszarze badanego zagadnienia.

Kolejnym, niezwykle istotnym dla podmiotow gospodarujacych zagadnieniem
zwigzanym z cytowanymi wyze] przepisami Konstytucji RP jest okreslenie, w jakim stopniu
dziatalnos$¢ legislacyjna wptywa na poziom regulacyjnych obcigzen przedsigbiorczosci. Do tej
problematyki nalezy zwtaszcza kwestia kosztow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz
tzw. barier wejscia. Obejmuje to ustawy wplywajace nie tylko na bezposrednie koszty
finansowe, lecz takze na inne zasoby wykorzystywane w dzialalno$ci gospodarczej (takie jak
naktad pracy, czy czas), a takze wszelkie przeszkody, jakie napotyka przedsigbiorca,
zmierzajac do inicjacji kolejnego przedsiewzigcia (tj. wspomniane wyzej bariery wejscia).

Cele polityki legislacyjnej uznawano za zgodne z tezg zawarta w zagadnieniu
badawczym (ewaluacje dodatnie) wtedy, gdy ustawa prowadzita do zwigkszenia obcigzen
dotyczacych przedsigbiorcow (np. poprzez podwyzszenie kosztow transakcyjnych
lub stworzenie barier wejscia). Ewaluacje ujemne obejmowaly ustawy, ktorych celem byto
osiggniecie efektu odwrotnego, t.j. redukcji kosztow 1 barier.

Generalnie, mozna zauwazy¢ pewna tendencj¢ sinusoidalng polegajaca na tym,
ze okresy istotnego zwigkszania obcigzen regulacyjnych przeplataja si¢ na przemian
z okresami, w ktorych obcigzenia regulacyjne byly stale lub ulegaly niewielkiemu
zwiekszeniu albo byly wrecz zmniejszane. Jednak ogolna (sumaryczna) tendencja w catym
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okresie poddanym badaniu wskazuje na sukcesywnie rosngcy poziom Zzaangazowania
ustawodawcy w  tworzenie rozwigzan generujagcych koszty 1 bariery wejscia
w prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej (rys. 9).

a0

70 A
60 t 2 \
i (- A J\/\
- AN, I A AR
T AWANEARS. Vi
PA ARV B V
10 \V,Acee\(/ M

1980 1992 1994 1986 1988 2000 2002 2004 2008 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

Rys. 9. Tendencja legislacyjna w  zakresie poziomu kosztow i  barier
W prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, typ »zliczanie”, tylko ewaluacje
o warto$ciach dodatnich (oprac. CBPL)

W szczegblnosci, analiza wynikdéw ewaluacji dotyczacych tylko ustaw zwigkszajacych
koszty 1 bariery potwierdza tez¢ o niemal stale narastajagcym ogdlnym poziomie regulacyjnych
obcigzen przedsigbiorczosci. Mozna zauwazy¢, iz w roku 2021 ustawodawca powrocit na
sciezke¢ z lat poprzednich, wiodagca do zwigkszenia obcigzen dzialalnos$ci gospodarcze;.
Oczywiscie, nalezy tez doda¢, ze ustawodawca w okresie rozpoczynajacym si¢ po 2008 r. w
sposob systematyczny podejmowat wysitki zmierzajace do obnizenia regulacyjnych obcigzen
przedsigbiorczosci. Nalezy podkresli¢, ze stale wzrastajacy poziom obcigzenia regulacyjnego
jest rezultatem nie tego, ze ustawodawca nie dazy do obnizenia obcigzen, lecz tego, ze
dziatania o skutkach przeciwnych (tj. zwigkszajacych obcigzenia regulacyjne) po prostu
przewazaja. Nie zmienia to faktu, ze trzy z pieciu najwyzszych w zakresie tworzenia
rozwiazan generujacych koszty i bariery wejScia w prowadzeniu dzialalnoSci
gospodarczej wynikéw, ,osiagnietych” przez ustawodawce w okresie 1990 — 2021,
przypada na rzady Zjednoczonej Prawicy. Apogeum tendencji to rok 2017.

Ostatnie pytanie badawcze mialo na celu weryfikacje tego, czy inicjatywy
ustawodawcze sprzyjaja wzrostowi zdolnosci podmiotow o duzym potencjale ekonomicznym
do wygrywania rywalizacji na rynku, czy sprzyjaja osigganiu przez nie lepszego rezultatu
ekonomicznego, czy tez odwrotnie — promuja interesy ,stabszych graczy”, kosztem
silniejszych. Kwestia ta jest wiclokrotnie podkre§lana w przepisach Konstytucji z 1997 r., jak
cho¢by w art. 216 ust. 3, ktory przesadza, ze ustanowienie monopolu moze nastapi¢ jedynie
w drodze ustawy. Wtadze publiczne majg chroni¢ konsumentow, uzytkownikow i1 najemcéw
przed dzialaniami zagrazajagcymi ich zdrowiu, prywatnosci 1 bezpieczenstwu oraz przed
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nieuczciwymi praktykami rynkowymi (art. 76). Szczegdlne znacznie, zalozenia ustrojodawcy
znajduja w odniesieniu do gry sil rynkowych w sferze produkeji rolnej. Tworcy Konstytucji
przesadzili bowiem, ze podstawg ustroju rolnego panstwa jest bowiem gospodarstwo rodzinne
(art. 23).
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Rys. 10. Wykres danych uzyskanych przy zastosowaniu metody ,,zliczanie” za lata
1990 — 2021 (oprac. CBPL)

Analiza polityki legislacyjnej, w kontekScie wprowadzania przez ustawodawce
regulacji prawnych sprzyjajacych, badz nie, interesom podmiotow o duzym potencjale
ekonomicznym pozwala stwierdzi¢, ze — generalnie — starat si¢ on do§¢ konsekwentnie
realizowac idee wyrazone przepisami Konstytucji RP, t.j. redukowaé przewage podmiotow
gospodarczych dominujacych swoim potencjalem, nad pozostatymi. W ostatnim okresie
poglebila si¢ tendencja w tym zakresie. Przyczyn takiego zjawiska nalezy upatrywaé zar6wno
w kontynuowaniu przez ustawodawce walki z pandemig wirusa SARC-CoV-2 jak roéwniez w
wysitkach legislacyjnych nakierowanych na walke z rosnacg inflacja. Wydaje sie¢, ze te dwa
zagadnienia byly priorytetem partii rzadzacej w 2021 roku. Pomimo tego wypada odnotowac,
iz w tym samym czasie przyjeto takze bardzo istotne regulacje nakierowanych na
wzmocnienie podmiotdow o duzym potencjale ekonomicznym, za§ dotyczyly one przede
wszystkim firm z udziatem Skarbu Panstwa.

Podsumowujac, analiza lexometryczna prowadzi do wniosku, iz ostatnia dekada, a
zwlaszcza przypadajacy w jej trakcie czas pandemii SARS-CoV-2, nie byta dobrym okresem
dla rozwijania norm Konstytucji z 1997 r. Zwlaszcza ,,pandemiczne” lata postuzyly do
naduzywania kryzysowych regulacji prawnych i wykorzystywania ich w innym celu, niz
tylko przeciwdziatania zagrozeniu dla zycia i zdrowia obywateli. Wyniki ewaluacji
potwierdzaja takze Scisle powiazania pomie¢dzy reakcjami wladzy na kryzys i stanem
rzadoéw prawa. Stan pandemii umozliwil rzadzacym stanowienie takiego prawa, ktore
wykracza poza granice tego, co dotychczas bylo dozwolone. Jest to wyraz jego

CBPL@LAZARSKI.EDU.PL UL. SWIERADOWSKA 43 UCZELNIA
02-662 WARSZAWA LAZARSKIEGOPOKO!J F614




; CENTRUM BADAN
PROCESU LEGISLACYJNEGO

UCZELNI LtAZARSKIEGO

instrumentalizacji, ktora nalezy rozumieé¢ jako taka modyfikacje porzadku prawnego
prowadzaca do pojawienia si¢ tendencji autorytarnych.
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2. LEXOMETRIA JAKO METODA BADAN NAD
DLUGOOKRESOWYMI TENDENCJAMI W LEGISLACJI

Badania, ktorych wyniki zostaly oméwione w niniejszym raporcie, oparte zostaty
na innowacyjnej metodzie o charakterze kwalifikatywno — kwantytatywnym. Bazuje
na zalozeniu?, iz tworzenie aktéw normatywnych podlega prawu podazy i popytu,
tak jak wytwarzanie w spoleczenstwie kazdego innego dobra, materialnego
lub niematerialnego. Tendencje te przejawiaja si¢ w okresowym wzroscie, lub okresowej
redukcji zaangazowania prawodawcy w tworzenie aktow prawnych, ktore odwotujg sie do
konkretnych spotecznych, ekonomicznych i politycznych powoddéw tworzenia prawa (czyli
tzw. materialnych zrodet prawa). Obrazowo rzecz ujmujac, chodzi o sprawdzenie jak zmienia
si¢ ,,popyt” spoteczenstwa na poszczegdlne ,tematy legislacyjne” i jak na ten ,,popyt”
odpowiada ,,podaz” ze strony prawodawcy, przybierajaca forme konkretnych przedsigwzigé
prawotwarczych.

Najwazniejsze z wymienionych ,tematow legislacyjnych” odpowiadaja czastkowym
zagadnieniom badawczym (,,pytaniom badawczym”), sformulowanym w ramach projektu,
realizowanego aktualnie przez Centrum Badan Procesu Legislacyjnego Uczelni Lazarskiego.
Zagadnienia badawcze majg zatem charakter — mozna rzec — ,,przekrojowy”’. Dotycza kwestii
generalnych, ktére emanuja na caly system prawa. Zagadnienia badawcze stuza jako
podstawa ustalenia, czy powodem tworzenia konkretnego aktu prawnego byly okreslone
czynniki ekonomiczne, spoleczne, polityczne, w jakim stopniu i z jaka czestotliwos$cia.
Ustalenie wystgpienia danego czynnika (,,ewaluacja”) jest dokonywane stosownie
do znaczenia, jakie czynnik odgrywat przy tworzeniu aktu prawnego. Przyjeto metode oceny
przyczyn tworzenia kazdego z badanych aktow przez ekspertow, dokonujacych ewaluacji
niezaleznie od siebie. Obliczana jest srednia 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, ale
obejmuje analiz¢ zachowan ustawodawcy juz od roku 1990. Najnowsza transza badan
dotyczy okresu 1 stycznia 2021 — 31 grudnia 2021 r. Ewaluacji podlegato w 2021 r. 158
ustaw. Warto nadmienié, iz badania dotyczace lat 2020 — 2021 obejmuja najwazniejsze,
uchwalone dotad przez polski parlament regulacje, dotyczace przeciwdzialania pandemii
COVID —19 i zwalczaniu jej skutkéw spoteczno — gospodarczych.

2Szerzej 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.
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W ramach projektu przeprowadzono kompleksowe badanie catego procesu
ustawodawczego w jednym kraju (Polska), na przestrzeni dtugiego okresu czasu — juz ponad
trzydziestu lat (ponad 4400 ustaw). Ustalenie wystepowania okreslonych powodow tworzenia
konkretnej ustawy (,,ewaluacja”) dokonywane jest w oparciu o zagregowane dane o przebiegu
procesu legislacyjnego, pozyskane ze zrodet takich, jak: uzasadnienia projektow ustaw, opinie
ekspertow (np. pracownikéw Biura Analiz Sejmowych), opinie podmiotéw konsultowanych
w procesie legislacyjnym (np. opinie Sgdu 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
wystgpienia 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$ci zalezy od stopnia zbieznos$ci z efektem regulacji, zakladanym
w pytaniu (zagadnieniu) badawczym: od ,,3” (silny, istotny zwigzek z zagadnieniem
badawczym, kierunek legislacji zbiezny z teza zaktadang w pytaniu badawczym, tzn. sytuacja
ktoéra 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, skrotowo, 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®, gdyz niezbedne
byto uwypuklenie wyraznych réznic w doniostosci spoteczno — ekonomiczno — politycznej
pomiedzy poszczegdlnymi regulacjami (np. pomi¢dzy nowa kodyfikacja norm prawa
materialnego, a nowelizacja pojedynczego przepisu).

Po wyliczeniu tgcznych ewaluacji wszystkich ustaw tworzone sg rozklady tych
ewaluacji w ramach kolejnych lat kalendarzowych (w sensie rozkladu cechy jakosSciowej
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 ciaggi corocznych rozktadow ewaluacji tacznych
sg podstawa do tworzenia wlasciwych szeregow czasowych poddawanych dalszym analizom
— przy czym kazdy z tworzonych szeregoéw czasowych nalezy rozumie¢ jako cigg corocznych
miernikoOw (syntetycznych miar) charakteryzujacych wybrang wlasnos$¢ rozktadow ewaluacji
tacznych. Tworzone szeregi dzielg si¢ na dwa typy: szeregi wartosci bezwzglednych, ktore

3R.Likert ,,A Technique for the Measurement of Attitudes. Archives of Psychology” 1932, nr 140, s. 1-55.
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poprzez swoje wartoSci odzwierciedlajg  taczne liczby ewaluowanych  ustaw
w poszczegolnych latach (typ ,zliczanie”) oraz szeregi wartosci wzglednych,
czyli nieodzwierciedlajacych liczby ustaw przypadajacych na kolejne lata (typ ,,czestosci”).
Mowigc w uproszczeniu, pierwszy z wymienionych typéw umozliwia ocen¢ ogdlnego
zaangazowania ustawodawcy w tworzenie ustaw odnoszacych si¢ do okreslonego
zagadnienia. Natomiast drugi typ szeregu czasowego pozwala na ocen¢ udziatu ewaluacji
o najwyzszych wartosciach (3, 2, -2, -3), w danym roku, w odniesieniu do poszczegdlnych
zagadnien. Daje to podstawy do konkluzji, czy uchwalane ustawy byty nie tylko liczne,
ale 1 czy byly spotecznie, czy tez ekonomicznie donioste. Nalezy podkresli¢, iz obydwie
metody podstawowe dajg obraz generalnej tendencji, na ktorg sktadajg si¢ zarowno ewaluacje
»dodatnie”, jak 1 ,,ujemne”.

W zwigzku z powyzszym zastosowano takze podej$cie nazwane ,,odcigcie w dob”,
badz — odpowiednio — ,,odcigcie w gore”, polegajace na uwzglgdnieniu wylacznie tych
regulacji, ktorych ewaluacja byta zgodna z teza zagadnienia badawczego (,,dodatnich”),
albo tylko tych regulacji, ktérych ewaluacja byta przeciwna do tezy zagadnienia badawczego
(,,ujemnych”). Podej$cie to pozwala lepiej oceni¢ zmiang kierunku polityki legislacyjnej,
w odniesieniu do poprzednich lat.
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3. SPRAWY SPOLECZNE

3.1. Realizacja funkcji redystrybucyjnej panstwa

Wyniki badan ustawodawstwa uwzgledniajagce 2021 r. potwierdzaja obserwacje
poczynione w odniesieniu do aktywnos$ci polskiego ustawodawcy w poprzednich latach,
dotyczacej jednego z najwazniejszych aspektow funkcjonowania wspolczesnego panstwa,
tzw. funkcji redystrybucyjnej. Chodzi o role panstwa polegajaca na rozdzielaniu czesci
wypracowanych wspolnie w ramach panstwa dobr, poprzez przydziat srodkow finansowych,
rzeczy 1 ustug réznym grupom spotecznym. Wedtug potocznej opinii, dopiero po 2015 r.
mozna zaobserwowa¢ w Polsce wyrazne wzmocnienie funkcji redystrybucyjnej panstwa w
zwiazku z wprowadzeniem powszechnych programow socjalnych takich jak: ,,Rodzina 500
plus”, ,Leki 5+ ,Dobry start” czy ,,Emeryturat+”. Jak wskazano powyzej, wyniki badan
ustawodawstwa uwzgledniajace 2021 r. wskazuja na dalszy spadek znaczenia — dla
ustawodawcy — regulowania funkcji redystrybucyjnej panstwa, pomimo ze przedmiotem
badania byty réwniez regulacje prawne wprowadzane przez rzad w zwiazku ze znaczacym
wzrostem inflacji (zwane lgcznie ,,Tarczg Antyinflacyjng”). Tendencja ta utrzymuje si¢ od
2019 r. pomimo podjetych przez polski rzad w latach 2020 - 2021 dziatan zwigzanych z
kryzysem gospodarczym wywotanym pandemiag COVID-19 oraz rozpg¢dzajaca si¢ inflacja.
Nalezy bowiem wskazaé, ze jednym z najwazniejszych elementow walki panstwa ze
skutkami obostrzen, w tym czesciowego lock-downu kraju sg w dalszym ciggu powszechne
programy pomocowe zwane 1acznie ,, Tarczag Antykryzysowa”. Programy te kierowane sg W
szczegdlnosci do przedsiebiorcow z sektora MSP (czesto prowadzacych dziatalnosé
gospodarczg jako osoby fizyczne) np. w postaci bezzwrotnych pozyczek oraz do osob, ktore
utracity prace w zwigzku z pandemig (np. $wiadczenie postojowe) dla wybranych branz. W
zwiazku z powyzszym, w dalszym ciggu aktualne pozostaje pytanie czy rzeczywiscie jest tak,
ze intensyfikacje rozwoju funkcji redystrybucyjnej panstwa spoteczenstwo zawdzigcza
dopiero aktualnie rzadzacej koalicji? Np. czy Zjednoczona Prawica intensywniej walczy z
negatywnymi skutkami pandemii COVID-19 na gospodarke niz koalicja PO — PSL starata si¢
przeciwdziata¢ skutkom globalnego kryzysu finansowego z 2008 r.?

Wykres przedstawiajagcy dane o tendencji generalnej dotyczacej omawianego
zagadnienia (przyznawania $wiadczen na zasadzie uznania statusu beneficjenta
w zbiorowosci), na ktore skladajg si¢ w przewazajacej mierze regulacje zwigzane z funkcja
redystrybucyjng panstwa, wskazuje na staty wzrost zaangazowania ustawodawcy w tworzenie
regulacji prawnych realizujacych t¢ funkcje. Lata 1990 — 2001 to czas konsekwentnego
wzrostu zainteresowania polskiego ustawodawcy wsparciem potrzeb socjalnych. Wyrazna
korekta w generowaniu regulacji realizujgcych funkcje redystrybucyjng panstwa, po
wieloletniej tendencji wzrostowe] nastgpita dopiero w 2002 r. Miata jednak charakter
jednostkowy.

Co ciekawe, nawet w czasie wielkiego kryzysu gospodarczego (w 2010 r.) nastapit
wzrost zaangazowania prawodawcy w tworzenie ustaw realizujgcych funkcje redystrybucyjng
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(mozna wnioskowac¢, iz wynikat on gltéwnie z podjetych wowcezas dziatan ostonowych), po
czym dopiero w latach 2011-2012 nastgpit znaczacy spadek.

120 . x
R A A
“ A AVANEN AV &
" AN W
i =~ = \/
A/‘\o’ ¥

O _TI lv T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
—7n 19801992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 20102012 2014 2016 2018 2020

Rys. 3.1.1. Tendencja legislacyjna w zakresie realizacji funkcji redystrybucyjnej,
typ ,.zliczanie” (oprac. CBPL).

Przedstawione powyzej dane stoja w opozycji do powszechnie przyjetego pogladu
o tym, ze w czasie okresu rzadow koalicji PO-PSL ograniczano wzrost wydatkow na cele
spoteczne. * Jak wskazano powyzej, po 2012 r. zainteresowanie ustawodawcy regulacjami
zwigzanymi z polityka spoleczna uleglo nawet wzmozeniu. Warto$¢ ewaluacji ustaw
realizujgcych (glownie) funkcje redystrybucyjng panstwa wzrosta z 12 w 2012 r. do 107
w 2015 r. W latach 2012-2015 rzadzaca éwczesnie koalicja wprowadzita m.in.:

e zmiany dotyczace udzielania urlopoéw zwigzanych z rodzicielstwem, w szczegdlnosci
wprowadzono tzw. urlopy rodzicielskie,

e doptaty do zakupu pierwszego mieszkania przez mtodych ludzi (program ,,Mieszkanie

dla mtodych”),

zasitki dla opiekundw dorostych osob niepelnosprawnych,

darmowe podreczniki dla dzieci,

,Kart¢ Duzej Rodziny” (uprawnienia do ulg dla rodzin wielodzietnych),

nowe $§wiadczenie rodzicielskie.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze liczba ustaw realizujgcych funkcje redystrybucyjng panstwa
w latach 2008 — 2009 byta znaczaco wyzsza niz w latach 2020 — 2021 (138 ustaw do 106

4M.  Polakowski, D. Szelewa, , Politvka spoleczna  koalicii ~ PO-PSL”,  Friedrich-Ebert-
Stiftung,Przedstawicielstwo w Polsce wspolnie z Fundacja Migdzynarodowe Centrum Badan i Analiz (ICRA),
2015,
s. 24.
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ustaw). Poréwnanie danych z ww. lat jest o tyle interesujace, iz dotyczy okresu dwoéch
wielkich kryzysow gospodarczych. Mozna zatem postawi¢ tezg, ze koalicja PO — PSL
walczac z globalnym kryzysem finansowym z 2008 r. realizowata funkcj¢ redystrybucyjng
panstwa w niemniejszym stopniu niz Zjednoczona Prawica przeciwdzialajac negatywnym
skutkom pandemii COVID-19. Jednoczes$nie z danych modelowanych metodg ,,czgsto$¢™(rys.
3.1.2) wynika, ze wspotczynnik dla ustaw w latach 2008-2009 wynosit od 0,27 (w 2009 r.) do
0,38 (w 2008 r.), podczas gdy w latach 2020-2021 wspotczynnik ten wahat si¢ od 0,32 (w
2021 r.) do 0,46 (w 2020 r.). Powyzsze oznacza zatem, ze cho¢ Zjednoczona Prawica
uchwalita znaczaco mniejszg liczbe ustaw, ktorych celem bylo przeciwdziatanie skutkom
pandemii COVID-19, to jednak mialy one nieznacznie wigksza doniosto$¢ niz w czasach
walki kolacji PO-PSL z kryzysem finansowym z 2008 r.

