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Informacje podstawowe

Centrum Badan Procesu Legislacyjnego Uczelni tazarskiego istnieje od 1 pazdziernika

2018 r. Jego dyrektorem jest prof. zw dr hab. Pawet Chmielnicki.

Zespot badawczy Centrum Badan Procesu Legislacyjnego stawia sobie za cel
poszerzenie tradycyjnego podejscia do badan nad prawem o nowe elementy umozliwiajace
empiryczne poznanie przyczyn tworzenia norm prawnych (materialnych zrodet prawa) oraz

spoteczno -gospodarczych rezultatow ich funkcjonowania.

Centrum Badan Procesu Legislacyjnego posluguje si¢ unikalng metoda badan,
w ktorej koncowy rezultat zalezy od $cistej wspolpracy pomiedzy osobami reprezentujagcymi
rozne specjalnosci naukowe i zawodowe. Zespot badawczy Centrum dazy do stworzenia
wspolnego wnioskowania, opartego na jednolitej plaszczyznie intelektualnej. Analizuje
powigzania pomigdzy normami prawa, regutami nieformalnymi i warto$ciami nalezacymi

do wspotczesnego porzadku spoteczno-gospodarczego kraju.

Badania Centrum maja prowadzi¢ do uporzadkowania i modernizacji wiedzy na temat
celow dziatania cztowieka — jako istoty spotecznej. Zespot badawczy ustala sposoby realizacji
tych celow za pomocg postugiwania si¢ przez cztowieka 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.

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

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

Nietypowe warunki tworzenia prawa, jakie zaistnialy w 2020 r., sklaniajg
do postawienia pytania, czy sytuacja zwigzana z zagrozeniem dla bezpieczenstwa calego
spoteczenstwa, jak pandemia, nie moze by¢ traktowana jako okazja do trwatej, a nie tylko

przejsciowej redukcji praw 1 wolno$ci obywatelskich?

Naturalnym poniekad jest, ze sytuacje zwigzane z zagrozeniem dla bezpieczenstwa
powszechnego czgsto legitymizuja przedsiewzigcia legislacyjne, ktére wzmacniajg
kompetencje wiadz publicznych. Dziatania takie prezentowane sg zawsze jako rozwigzania
tymczasowe, niezb¢dne dla usunigcia zagrozenia. Jednakze, czy obywatele mogg liczy¢ na to,
1z skutki dziatan legislacyjnych rzeczywiscie beda miaty charakter tymczasowy, czy tez
powinni obawiac sig, ze ,,anty-covid” - Owe ustawodawstwo wywrze trwaly wplyw na polski
system prawa? Na niebezpieczenstwa dla zachowania istniejgcego obecnie wolumenu praw
1 wolnosci wskazuje m.in. to, ze wprowadzane — w ramach kolejnych ,.tarcz antykryzysowych”
— rozwigzania ograniczajgce korzystanie z roznorakich praw obywatelskich, nie zawsze dadza
si¢ uzasadni¢ potrzebami zwigzanymi ze zwalczaniem pandemii. Niestety, doS§wiadczenia
historyczne ucza, ze obowigzywanie ,nadzwyczajnych” rozwigzan bywa niepokojaco

przedtuzane, mimo ustgpienia zagrozenia, albo ma charakter coraz bardziej iluzoryczny.

Wyniki badan i analizy prezentowane w niniejszym raporcie, wskazuja, iz odpowiedz
na postawione wyzej pytanie moze okaza¢ si¢ pozytywna. Uzyskane dane badawcze,
obejmujace aktywnos$¢ polskiego ustawodawcy od roku 1990 az do konca pierwszego potrocza
2020 r. (ze szczegOlnym uwzglednieniem okresu ostatnich sze$ciu lat), po czgsci moga
potwierdzi¢ niektére enuncjacje rzadzacej koalicji, jakie mozna byto ustysze¢ na temat celow
polityki legislacyjnej w dobie pandemii SARS-CoV-2. Jednak inna cze$¢ wynikow

badawczych moze by¢ interpretowana jako wspomniana wyzej tendencja do zmiany
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w funkcjach prawa, dokonywanej na korzy$¢ podmiotow sprawujacych wiadze polityczng

1 ekonomiczna.

Jednym z najmocniej akcentowanych, w pierwszej potowie 2020 r., celow polityki
legislacyjnej, bylo ograniczenie ryzyka prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w trakcie
trwania pandemii SARS-CoV-2. Zjednoczona Prawica przygotowata szereg rozwigzan, ktore
miaty niwelowa¢ skutki ,,zamrozenia” gospodarki. W tym przypadku wyniki badan
potwierdzaja, iz deklaracje koalicji rzadzacej rzeczywiscie przetlozyly si¢ na znaczace
inicjatywy legislacyjne. Dla roku 2020 mozna stwierdzi¢ bardzo wyrazny wzrost
zaangazowania w tworzenie prawa redukujacego ryzyko ponoszone przez przedsigbiorcow.
Wyniki badan korespondujg tutaj, z jednej strony, ze specyfika badanego okresu (niewielka
ogolna liczba uchwalonych ustaw w pierwszym potroczu 2020 r.), jak i z wiedza o gléwnych
celach polityki legislacyjnej, przyjmowanych w badanym okresie. Warto jednak zauwazy¢,
iz w tym samym roku 2020, pomimo ogélnie duzego zaangazowania w tworzenie ustaw
redukujacych ryzyko biznesowe, pojawito si¢ tez wyraznie wigcej — niz w poprzednich latach
— regulacji realizujacych przeciwny kierunek polityki legislacyjnej. Dziatania ustawodawcy

w zakresie omawianego problemu legislacyjnego, nie okazaty si¢ zatem w peini koherentne.