Efektem dziatan podejmowanych przez ustawodawce w ostatnich 30 latach na rzecz
zmniejszenia nierownosci faktycznych za pomoca zmian w prawie moze by¢ spadajacy
od 2005 r. wspoélczynnik Giniego dla Polski (z 35 do 28 w 2018 r.) — miernik zakresu
nieréwnoséci dochodowych w spoteczefistwie .°> Koresponduje to z wynikami analizy danych
dotyczacych tendencji dtugookresowych wystepujacych w calym polskim ustawodawstwie,
w ujeciu metody ,,zliczanie”. Wynika z niej, iZ zaangazowanie ustawodawcy w realizacje
funkcji redystrybucyjnej panstwa mialo charakter rosnacy przez wicksza czgs¢ badanego
okresu, ale — co ciekawe — wyjatkiem jest m.in. okres 2016 — 2017 czyli ten,
na ktory przypadaja najbardziej naglasniane programy spoteczne Zjednoczonej Prawicy.
Wynik 6w mozna zatem tlumaczy¢ w ten sposob, iz dziatania podejmowane w tym okresie
miaty charakter bardziej spektakularny, niz systemowy.

Whniosek ten potwierdzaja dane modelowane metoda ,,czestos¢” (rys. 3.1.2).
Jak wskazano powyzej, ta metoda badawcza jest zorientowana na ukazanie znaczenia
spoteczno — gospodarczego uchwalanych regulacji w danym roku. Innymi stowy, pozwala
odpowiedzie¢ na pytanie, czy za ,,loscig” kryje si¢ tez ,,jakos$¢” (tj. czy zainteresowanie
ustawodawcy danym problemem przektada si¢ nie tylko na liczbe tworzonych zrodet praw,
ale i na ich doniosto$¢ dla stosunkow spoteczno — gospodarczych w danym roku).

S Eurostat, Gini coefficient of equivalised disposable income - EU-SILC survey. Last update: 09-09-2020,
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?lang=en&dataset=ilc_dil2.
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Rys. 3.1.2. Tendencja legislacyjna w zakresie realizacji funkcji redystrybucyjnej, typ
,»czestose”(oprac. CBPL).

Wyniki badan modelowanych metoda ,,czgstos¢” prowadza do konstatacji, ze po
2012 r. wystepowala trwata tendencja wzrostowa utrzymujgca si¢ az do 2016 r. Na wykresie
mozemy zaobserwowac pojawienie si¢ tendencji spadkowej w latach 2017 — 2018 i znaczacy
wzrost zainteresowania ustawodawcy generowaniem regulacji zwigzanych z funkcja
redystrybucyjng dopiero w 2019 r., ktorego przejawem bylo m.in. uchwalenie ustawy
rozszerzajacej program ,,Rodzina 500+ oraz wprowadzajacej ,,Emeryturg+”. Oczywiscie, nie
moze umkng¢ uwadze fakt, iz byt to rok wyboréw parlamentarnych.

Bez watpienia na lawinowy wzrost ustaw realizujacych funkcje redystrybucyjna
panstwa w 2019 r. miat wptyw rozpoczynajacy si¢ maraton wyborczy (wybory europejskie,
parlamentarne i prezydenckie). Wzrostowa tendencja ulegta jednakze odwrdceniu w drugim
potroczu 2020 r. i byta kontynuowana w 2021 r., kiedy to odnotowano 50 ustaw realizujacych
funkcje¢ redystrybucyjna panstwa. Wynik ten uwzglednia rowniez ustawy wchodzace w sktad
pakietu tzw. ,Tarczy Antyinflacyjnej”. Najbardziej doniostymi spotecznie ustawami
uchwalonymi w 2021 r. byty:

e Ustawa z dnia 21 stycznia 2021 r. o kolejnym w 2021 r. dodatkowym rocznym
$wiadczeniu pienieznym dla emerytéw i rencistow (Dz.U.2020 poz. 432), ktdra dotyczyta
wyplaty w IV kwartale 2021 r. kolejnego dodatkowego rocznego $wiadczenia
pieni¢znego dla emerytow i rencistow;

e Ustawa z dnia 9 grudnia 2021 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. 2021 poz. 2349), ktéra wprowadza zwolnienie z akcyzy energii
elektrycznej sprzedawanej gospodarstwom domowym od 1 stycznia do 31 maja 2022 r.
oraz obnizke stawki tego podatku dla innych odbiorcow, a takze przewiduje obnizke
stawek akcyzy na paliwa w okresie od 20 grudnia do 31 grudnia tego roku i od 1 stycznia
do 31 maja 2022 r.;

e Ustawa z dnia 9 grudnia 2021 r. o dodatku ostonowym (Dz.U. 2022 poz. 1), ktéra ma na
celu wprowadzenie dodatkowego $wiadczenia w celu wsparcia budzetu domowego oraz
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zwickszenia poczucia bezpieczenstwa energetycznego i socjalnego dla gospodarstw
domowych, ktorego dochody nie przekraczaja 2100 zt w gospodarstwie jednoosobowym
albo 1500 zt na osobe w gospodarstwie wieloosobowym.

Wyniki badan ustawodawstwa z lat 2015 — 2021 wskazuja, ze funkcja redystrybucyjna
panstwa w 2019 r. ulegta, w stosunku poczatkowego okresu rzagdow Zjednoczonej Prawicy,
znaczacemu wzrostowi nie tylko ilosciowemu, ale i jakosciowemu. Byt to jednak ewenement.
Co istotne, nawet aktywno$¢ rzadu na polu zwalczania negatywnych skutkow spotecznych
I gospodarczych pandemii koronawirusa oraz walki z inflacja nie wptyneta na utrzymanie
takiego poziomu zainteresowania ustawodawcy regulacjami prospotecznymi, jak w 2019 r.
Cho¢ uchwalane w latach 2020 — 2021 ustawy skierowane byly do grup spotecznych o duzej
liczebnosci (np. emeryci, osoby wychowujace dzieci, bezrobotni), a jednocze$nie
przyznawaty one wymierng korzy$¢ (np. trzynasta i czternasta emerytura, bon turystyczny o
wartos$ci 500 zi, dodatek solidarno$ciowy, $wiadczenie postojowe) to jednak ich liczba nie
byla znaczaco wyzsza niz w czasach rzadow PO — PSL. W oparciu o prezentowany wykres
mozna stwierdzi¢, ze liczba ewaluowanych regulacji dotyczacych przyznawania §wiadczen na
zasadzie uznania statusu beneficjenta w zbiorowosci w 2021 r. (50 ustaw) ulegta dalszemu
spadkowi. W 2019 r. odnotowano 111 ustaw realizujacych funkcje redystrybucyjng panstwa,
podczas gdy w 2020 r. byto to juz 56 ustaw. Wynik za 2021 r. jest najnizszy od 2012 roku,
kiedy to odnotowano wytacznie 12 regulacji zwigzanych z polityka spoteczng panstwa.
Powyzsze zjawisko potwierdzaja rowniez wyniki modelowane metoda ,,czestos¢”.
Wspotczynnik ten w 2021 r. spadt z poziomu 0,46 w 2020 r. do 0,32 w 2021 r. To za$
oznacza, ze spoteczno-gospodarcze znaczenie ustaw uchwalanych w 2021 r. byto najnizsze od
2012 r., kiedy to wspotczynnik ten wynosit 0,11.

Wyniki przeprowadzonych badan prowadza do wniosku, ze doniosto$¢ programow
spotecznych wprowadzanych przez Zjednoczong Prawice¢ mierzona m.in. w liczbie objetych
nimi osob nie byla znaczaco wyzsza niz za czasow rzadow koalicji PO-PSL. Whbrew
dominujacej w przekazie publicznym narracji, nie mozna stwierdzi¢, ze przed wyborami
z 2015 r. nic dobrego 1 waznego na polu polityki spotecznej si¢ nie wydarzyto, a dopiero
zmiana wladzy pozwolila na zmiang polityki socjalnej panstwa. Wszystkie poczynione wyzej
uwagi prowadza do wniosku, ze kreowany obraz wielkiego, na tle poprzednikow, przetomu
w polityce spotecznej jest nieco na wyrost i stanowi w znacznej mierze efekt skutecznego
dziatania public relations, a nie powaznych zmian systemowych. Podobnie nalezy ocenié
walke rzadu Zjednoczonej Prawicy z negatywnymi skutkami pandemii COVID-19. Jak
wskazano powyzej liczba ustaw realizujacych funkcje redystrybucyjng panstwa w latach 2020
— 2021 byta znaczaco nizsza niz w okresie wystgpowania skutkow globalnego kryzysu
finansowego z 2008 r., cho¢ regulacje prawne wprowadzone przez Zjednoczong Prawice
miaty bardziej doniosty charakter zarowno jezeli chodzi o ich powszechnosé, jak 1 korzysci,
ktore z nich wynikaly dla spoteczenstwa.

Ponadto, nalezy prognozowac ze liczba ustaw realizujacych funkcje redystrybucyjna
panstwa w 2022 roku utrzyma si¢ na dotychczasowym poziomie. Stopniowo powinna
zmniejszac si¢ liczba ustaw uchwalanych w zwigzku kryzysem gospodarczym wywolanym
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pandemia COVID-19, a jednocze$nie nalezy spodziewaé si¢ wzmozonej aktywnos$ci
ustawodawcy w zakresie regulacji prawnych niwelujgcych skutki inflacji.

3.2. Przeciwdzialanie naduzywaniu wsparcia ze strony panstwa

Realizacja funkcji redystrybucyjnej panstwa obcigzona jest zawsze ryzykiem, iz
pewna cze$¢ srodkdw publicznych trafi do podmiotow, ktére nie powinny ich otrzymac.
Zjawisko takie, jezeli zacznie przybiera¢ znaczace rozmiary, jest niebezpieczne dla catego
systemu panstwowo - spotecznego, poniewaz prowadzi do: 1) marnotrawienia $rodkow
publicznych, 2) blokowania dostepu do tych srodkéw osobom, ktore realnie ich potrzebuja, 3)
podwazenia zaufania do zalozen realizowanego modelu panstwa i gospodarki. Omawiane
zagadnienie badawcze dotyczy zatem kwestii bardzo istotnej z punktu widzenia
systemowego: czy prawotworcy daza do redukcji zjawiska polegajacego na pozyskaniu
jakiego$ dobra na zasadzie ,,wytudzenia §wiadczenia”. W terminologii nauk ekonomicznych,
zachowanie takie okreSlane jest najczgsciej jako ,jazda na gapg” (ang. free—rider effect).
Problem jazdy na gape naktada si¢ na zjawisko pokrewne, jakim jest tzw. efekt Ringelmanna.
Wedtug francuskiego ekonomisty M. Ringelmann’a, wlaczenie o0so6b dziatajacych
indywidualnie do grupy pracujacej wspdlnie nad jakim$§ zadaniem czesto skutkuje znacznie
mniejszym zaangazowaniem indywidualnym niz wtedy, gdy poszczeg6lni cztonkowie grupy
dzialaja samodzielnie, poniewaz pojawia si¢ zjawisko ,przerzucania ci¢zaru pracy na
innych”.

W przypadku $wiadczen publicznych, opisywane wyzej oba efekty (jazdy na gape
1 Ringelmanna) przejawiaja si¢ w zachowaniu osob, ktore korzystaja ze wsparcia
publicznego, cho¢ moga zrealizowa¢ obrane przez siebie cele dzialania korzystajac z
wilasnych zasobéw. W ramach referowanego projektu badawczego, jako regulacje ktorych cel
jest zgodny z zatozeniem zawartym w zagadnieniu (pytaniu) badawczym klasyfikowane sa te
ustawy, ktore ograniczaja mozliwos$ci zachowan takich, jak opisane wyzej, np. poprzez
poszerzenie §rodkow kontroli nad wydatkowaniem $rodkow publicznych.

Na wykresie 3.2.1 zaprezentowano dane opracowane przy zastosowaniu metody
,»zliczanie”, czyli ukazujacej — W Uproszczeniu — ogdlny poziom zaangazowania ustawodawcy
w tworzenie regulacji przeciwdziatajacych efektowi ,,jazdy na gape™.

CBPL@LAZARSKI.EDU.PL UL. SWIERADOWSKA 43 UCZELNIA
02-662 WARSZAWA LAZARSKIEGOPOKO!J F614




* CENTRUM BADAN
PROCESU LEGISLACYJNEGO

UCZELNI LAZARSKIEGO

0 A A /
1%

O T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
g
1290 1992 199¢ 16 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2090 2012 2014 2016 2018 2020

N A,
. WA

Rys. 3.2.1. Tendencja legislacyjna w zakresic niwelowania efektu ,jazdy
na gapg”, typ ,,zliczanie” (oprac. CBPL)

Az do potowy pierwszej dekady XXI w. w ustawodawstwie dominowata tendencja do
poglebiania, a nie redukcji ,,efektu gapowicza”. Zmiana tej tendencji zbiegla si¢ z wygraniem
wyboréw w 2007 r. przez Platform¢ Obywatelska, bedaca w tamtym okresie partig
jednoznacznie nawigzujaca do neoliberalnej wizji panstwa i gospodarki. PO sprawowata
rzady przez 2 kadencje, az do 2015 r. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze wigksza cze$¢ tego okresu
przypada na lata 2008 — 2015, kiedy to Polsk¢ obowigzywata procedura nadmiernego deficytu
(zob. dalej cz. 4.3). Zatem zarowno profil ideologiczny najwigkszej partii rzadzacej, jak 1
ogllna sytuacja gospodarcza i prawna stymulowaly w tamtym okresie polskiego
ustawodawce do wiekszego zaangazowania w tworzenie regulacji, ktére redukowalyby
zbedne wydatki publiczne.

Zwraca jednak uwage, ze kiedy tylko pojawily si¢ oznaki poprawy sytuacji
gospodarczej (np. deficyt w 2012 r. spadt do 3,9% PKB), zmienita si¢ takze tendencja
w zakresie tworzenia regulacji majacych na celu eliminowanie ,.efektu gapowicza”. Przez
kilka lat, od roku 2015 az do roku 2018 wlacznie, zainteresowanie ustawodawcy
niwelowaniem niepozadanych zachowan beneficjentéw wsparcia publicznego wyraznie
malato. Wyniki badan za rok 2019 nie pozwalaty na jednoznaczne wskazanie, czy chodzi o
pojedyncza korekte tej tendencji, czy tez o jej zmiang. Obecnie, w §wietle wynikow badan
przeprowadzonych za lata 2020 1 2021 mozna stwierdzi¢, iz od 2019 r. ponownie zarysowata
si¢ tendencja do niwelowania efektu gapowicza za pomoca ustawodawstwa.

Rok 2021 dostarczyt charakterystycznych przyktadow regulacji shuzacych
niwelowaniu efektu gapowicza. Jednym z nich jest ustawa z dnia 17 wrze$nia 2021 r. o
zmianie ustawy o ograniczeniu handlu w niedziele 1 $wigta oraz w niektore inne dni. W
uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze dotychczasowe zwolnienie od zakazu handlu,
ktorego beneficjentem miaty by¢ placowki pocztowe, bylo jaskrawo naduzywane. Jak
podniesiono, ,,...po wejsciu w zycie ustawy pojawil si¢ tez problemem omijania zakazu
handlu w niedziele przez powotywanie si¢ przedsigbiorcow prowadzacych placowki
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handlowe (poczatkowo gltownie sklepy ogolnospozywcze nalezace do jednej z sieci
franczyzowych) na wytaczenie, o ktorym mowa w art. 6 ust. 1 pkt 7 ustawy, tj. posiadanie
statusu placowki pocztowej w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo
pocztowe. Z czasem te luke prawng zaczely wykorzystywaé takze inne duze sieci handlowe,
jak rowniez mali przedsigbiorcy, czynigc ograniczenie handlu w niedziel¢ coraz wicksza
fikcja. Nie ulega watpliwosci, ze w takich wypadkach mamy do czynienia ze zjawiskiem
famania zasady uczciwej konkurencji i interwencja staje si¢ konieczna. (...) Proponowana
zmiana art. 6 ust. 1 pkt 7 ustawy polega na przesadzeniu, iz z wylaczenia spod zakazu handlu
moga korzysta¢ placowki pocztowe, ktorych przewazajgca dziatalnos$¢ polega na swiadczeniu
ustug pocztowych w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe, a nie —
jak to wynika z obecnie obowigzujacej ustawy — wszystkie placowki pocztowe. Takie
doprecyzowanie przepisu jest konieczne i oczekiwane spotecznie ze wzgledu na praktyke
stosowania tego przepisu w obecnym jego brzmieniu. Polega ona na korzystaniu z wytaczenia
spod zakazu handlu przez typowe placowki handlowe, ktore dzigki uzyskaniu statusu
placéwki pocztowej moga prowadzi¢ handel we wszystkie niedziele i $wigta, czego nie
moglyby czyni¢ nie majac takiego statusu, bowiem zakres dziatalnosci handlowej
prowadzonej przez takie placowki nie jest objety pozostatymi wylaczeniami spod zakazu
handlu...”. Inny, interesujacy przyktad to rozwigzania ujete w ustawie z dnia 20 maja 2021 r.
0 zmianie ustawy o bezpieczenstwie osob przebywajacych na obszarach wodnych. Wskazano,
iz zmiany w prawie s3 konieczne ze wzgledu na praktyke pozyskiwania uprawnien
zawodowych poprzez zaliczenie kurséw zawodowych w formie online, nie gwarantujace;j
realnego osiagni¢cia efektow uczenia si¢. Projektodawcy podkreslili, iz dzieki zmianie
»-..generalnie nie bedzie juz takiej mozliwosci, aby ktokolwiek mogt probowac obejs$¢
przepisy prawa, ktore juz w tej chwili obowigzuja, 1 korzysta¢ z réznych kursow online, ktore
nie spetniajg zadnych kryteriow i nie ma mozliwosci ocenienia, kto taki kurs prowadzi, jakie
sg zalozenia programowe, jaka jest kadra dydaktyczna, jaki jest egzamin albo czy to w ogdle
miato miejsce. Przepisy rozporzadzenia wyraznie odwotuja si¢ do $cistych kwalifikacji, ktore
trzeba bedzie udowodni¢ jakim$ konkretnym dokumentem, a zdobycie tego dokumentu
bedzie odbywato si¢ na zasadach okreslonych w przepisach prawa”.

Z drugiej strony, w 2021 r. pojawily si¢ takze regulacje literalnie stanowiace
antyteze” zatozenia zawartego w omawianym zagadnieniu badawczym, t.j. sprzyjajace
powstawaniu ,,efektu gapowicza”. Oczywiscie, ze zrozumiatych powodow, projektodawcy
prawie nigdy nie sygnalizuja mozliwosci pojawienia si¢ takiego wiasnie efektu proponowanej
regulacji. Jednak analiza dyskusji na projektem legislacyjnym pozwala na ustalenie, iz efekt
taki jest niekiedy ,,wpisany” w tworzone rozwigzania. Tak bylo w przypadku ustawy z dnia
21 stycznia 2021 r. o kolejnym w 2021 r. dodatkowym rocznym $wiadczeniu pieni¢znym dla
emerytow 1 rencistow. Prezydium NSZZ ,Solidarno$¢” podniosto w odniesieniu do tego
projektu, ze jest to kolejne $wiadczenie, ktdre ,,...niestety bedzie zasilato takze tych, ktorzy
dodatkowego wsparcia nie wymagaja. Trudno jest takie rozwigzanie uzasadniad
sprawiedliwoscia spoteczng, bioragc pod uwage, ze przyznanie $wiadczenia nie uwzglednia
dochoddéw pochodzacych z innych Zrodel, nie liczac rencistow 1 oséb pozostajacych na
wczesniejszych emeryturach, ktorym z uwagi na przekroczony limit dochodéw $wiadczenie
zawieszono”.
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Podobny problem zdiagnozowano w odniesieniu do ustawy z dnia 14 pazdziernika
2021 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o szkolnictwie wyzszym 1 nauce oraz niektorych innych
ustaw. Chodzi o wsparcie, ze srodkéw budzetu panstwa, 0séb podejmujacych i odbywajacych
odptatne studia w jezyku polskim na kierunku lekarskim. Projektodawcy zatozyli, Ze studenci,
ktorzy zdecyduja sie na skorzystanie z kredytu na studia medyczne, uzyskaja mozliwosé
pokrycia czesciowego albo catkowitego kosztu ksztalcenia na tych studiach ze Srodkow
pochodzacych z budzetu panstwa, a nastgpnie, po spelnieniu warunkow okreslonych w
projektowanej ustawie, jego czesciowego lub catkowitego umorzenia. Rzecz w tym ,ze jak
zadeklarowali sami autorzy projektu ustawy, korzy$¢ ta nie bedzie powigzana z sytuacja
majatkowag studenta, czyli bedzie dostepna takze dla oséb dobrze sytuowanych.
Usprawiedliwiono takie rozwigzanie tym, ze ,,...ewentualne wprowadzenie ograniczen W
zakresie mozliwosci skorzystania z kredytowania studiéw na kierunku lekarskim w zaleznosci
od sytuacji materialnej kredytobiorcy negatywnie wplynetoby na zakres oddziatlywania
zaproponowanej regulacji, poddajac w watpliwos¢ przyswiecajace jej cele, a takze z
pewnoscia przetozytoby sie na niski poziom zainteresowania kredytem wsrod potencjalnych
kredytobiorcow. W zwiazku z powyzszym (...) przewidziano, ze 100% studentow
uprawnionych skorzysta z mozliwosci kredytowania studiow medycznych, a po spetnieniu
wymogow okreslonych w projekcie ustawy oraz rozporzadzenia — 100% z nich zostanie
umorzonych”.

Reasumujac, pomimo zaistnienia ewidentnych przypadkow tworzenia regulacji
generujacych ,efekt gapowicza” mozna stwierdzi¢, ze ustawodawca w ostatnich latach,
ponownie przywigzuje coraz wigksza wage do eliminowania przypadkow naduzywania
systemu. Wydaje si¢, iz moze to wynika¢ z presji powodowanej pogorszeniem si¢ ogolnej
sytuacji spoteczno — gospodarczej, ktora sktania do wigkszej troski o efektywnos¢ kierowania
beneficjow publicznych do poszczegdlnych grup adresatow.

3.3. Dostosowywanie sposobow dzialania do zmian potrzeb spoleczno -
ekonomicznych

Optymalne zaspokajanie potrzeb spolecznych na przelomie XX 1 XXI w. stalo
si¢ kluczowym elementem jako$ci naszego zycia. Jest ono wazne zaréwno dla jednostek,
jak 1 funkcjonowania catego spoteczenstwa. Efektywnos¢ dziatania zmierzajacych
do realizacji polityk legislacyjnych, w tym polityki socjalnej, wzrasta wraz z optymalizacja
doboru $rodkéw stuzacych osiggnigciu zatozonego celu. Skuteczna polityka legislacyjna
opiera si¢ m.in. na konstruowaniu adekwatnych narz¢dzi, w postaci rozwigzan prawnych
zoptymalizowanych wzgledem zakladanych celow tej polityki. Najkrocej rzecz ujmujac,
chodzi o tworzenie takich regulacji, ktore sg jak ,najdoktadniej” dostosowane do biezacych
warunkéw spoleczno — gospodarczych, wobec ktorych okreslony jest cel polityki
legislacyjnej. Mozna powiedzie¢, iz sa to regulacje ,,wyspecjalizowane”, dedykowane
zaspokojeniu wasko zdefiniowanej potrzeby spoteczno — ekonomicznej.
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Generalng tendencje polityki legislacyjnej w zakresie zagadnienia specjalizacji
rozwigzan prawnych, w latach 1990 — 2021 obrazuje wykres na rys. 3.3.1.
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Rys. 3.3.1. Tendencja legislacyjna w zakresie specjalizacji rozwigzan prawnych,
w latach 1990 — 2021, typ ,,zliczanie” (oprac. CBPL).

Nalezy wyjasni¢, iz w przypadku omawianego zagadnienia badawczego, w latach
2007 — 2011 wystapita przerwa w gromadzeniu danych, stad widoczna luka w wykresie.

Do roku 2021 dane wykres ujawnia ,sinusoidalny” charakter zaangazowania
ustawodawcy w tworzenie regulacji relewantnych wzgledem problemu specjalizacji
rozwigzan prawnych. Do okoto 2000 r., czyli w okresie rekonstrukcji ustroju polityczno —
gospodarczego panstwa, zaangazowanie to wyraznie rosto, co jest zgodne z teza, iz radykalne
zmiany potrzeb spoteczno — gospodarczych zachodzace w tym okresie wymagaty
wprowadzenia wielu nowych sposob dziatania. Spadek zaangazowania ustawodawcy w
tworzenie omawianych regulacji, jaki nastapit w okresie pozniejszym, mozna wythumaczy¢
naturalng reakcja spoteczenstwa 1 gospodarki, polegajaca na ,,skonsumowaniu”
wprowadzonych zmian instytucjonalnych i1 okresowym skupieniu si¢ na ulepszaniu
(racjonalizacji) przyjetych rozwigzan. Analogiczny do okresu 1992 — 2001 byt kierunek
dziatan legislacyjnych w latach 2013 — 2017, a jego pojawienie si¢ jest znacznie trudniejsze
do wyjasnienia. W tej chwili mozna sformutowac tylko robocze hipotezy na ten temat. Moze
by¢ to np. efekt ogélnos§wiatowych przemian spotecznych i gospodarczych, zwigzanych z
rewolucjg cyfrowa.

Wyniki za rok 2021 utozyly si¢ w taki sposob, ze ogolna liczbg wszystkich aktow
prawnych w ktorych badacze odnalezli zagadnienie nr 2 wynosita 37. Dla poréwnania warto
przypomnie¢, ze w roku 2020 badane zagadnienie wystgpito 43 przy ogoélnie mniejszej liczbie
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uchwalonych aktow prawnych. Zaobserwowa¢ mozna tez, ze ,,sitfa” wprowadzonych w 2021
roku zmian w zakresie sposobu zaspakajania potrzeb ulegla zmniejszeniu co obrazujg dane na
wykresie ponizej.
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Rys. 3.3.2. Tendencja legislacyjna w zakresie specjalizacji rozwigzan prawnych, w latach 1990 — 2021, typ
,»czesto$e” (oprac. CBPL).

Szczegolowa analiza uzyskanych danych pozwala na postawienie wniosku, ze tendencja w
zakresie badanego zagadnienia jest w miarg¢ stata:

a)

b)

c)

tylko w jednej z badanych ustaw w 2021r. badacze ocenili sit¢ zmian na (+3) 1 byla to
zmiana wprowadzona ustawg z dnia 17 wrzesnia 2021 r. 0 zmianie ustawy - Prawo
budowlane oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.2021
poz. 1986), ktdra wprowadzata regulacje w zakresie umozliwiajacych budowe domow
jednorodzinnych o powierzchni zabudowy do 70 m2?bez uzyskania pozwolenia na
budowe. Cele tej zmiany ma by¢ mozliwos¢ zwigekszenia mozliwosci zaspakajania
przez Polakéw wiasnych potrzeb mieszkaniowych;

aktach prawnych uchwalonych w 2021r. ocena badaczy w zakresie wartosci (-2)
rowniez pojawiala si¢ jeden raz, i odnotowana zostata w ustawie ustawa z dnia 15
kwietnia 2021 r. o zmianie ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o zmianie ustawy
0 pomocy spotecznej oraz ustawy o ochronie zdrowia psychicznego (Dz.U.2021 poz.
803), ktora wprowadzata m.in. zmiany  dotyczace poziomu  wyksztalcenia
opiekunéw przepisy poszerzaja mozliwo$¢ zdobycia kwalifikacji pracownika
socjalnego;

w zakresie wartosci (+2) wskaza¢ mozna ustawe z dnia 23 lipca 2021 r. 0 zmianie
ustawy - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce oraz ustawy - Przepisy
wprowadzajace ustawg¢ - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce(Dz.U.2021 poz.
1630), ktora reguluje m.in. kwestie zwigzane z wprowadzeniem nowej kategorii
uczelni zawodowych - "akademie praktyczne" - w celu wyrdznienia i wzmocnienia ich
pozycji na rynku edukacyjnym czy nalezaca do kategorii specustaw ustawa z dnia 11
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sierpnia 2021 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie odbudowy Patacu
Saskiego, Patacu Briihla oraz kamienic przy ulicy Krélewskiej w Warszawie (Dz. U. z
2021 r. poz. 1551)

Zatem tendencja w 2021 r. ulozyla si¢ tak, a nie inaczej, poniewaz analiza danych
badawczych dotyczacych badanego zagadnienia pozwala m.in.
na stwierdzenie, ze:

— w polskim ustawodawstwie stosunkowo czgsto zachodzg zmiany dotyczace
specjalizacji sposobow zaspokajania potrzeb spoteczno - gospodarczych, bowiem
niemalze co czwarty akt rangi ustawowej reguluje t¢ kwesti¢ (przeanalizowana w
2021roku 158 aktow prawnych i w 37 badacze odnotowali przedmiotowe zjawisko);

— w badanym okresie wigkszo§¢ aktow prawnych, ktéore wpltywaly na sposob
zaspokajania potrzeb zostala oceniona przez badaczy jako wprowadzajace nowe,
bardziej wyspecjalizowane mechanizmy zaspokajania potrzeb spoteczno —
gospodarczych (byta ewaluowana dodatnio);

— wigkszo$¢ inicjatyw legislacyjnych relewantnych wzgledem problemu specjalizacji
sposobdw zaspokajania potrzeb miata stosunkowo niewielki zasieg oddzialywania
spoteczno— gospodarczego;

— w roku 2021 ustawodawca tylko marginalnie decydowat si¢ na glebokie zmiany w
zakresie specjalizacji sposobOw zaspokajania potrzeb ramach badanego zagadnienia
(jeden akt o sile (+3) i jeden akt o sile (-2), brak aktow ktory sita zmian oceniano by
zostala na (-3).

Warto zauwazy¢, ze ograniczone, ale czgste 1 liczne zmiany w sposobach zaspokajania
potrzeb wymagaja od obywateli ciaglego $ledzenia zmian oraz moga by¢ przeszkoda
w nadazeniu za zmianami, a tym samym moga przektada¢ si¢ na liczbe podmiotow,
ktore ostatecznie okaza si¢ realnymi beneficjentami nowych regulacji. Czgste zmiany
specjalizowanych (lepiej ,,dopasowanych” do potrzeb poszczegélnych grup spotecznych)
sposoboéw dziatania moga by¢ mato transparentne dla adresatdw prawa, co moze pomagac
rzadzacym w osiggnigciu celu polityki legislacyjnej bez generowania oporu podmiotow,
ktorych zmiany te dotycza.

Zwraca uwagg, ze ustawodawca nadal wyraznie unika wprowadzania regulacji, ktore
W masywny sposob ingerowalyby w warunki instytucjonalne zaspokajania potrzeb spoteczno
— gospodarczych. Mozna odnie$¢ wrazenie, iz ingerencja taka wymaga sprzyjajacych
okolicznosci, wigzacych si¢ z pojawieniem si¢ przyzwolenia spolecznego, takich
jak transformacja ustrojowa z poczatku lat 90. Kompletne wyniki ewaluacji za rok 2021,
mimo pogarszajacej si¢ sytuacji ekonomicznej, pokazujg utrwalong w poprzednich latach
tendencje polskiego ustawodawcy do ograniczonych, ale dosy¢ czestych i licznych zmian w
sposobach zaspakajania potrzeb o czym §wiadczy chociazby moze liczba aktéw prawnych w
ktorych wystapilo badane zjawisko, ktéra w 2021 r. wynosita 43. Ograniczono$¢ zmian
podkresla fakt, ze mimo trudnej sytuacji spoteczno-gospodarczej wywotanej pandemig
SARS-CoV-2 ustawodawca nie zdecydowal si¢ na wprowadzenie — po za jedng wczedniej
wspomniang - takich zmian w sposobie zaspakajania potrzeb, ktdre przez badaczy zostatyby
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ewaluowane na poziomie (-3) czy (+3) czyli w sposéb masywny ingerowatyby w warunki
instytucjonalne zaspokajania potrzeb spoteczno — gospodarczych. Wskazane powyzej
rozwazania pozwalaja na konkluzje, ze mimo zdawatoby si¢, sprzyjajacych warunkow,
ustawodawca zdajac sobie sprawg¢ z doniostosci opisywanych zmian pozostaje systematyczny
1 jednocze$nie ostrozny w tym zakresie.

Drugim zjawiskiem, bardzo czesto wskazywanym jako najwigkszy problem
wspotczesnego, polskiego ustawodawstwa, jest poglebianie zlozonosci porzadku
instytucjonalnego. Pozostajagca w orbicie tego zjawiska komplikacja systemu prawnego to
zjawisko zwigzane z rozbudowywaniem systemow prawnych i dodawaniem do nich nowych
elementow. Jedng z przyczyn komplikacji systemOow prawnych jest przekonanie
ustawodawcy, ze problemy rozwigzywa¢ mozna jedynie za posrednictwem przepiséw, ktore
kazuistycznie reguluja powigkszajacy si¢ obszar dzialalnosci cztowieka. Nie mozna jednak
poming¢ i tej okolicznosci, ze rozbudowa systemow prawnych jest spowodowana nie tylko
dazeniem ustawodawcy do kazuistycznego uregulowania kazdego aspektu funkcjonowania
obywateli, ale tez rozwojem technologii, komplikowaniem si¢ stosunkow spolecznych i
globalizacja. Racjonalny ustawodawca, wczesniej czy pdzniej, bedzie podejmowal dziatania
legislacyjne majace na celu ujecie nowych zjawisk w ramy prawne®.

Omawiane pytanie badawcze mialo na celu ustalenie, czy 1 w jakiej skali
do obowiagzujacego systemu prawnego sa wprowadzane regulacje prawne poglebiajace
ztozono$¢ obowigzujacych formalnie sposobow dziatania. Za dziatalno$¢ ustawodawcza
zgodna z teza badawcza (zaktadajaca ciagla rozbudowe systemow prawnych i ich narastajaca
komplikacje¢), uznawano uchwalenie regulacji wprowadzajacych nowe, bardziej zlozone
modele dzialania, ktore nie obowigzywaly wczesniej, takie jak np. nowe procedury i
formalno$ci administracyjne (ewaluacje dodatnie). Niezgodne z teza s3 za$ regulacje
upraszczajace istniejacy system prawny i1 redukujgce prawne determinanty danego obszaru
spraw spoteczno - gospodarczych (ewaluacje ujemne).

Wykres 3.3.2. prezentuje poziom ogoélnych wynikéw ewaluacji wszystkich ustaw,
ktore odnosily si¢ do omawianego zagadnienia. Tendencja widoczna na wykresie jest
wypadkowa zarowno ewaluacji o warto$ciach dodatnich, jak i ewaluacji o wartos$ciach
ujemnych.

® Zob. T. Wardynski, K. Wojdyto ,, Technologia jako zrédto wyzwar ”, http://www.codozasady.pl/technologia-
jako-zrodlo-wyzwan/; K. Wojdyto, K. Mazur, ,,Prawo nie nadaza za rzeczywistoscia”,
https://klubjagiellonski.pl/2017/03/26/prawo-nie-nadaza-za-rzeczywistoscia/
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Rys.3.3.3. Tendencja legislacyjna w zakresie poglebiania komplikacji systemu, metoda ,,zliczanie”
(oprac. CBPL)

Powyzszy wykres przedstawia obraz ogdlnej tendencji odwrotny od zakltadanej
hipotezy (czyli dalszego komplikowania systemu). Od momentu zakonczenia okresu
intensywnego dostosowywania polskiego systemu prawnego do systemu prawa UE, czyli od
2004 r. mozna zauwazy¢ stalg tendencje do ograniczania rozbudowywania komplikacji
systemu. Wynik ten jest wypadkowa obu wspomnianych presji na ustawodawce. Dodawanie
do systemu nowych, bardziej skomplikowanych rozwigzan i procedur wynika z proby
nadgzenia przez ustawodawce za zachodzacymi zmianami spotecznymi oraz
technologicznymi i ma miejsce dopiero wtedy, gdy wymusza to presja sytuacji.
Przeciwstawia si¢ temu oczekiwanie, aby system stawat si¢ bardziej racjonalny, generowat
mniej uciazliwych, formalnych regut dziatania. Interesujace, ze w 2020 r. zarysowala si¢
ponownie lekka przewaga tendencji do pogiebiania zlozonosci systemu. Ustawodawca zostat
zmuszony do przyjecia wielu regulacji z jednej strony komplikujacych system prawny —
rozwigzania dedykowane zwalczaniu epidemii SARS-CoV-2, z drugiej za§ mocno
upraszczajace np. wymogi administracyjne w zwigzku z niemozliwo$cig ich dotrzymania w
warunkach epidemii, Ostatecznie przewazyto jednak uproszczenie systemu. W 2020 r.
zagadnienie komplikacji systemu pojawito si¢ ze zwigkszong intensywnos$cia w 39 ustawach,
Tylko w jednym przypadku w procesie ewaluacji oceniono komplikacje systemu jak znaczaca
- dotyczylo to wprowadzenia specjalnych rozwigzan dedykowanych przeprowadzeniu
wyboréw prezydenckich w warunkach pandemii (ustawa z dnia 2 czerwca 2020 r. o
szczegblnych zasadach organizacji wybordéw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (Dz. U. 2020 poz. 979), w pozostatych przypadkach byly to
nieznaczace komplikacje systemu ewaluowane na poziomie +1. Z drugiej strony w 2020 r.
pojawita si¢ silna tendencja odwrotna, polegajaca na wprowadzeniu szeregu regulacji
upraszczajacych  procedury. Bylo to podyktowane niemozliwoscia fizycznego
przeprowadzenia cze$ci procedur administracyjnych czy dopelnienia obowigzkéw przez
obywateli w warunkach pandemii na podstawie dotychczasowych regulacji. W 22
przypadkach ustaw ewaluacja byta na poziomie -1 do -3.
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W 2021 r. tendencja z poprzedniego roku zostata utrzymana. Zagadnienie komplikacji
systemu pojawito si¢ w 79 ustawach. W 36 ustawach wprowadzono rozwigzania, ktore
komplikowaty system, W przewazajgcej mierze byly to drobne komplikacje systemu
ewaluowane na +1. Tylko w przypadku 4 ustaw oceniono komplikacje¢ systemu jako znaczaca
na poziomie +2 (regulacja rozszerzajgca szczegoélne procedury na inne ustugi zwigzane z
wewnatrzwspolnotowa sprzedaza na odleglto$¢, oraz na niektore dostawy krajowe, czy
utworzenie ewidencji wytworzonej strzeleckiej broni palnej). Ustawa z dnia 9 grudnia 2021
r. 0 zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektorych innych ustaw znaczaca zwickszyta
ilos¢ procedur dla osoéb prowadzacych dzialalnos¢ akcyzowa. Przykladem ustawy
wprowadzajacej nowe rozwigzania prawne, wynikajace z konieczno$ci implementacji
przepisow UE byta ustawa z dnia 15 kwietnia 2021 r. o zmianie ustawy o systemie handlu
uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2021
poz. 1047), ktora wprowadzila szereg przepisow okreslajacych zasady funkcjonowania
Krajowego Systemu Wdrazania Funduszu Modernizacyjnego oraz utworzyta sam Fundusz. W
przypadku jednej ustawy ewaluowano komplikacje systemu na + 3.(ustawa z dnia 26 stycznia
2022 r. 0 zmianie ustawy o transporcie drogowym, ustawy o czasie pracy kierowcéw oraz
niektorych innych ustaw, objeta procedurami administracyjnymi zwigzanymi z dostgpem do
zawodu takze przewoznika drogowego rzeczy, wprowadzita nowe obowiazki zwigzane z
wynagradzaniem kierowcow, rozliczaniem czasu prawy, czy weryfikacja dobrej reputacji
przewoznika przez Urzad Transportu Drogowego oraz wprowadzila nowa definicje bazy
eksploatacyjnej).

Uproszczenie systemu stwierdzono w 43 przypadkach. W wiekszosci przypadkdw,
podobnie jak przy komplikacji systemu, uproszczenia systemu miaty charakter drobny,
oceniony w procesie ewaluacji na -1. W przypadku 9 ustaw wprowadzone rozwigzania
oceniona jako znaczgce uproszczenie systemu ocenione na — 2 (dotyczylo to zréwnania
hulajnogi elektrycznej i urzadzenia transportu osobistego z pojazdami, uproszczenia procedur
w Krajowym Rejestrze Diuznikoéw, czy zmiany sposobu wyptaty $wiadczenia 500 + i
$wiadczen opiekunczych, na wyptate przez ZUS i sktadanie wnioskow tylko elektronicznie).
Typowym przyktadem specustawy upraszczajacej System jest ustawa z dnia 20 kwietnia
2021 r. 0 zmianie ustaw regulujacych przygotowanie i realizacje kluczowych inwestycji w
zakresie strategicznej infrastruktury energetycznej (Dz.U.2021 poz. 922), ktdrej celem byto
zwolnienie okreslonych inwestycji przesylowych z obowigzku uzyskiwania decyzji czy
opinii. Podobnie ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 o otwartych danych i ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (Dz.U.2021 poz. 1641), uproscita system w
obszarze ponownego wykorzystywanie danych, poprzez zniesienie wigkszosci ograniczen i
odformalizowaniu przekazywanie informacji sektora publicznego na wniosek. Glosno
komentowang ustawg upraszczajacg caly proces budowlany byta ustawa z dnia 17 wrze$nia
2021 r. 0 zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U.2021 poz. 1986), wprowadzajaca mozliwos¢ budowy domu do 75m2
bez pozwolenia na budowe, kierownika budowy i planéw.

Wyniki ewaluacji za rok 2021 pokazujg kontynuacje tendencji, ktora pojawita si¢ w
2020 r. i statle przyjmowanie szeregu regulacji upraszczajacych dotychczas obowigzujace
rozwigzania, jednak z coraz wigkszym udziatem ustaw generujacych bardziej ztozone
mechanizmy instytucjonalne.
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4. WLADZA 1JEJ KOSZTY

4.1. Poszerzanie kompetencji organow wladzy publicznej

Analizujac wspotczesne demokratyczne systemy ustrojowe mozna zauwazy¢
przywigzywanie coraz wigkszej wagi do procedur podejmowania decyzji politycznych.
Ogoblne tendencje, wsérod krajow o0 ugruntowanej demokracji, ida w kierunku
wyartykutowania modelu demokracji deliberatywnej. To on bowiem zapewnia udziat
spoteczenstwa w deliberacji nad sprawami wagi publicznej.” Wedtug rzecznikow tej
koncepcji uczestnicy dialogu przedstawiajac racje za swoimi stanowiskami maja réwny gtos 1
daza do uzyskania konsensusu. W sytuacji jego braku deliberacja konczy si¢ gtosowaniem
przebiegajacym wedle uzgodnionych wcze$niej procedur, decyduje wigkszo$¢ glosow.
Deliberacja stanowi zatem podstawe legitymacji decyzji politycznych i samej wtadzy.

Nalezy doda¢, ze o ,,fenomenie” wiladzy przesadza proces normatywizacji zycia
spotecznego. To on warunkuje przeciez wspolzaleznosci migdzy rzadzacymi i rzadzonymi.
Poziom rzadéw prawa i stopien demokratyzacji zycia spolecznego maja bezposredni wpltyw
na ksztatt wtadzy, ktéra jest sprawowana zawsze miedzy kim$ i wspélnie z kim$.2 Wyznacza
stan podmiotowosci kazdego cztonka spoteczenstwa.

W kontek$cie omawianego zagadnienia badawczego, przez wzmocnienie wladzy
rozumiana jest sytuacja, gdy regulacja shuzy realizacji interesow podmiotow wiadzy
publicznej i jej lepszej organizacji.

Analizujac przebieg tendencji legislacyjnej w latach 1990 — 2021 mozna
zaobserwowac kierunek dzialan prawotworczych obliczony na wzrost potencjalu wiadzy
publicznej, lecz przyczyny pojawienie si¢ takiej tendencji pochodza z r6znych zrodet oraz
odmiennych kontekstow politycznych 1 spolecznych na arenie krajowej a wspodtczesnie
réwniez mi¢dzynarodowe;.

Regulacja, ktora powstala przede wszystkim na uzytek wzmocnienia potencjatu
wladzy daje ekipie rzadzacej (kontrolujacej legislatywe 1 egzekutywe) szersze uprawnienia i
kompetencje wobec obywateli 1 ich organizacji. Bardzo czgsto ogranicza uprawnienia i
kompetencje tzw. trzeciej wladzy (judykatury) pozbawiajac jej pozycji veto player.® W tym

" G. A. Cohen, ,, Deliberation and Democratic Legitimacy”, [W:] ,, Democracy”, red. D. Estlund, Malden 2002,
s. 92-93.

8 Zob. M. Foucault, ,, Trzy typy wladzy”, [W:] ,, Wspoiczesne teorie socjologiczne”, red. L. Jasifska-Kania, L.
Nijakowski, J. Szacki, M. Ziotkowski, Warszawa 2006, s. 516.

% G. Tsebelis “Decision Making in Political System: Veto Players in Presidentialism, Parliamentarism,
Multicameralism and Multipartyism” ,British Journal of Political Science” 1996, vol. 3(25), s. 289-325; idem
“Veto Players and Institutional Analisis”, ,,Governance” 2000, vol 13 (4), s. 441-474; idem, “Veto Players: How
Political Institution Work”, Princeton 2002.
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wzgledzie koniecznym jest zwrdcenie si¢ do roku 2015. To wtedy ,,nowa wladza” — Koalicja
Zjednoczonej Prawicy zaczgla realizowaé wartosci zmierzajace do rekonstrukcji systemu
podzialu wiadzy, wedle projektu stworzenia politycznie jednolitej panstwowosci (W
poprzedzajacej formacji okreslana jako =zasada jednosci wiladzy 1 ,centralizmu
demokratycznego”). Poszerzanie kompetencji organdéw wiladzy publicznej objelo w
przewazajacej mierze, te organy wladzy, ktore sa podporzadkowane najbardziej decydentom
politycznym (rzadzacej koalicji). W latach 2015 — 2021 doszlo do powaznych zmian
ustrojowych dotyczacych Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, Prokuratury,
Krajowej Rady Sadownictwa i organow sadownictwa powszechnego.

Kontynuujac t¢ niechlubng tendencj¢ doszto do uchwalenia ustawy z 25 lutego 2021 r.
o zmianie Ustawy o Sadzie Najwyzszym'?. Przewiduje ona, Ze wybér kandydatow na prezesa
SN moze nie mie¢ charakteru reprezentatywnego poniewaz kandydaci moga by¢ wylonieni
nawet przez 1/3 zgromadzenia s¢dzidw izby SN, a zatem przez zdecydowana mniejszos¢.
Ponadto ustawa zaklada powierzenie przez Prezydenta RP wykonywania obowigzkow prezesa
SN sedziemu SN, a konstytucyjne uprawnienia Prezydenta ograniczaja si¢ jedynie do
powotywania Prezesow SN. Nowelizacja ta budzi zatem duze watpliwosci konstytucyjne z
punktu widzenia niezalezno$ci 1 odrgbnosci SN.

Kolejnym przyktadem walki ustawodawcy z niezaleznos$cig sedziowska jest ustawa z
dnia 20 kwietnia 2021 r. o zmianie ustawy — kodeks karny oraz niektorych innych ustaw!!. O
ile wprowadzone w niej zmiany prawa materialnego w wigkszosci nie budza uwag
(dostosowanie Kodeksu karnego do dyrektywy 2017/541 w sprawie zwalczania terroryzmu),
0 tyle nowelizacja procedury karnej jest bardzo kontrowersyjna. Sad moze wyda¢ list zelazny
tylko przy braku sprzeciwu prokuratora, przy czym jego udziat w posiedzeniu w przedmiocie
zastosowania tej instytucji jest obowigzkowy. Przy takim uksztaltowaniu tej instytucji rola
sadu zostata catkowicie zmarginalizowana. Zaprezentowane przyklady stanowia kolejne
dowody na zachwianie zasady podzialu wiladzy, utraty niezaleznosci sadownictwa i
poglebiajacej sie iluzorycznej dziatalnosci organdw trzeciej wiadzy.'?

Wybuch pandemii SARS-CoV-2 w 2020 r. stanowi przyktad wykorzystania sytuacji
kryzysowej dla wzmocnienia potencjatu wladzy rzadzacych. Warto w tym miejscu zaznaczy¢,
ze stan nadzwyczajny powstaje w wyniku naglej, gwaltownej i zazwyczaj niespodziewanej
sytuacji, takiej jak chociazby pandemia. Stanowi ona bezposrednie zagrozenie i determinuje
potrzebg udzielenia pomocy i podjegcia natychmiastowych dziatan zapobiegawczych i
naprawczych przede wszystkim przez rzad.'* Pomimo, ze w 2021 r. pandemia nie byta juz
zaskoczeniem, wszyscy nauczyli$my si¢ funkcjonowaé¢ w jej realiach, to rzadzacy nadal
proponuja krotkotrwate, utomne i dorazne rozwigzania legislacyjne tworzone ad hoc. Ich
postanowienia charakteryzuje czgstokro¢ niekompletno$¢, nieostro$¢ i niejasnos$¢ pojeciowa,

10 Ustawa z dnia 25 lutego 2021 r. 0 zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. 2021 poz. 611).

11 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2021 r. o zmianie ustawy — kodeks karny oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
2021 poz. 1023).

12.7ob. D. Filar ,, Na btednym kursie. Polityka i gospodarka Polski w latach 2015-2020"" Gdansk 2020, s. 25-29.
18Z0b. R. Salam, ,, The Relationship Between States of Emergency, Politics and The Rule of Law”, ,,Canterbury
Law Review” 2017, vol. 23, s. 15-37;D.Dyzenhaus, “The Constitution of Law: Legality in a Time
of Emergency”, Cambridge 2009, passim.
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czego dobrym przyktadem sg kolejne tzw. ustawy ,,anty-covid” — owe (,tarcze”), odnoszace
si¢ niezwykle szeroko do bardzo roznych obszarow spraw spoteczno — gospodarczych,
niekiedy w ogoéle niezwigzanych ze zwalczaniem kryzysu pandemicznego, ktory ciggle
paralizuje Rzeczpospolita Polska. Przyktadem jest chociazby przyznanie szerokich uprawnien
Prezesowi Rady Ministrow w zakresie okreslenia katalogu podmiotoéw zobowigzanych do
realizacji zadan z zakresu informatyzacji sektora publicznego, innowacji cyfrowych i rozwoju

spoteczenstwa informacyjnego oraz przeciwdziatania wykluczeniu cyfrowemu'®.

Kryzys migracyjny na granicy polsko - biatoruskiej stanowi wazny element kryzysu
migracyjnego w Unii Europejskiej. Jest on spowodowany zorganizowanym przerzutem
imigrantow i uchodzcow do UE z krajow Bliskiego Wschodu oraz Afryki, ktorzy przy
wsparciu rezimu Aleksandra fukaszenki legalnie dostali si¢ do Bialorusi. Wspieranie przez
biatoruskie wtadze nielegalnego transgranicznego przerzutu imigrantéw m.in. na terytorium
Polski stanowi odpowiedZ na unijne sankcje wobec Biatorusi. W zwigzku z zaistnialg sytuacja
geopolityczna rzad polski podjat decyzje o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego na
przygranicznej z Bialorusig czeéci terytorium RP.® Wydarzenia te stanowig réwnocze$nie
przestanke do wzmocnienia potencjatu wltadzy w kolejnych rozwigzaniach legislacyjnych.
Znamiennym przykladem jest Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o budowie
zabezpieczenia granicy panstwowej®, ktéra okresla zasady przygotowania i realizacji
zabezpieczenia granicy panstwowej, stanowigcej granice zewnetrzng UE przez fizyczne,
techniczne lub elektroniczne jej zabezpieczenie, przed nielegalnymi przekroczeniami.
Zgodnie z przepisami inwestorem jest Komendant Glowny Strazy Granicznej, a do zamowien
zwigzanych z inwestycja nie stosuje si¢ ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo zaméowien
publicznych!’. Centralne Biuro Antykorupcyjne sprawuje kontrole zaméwien zwiazanych
Z inwestycja. Wszelkie ustawy uchwalone na t¢ okoliczno$¢ maja na celu oprocz ochrony
granicy panstwowej RP w przypadku zagrozenia bezpieczenstwa panstwa lub porzadku
publicznego takze poprawe bezpieczenstwa funkcjonariuszy Strazy Granicznej realizujacych
zadania zwigzane z ochrong granicy panstwowej. Rozszerzono katalog $rodkow przymusu
bezposredniego, ktorych moga uzywaé funkcjonariusze SG, a dodatkowe wyposazenie
(plecakowe miotacze substancji obezwladniajacych) ma stuzy¢ zwiekszeniu skutecznosci w
odpieraniu prob sitowego przekraczania granicy panstwowe;j®®.

14 Ustawa z dnia 24 czerwca 2021 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem,  przeciwdzialaniem 1  zwalczaniem  COVID-19, innych  choréb  zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2021 poz. 1192).

15 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 wrzeénia 2021 r. w sprawie wprowadzenia
stanu wyjatkowego na obszarze czesci wojewodztwa podlaskiego oraz czesci wojewoddztwa lubelskiego (Dz.U.
2021 poz. 1612).

16 Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o budowie zabezpieczenia granicy pafistwowej (Dz.U. 2021 poz. 1992).
17 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. — Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. 2021 r. poz. 1129 i 1598).

18 Ustawa z dnia 17 listopada 2021 r. 0 zmianie ustawy o ochronie granicy panstwowej oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. 2021 poz. 2191).
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Rys. 4.1.1. Tendencja legislacyjna w zakresie poszerzania kompetencji organéw wiladzy
publicznej, typ ,,czesto$¢” (oprac. CBPL)

Nalezy wyjasni¢, iz w przypadku omawianego zagadnienia badawczego, w latach
2007 — 2011 wystapita przerwa w gromadzeniu danych, stad widoczna luka w wykresie.

Warto zwroci¢ uwage, iz na lata 2016 — 2017 przypada absolutny rekord
trzydziestolecia w tworzeniu regulacji zmierzajagcych do wzmocnienia kompetencji wiadz
publicznych, co — zwazywszy, ze lwia cz¢$¢ regulacji budujacych t¢ tendencje dotyczy
wzmocnienia kompetencji tych organéw wiadzy, ktére podporzadkowane sa najblizej
decydentom politycznym - rodzi niepokdj i pytania o kierunek zmian politycznych w Polsce.
Wigkszo$¢ parlamentarna nie dopuszcza wnioskdw opozycji, przez co zasady demokracji
deliberatywnej nie sg realizowane. Podobny, wysoki poziom tendencja osiggneta takze dla
2021 roku, mimo wzglednej ostabienia w stosunku do roku 2020.

Nalezy podkresli¢, iz wiele rozwigzan shuzacych realizacji tezy ujetej w zagadnieniu
badawczym (akumulacji 1 koncentracji wladzy) rownoczesnie skutkuje ograniczeniem praw i
wolnosci obywatelskich. Przeanalizowane tendencje legislacyjne w latach 2014 — 2021, w
tym zakresie wykazuja, ze zdecydowana wigkszo$¢ badanych ustaw byla ewaluowana
ujemnie w konteks$cie zagadnienia ochrony praw podmiotowych (zob. dalej). Oznacza to, ze
ustawodawstwo dotyczace Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, sadow
powszechnych, Krajowej Rady Sadownictwa oraz Prokuratury zamiast wzmacnia¢ prawa
cztowieka 1 obywatela, redukowaly je. Jest to zaskakujace w kontekscie przedmiotu tych
ustaw, jakim jest regulacja dziatania organéw ochrony prawnej, ktore przeciez maja stuzy¢
ochronie tych praw. Pandemia SARS-CoV-2 wygenerowatla ponadto sytuacje,
w ktorej spoleczenstwo poniekad dobrowolnie poswigcito swoja wolno$¢ w imie
bezpieczenstwa 1 ochrony zdrowia. Uwidocznita mozliwos$¢ naduzycia kryzysowych regulacji
prawnych iwykorzystywania ich winnym celu, niz tylko przeciwdziatania zagrozeniu
dla zycia i zdrowia obywateli. Rok 2021 to data rozpoczecia kryzysu humanitarnego na
granicy polsko — biatoruskiej. Nie ma on jednego oblicza. Z jednej strony to dramatyczna
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sytuacja migrantOw zwigzana z najpowazniejszymi naruszeniami praw cztowieka, z drugiej to
ograniczenia miejscowej ludnos$ci zamieszkujacej obszar na ktérym obowigzuje stan
wyjatkowy oraz ograniczenia prawa opinii publicznej dostgpu do miejsc objetych kryzysem.
W sprawie tej stycha¢ glosy o braku humanitaryzmu polskich wladz, a takze lamaniu
fundamentalnych warto$ci konstytucyjnych.

Ponadto kompletne wyniki ewaluacji za rok 2021 ujawniajg Sciste powigzania
pomigdzy reakcjami wtadzy na zaistniale kryzysy a rzadami prawa. Wigkszo$¢ parlamentarna
poglebita marginalizacj¢ niezawistoSci 1 niezalezno$ci trzeciej wiladzy. Stan pandemii
umozliwil rzadzacym stanowienie takiego prawa, ktdre wykracza poza granice tego, co
dotychczas bylo dozwolone, a problemy geopolityczne daly asumpt do tamania prawa
mig¢dzynarodowego.
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4.2. Nierownowaga sily w stosunkach spolecznych i ochrona podmiotéow
0 mniejszym potencjale

Transformacja ustrojowa, ktora nastgpita po 1989 r., przyniosta zmniejszenie
spoistosci spotecznej, zmiany w strukturze gospodarki, poddanie wigkszej sfery zycia
spotecznej regutom konkurencji rynkowej, erozj¢ norm zwyczajowych i zmiany kulturowe, a
takze awans materialny i1 symboliczny jednych grup spotecznych (np. informatykdw,
przedsigbiorcOw), a pogorszenie pozycji spotecznej innych grup (np. nauczycieli,
pracownikow akademickich).

W konsekwencji, pojawia si¢ spotecznie akcentowana potrzeba ochrony podmiotoéw
stabszych w réznych relacjach politycznych, ekonomicznych i spotecznych. Obecnie wyraza
si¢ czesto przekonanie, ze sytuacja prawna jednostek moze si¢ rozni¢ tylko w oparciu o
kryteria od niej niezalezne, takie jak pochodzenie narodowe czy niepelnosprawnos¢, przy
czym nie kazde takie kryterium jest prawnie donioste *°. Nalezy doda¢, ze formalna réwnos¢
wobec prawa, wedlug niektorych pogladéw jest niesatysfakcjonujgca — wskazywana jest
takze potrzeba rownosci szans w sferze ekonomiczno — spoleczne;.

W przypadku omawianego zagadnienia, ewaluacja dodatnia przypisana jest do
sytuacji, kiedy regulacja daje formalnie nowe prawa podmiotom o mniejszych mozliwosciach
dziatania, wzgledem podmiotow o wigkszym potencjale. Przyktadem takich regulacji moze
by¢ poszerzenie $rodkow kontroli nad organami wiladzy politycznej, przez obywatela,
albo poszerzenie dostepu obywateli do informacji o poczynaniach wladzy, czy udziatu
obywateli w procesach bezposredniego podejmowania decyzji politycznych. Taki sam efekt
odnoszag w sferze prawnej rozwigzania wzmacniajagce prawa pracobiorcOw wobec
pracodawcow, konsumentow wobec przedsigbiorcow, matych przedsigbiorcow wobec
wielkich korporacji, przedsigbiorcow 1 zwyktych obywateli wobec panstwa.

Zaangazowanie ustawodawcy w tworzenie regulacji dotyczacych omawianego
zagadnienia zmieniato si¢ w czasie. Przebieg krzywej ilustruje posrednio wzrost w latach 90.
XX w., a nastgpnie od 2005 r. — spadek wartosci ewaluacji takich ustaw 1 stabilizacje.
Wydawaloby si¢, ze Platforma Obywatelska chetniej redukowata prawa socjalne niz je
rozbudowywata.?® Jako koronny przyktad wskazuje si¢ promocje elastycznych form
zatrudnienia (zwanych czesto ,,umowami $mieciowymi”). Jednak — jak sugeruje przebieg
krzywej — jej rzady wraz z Polskim Stronnictwem Ludowym w latach 2007 — 2015 nie
wyrdzniajg si¢ pod tym wzgledem w poroéwnaniu z rzagdami Prawa 1 Sprawiedliwosci 1 jego
koalicjantéw w latach 2005 — 2007 czy 2015 — 2019.

19 M. Safjan, L. Bosek (red.), ,, Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86 ", Warszawa 2016.
20 p, Chmielnicki, D. Minich, ,, Gorzki smak kietbasy wyborczej. Obietnice wyborcza i ich realizacCja ustawami w
latach 2015 - 2016 Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 120.
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Rys. 4.2.1. Tendencja legislacyjna w latach 1990-2021 w zakresie niwelowania lub pogl¢biania
asymetrii w relacjach faktycznego podporzadkowania, metoda ,,zliczanie” (oprac. CBPL)

Bioragc z kolei pod uwage przecigtng moc oddzialywania poszczegodlnych ustaw
w analizowanym zakresie w okresie 1990 — 2007, byta ona bliska 1 (na 7 - stopniowej skali
od -3 do +3), a od 2008 r. zmalata mniej wigcej do 0,5. Oznacza to prawdopodobnie, ze
wigksze] liczbie adekwatnych wzgledem realizacji tezy zagadnienia badawczego ustaw,
towarzyszy tez znaczniejsza intensywnos¢ oddziatywania poszczegdlnych z nich, a ich nieco
mniejszej liczbie — stabsze oddziatywanie. Mozliwe, ze polski system prawny zdazyt si¢ do
czasOwW przejecia wiladzy w 2007 r. przez koalicjc PO — PSL ,nasyci¢” rozwigzaniami
wyréwnujacymi szanse. To moze tlumaczy¢, dlaczego w ostatniej dekadzie spadta zarowno
liczba ustaw, jak i skala ich oddziatywania. Rzady Zjednoczonej Prawicy od 2015 r. do 2019
r. w zakresie oddziatywania na rowno$¢ szans, na tle poprzednich okresow charakteryzowaty
si¢ pewnym umiarkowaniem. Ponad setce ustaw rocznie towarzyszylo jednoznacznie
pozytywne przecig¢tne oddziatywanie na poziomie ok. 0,6. Przetom przyniost dopiero 2020 r.,
gdy cel ten przestat by¢ priorytetem 1 w pierwszej potowie roku uchwalono $rednio rzecz
biorgc o potowe¢ mniej ustaw wplywajacych na redukcje asymetrycznosci w relacjach
spoteczno — gospodarczych. Ta tendencja — jak obrazuje to wykres przedstawiony powyzej
(rys. 4.2.1.)) — ulegta korekcie w roku 2021. Mozna by wigc twierdzi¢, ze analizowane tu
zagadnienie ponownie staje si¢ jednym z priorytetow w dziataniach legislacyjnych polskiego
ustawodawcy. Jednym z przykladow to ilustrujacych moga by¢ regulacje ustawowe
wprowadzajace sukcesywne podwyzszanie placy minimalnej. Trzeba zaznaczy¢, ze
ustawodawca objal ta regulacja jedynie wynagrodzenia osob zarabiajacych najmniej. Nie
przewidziano proporcjonalnego wzrostu pozostalych wynagrodzen wyzszych od
minimalnego.
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Jednak holistyczny obraz sytuacji zmienia si¢ znaczaco, jezeli wzig¢ pod uwage tylko
regulacje nakierowane na ograniczenie praw stabszych stron stosunkéw spoteczno —
gospodarczych. Jak wynika (posrednio) z ponizszego rys. 4.2.2. kierunek polityki
legislacyjnej obliczony na tworzenie ustaw ostabiajacych prawna pozycje podmiotéw o
mniejszym potencjale oddziatywania, byt raczej wyjatkiem, na przestrzeni catego badanego
okresu. Tak byto do ok. lat 2015 — 2016. Po tym okresie co roku zaczety pojawiaé si¢ wyniki
bezprecedensowe w skali catego badanego okresu. Dotychczasowy ,,rekord trzydziestolecia”
w tworzeniu regulacji ograniczajagcych ,,prawa stabszych” pojawitl si¢ w roku 2017 i
wydawalo si¢, ze nie bedzie tatwy do pobicia”. Jednak roku negatywna tendencja
wzmocnita si¢ w 2021 roku o okoto 25% w stosunku do roku 2020, dzigki czemu nowy
,rekord trzydziestolecia” przypada wtasnie na rok 2021.
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Rys. 4.2.2. Tendencja legislacyjna w zakresie ustaw pogarszajacych sytuacje podmiotow
stabszych w relacjach asymetrycznych w latach 1990-2021, typ ,,zliczanie”, tylko ewaluacje o
wartosciach ujemnych (oprac. CBPL)

Na podstawie danych z ostatnich lat, tj. 2014 - 2021, mozna zauwazy¢, ze przecigtnie
na kazdg ustawe ostabiajaca sytuacje prawng podmiotéw o mniejszym potencjale dziatania
w danym roku przypadaly cztery ustawy ja wzmacniajace. Wyrazne odstgpstwa od tej
tendencji zarysowaly si¢ natomiast w 2017 r. i 2021 r., gdy zaangazowanie ustawodawcy w
projekty, ktorych cel byt przeciwny do tezy zawartej w zagadnieniu badawczym (t.J. celem
bylo ostabienie praw stabszych stron stosunkdéw spolteczno - gospodarczych) bylo
zdecydowanie wigksze niz zwykle. Zmniejszenie zainteresowania ustawodawcy w 2020 i
2021 r. rozwigzaniami zmniejszajacymi dysproporcje migdzy podmiotami w relacjach
asymetrycznych przypisa¢ mozna chocby czgsciowo, w pewnym sensie usprawiedliwionej
potrzebie, wzmocnienia sprawczosci rzadu wobec epidemii COVID-19. Bez watpienia
przyczynit si¢ do tego rowniez okres po przeprowadzonych rok wcze$niej wyborach
prezydenckich, parlamentarnych oraz do Parlamentu Europejskiego, w ktorych Prawo i
Sprawiedliwo$¢ odniosta wyrazny sukces. Spowodowato to swego rodzaju ,,rozluznienie”

CBPL@LAZARSKI.EDU.PL UL. SWIERADOWSKA 43 UCZELNIA
02-662 WARSZAWA LAZARSKIEGOPOKO!J F614




* CENTRUM BADAN
PROCESU LEGISLACYJNEGO

UCZELNI LAZARSKIEGO

polityki legislacyjnej nakierowanej na zagadnienie nierdéwnowagi sity w stosunkach
spotecznych i ochrony podmiotoéw o mniejszym potencjale.

Tendencja ta moze budzi¢ uzasadniony niepokoj, pomimo ze analiza polskiego
ustawodawstwa w roku 2021, generalnie prezentuje bardziej korzystny obraz, pod wzgledem
zainteresowania ustawodawcy ochrong slabszych stron stosunkow spoteczno —
ekonomicznych, niz w roku poprzednim.

Jako przyktady ilustrujgce t¢ tendencje nalezy W szczegdlnosci wskaza¢ na ustawy
wchodzace w sktad tzw. ,,Tarczy Antyinflacyjnej”. W tym zakresie nalezy zwrdcic¢
szczegolng uwage na trzy ustawy. Pierwsza z nich jest ustawa z dnia 21 stycznia 2021 r. o
kolejnym w 2021 r. dodatkowym rocznym §wiadczeniu pieni¢znym dla emerytéw i rencistow
(Dz.U.2020 poz. 432). Na jej podstawie ustawodawca wprowadzit - wyplacone w IV
kwartale 2021 r. — kolejne dodatkowe roczne $wiadczenie pieniezne dla emerytow i
rencistow. Drugim aktem jest ustawa z dnia 9 grudnia 2021 r. o dodatku ostonowym (Dz.U.
2022 poz. 1). W tym przypadku zatozeniem ustawodawcy bylo wprowadzenie dodatkowego
swiadczenia w celu wsparcia budzetu domowego oraz zwigkszenia poczucia bezpieczenstwa
energetycznego 1 socjalnego dla gospodarstw domowych, ktérego dochody nie przekraczaja
2100 zt w gospodarstwie jednoosobowym albo 1500 zt na osob¢ w gospodarstwie
wieloosobowym. Jako trzecig nalezy odnotowaé ustawe z dnia 9 grudnia 2021 r. o zmianie
ustawy o podatku akcyzowym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2021 poz. 2349), ktora
wprowadzita czasowe (od 1 stycznia do 31 maja 2022 r.) zwolnienie z akcyzy energii
elektrycznej sprzedawanej gospodarstwom domowym oraz obnizke stawki tego podatku dla
innych odbiorcow. W jej przepisach przewidziano rowniez czasowg (w okresie od 20 grudnia
do 31 grudnia 2021 roku oraz od 1 stycznia do 31 maja 2022 r.) obnizke stawek akcyzy na
paliwa.

Uwzgledniajac fakt narastajacej inflacji oraz przygotowan do kampanii wyborczej
przed wyborami parlamentarnymi na jesieni 2023 roku nalezy mie¢ nadzieje, ze odnotowana
powyzej tendencja wzrostowa w zakresie aktywnosci ustawodawcy nakierowanej na ochrone
podmiotdw o0 mniejszym potencjale powinna przynajmniej utrzymaé si¢ na tym samym
poziomie, badz nadal odnotowywac wzrost.
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4.3. Generowanie wydatkdw na cele publiczne

Problem badawczy dotyczacy wydatkow publicznych jest bezposrednio powigzany
z dzialalno$cig fiskalng panstwa. Zagadnienie bedace przedmiotem ewaluacji zawieralo
si¢ w pytaniu, czy efektem ustanowionej regulacji jest zwigkszenie szeroko pojetych kosztow
funkcjonowania panstwa, wlaczajac w to koszty zaspokajania potrzeb spolecznych,
czyli — czy stosowanie regulacji powoduje konieczno$¢ przeznaczenia wigkszych $rodkow
na poszczego6lne instytucje publiczne, cele spoteczne, czy jakiekolwiek wydatki panstwowe.

Omawiane zagadnienie badawcze jest niezwykle istotne, albowiem pozyskiwanie
srodkow pienieznych i ich redystrybucja na wlasciwe cele panstwowe?! oraz dbanie
o bezpieczenstwo finansowe, ktore jest jednym z najistotniejszych komponentow
bezpieczefistwa ekonomicznego panstwa?> powinny pozostawa¢ jednym z gtéwnych
priorytetow dziatalno$ci rzadzacych.

Od 2013 r. tendencja do uchwalania aktow prawnych zwigkszajacych koszty
funkcjonowania panstwa ponownie ma charakter rosnacy (po dhuzszym okresie spadku w
latach 2009 — 2012). Ustawodawca uchwalal w kolejnych latach coraz wigcej ustaw
zwigkszajacych wydatki, jednocze$nie uchwalajagc coraz mniej tych, ktore te wydatki
ograniczaja.

Obala to gloszong nieraz w przekazie medialnym teze¢, iz dopiero Zjednoczona
Prawica podjeta zdecydowane dziatania legislacyjne nakierowane na radykalne zwigkszenie
wydatkow stuzacych zaspokojeniu potrzeb spotecznych.

2LA. Borodo ,, Finanse publiczne zagadnienie ustrojowe i prawne” Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 14.
22 K. Raczkowski ,, Bezpieczenstwo finansowe” [w:] J. Placzek (red.) ,,Ekonomika bezpieczerstwa panstwa
w zarysie ” Difin, Warszawa 2014, s. 299-324.
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Rys. 4.3.1. Tendencja legislacyjna w zakresie generowania wydatkéw
publicznych, typ ,,zliczanie” (oprac. CBPL)

Warto réwniez porownaé deficyt budzetowy polski wzgledem PKB w poszczegdlnych
latach (rys. 4.3.2) do wykresu dotyczacego =zliczania ustaw zwickszajacych badz
redukujacych koszty realizacji zadan panstwa (rys. 4.3.1). Nalezy zwroci¢ uwage, ze od 1991
r. budzet panstwa cechuje si¢ permanentnym deficytem, tzn. wydatki znacznie przewyzszaja
osiggane dochody. Poréwnujac oba wykresy zauwazy¢é mozna $cista korelacje pomiedzy
danymi ekonomicznymi (deficytem), a danymi lexometrycznymi (ewaluacja dziatania
ustawodawcy, ktory swoja aktywnoscig legislacyjng moze bezposrednio wptywaé na
wysoko$¢ deficytu publicznego).

2020

Rys. 4.3.2. Deficyt budzetowy w Polsce wzgledem PKB w latach1990-
2020(oprac. K. Strzata na podstawie: Roczniki Statystyczne GUS za lata 1993—
2008, Warszawa 1993-2008; Maty Rocznik Statystyczny 2010, Warszawa
2010; Eurostat, General governmentdeficit (-) and surplus (+) - annual data,
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https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-datasets/-/teina200,
[dostep 06.02.2022 r.]

Od poczatku 2020 r., $Swiat zmaga si¢ z pandemig koronawirusa Covid-19.
Koronawirus pozostaje grozny nie tylko dla zdrowa obywateli, ale rowniez dla kondycji
finans6w publicznych. Wirus znaczacg ,,zainfekowal” stan budzetu panstwa, co dostrzec
mozna przede wszystkim na podstawie zanotowanego deficytu budzetowego w roku 2020 —
wyniost on ponad 7%, czyli tyle co deficyt zanotowany po kryzysie finansowym w 2008
roku.
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Rys. 4.3.3. Tendencja legislacyjna w zakresie generowania wydatkdw
publicznych, typ ,,zliczanie”, tylko ewaluacje ujemne (oprac. K. Strzata,
M. Stachura)

Wykres na rys. 4.3.3. wskazuje, ze w zarowno w roku 2020 jak i 2021 liczba ustaw
ograniczajacych wydatki publiczne byla na minimalnym poziomie. Zgodnie z wynikami
badan CBPL, w 2021 roku jedynie cztery ustawy mialy wptyw na wskazany powyzej poziom.
Wszystkie cztery ustawy z 2021 r. w trakcie ewaluacji zostaty ocenione przez badaczy na -1.
Ustawy te zostang omowione ponize;j.

Wykres 4.3.4. ukazuj¢ poziom ewaluacji ustaw, ktore w aspekcie pytania badawczego
dotyczacego wydatkéw publicznych, zostaly ocenione przez badaczy na ,3”, a wigc
najwyzsza oceng, przypisang regulacjom, ktore mialy najwiekszy wplyw na obcigzanie
finanséw publicznych.
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Rys. 4.3.4. Tendencja legislacyjna w zakresie generowania wydatkéw publicznych,

typ ,,zliczanie”, tylko ewaluacje dodatnie o najwyzszej warto$ci (oprac. K. Strzata,
M. Stachura)

Od marca 2020 r. ustawodawca, zmotywowany potrzebg tagodzenia skutkom
pandemii, zmuszony byl uchwali¢ szereg ustaw w ramach tzw. ,tarcz antykryzysowych”,
majacych na celu uchronienie polskich przedsigbiorcow przed bankructwem 1 likwidacja
miejsc pracy, a co za tym idzie, ochrong catej gospodarki przed upadkiem firm na masowa
skale?®. W roku 2021 juz jednak liczba ustaw generujacych dodatkowe obciazenia budzetu
znaczgco zmalata - z 12 ustaw w 2020 roku do 5 takich ustaw w 2021 roku.

Dziataniami ustawodawcy, ktore najbardziej znaczaco negatywnie wplynely w 2021
roku na réwnowage budzetowg bylo m.in. dzialanie majace wesprze¢ grupe emerytow i
rencistow, waloryzujac ich emerytury i renty?*, dziatania zwiekszajace naktady na ochrone
zdrowia?® czy zmiany dotyczace finansowania jednostek samorzadu terytorialnego w zwigzku
ze skutkami wdrazania programu ,Polski Ead”?®. Innymi przykladami s3 dziatania
ustawodawcy majace przyczyni¢ sic do poprawy przyrostu demograficznego?’, albo

2 M.in. ustawaz dnia2 marca 2020r.0 szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz.U.2020 poz. 374); ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. 0 szczeg6lnych instrumentach wsparcia
w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U z 2020 poz. 695); ustawa z dnia 19 czerwca
2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytow bankowych udzielanych przedsiebiorcom dotknigtym skutkami
COVID-19 oraz o uproszczonym postgpowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystapieniem COVID-19
(Dz. U. z 2020 poz. 1086); ustawa z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu
przeciwdziatania spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz.U.2020 poz. 1747).

2Ustawa z dnia 21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2021 poz. 353).

ZUstawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.2021 poz. 1773).

%Ustawa z dnia 17 wrze$nia 2021 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U.2021 poz. 1927).

Z'Ustawa z dnia 17 listopada 2021 r. o rodzinnym kapitale opiekuficzym (Dz.U. 2021 poz. 2270).
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uchwalenie dodatku ostonowego w celu wsparcia budzetu domowego oraz zwigkszenia
poczucia bezpieczefstwa energetycznego i socjalnego dla najubozszych?®,

Mozna zauwazy¢, iz w latach 2015 — 2021 ustawodawca bardzo oszczednie
podchodzit do tworzenia legislacji ograniczajacej koszty funkcjonowania panstwa, a gdy juz
jaki$ akt ograniczal te koszty, to w duzej mierze efekt ten byt swego rodzaju ,,skutkiem
ubocznym”, nie za$ gtownym i zamierzonym celem ustawy. Ponadto widocznym jest, iz
niektore dziatania ustawodawcy byly podejmowane czestokro¢ w reakcji na wystepujace
wydarzenia spoteczne, jak protest rezydentow, protest stuzb podlegtych MSWIA, badz
wycieki medialne (np. afera dotyczaca wynagrodzen w NBP lub nagrody ministerialne).
Swiadczy to o braku jasnej wizji zaspokajania potrzeb poszczegdlnych grup spotecznych i
kierowaniu si¢ przez ustawodawce wzgledami doraznymi. W 2021 roku jedynie w czterech
ustawach wprowadzono rozwigzania ograniczajace koszty funkcjonowania panstwa. Byty to
jednak ograniczenia znikome, ewaluowane przez badaczy na -1. Wszystkie ustawy, ktore w
jakim$ stopniu ograniczyty wydatki panstwa zwigzane byly z usprawnieniem procedur czy
funkcjonowaniem administracji®.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze duzy udzial generowanych w ostatnich latach
aktow prawnych dotyczacych wydatkow o charakterze socjalnym, z pewnoscig jest zgodny
z oczekiwaniami znacznej czg$ci spoteczenstwa, uznajacego panstwo za swego gwaranta
bezpieczenstwa socjalnego. Tendencja ta ostabia jednak szanse panstwa na kontynuowanie
wzrostu gospodarczego.

28Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o dodatku ostonowym (Dz.U. 2022 poz. 1).

2Ustawa z dnia 20 maja 2021 r. o zmianie ustawy - Prawo o prokuraturze, ustawy o finansach publicznych oraz
niektdérych innych ustaw (Dz.U.2020 poz. 1236); Ustawa z dnia 24 czerwca 2021 r. 0 zmianie ustawy 0 systemie
ubezpieczen spolecznych oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2021 poz. 1621); Ustawa z dnia 17 wrze$nia
2021 r. o zmianie ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci oraz niektoérych innych ustaw (Dz.U.2021
poz. 1981); Ustawa z dnia 14 pazdziernika 2021 r o zmianie ustawy o transporcie drogowym oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U.2021 poz. 1997).
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5. DZIALALNOSC GOSPODARCZA

5.1. Redukcja ryzyka przedsi¢biorcy

W 2020 roku ustawodawstwo ksztaltowatlo si¢ w glownej mierze pod wpltywem
wystgpienia pandemii COVID-19, a jednym z najbardziej naglasnianych jego celow byla
stabilizacja sytuacji przedsicbiorcow poprzez m.in. zdjecie z nich czeSci ryzyka
niepowodzenia biznesowego jakie narastalo w zwiagzku z pandemig. W drugim i trzecim
kwartale2021 r. gospodarka wykaza¢ zaczela oznaki ozywienia, co potwierdza dynamika
zmian wybranych wskaznikow makroekonomicznych, ktore osiggnety lub przekroczyty
poziom przedkryzysowy w obszarze m.in. sprzedazy detalicznej, produkcji sprzedanej
przemystu czy produkcji budowlano-montazowej.>® Dane te mogg $wiadczyé o odpornoséci
gospodarki na kryzys mimo zagrozenia ze strony narastajacej inflacji i trwajacej pandemii,
dawa¢ podstawy do uznania rozwigzan legislacyjnych przyjetych w roku 2020 r. za wlasciwe
1 jednocze$nie nasuwac pytanie czy ustawodawca rowniez w 2021 r. tworzyt regulacje
niwelujace ryzyko w dziatalnos$ci biznesowej oraz sprzyjajace ozywieniu gospodarki i jej
dalszej stabilizacji.

Przedsigbiorcy zawsze funkcjonuja w warunkach wickszej lub mniejszej niepewnosci,
ktorej zrodtem jest nieprzewidywalne i zmienne otoczenie®!. Natomiast ryzyko, w procesach
gospodarczych z reguty postrzegane jest w kategoriach negatywnych, jako obcigzenie
aktywnosci gospodarczej pewnym niebezpieczenstwem, co moze przynies¢ przedsigbiorcy
niekorzystne lub niepozadane skutki (tzw. koncepcja negatywna ryzyka). W tym przypadku
zmienng ryzyka jest strata, a polityka zarzadzania przedsigbiorstwem powinna by¢
zorientowana na jej eliminowanie 32,

Niezaleznie od uruchamiania wewngtrznych procedur identyfikowania i zarzadzania
ryzykiem, przedsigbiorcy oczekuja reakcji na to zjawisko rowniez ze strony panstwa.
Minimalizowanie przez ustawodawce ryzyka w procesach gospodarczych, z reguty polega na
eliminowaniu zidentyfikowanych niebezpieczenstw o duzym prawdopodobienstwie ich
ziszczenia si¢ (tzw. podejscie hazard — basedapproach) lub na analizie ryzyka i
dostosowywaniu do jego skali adekwatnych dziatan (tzw. podejscie risk — basedapproach).

W omawianym zagadnieniu badawczym ryzyko przedsigbiorcy, czyli kazdego
podmiotu dzialajacego na zasadzie regul gospodarowania jest postrzegane jako zagrozenie,
lub niemozno$¢ osiagnigcia zamierzonego przez niego celu w prowadzonej dzialalno$ci na
skutek czynnikéw zewnetrznych (ekonomicznych, prawnych, srodowiskowych, politycznych,

30 Na podstawie danych GUS za II i II kwartat 2021 r.

31 Wzajemne relacje miedzy ryzykiem a niepewno$cig w funkcjonowaniu przedsiebiorstwa nie s3 jednoznacznie
definiowane. Przyktadowo A. Adamska zaktada, ze niepewnos¢ ,,(...) w krotszych okresach czasu przyjmuje
postaé ryzyka, badz ze ryzyko to skonkretyzowana niepewnos$¢.” Szerzej A. Adamska, ,,Ryzyko w dziatalnosci
przedsigbiorstwa — podstawowe zagadnienia” [w:] ,,Ryzyko w dzialalnosci przedsigbiorstw. Wybrane aspekty”
red. A. Fierla, Warszawa 2009, s. 11-12.-

%2 K. Jajuga (red.) ,, Zarzqdzanie ryzykiem” Warszawa 2007, s. 13 i n.
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spotecznych,  technicznych, technologicznych), 1lub/i  czynnikow  wewnetrznych
(organizacyjnych, prawnych czy finansowych). Przeprowadzone badania miaty da¢
odpowiedz na pytanie, czy regulacje z lat 1990 — 2021 utatwiaja ocen¢ szans przedsigwzigcia
biznesowego (osiagnigcia zaktadanego celu gospodarczego), czy stuza wzmacnianiu poczucia
pewnosci obrotu gospodarczego oraz czy zmniejszaja ryzyko niepowodzenia dziatalnosci
gospodarczej.

Rysunek 5.1.1 prezentuje dane opracowane przy zastosowaniu metody ,,zliczanie”
obrazujacej, w uproszczeniu, ogélny poziom zaangazowania ustawodawcy w tworzenie
regulacji redukujacych ryzyko przedsigbiorcy.

140

120 r.\
100

N |
re— F AN AN
20 V ¥

1980 1992 1994 1996 1898 2000 2002 2004 2006 2008 20102012 2014 2016 2018 2020

Rys. 5.1.1. Tendencja legislacyjna w zakresie redukcji ryzyka przedsigbiorcy, typ
,»zliczanie” (oprac. CBPL)

Z powyzszych danych jednoznacznie wynika zaangazowanie ustawodawcy w latach
1990 -2021 w tworzenie regulacji ograniczajacych ryzyko przedsigbiorcy, przy czym stopien
tego zaangazowania jest na przestrzeni analizowanego okresu czasu zroéznicowany. W
zalezno$ci od rodzaju dziatalno$ci gospodarczej, albo dazy on w przyjetych rozwigzaniach do
eliminowania ryzyka przy duzym prawdopodobienstwie jego ziszczenia sig¢ czyli stosuje tzw.
podejscie hazard — basedapproach, albo wprowadza procedury analizy ryzyka i
dostosowywania si¢ do jego skali przez przedsigbiorcow, jak rowniez organy nadzoru lub
kontroli adekwatnych dziatan redukujacych (tzw. podejscie risk — basedapproach).W 2021r.
odnotowano pierwszy od 2016 r. tak wyrazny spadek zaangazowania ustawodawcy w
tworzenie ustaw odnoszacych si¢ do analizowanego zagadnienia badawczego.

Brzmienie tej konkluzji wymaga jednak pewnego doprecyzowania przy wykorzystaniu
metody prezentacji danych ,odciecie przez -1” pozwalajace] na ocen¢ zaangazowania
ustawodawcy wylacznie z punktu widzenia ewaluacji ujemnych.
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Rys. 5.1.2. Tendencja legislacyjna w zakresie redukcji ryzyka przedsigbiorcy,
typ ,,czestos¢”, tylko ewaluacje o warto$ciach ujemnych (oprac. CBPL).

Dane przedstawione na rys. 5.1.2. wskazuja, ze od 2017 roku do 2019 ustawodawca
dos$¢ konsekwentnie dazyt do zmniejszenia zaangazowania w tworzenie ustaw, ktore nie
sprzyjaty redukcji ryzyka w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. W tym kontek$cie
interesujaco prezentuje si¢ rok 2020, w ktorym cho¢ przyjeto wiele rozwigzan
minimalizujacych negatywne skutki pandemii COVID-19 w sektorze przedsigbiorcow, to
pojawily si¢ wowczas takze regulacje realizujgce przeciwny kierunek polityki legislacyjne;.
Ujemne wyniki ewaluacji na poziomie -2, -1 uzyskaty tacznie 3 ustawy uchwalone w
pierwszym kwartale 2020 r. 1 wydawaé by si¢ moglo, Zze pogarszajace si¢ wskazniki
gospodarcze spowodowane w gltownej mierze przez pandemi¢ COVID-19 ,,zapobiegnag”
podobnym inicjatywom ustawodawczym rowniez w kolejnym roku.

Wykres 5.1.2 tym przewidywaniom zaprzecza. Zapoczatkowana w 2020 roku
tendencja przyjmowania rozwigzan zmniejszajacych poczucie pewnosci  obrotu
gospodarczego, zarysowala si¢ ponownie W 2021 r. i - co nalezy podkresli¢ — byta obecna na
przestrzeni catego roku. Ujemng ewaluacj¢ uzyskato tacznie 11 ustaw uchwalonych w 2021
r., z czego wynik na poziomie: -1 dotyczy 8 ustaw, za$ -2 oraz - 3 odpowiednio 2ustaw oraz1l
ustawy.

Przykladami regulacji najwyzej ewaluowanymi ujemnie(-3, -2) s3 migdzy innymi
dwie ustawy wprowadzajace zmiany w obszarze postepowania cywilnego, a wigc rzutujace
réwniez na dochodzenie roszczen wynikajacych z prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;.
Pierwsza to ustawa z dnia 28 maja 2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2021, poz. 1090) nowelizujaca przepisy
ustawy tzw. anty-covidowej z 2 marca 2020 r. (Dz.U. poz. 1842, ze zm.) w zakresie m.in.
sposobu rozpoznawania spraw na podstawie przepisow kodeksu postgpowania cywilnego w
okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z
powodu COVID-19 oraz w ciggu roku od odwotania ostatniego z nich. Wspomniana
nowelizacja objela m.in. sposob przeprowadzania rozpraw i posiedzen jawnych (posiedzenie
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zdalne), doreczen pierwszych pism procesowych, pism sgdowych za posrednictwem systemu
teleinformatycznego, wprowadzita rowniez  zasade ustalania daty dorgczenia pism
umieszczonych w portalu informacyjnym tzn. ze datg dorgczenia jest data zapoznania si¢
przez odbiorcg z pismem umieszczonym w portalu informacyjnym, a w przypadku braku
zapoznania si¢ pismo uznaje si¢ za dorgczone po uptywie 14 dni od dnia umieszczenia go w
tym portalu. Nie kwestionujac samej idei elektronizacji procesu cywilnego, pewne obawy
budzi niesp6jnos¢ 1 niejasnos¢ wprowadzonych zmian zwlaszcza w konteks$cie innych ustaw
regulujacych elektroniczne dorgczenia, ale tez w kontekscie standarddw rzetelnego procesu,
w tym dla przedsiebiorcow- stron takich postepowan.®® Druga regulacja zwigkszajaca ryzyko
niepowodzenia w dziatalno$ci gospodarczej to z ustawa z 2 grudnia 2021 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2021 poz. 2289), ktora wprowadzita do k.p.c.
wylaczenia spod egzekucji m.in. ruchomos$ci i zwierzeta nalezace do rolnikéw oraz
nieruchomos$ci budynkowe i1 gruntowe niezbedne do hodowli zwierzat czy produkcji
ro$linnej, ktére dotychczas byly uregulowane w rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci.®
Zrezygnowano jednak z rozwigzania zawartego w § 5 rozporzadzenia, ze wylaczen spod
egzekucji nie stosuje si¢ wrazie réwnoczesnego skierowania egzekucji do wszystkich
nieruchomosci wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego prowadzonego przez dluznika.
Nowelizacja k.p.c. w takim ksztalcie obniza istotnie poziom ochrony intereséw wierzycieli, w
tym wierzycieli — przedsigbiorcow i de facto ,,wykluczyta spod egzekucji okre§long grupe
spoteczng”, ale rowniez ogranicza finansowanie rolnictwa z uwagi na brak mozliwos$ci
ustanowienia skutecznych form zabezpieczenia np. przez banki.*®

Pozostate rozwigzania redukujace mozliwo$¢ oceny szans na osiggniecie zakladanego celu
przez przedsigbiorcg (ewaluacje ustaw na poziomie -1)dotycza m.in.:

1) zmiany ram organizacyjnoprawnych prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez m.in.:

- wprowadzenie dodatkowych obowigzkéw m.in. w zakresie uzyskiwania decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach przy jednokrotnym przedtuzaniu koncesji na
wydobywanie wegla kamiennego, wegla brunatnego oraz siarki rodzimej wydobywanej
metoda otworowa - ustawa z dnia 24 czerwca 2021 r. o zmianie ustawy o udost¢pnianiu
informacji 1 o $Srodowisku 1 jego ochronie, udziale spoteczefistwa w ochronie srodowiska oraz
ocenach oddziatywania na srodowisko ( Dz.U. z 2020 poz. 1211),

- wprowadzenie nowych zasad m.in.w zakresie uzyskiwania przez przedsigbiorcow objetych
systemem ETS (w tym przez podmioty spalajace biomase) przydziatu uprawnien do emisji i
weryfikacji przydziatow- ustawa z dnia 15 kwietnia 2021 r. o zmianie ustawy 0 systemie

8 Zob. Pismo RPO M. Wigcka 2z dn. 14.09.2021 do Ministra  Sprawiedliwosci
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-09/RPO_MS_doreczenia_portal_informacyjny_14.09.2021.pdf
%Dotychczasowa regulacja takich wylaczen byla uregulowana w rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwos$ci z
dnia 5 lipca 2017 r. w sprawie okreslenia przedmiotéw nalezacych do rolnika prowadzacego gospodarstwo,
ktore nie podlegajg egzekucji (Dz.U. z 2017 poz. 1385).

%5Por. stanowisko Krajowej Rady Komorniczej z dnia 19.10.2021 r. do projektu ustawy nowelizujacej przepisy
k.p.c. https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/0FB4B15909A22551C12587740026D7F6/%24File/1225-005.pdf,
S. 2. Zob. tez stanowisko Zawigzku Bankéw Polskich z dnia 07.07.2021 r. projektu ustawy nowelizujacej
przepisy k.p.c.,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/88CA11E41510B3C3C125870B00591AES/%24File/1225-001.pdf, s. 3-
4.
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handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
2021 poz. 1047),

- wprowadzenie panstwowych egzaminéw ha Stanowisko maszynisty zamiast egzamindw
przeprowadzanych podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza - ustawa z dnia 23 lipca
2021 r. 0 zmianie ustawy o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2021 r., poz. 1556);

2). zmnigjszenia pewnos$ci obrotu gospodarczego przez m.in.:

- wprowadzenie mozliwosci podpisywania sprawozdan finansowych przez co najmnigj
jednego cztonka organu wieloosobowego pod warunkiem uzyskania przez niego od
pozostatych cztonkow oswiadczen potwierdzajacych, ze sprawozdanie to spelnia wymagania
przewidziane w ustawie z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowos$ci - ustawa z dnia 14
pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o rachunkowosci oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
2021 poz. 2106),

- zmian¢ zasad pokrywania strat netto samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej
przez podmiot tworzacy, w tym przez jednostke samorzadu terytorialnego, co moze
spowodowa¢ wzrost zadtuzenia spzoz-6w oraz brak reakcji wtascicielskich 1 w dluzszym
okresie czasu zwigkszy¢ presje na tworzenie kolejnych ustaw restrukturyzacyjno-
oddluzeniowych tych zakladow jednocze$nie  zmniejszajac odpowiedzialno$¢ kadry
kierowniczej za powstawanie zobowigzan w tych zaktadach - ustawa z dnia 11 sierpnia 2021
r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze S$rodkow
publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2021 poz. 1773).

Jak wskazywano wecze$niej, dane wuzyskane metoda ,.czestos¢” (rys. 5.1.2)
jednoznacznie wskazuja, ze ustawodawca w 2021 r. kontynuowat zapoczatkowane w 2020 r.
przyjmowanie regulacji nastawionych na redukcje ryzyka przedsiebiorcy w celu tagodzenia
turbulencji w gospodarce zwigzanych z pandemiag COVID-19, jak réwniez w celu ozywienia
jej. Co wigcej, ewaluacja ustaw za 2021 r. daje jednoczes$nie najwyzszy,,jakosciowo”
wskaznik liczby inicjatyw legislacyjnych nastawionych na minimalizowanie omawianego
zjawiska po 2010 roku.

Sposrdd 43 ustaw uchwalonych 2021 r., w ktérych pojawialo si¢ odniesienie do
zagadnienia redukcji ryzyka przedsigebiorcy 12 uzyskalo ewaluacje na poziomie +2, a 31 na
poziomie +1. Nieco zaskakujacy w kontekScie trwajacej pandemii i jej skutkow dla
gospodarki jest fakt, ze regulacje te nie osiggnely maksymalnego wskaznika ewaluacji (+3),
podczas gdy na takim poziomie oceniono 3 regulacje z pierwszej potowy 2020 r. (tzw. ustawy
koronawirusowe z 31 marca, 16 kwietnia oraz 14 maja 2020 r). Mozna wigc przyjaé, ze
rozwigzania legislacyjne z 2021 r. mialy raczej $rednig i1 niska skal¢ oddziatlywania na
wzmocnienie przewidywalno$ci rezultatu przedsigbiorcy, ale jednak zdecydowanie wyzsza
niz ustawy uchwalone po 2010 roku i to pomimo, iz dodatkowo w poréwnaniu np. z rokiem
2020 bylo ich zdecydowanie mniej (rys. 5.1.1.).

Ograniczanie ryzyka biznesowego w regulacjach przyjetych w 2021 r. (ewaluacje ustaw na
poziomie+2) koncentrowato si¢ gtownie:

1.) na obnizaniu kosztéw prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez:

- redukcje¢ lub zmiane obcigzen regulacyjnych przez m.in: zmiang¢ sposobu poboru optat za
przejazd autostrada z inicjatywy koncesjonariuszy, wprowadzenie mozliwosci $wiadczenia
ustug w zakresie sprzedazy biletéw autostradowych oraz obstugi uzytkownikow systemu
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SPOE KAS (ustawa z dnia 15 kwietnia 2021 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz
0 Krajowym Funduszu Drogowym oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. 2021 poz. 1005); w
zwigzku z negatywnymi skutkami gospodarczymi pandemii COVID-19 wprowadzenie
mozliwosci uzyskania: wsparcia finansowego przez przedsigbiorcow prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza na terenie szkot w postaci np. w postaci dofinansowania do
wynagrodzenia, $wiadczen postojowych; obnizenia czynszu najmu dla najemcy
prowadzacego dziatalno$¢ w galeriach handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000
m?, wydhuzenia terminu realizacji wyptat z TFZ, co moze przyczyni¢ si¢ zapobiegnigciu fali
niewyplacalnosci przedsiebiorcow turystycznych (ustawa z dnia 24 czerwca 2021 r. 0 zmianie
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektorych innych ustaw, Dz.U 2021 poz. 1192);
- wzmacnianiu pewno$ci obrotu gospodarczego przez m.in.: wprowadzenie mechanizmu
gwarantujacego, ze koncesjonariuszowi nie zostang przelane dodatkowe nienalezne mu
srodki; usprawnienie postepowania upadtosciowego wobec 0sob fizycznych nieprowadzacych
dziatalnosci gospodarczej (tzw. upadlo$¢ konsumencka) przez mozliwos¢ ogloszenia
upadto$ci w uproszczonej procedurze bez wyznaczania s¢dziego-komisarza, zapewnienie
wierzycielom  bezposredniego  dostepu  elektronicznego do  akt  postepowan
restrukturyzacyjnych oraz upadlosciowych, wprowadzenie mozliwosci zaproponowania
szybkiej sprzedazy catego, podlegajacego egzekucji majatku w trybie przygotowanej
likwidacji (tzw. pre-pack), ujawnienie danych dotyczacych toczacych si¢ postepowan
restrukturyzacyjnych w Krajowym Rejestrze Sagdowym (ustawa z dnia 28 maja 2021 r. o
zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Zadluzonych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U
2021 poz. 1080); przesuniecie terminu wdrozenia publiczne] ustugi rejestrowanego
doreczenia oraz publicznej ustugi hybrydowej w celu lepszego przygotowania jej dla
uzytkownikow koncowych m.in. podmiotéw niepublicznych wpisanych do KRS 1 CEIDG
(ustawa z dnia 15 czerwca 2021 r. o zmianie ustawy o dorgczeniach elektronicznych,
Dz.U.2021 poz. 1135); okreslenie jednoznacznych zasad funkcjonowania zaréwno rynku
wtornego 1 pierwotnego na rynku mocy oraz zapewnienie dostawcom mocy mozliwosci
realizacji juz zawartych uméw mocowych (ustawa z dnia 23 lipca 2021 r. 0 zmianie ustawy o
rynku mocy oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2021 poz. 1505); doprecyzowanie sytuacji,
w ktorych przedsigbiorca korzystajacy ze $wiadczen na rzecz ochrony miejsc pracy na
podstawie przepisow anty-covidowych ma dokona¢ zwrotu catego dofinansowania oraz
usprawnienie procedur kontroli dokonywanych przez wojewddzkie urzedy pracy; wydtuzenie
terminu waznosci dokumentow marynarskich (m.in. §wiadectwa przeszkolenia lub §wiadectw
operatora urzadzen radiowych w stuzbie morskiej) do dnia uptywu 90 dni od dnia odwotania
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii.
- usprawnianie obrotu gospodarczego przez m.in.: brak koniecznos$ci zatrzymywania si¢ w
punktach poboru optat na autostradach co przys$pieszy obrot towarowy;
2).na stymulowaniu procesow gospodarczych przez zwigkszenie przewidywalnosci rezultatu
przedsigwzie¢ biznesowych min. przez: wprowadzenie kredytow gwarantowanych, ktore
moga przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia popytu na mieszkania na rynku pierwotnym (ustawa z
dnia 1 pazdziernika 2021 r. o gwarantowanym kredycie mieszkaniowym, Dz.U. 2021 poz.
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2133), okreslenie zasad 1 trybu przeciwdzialania nieuczciwym praktykom wykorzystujacym
przewagge kontaktowa w obrocie produktami rolnymi i spozywczymi.

Wyniki ewaluacji za rok 2021 r. wskazujg wyrazny spadek ogdlnej liczby regulacji
redukujacych ryzyko przedsigbiorcy, przy jednoczesnym zmniejszeniu si¢ ich doniostosci w
obszarze badanego zagadnienia. Przyjete w 2021 r. rozwigzania legislacyjne nastawione byly
m.in. na kontynuacj¢ niwelowania strat w dziatalnosci gospodarczej w zwigzku z pandemia
COVID-19 w modelu regulacji typu hazard — basedapproach. Natomiast w grupie ustaw
stymulujacych przedsiewzigcia biznesowe zauwazalne jest stosowanie, podobnie jak w roku
2020 w modelu risk — basedapproach, poprzez m.in. analize ryzyka i dostosowywanie do
jego skali optymalnych dziatan przedsiebiorcow oraz adekwatnych procedur witasciwych
organOw panstwa.
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5.2. Koszty i bariery obcigzajace procesy gospodarowania

Niezwykle istotnym zagadnieniem jest okreslenie, w jakim stopniu dzialalno$¢
legislacyjna  wptywa na  poziom regulacyjnych  obcigzeh  przedsigbiorczos$ci.
Do tej problematyki nalezy zwlaszcza kwestia kosztow prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej oraz tzw. barier wejscia. Badaniu podlegaty zatem regulacje, ktore wprowadzaty
obcigzenia (utrudnienia) na drodze osiggniecia celow przez przedsicbiorcow.3® Obejmuje
to ustawy wplywajace nie tylko na bezposrednie koszty finansowe, lecz takze na inne zasoby
wykorzystywane w dziatalnosci gospodarczej (takie jak naklad pracy, czy czas), a takze
wszelkie przeszkody, jakie napotyka przedsigbiorca, zmierzajac do inicjacji kolejnego
przedsiewziecia (tj. wspomniane wyzej bariery wejscia).

Cele polityki legislacyjnej uznawano za zgodne z teza zawarta w zagadnieniu
badawczym (ewaluacje dodatnie) wtedy, gdy ustawa prowadzita do zwigkszenia obcigzen
dotyczacych przedsiebiorcow (np. poprzez podwyzszenie kosztow transakcyjnych
lub stworzenie barier wejscia). Przykladem s3 regulacje powodujace koniecznos$c
przeznaczenia wigkszych $rodkdw na zobowigzania publiczne (jak podatki 1 sktadki
na zabezpieczenie socjalne), wymagajace zatrudnienia wigkszej liczby o0s6b lub
przeznaczenia wigkszej ilosci czasu na zalatwienie pewnych spraw (np. przez wprowadzenie
obowigzku uzyskania dodatkowych zezwolen), itp. Uwzgledniane byly zaréwno przypadki
tworzenia nowych obcigzen, jak 1 zwigkszania obcigzen juz istniejacych.

Wykres 5.2.1 prezentuje dane opracowane przy zastosowaniu metody ,,zliczanie”,
czyli ukazujacej — W uproszczeniu — ogodlny poziom zaangazowania ustawodawcy
w tworzenie regulacji wptywajacych na poziom kosztow 1 barier w prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej.
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% Przy czym jako ,,przedsigbiorca” traktowany byt kazdy podmiot dziatajacy na zasadzie regut gospodarowania,
cho¢by formalnie nie prowadzit dziatalnosci gospodarczej.
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Rys. 5.2.1. Tendencja legislacyjna w zakresie poziomu kosztow i barier
w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej, typ ,,zliczanie” (oprac. CBPL)

Wykres pozwala stwierdzi¢ pewna tendencj¢ sinusoidalng, polegajaca na tym,
ze okresy istotnego zwigkszania obcigzen regulacyjnych przeplatajg si¢ na przemian
z okresami, w ktérych obcigzenia regulacyjne byly stale lub ulegaly niewielkiemu
zwiekszeniu albo byly wrecz zmniejszane. Jednak ogolna (sumaryczna) tendencja w catym
okresie poddanym badaniu wskazuje na sukcesywnie rosngcy poziom kosztow i barier
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej (,,zliczenie” catego okresu daje wynik 106, co jest
warto$cig wyzsza od kazdego indywidualnego roku).

Warto zwroci¢ 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. 3" Wsrod istotnych celow
Strategii wymieniono zmniejszenie barier rozwojowych dla przedsi¢biorczosci, obcigzen
regulacyjnych oraz czasu dochodzenia przez przedsigbiorcéw nalezno$ci droga sadowa. Daje
si¢ zauwazy¢ spadek poziomu ewaluacji omawianego zagadnienia tylko w 2018 r., natomiast
lata 2017 1 2019 kontynuowaty trend sukcesywnego zwigkszania, za pomoca ustaw, obcigzen
regulacyjnych. Wydaje si¢ zatem, ze gwaltowny, wrecz bezprecedensowy (porownywalny
jedynie ze spadkiem pomigdzy 2001, a 2002 r., kiedy to zwalczano gtownie nastgpstwa tzw.
»kryzysu rosyjskiego”) spadek poziomu ewaluacji zaobserwowany w 2020 r. (oznaczajacy
przewage regulacji redukujacych koszty i1 znoszacych bariery) nalezy wigza¢ nie tyle z
impulsem wynikajacym z przyjecia Strategii, lecz z dzialaniami nakierowanymi na
przeciwdziatanie konsekwencjom pandemii koronawirusa SARS-CoV2.

Zastosowanie metody ,,odcigcie przez 17 potwierdza tez¢ o niemal stale narastajacym
ogdlnym poziomie regulacyjnych obcigzen przedsigbiorczosci. Na rys. 5.2.2. ukazane
sa wyniki ewaluacji odnoszace si¢ tylko do tych ustaw, ktorym przypisano cele zbiezne z teza
zawarta w pytaniu badawczym, czyli do ustaw, ktére zmierzaty do zwigkszania kosztoéw
I barier w prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej. Mozna zauwazy¢, iz w roku 2021
ustawodawca powrocil na Sciezke z lat poprzednich, wiodaca do zwigkszenia obcigzen
dziatalnosci gospodarcze;j.

8" Uchwala nr 8 Rady Ministrtow z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.) (M.P. poz. 260).
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Z Kkolei zastosowanie metody ,odcigcie przez -1” daje podstawy, by sadzic,
ze ustawodawca w okresie rozpoczynajacym si¢ w 2008 r. w sposob systematyczny
podejmowat wysitki zmierzajace do obnizenia regulacyjnych obcigzen przedsigbiorczosci.
Poréwnanie rys. 5.2.3 z poprzednim rys. 5.2.2 sugeruje, ze niemal stale wzrastajacy poziom
obcigzenia regulacyjnego, poczawszy od 2014 r., jest rezultatem nie tego, ze ustawodawca nie
dazyl do obnizenia obciazen, lecz tego, ze dzialania o skutkach przeciwnych
(). zwigkszajacych obcigzenia regulacyjne) po prostu przewazaty.
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Rys. 5.2.3. Tendencja legislacyjna w zakresie poziomu kosztow i barier
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, typ »Zliczanie”, tylko ewaluacje
o wartosciach ujemnych (oprac. CBPL)
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W 2020 r. dato si¢ zauwazy¢ bardzo duzy wzrost aktywnosci ustawodawcy w
zakresie dotyczacym omawianego zagadnienia kosztéw i barier w prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej taczna liczba ustaw o ewaluacjach niezerowych wynosita 59. Jednocze$nie oK.
1/3 ustaw zmierzata do zwigkszenia obcigzen, podczas gdy w przypadku 2/3 ustaw intencja

ustawodawczg bylo doprowadzenie do ich zmniejszenia. W 2020 r. dominujagcym czynnikiem
zmian legislacyjnych w badanym obszarze byta epidemia COVID-19

Trzy z czterech ustaw o najbardziej skrajnych ewaluacjach w przypadku
omawianego zagadnienia dotyczyly przeciwdzialania skutkom epidemii. Jedna z ustaw
,covidowych”, tj. ustawa z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
przeciwdziatania spoleczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (poz. 1747), wykazywata
tendencj¢ ustawodawcza zgodna z tezg zawarta w zagadnieniu badawczym, gléwnie ze
wzgledu na kolejne odroczenie powrotu do stawek VAT w wysokos$ci 22% 1 7%. Pozostale
dwie ustawy zmierzaly do ograniczenia obcigzen dla przedsigbiorcow, gldwnie poprzez
wprowadzenie $wiadczen postojowych i zwolnien z obowigzku optacania niektérych danin
publicznych (ustawa z dnia 9 grudnia 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (poz.
2157)) oraz epizodyczne zniesienie zakazu handlu w niedziele, ktora przypadata 6 grudnia
2020 r. (w 2021 roku to ograniczenie zostato przywrocone i rozszerzone) W 2021 r. wyniki
ewaluacji ksztattowaty si¢ podobnie jak w 2020 r. Trzy ustawy wprowadzity rozwigzania w
istotny sposob zwigkszajace obcigzenia przedsigbiorcoéw, z czego jedna w procesie ewaluacji
zostala oceniona na -3. Byla to ustawa z dnia 28 maja 2021 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postgpowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2021 poz. 1090), ktora
wprowadzila rozwigzania zwigkszajace radykalnie ryzyko uptywu termindéw ustawowych bez
winy profesjonalnego petnomocnika i obnizenie standardow rzetelnego procesu sadowego.
Ustawgbardzo mocno zwigkszajgca obcigzenia przedsigbiorcow byta ustawa z dnia 26
stycznia 2022 r. 0 zmianie ustawy o transporcie drogowym, ustawy o czasie pracy kierowcow
oraz niektdrych innych ustaw, ktora wprowadzita obowigzek uzyskiwania zezwolenia i zdania
egzamindéw takze dla kierowcow przewozacych rzeczy i objeta przewoznikow rzeczy takimi
samymi wymogami jak przewoznikow osob, podwyzszyta w radykalny sposob koszty pracy
m.in. przez zmian¢ zasad ustalania wynagrodzenia i czasu pracy, czy weryfikacja dobrej
reputacji przewoznika przez Urzad Transportu Drogowego.

W przypadku 10 - ciu ustaw w procesie ewaluacji stwierdzono znaczgca redukcje
ryzyka prowadzenia dziatalnosci (z ewaluacjg +2). W ustawie z dnia 17 grudnia 2021 r. o
zmianie ustawy o funkcjonowaniu gornictwa wegla kamiennego, wprowadzono Nowy
System Wsparcia w zakresie doptat do redukcji zdolnosci produkcyjnych oraz czasowego
zawieszenia 1 nastepnie umorzenia zobowigzan pieni¢znych spotek w postaci odroczonych
sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zobowigzan wynikajacych z udzielonej przez PFR
pomocy kryzysowej, stanowigcych element Nowego Systemu Wsparcia. Rozwigzaniami
redukujacymi obcigzenia przedsigbiorcow bylo przyspieszenie i usprawnienie postgpowan
restrukturyzacyjnych i upadtosciowych oraz zwigkszenie ich efektywnosci oraz rozszerzenie
katalog form zabezpieczenia w ramach wnoszonego wadium, ktéore mozna wnie$é: W
pieniagdzu; pore¢czeniach bankowych lub spotdzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowej
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(ustawa z dnia 28 maja 2021 r. o zmianie ustawy 0 Krajowym Rejestrze Zadtuzonych oraz
niektdrych innych ustaw -Dz.U. 2021 poz. 1080), wprowadzenie szeregu utatwien w procesie
inwestycyjnym dla przedsiebiorcéw prowadzacych inwestycje w zakresie sieci przesylowej
m.in. skrdcenia czasu orzekania przez organy, ograniczeniu liczby postepowan czy utatwieniu
nabywania tytutow prawnych do nieruchomosci, na ktéorych ma by¢ przygotowywana lub
realizowana strategiczna inwestycja -ustawa z dnia 20 kwietnia 2021 r. 0 zmianie ustaw
regulujgcych przygotowanie i realizacje kluczowych inwestycji w zakresie strategicznej
infrastruktury energetycznej (Dz.U.2021 poz. 922), czy wprowadzone kolejnymi
nowelizacjami ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych =z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych
nimi sytuacji kryzysowych wydhuzenie mozliwo$ci wykorzystania vouchera z roku do dwoch
lat, obnizenie do 20% wysokosci §wiadczen z tytulu najmu naleznych udostepniajagcemu
na podstawie umowy zawartej przed dniem 14 marca 2020 r oraz wprowadzenie mozliwo$¢
umarzania w catosci lub w czgéci, odraczania termindw splaty, rozktadania na raty naleznos$ci
z tytuhu otrzymanych srodkéw w ramach udzielonego wsparcia.

Wyniki badan za 2020 i 2021 r. potwierdzaja, ze zagadnienie kosztdw i barier
w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej dotyka wielu aspektow zycia spolecznego.
Utrzymata si¢ w dalszym ciggu stwierdzona sinusoidalno$¢ celow legislacyjnych, ktéra
wynika z z konfliktu pomigdzy roznymi celami polityki panstwa, w szczeg6lnosci z zakresu
polityki fiskalnej i socjalnej. Niemniej, razi niekonsekwencja pomiedzy przyjeta strategia
rozwoju panstwa a realnymi dziataniami legislacyjnymi.

Przyktad lat 2002 1 2020 oraz 2021 wskazuje, ze ustawodawca jest zdolny do podjecia
zdecydowanej interwencji prawotworczej nakierowanej na redukcje obcigzen dzialalnosci
gospodarczej tylko w przypadkach wyjatkowych, gdy istniejg zewngtrzne czynniki niejako
wymuszajace interwencje.
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5.3. Wspieranie podmiotéw o duzym potencjale ekonomicznym

Omawiane pytanie badawcze miato na celu weryfikacj¢ tego, czy i w jakiej skali do
obowigzujacych rozwigzan prawnych okreslanych w ustawach wprowadzane s3 mechanizmy
sprzyjajace interesom podmiotow o duzym potencjale ekonomicznym. Chodzi w
szczegolnosci o podmioty zajmujace pozycje dominujagca w danym sektorze gospodarki
narodowej lub ktorych sytuacja jest zblizona do takiej pozycji. Celem analizowanego pytania
badawczego bylo rowniez ustalenie czy regulacja ustawowa sprzyja wzrostowi zdolnosci
takich podmiotéw do wygrywania rywalizacji na rynku, czy sprzyja osigganiu lepszego
rezultatu ekonomicznego, a takze czy chroni interesy duzych przedsigbiorcow, w tym
przedsigbiorstw panstwowych.

Jednym z naturalnych celow i dgzen w dziataniach czlowieka gospodarujgcego jest
osiggniecie przewagi nad konkurentami. Z punktu widzenia pojedynczego przedsiebiorcy,
najkorzystniejsza sytuacja jest monopolizacja danego sektora gospodarki. Co oczywiste, nie
jest to sytuacja korzystna dla innych podmiotow stosunkow spoteczno — gospodarczych, w
szczegolnosci dla konsumentéw, ktorzy ponosza finansowe konsekwencje dazenia przez
monopoliste do maksymalizacji funkcji uzytecznosci. Ze strony konsumentow powstaje wigc
uzasadniona presja, aby formalizowa¢ reguly ograniczajace okazje do konsolidacji rynku.
Presj¢ te wzmacniajg inni przedsigbiorcy, ktérych interesy zostaja zagrozone przez silniejsza
konkurencje¢ oraz zapedy do uzyskania na danym rynku obejmujacym produkcje okreslonej
kategorii dobr czy swiadczenia ustug monopolu dziatalnosci.

Utrzymywanie mechanizméw rywalizacji pomig¢dzy przedsigbiorcami pozostaje
rowniez korzystne z pespektywy funkcjonowania wiladz publicznych. Taki stan rzeczy
stwarza bowiem szersze pole do wszelakich negocjacji, takze tych prowadzonych na arenie
miedzynarodowej. Wypada bowiem zauwazy¢, ze wigkszy potencjal ekonomiczny
przedsigbiorcow krajowych stwarza mocniejsza zdolnos¢ i lepsze warunki do konkurowania z
przedsigbiorcami zagranicznymi.

Podsumowujac powyzsze wywody nalezy uznaé, ze tworzenie prawnych rozwigzan
prowadzacych do redukcji lub powigkszania sily ekonomicznej okreslonych podmiotéw
(przedsigbiorcow) kazdorazowo musi uwzglednia¢ balans pomiedzy dwiema trudnymi do
pogodzenia potrzebami, tj. z jednej strony silag ekonomiczng przedsigbiorcow dajaca wigksze
mozliwo$ci negocjacyjne poza granicami kraju, a z drugiej strony brakiem znacznej przewagi
ekonomicznej (monopolizowania danej dziedziny) co moze powodowac niekorzystne skutki
dla konsumentoéw oraz przedsigbiorcOw o nizszym potencjale ekonomicznym.

Stanowigca istote analizowanego tu pytania badawczego dominacja ekonomiczna
stanowi immanentny element globalnego rynku®. Rynek ten stanowi instytucije

8 Zob. M. Moszyfiski, ,,Model Spotecznej Gospodarki Rynkowej z perspektywy rynku pracy w Niemczech i w
Polsce — elementy analizy komparatywnej”, [w:] E. Maczynska, P. Pysz (red.), ,.Spoleczna Gospodarka
Rynkowa: Polska i integracja europejska ”, Warszawa 2018, s. 183.
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ekonomiczng®, ktorej geneza zwigzana jest z procesem narodzin i instytucji wymiany jako
aktu, a pozniej zwyczaju i normy dawania lub otrzymywania czego§ w zamian za co$
innego®. Z drugiej strony rynek jest istotnym obszarem panstwa, w ktorym nawiazuja sie,
ksztattuja i trwaja okreslone relacje spoteczne®!.

Rynek jako instytucja ekonomiczna regulowany jest przez okre$lone zasady, ktore —
podobnie jak zasady w poszczegodlnych gateziach prawa — ksztaltuja jego funkcjonowanie i
okreslajag podstawowe zatozenia instytucjonalne. Do podstawowych regut funkcjonowania
rynku zalicza si¢ konkurencj¢ rozumiang jako spoteczne relacje majace ustrukturalizowany,
transakcje rynkowe oraz wolno$¢ rynkowa, tj. sytuacje, w ktorej wszystkie podmioty
uczestniczace w transakcjach rynkowych posiadaja wolno$¢ wyboru co do prowadzonych
transakcji.

Jak to wczesniej podkreslono, presja konsumentow chronigcych w ten sposéb wiasne
interesy powinna prowadzi¢ do wyroOwnywania poziomu potencjatu ekonomicznego
podmiotéw $wiadczacych na rynku tozsame ustugi lub oferujacych tozsame dobra. Stuzy
temu przede wszystkim rozwijajace si¢ intensywnie prawo antykoncentracyjne i
antymonopolowe, a takze pewne zinstytucjonalizowane formy dziatania, takie jak Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

Pytanie badawcze dotyczace wzmocnienia dominacji ekonomicznej okreslonego
przedsigbiorcy moze diagnozowa¢ dwojakie rozwigzania. Moga to by¢ instrumenty
legislacyjne tworzace sytuacje zgodna z tezg. Ma to miejsce w sytuacji, gdy dana regulacja
sprzyja interesom przedsiebiorcow o duzym potencjale ekonomicznym, w szczegdlnosci tych,
ktore zajmujg pozycje dominujacag w danym sektorze gospodarki narodowej, lub ktérych
sytuacja jest zblizona do takiej pozycji, wzmacnia je finansowo, chroni interesy wigkszych
przedsiebiorcow, kosztem mniejszych, albo kosztem klientow indywidualnych, itp. Tytutem
przyktadu, sa to: regulacje precyzujace przepisy dotyczace zawieranie uméw off-set, celem
zabezpieczenia ich wykonania przez inwestora zagranicznego; uelastycznienie warunkéw
dokonywania inwestycji zagranicznych celem przyciagniecia obcego kapitalu; rozwigzania
zabezpieczajace dochody duzych przedsigbiorstw zaopatrujacych w energie ludno$¢ i
przedsigbiorcoOw; rozwigzania promujace konsolidacj¢ okreslonego segmentu rynku;
ograniczenie uprawnien zwigzkow zawodowych.

Zaproponowane przez ustawodawce rozwigzania moga by¢ réwniez antyteza
wzmocnienia dominacji ekonomicznej. Ma to miejsce wtedy, gdy dana regulacja uderza w
interesy podmiotéw o duzym potencjale ekonomicznym, w szczegdlnosci tych, ktore zajmuja
pozycje dominujagcg w danym sektorze gospodarki narodowej, lub ktorych sytuacja jest
zblizona do takiej pozycji, chroni za$§ interesy mniejszych przedsigbiorcow, kosztem
wiekszych, albo chroni klientow (np. indywidualnych odbiorcéw energii) kosztem
przedsigbiorcow (np. dostawcow energii), itp. Tytulem przykltadu, sa to: czgSciowe

39 Zob. J. Chotkowski, ,,Rynek jako podstawowa instytucja gospodarki — pojecie, struktury, efektywnosé”,
,Zeszyty Naukowe SGGW w Warszawie. Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywno$ciowej” 2013, nr 101, s.
53.

40 Zob. W. Stankiewicz, ,,Ekonomika instytucjonalna. Narodziny i rozwéj ”, PWSBIA, Warszawa 2012, s. 82.

41 Weber M., ,,Gospodarka i spoteczenstwo”, Warszawa 2002, s. 32.
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zwolnienia od podatku od czynnosci cywilnoprawnych dla matych i $rednich
przedsigbiorcoéw; zwolnienie posiadaczy niewielkich dziatek rekreacyjnych (tzw.
pracowniczych ogrodow dzialkowych) od podatkow od nieruchomosci; ograniczenia w
wydawaniu pozwolen na lokalizacje 1 budowe wielkopowierzchniowych obiektéw
handlowych, celem ochrony drobnego handlu detalicznego, wprowadzenie podatku od handlu
w obiektach wielko powierzchniowych.
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Rys. 5.3.1. Wykres danych uzyskanych przy zastosowaniu metody ,,zliczanie” za lata
1990 — 2021 (oprac. CBPL)

Przedstawiony powyzej wykres nr 5.3.1 bardzo dobrze obrazuje przedstawione
wczesniej zatozenie, zgodnie z ktorym powinna nastgpowaé tendencja polegajaca na
wyrownywaniu poziomu potencjalu ekonomicznego podmiotow $wiadczacych na rynku
tozsame ustugi lub oferujgcych tozsame dobra. Juz na poczatku lat 90 w Sejmie I kadencji
uchwalane byly ustawy wplywajace na ograniczenie dominacji ekonomiczne. Jedng z nich
byta ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 roku o zapobieganiu i zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (Dz. U. z 1993 r. Nr 47 poz. 211). Ustawa ta regulowata zapobieganie i
zwalczanie nieuczciwej konkurencji w dziatalnosci gospodarczej - w interesie publicznym,
przedsigbiorcow oraz klientow, a zwlaszcza konsumentow. Ustawa ta stanowita swego
rodzaju przelom dwczesnego sposobu myslenia 6wczesnych podmiotéw o duzym potencjale
ekonomicznym. Chodzi tu przede wszystkim o duze przedsigbiorstwa panstwowe stanowigce
podstawe gospodarki Polski Ludowej. Przed uchwaleniem ww. ustawy podmioty te toczyly
boje o utrzymanie uprzywilejowanej pozycji rynkowej.*?

42Ten model dziatania wpisuje sie¢ w jednag z koncepcji doktrynalnych, wedle ktorej podmiotu, ktore zdobyty
przywileje od wiladz lub ktoérych wiasny kapital nadaje charakter monopolistow, nie s3a zainteresowane
postepujacym rozszerzeniem wolnego rynku. Zob. M. Weber, op.cit. s. 486.
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Rysunek 5.3.2. Wykres danych uzyskanych przy zastosowaniu metody ,,zliczanie — odcigcie
przez - 1” za lata 1990-2021 (oprac. CBPL)

Drugi z wykresdw prezentujacy dane o ewaluacjach ujemnych, a zatem obrazujacy
jedynie regulacje przeciwstawne wobec wzmacniania roli podmiotdw dominujgcych
ekonomicznie rowniez potwierdza teze, zgodnie z ktora najsilniejsza intensyfikacja dziatan
nakierowana na wprowadzenie tadu gospodarczego opartego na mechanizmach konkurencji
oraz ograniczeniu monopolu gospodarczego, miala miejsce w latach 1998 — 2000, a wigc
okresie funkcjonowania koalicji rzadzacej Akcja Wyborcza Solidarno$¢ — Unia Wolnosci.
Whisuje si¢ to w okres sprawowania urzedu Wiceprezesa Rady Ministrow 1 Minstra Finansow
przez Leszka Balcerowicza, w ktorego filozofii dzialania byto prowadzenie Polski w kierunku
zmian prorynkowych??,

Przez caly okres funkcjonowania koalicji rzadzacej AWS — UW jednym z
podstawowych celow polityki legislacyjnej bylo zwigkszanie konkurencyjnosci. Leszek
Balcerowicz zalozenie to konsekwentnie realizowal. Jednym z zasadniczych tego przejawow
byto uchwalenie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 roku o ochronie konkurencji i konsumentow
(Dz. U. z 2000 r. 122 poz. 1319). Zastgpita ona poprzednio obowigzujace prawo
antymonopolowe. Przelomem bylo powolanie do Zycia na podstawie nowych przepisow
nowego centralnego organu administracji rzagdowej wlasciwego w sprawach przeciwdziatania
zaktoceniom konkurencji na rynku, tj. Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.
Nowy organ antymonopolowy wyposazono przy tym w daleko idace uprawnienia kontrolne,
jak rowniez catkowicie zniesiono mozliwo$¢ naduzywania pozycji dominujace;.

4 Formalnym tego wyrazem byl m. in. tzw. Plan Balcerowicza, tj. pakiet reform ustrojowo-gospodarczych,
ktérych realizacj¢ zapoczatkowano w 1989 r. Szerzej na ten temat, zob. A. Dudek, ,,Historia polityczna Polski
1989 — 2012, Krakow 2013, s. 128.
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Rys. 5.3.3. Wykres danych uzyskanych przy zastosowaniu metody ,,zliczanie — odcigcie przez
17 za lata 1990-2021 (oprac. CBPL)

Przedstawiony wykres nr 5.3.3 uwzglednia wylacznie ewaluacje dodatnie, a wigc
pozytywnie odpowiada na pytanie, czy regulacja stuzy interesom podmiotow o duzym
potencjale ekonomicznym. Obserwacja ww. wykresu prowadzi do wniosku, ze w latach 1994-
2013 istniala stata, cho¢ staba tendencja do wspierania przez ustawodawce podmiotow o
duzym potencjale ekonomicznym. Z perspektywy socjologii gospodarczej tendencja ta
wpisuje si¢ w koncepcje¢, wedle ktorej tzw. uniwersalne dobra publiczne, w sktad ktorych
wchodza: edukacja, ochrona zdrowia, sektor badan 1 rozwoju, sfera pomocy socjalnej, sektor
samorzadowy wraz z nalezacymi do niego podmiotami oraz instytucje tego typu, co
administracja publiczna, armia, policja, straz pozarna itd. Tak wiec uchwalanie regulacji
dotyczacych intereséw podmiotoéw o duzym potencjale mozna uzasadnia¢ wzmacnianiem
poszczegolnych plaszczyzn funkcjonowania sektora publicznego®.

Opisana powyzej tendencja do wspierania przez ustawodawce¢ podmiotéw o duzym
potencjale ekonomicznym miata kilka punktow kulminacyjnych. Jednym z nich byt okres
rzadéw SLD (lata 2002 — 2004, z punktem kulminacyjnym w roku 2003). Stanowito to efekt
miedzy innymi odgdrnie narzucanych procesow konsolidacyjnych, dotyczacych np. sektora
energetycznego.

Tendencja do wspierania przez ustawodawce podmiotdow o duzym potencjale
ekonomicznym jest wyraznie dostrzegalna rowniez w latach 2008 — 2010. Jest to jednak
uzasadnione okoliznosciami gospodarczymi. Wydaje si¢ bowiem, ze W owym
czasieustawodawca na  skutek  ogdlno$wiatowegokryzysu  gospodarczego  byly
skoncentrowany bardziej na ochronie wlasnego rynku i pomocy publiczne] kierowanej
glownie do duzych firm.

4 Gardawski J., Gilejko L., Siewierski J., Towalski R., ,,Socjologia gospodarki ”, Warszawa 2008, s. 112.
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Tymczasem od roku 2011 da si¢ zaobserwowac powro6t do tendencji umacniajacej
konkurencyjno$¢ 1 zmniejszanie przewagi podmiotdw dominujacych. Wynikalo to z
zaistnialej potrzeby zwigkszania ochrony klientow detalicznych przed nieuczciwymi
praktykami rynkowymi po kryzysie finansowym, gtdéwnie w branzy finansowej. Kolejne lata
to utrzymywanie wzglednie statej i stabilnej praktyki utrzymywania konkurencyjnosci w
gospodarce.

Analiza polityki legislacyjnej prowadzonej w 2021 roku w kontekscie wprowadzania
przez ustawodawce regulacji prawnych sprzyjajacych interesom podmiotow o duzym
potencjale ekonomicznym pozwala stwierdzi¢, ze doszto do poglebienia tendencji spadkowe;j
w tym zakresie, odnotowanej w roku 2020. Przyczyn takiego zjawiska nalezy upatrywac
zarbwno w kontynuowaniu przez ustawodawce walki z pandemig wirusa SARC-CoV-2 jak
rowniez w wysitkach legislacyjnych nakierowanych na walke z rosnacg inflacjg. Wydaje sie,
ze te dwa zagadnienia byly priorytetem partii rzagdzacej w 2021 roku. Pomimo tego wypada
odnotowac kilka regulacji nakierowanych na wzmocnienie podmiotow o duzym potencjale
ekonomicznym. Jedng z nich jest ustawa z dnia 14 pazdziernika 2021 r. 0 zmianie ustawy 0
szczegolnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 oraz ustawy
0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2021 poz. 1901). Przewidziano w
niej mozliwos$¢ objecie przez Skarb Panstwa akcji spotki PKP Polskie Linie Kolejowe S.A.
(PKP PLK S.A.). Umozliwienie przekazania w 2021 r. $rodkdw z budzetu panstwa z
przeznaczeniem na objecie akcji PKP PLK S.A. bez watpienia wptynie na poprawg struktury
wilascicielskiej, gdzie Skarb Panstwa konsekwentnie dazy do objecia 100% akcji narodowego
zarzadcy infrastruktury. Podniesienie kapitatu zaktadowego dokonane w 2021 r. przyczynito
si¢ do wzmocnienia pozycji Spotki realizujacej strategiczne kolejowe projekty inwestycyjne
w ramach programu rzagdowego. Innym przyktadem regulacji w tym zakresie jest ustawa z
dnia 17 listopada 2021 r. o zmianie ustawy o szczegoélnych rozwigzaniach zwigzanych
Z zapobieganiem, przeciwdziataniem i1 zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaZnych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.2021 poz.
2368). Zgodnie z jej trescig minister wiasciwy do spraw budzetu przekaze, na wniosek
ministra wlasciwego do spraw gospodarki morskiej, spdice Zarzad Morskich Portow Szczecin
i Swinoujscie S.A. skarbowe papiery wartosciowe w wysokosci 360 min zt z przeznaczeniem
na podwyzszenie kapitatu zakladowego. Srodki uzyskane z tytutu skarbowych papieréw
warto$ciowych Spotka moze przeznaczy¢ wylacznie na finansowanie inwestycji w ramach
infrastruktury zapewniajacej dostep do portu, polegajacych w szczegdlnosci na budowie
falochrondw ostonowych. Warto takze zwrdci¢ w analizowanym zakresie uwage na tres¢
ustawy z dnia 20 maja 2021 r. o zmianie ustawy o przeksztatceniach wlasnosciowych w
przemysle cukrowniczym (Dz.U. 2021 poz. 1139). Przepisy tego aktu zostaty nakierowane na
przeprowadzenie konsolidacji spotek z branzy rolno-spozywczej, tj. projektu, u podstaw
ktorego lezy zatozenie ustawodawcy stworzenia silnego podmiotu, ktoéry swoja pozycja
mogtby konkurowaé na rynkach krajowych i zagranicznych, przyczyniajac si¢ tym samym do
rozwoju rolnictwa 1 przemystu spozywczego, a przez to pozytywnie wplywajac na
gospodarke narodowsa.
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Reasumujgc, wprowadzenie w Polsce w okresie przemian ustrojowych
zapoczatkowanych w latach 90 XX wieku systemu regulowanej gospodarki rynkowej z
zatozenia miato realizowa¢ dwa najwazniejsze cele. Pierwszym z nich bylo umozliwienie
przezwycig¢zenia stanu zacofania gospodarczego, w ktorym tkwiliSmy co stanowito poktosie
gospodarki centralnie sterowanej okresu Polski Ludowej. Drugim celem bylo zapewnienie
rzeczywistej restrukturyzacji gospodarki i jej demonopolizacja oraz stworzenie rynku
kapitatowego®.Jak obrazuja to ww. wykresy i prowadzone na ich podstawie rozwazania, cel
ten byt sukcesywnie realizowany.

Analiza polskiego ustawodawstwa z lat 1990 — 2021 w zakresie omawianego pytania
badawczego, tj. kwestii wzmocnienia dominacji ekonomicznej prowadzi do wniosku, ze
dlugookresowa tendencja polskiego ustawodawcy jest dazenie do zapewnienia
konkurencyjno$ci rynku. Dzialania ustawodawcy pozwalaja wprawdzie, aby proces ten
postgpowatl w sferze ochrony konkurencji i dazenia do redukcji przewagi podmiotow o duzym
potencjale ekonomicznym. Trzeba jednak zauwazy¢, ze wplyw na taki uklad sytuacyjny maja
nie zawsze wylacznie celowe zatozenia polskiego ustawodawcy (cho¢ te wystepuja od 1993
roku), ale rowniez czynniki o charakterze globalnym. W ostatnim czasie wplyw tych
czynnikOw nabiera do$¢ mocno na znaczeniu.

Innym wniosek plynacy z analizy danych jest taki, ze budowa mechanizmow
sterowania konkurencyjno$ciag w coraz wigkszym stopniu zalezy od czynikow globalnych,
niekoniecznie dajacych si¢ przewidzie¢ przez ugrupowania rzadzace. Znamienne sa tu dane
na rys. 5.3.3, uzyskane dzigki ewaluacjom o wartosci wylacznie dodatniej oraz wnioski
ptynace z ich analizy. Chodzi o pewien paradoks, ktéry wymaga wyjasnienia. Mianowicie
powstata sytuacja, kiedy dwa punkty kulminacyjne w zakresie podejmowania inicjatyw
legislacyjnych na rzecz podmiotow majacych przewage gospodarcza, przypadaja na okres
rzagdow ugrupowan, ktore — jak wynika z analizy programow wyborczych i wypowiedzi
poszczegblnych politykoéw reprezentujacych kazde z ugrupowan — prezentowaly w tym
zakresie catkowicie odmienne poglady. Pierwszy przypadek, to wspomniany okres rzadow
SLD, kiedy maksimum tendencji pojawia si¢ w roku 2003. Taki stan rzeczy stanowi — jak si¢
wydaje — efekt odgornie narzucanych przez ustawodwce procesoOw konsolidacyjnych,
dotyczacych m. in. przedsigbiorcoOw sektora energetycznego.

Druga sytuacja to pierwsza kadencja rzadéw koalicji PO — PSL. Wéwczas przypada
kojeny punkt kulminacyjny zaobserwowanej tendencji. Nalezy przypomnie¢, ze Platforma
Obywatelska w kampanii wyborczej glosita hasta skupiajace si¢ na ograniczeniu roli panstwa
w gospodarce. Mialo to stanowi¢ akcent catkowitego zerwania z ustrojem Polski Ludowej, w
ktérym gospodarka podlegata centralnemu planowaniu i zarzadzaniu przez panstwo. Szybko
okazalo si¢ jednak, ze koalicja rzadzaca musi zachowac si¢ zgola odmiennie, anizeli
zaktadano w kampanii wyborcej. Bylo to wymuszone okoliczno$ciami, na ktore nasz kraj nie
mial wptywu. Powstaly w ten sposdb btad w ocenie roli sektora publicznego skutowat
obcigzeniem kosztami z tym zwigzanymi przecietnych podatnikow.

% Krzykata F., ,,\Wstep do socjologii gospodarczej”, Poznafi 2007, s. 91.
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BIOGRAMY AUTOROW RAPORTU
I CZEONKOW CENTRUM BADAN PROCESU LEGISLACYJNEGO

Pawel Chmielnicki

Profesor nauk prawnych, Dyrektor Centrum Badan Procesu Legislacyjnego oraz Kierownik
Katedry Teorii Prawa i Materialnych Zrodet Prawnych na Wydziale Prawa i Administracji
Uczelni Lazarskiego w Warszawie.zalozyciel 1 pierwszy Prezes Zarzadu Stowarzyszenia
Badan nad Zrédlami i Funkcjami Prawa ,,Fontes”, redaktor naczelny miesiecznika ,Przeglad
Prawa Publicznego”. Prowadzi badania nad geneza i efektami regulacji prawnych, ktore w
2009 r. doprowadzity do odkrycia tendencji dlugookresowych wystepujacych w zakresie
spoteczno - gospodarczych zrodet ustaw uchwalanych w Polsce. Autor ponad 200 publikacji
naukowych i popularnonaukowych.

Katarzyna Kurzepa — Dedo

Doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Nauk o Polityce i Administracji Wyzszej Szkoty
Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie. W latach 2007-2016 oraz 2017-2019 prodziekan
Wydzialu Administracji i Nauk Spotecznych ds. kierunku Administracja w Wyzszej Szkole
Informatyki 1 Zarzadzania w Rzeszowie. Jej zainteresowania badawcze obejmujg zagadnienia
z zakresu prawa rynku finansowego, w szczegdlnosci funkcjonowania sektora instytucji
pozyczkowych oraz sposoboéw minimalizowania ryzyka w dziatalnoSci instytucji
finansowych. Autorka wielu publikacji z obszaru prawa gospodarczego.
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Magdalena Malinowska — Wojcicka

Doktor nauk prawnych. Absolwentka Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego. Cztonek Polskiego Towarzystwa Legislacji. Glowny specjalista, koordynator
prac legislacyjnych Agencji Badan Medycznych. Koordynator prac legislacyjnych w
Departamencie Mieszkalnictwa Ministerstwa Rozwoju. Ekspert w dziedzinie prawa
mieszkaniowego. Autorka artykuldw poswigconych tematyce prac legislacyjnych i polityki
mieszkaniowej panstwa.

Dobrochna Minich

Doktor nauk prawnych, politolog, adiunkt w Katedrze Teorii Prawa i Materialnych Zrodet
Prawnych na Wydziale Prawa i AdministracjiUczelni Lazarskiego. Sekretarz Zarzadu
Stowarzyszenia Badan nad Zrodtami i Funkcjami Prawa ,,Fontes”, autorka licznych publikacji
naukowych z zakresu teorii 1 filozofii prawa, konstytucjonalizmu, teorii wladzy panstwowe;j
oraz historii mysli polityczno-prawne;j.

Bartlomiej Opalinski

Doktor nauk prawnych, radca prawny, Adiunkt w Katedrze Prawa Administracyjnego,
Konstytucyjnego i Prawa Pracy Uczelni Lazarskiego, Pelnomocnik Dziekana WPiA ds.
aplikacji prawniczych. Jest cztlonkiem Centrum Badan Procesu Legislacyjnego od poczatku
jego istnienia. Od 2017 r. peini funkcj¢ czlonka, a od marca 2018 r. zastgpcy
Przewodniczacego Komisji ds. reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich. Jest autorem
kilkudziesigciu publikacji z zakresu prawa konstytucyjnego i prawa administracyjnego.
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Michal Stachura

Doktor ekonomii, adiunkt w Katedrze Ekonomii i Finansow, Wydzial Prawa i Nauk
Spotecznych, Uniwersytet Jana Kochanowskiego. Absolwent matematyki (Uniwersytet
Jagiellonski), doktor ekonomii (Uniwersytet L.odzki). Autor szeregu publikacji z zakresu
statystyki i1 ekonometrii. Obszar zainteresowan badawczych obejmuje teori¢, a takze
zastosowania statystyki i ekonometrii w finansach, ekonomice zdrowia oraz szeroko
rozumianych naukach spotecznych.

N ‘ Bartosz Kotowicz

Asystent w Katedrze Prawa Gospodarczego Publicznego na Wydziale Prawa i Administracji
Uczelni Lazarskiego w Warszawie. Doktorant Uczelni Lazarskiego w Warszawie. Aplikant
adwokacki Izby Adwokackiej w Warszawie, autor i wspoétautor wielu publikacji naukowych.

1 Ewelina Gee — Milan

Asystent w Katedrze Prawa i Postepowania Cywilnego. Przygotowuje rozprawe doktorska w
zakresie nadzwyczajnych Srodkow zaskrzenia w procesie cywilnym pod opieka Profesor
Malgorzaty Manowskiej. Od wielu lat Dyrektor Studenckiej Poradni Prawnej Uczelni
Lazarskiego. Cztonek Global Alliance for JusticeEducation (GAJE) oraz European Network
for ClinicalLegalEducation (ENCLE).Odznaczona bragzowym Krzyzem Zastugi za dzialalnos¢
na rzecz edukaciji.
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Adwokat, ukonczyt ekonomi¢ i studia doktoranckie w Szkole Gtoéwnej Handlowej w
Warszawie oraz prawo na Uniwersytecie Warszawskim, czlonek Forum Mysli
Instytucjonalne;j. Interesuje si¢ regulacjami jako forma oddziatywania na wybory cztowieka i
narzedziem realizacji dobra wspolnego. Byt wspotautorem dwoch raportow dla Komisji
Europejskiej o efektach liberalizacji dostepu do zawodow w Polsce i jako$ci ustug prawnych,
redaktorem monografii o regulacji zawoddéw prawniczych w wybranych krajach dla Instytutu
Wymiaru Sprawiedliwosci i autorem kilkunastu innych publikacji naukowych.

Mateusz Slaby

Asystent w Katedrze Prawa Gospodarczego Publicznego na Wydziale Prawa i Administracji
Uczelni Lazarskiego w Warszawie. Przedsigbiorca, prawnik, rolnik, mediator. Cztonek
zarzadu spolek kapitalowych. Absolwent Prawa (Uczelnia Lazarskiego) oraz Wyceny
Nieruchomosci (SGH). Wieloletni dzialacz samorzadu studenckiego, wyktadowca na
Wydziale Prawa i Administracji oraz Ekonomii i Zarzadzania Uczelni Lazarskiego.

2
49 M Karol Strzala

Cztonek Centrum Badan Procesu Legislacyjnego. Wicedyrektor programéw Zarzadzanie oraz
Finanse 1 Rachunkowo$¢ na Wydziale Ekonomii 1 Zarzadzania Uczelni Lazarskiego.
Absolwent kierunku prawo na Uczelni Lazarskiego, oraz kierunku finanse i rachunkowo$¢ w
Szkole Glownej Handlowej. Przedsiebiorca od kilku lat aktywnie prowadzacy dziatalnos¢.
Stypendysta Singapore Management University w Singapurze.
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