Kolejne zagadnienie badawcze dotyczyto ustalenia, czy powodem tworzenia regulacji
byt zamiar zwigkszenia — szeroko rozumianych — wydatkow z budzetu panstwa, lub innych
budzetow publicznych. Powszechnie wiadomo, Ze projekty legislacyjne realizowane w zwigzku
z pandemia, gtownie teokreslane jako ,tarcze”, obejmuja bardzo istotny wzrost wydatkow
publicznych na cele zwigzane z przeciwdziataniem skutkom pandemii. Jak mozna bylo
oczekiwaé, opracowanie danych badawczych rzeczywiscie ujawnia tendencj¢ wzrostowa
pojawiajaca si¢ w roku 2020, przy czym o skali zjawiska $wiadczy to, ze zaangazowanie
ustawodawcy w tworzenie ustaw dotyczacych zwiekszania wydatkow publicznych, osiggneto
poziom rekordowy w skali 30 lat. Niestety, nie jest to jedyny rekord tego rodzaju, jaki padt
w 2020 r., 0 czym dalej.

Warto zada¢ pytanie, kto ma by¢ beneficjentem tych wydatkéw? Zagadnienie to odnosi

si¢ m.in. do realizacji tzw. funkcji redystrybucyjnej panstwa, a wigc rozdzialu czesci
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wypracowanego w ramach panstwa dochodu, np. jako §wiadczenia transferowe. W Swietle
przeprowadzonych badan okazuje si¢, ze gldéwnym celem generowanego ustawami ,,anty-
covid” — owymi wzrostu wydatkéw publicznych nie byla realizacja funkcji redystrybucyjnej
(powigckszenie wolumenu $wiadczen transferowych). Zaangazowanie ustawodawcy
w tworzenie regulacji nakierowanych na ten cel polityki legislacyjnej spadio nawet
w porownaniu z rokiem 2019, kiedy to (zwlaszcza w okresie poprzedzajacym wybory
parlamentarne) przyj¢to szereg inicjatyw legislacyjnych powigkszajacych wolumen transferéw
spolecznych. Nalezy doda¢, ze w 2020 r. zabraklo jakichkolwiek istotnych inicjatyw

ustawodawczych, ktore przeciwdziatatyby naduzywaniu funkcji redystrybucyjnej panstwa.

Te¢ interesujaca konkluzje dopetniajg dalsze wyniki badawcze, odstaniajace jeszcze
mniej oczywisty kierunek decyzji podejmowanych przez polskiego ustawodawce w pierwszej
fazie walki z pandemig. Szczegodlnie niepokojaco prezentujg si¢ dane uzyskane dzigki ewaluacji
badanych ustaw w kontekscie zagadnienia ochrony praw obywatelskich. Utrzymujaca si¢ od
kilku lat lekka tendencja wzrostowa, dotyczaca tego zagadnienia, ulegta w pierwszej potowie
2020 r. gwaltownemu zalamaniu. Zarysowujacy si¢ kierunek jest stanowczo niekorzystny,
z punktu widzenia budowy demokratycznego panstwa prawa. Poziom zaangazowania
ustawodawcy w tworzenie ustaw redukujacych prawa 1 wolnosci obywatelskie, osiggnat (tym
razem niechlubny) rekord 30 — lecia, wtasnie w roku 2020 i to pomimo tego, ze dane za ten rok
obejmuja dopiero potoweg standardowego okresu, a liczba uchwalonych ustaw jest znaczaco

nizsza, niz w analogicznych okresach poprzednich lat.

Z powyzszym ustaleniem koresponduje kolejne, dotyczace zagadnienia poszerzania
kompetencji podmiotéw wtadzy publicznej. Ot6z warto zwrdci¢ uwage, iz na lata 2016 — 2017
przypada kolejny ,rekord trzydziestolecia” w tworzeniu regulacji zmierzajacych
do wzmocnienia wladzy, co — zwazywszy, ze lwia cze$¢ regulacji budujacych t¢ tendencje
dotyczy wzmocnienia kompetencji  tych organow wiladzy, ktére podporzadkowane
sa najblizejdecydentom politycznym —rodzi niepokdj i pytania o kierunek zmian politycznych
w Polsce. Co najwazniejsze, zblizony poziom tendencja osiaga juz teraz dla roku 2020, cho¢

zebrane dane dotycza na razie tylko potowy standardowego okresu.
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Znamienne s3 takze wyniki badan dotyczacych zagadnien zwigzanych z dziatalno$cia
gospodarczg. Cele polityki legislacyjnej prezentujg si¢ szczegdlnie korzystnie dla podmiotow
posiadajacych przewagg ekonomiczng nad resztg spoleczenstwa (pracodawcow). Wyniki badan
oddaja bardzo silne zaangazowanie ustawodawcy zaistniate w roku 2020 r., nakierowane na
redukcje kosztéw transakcyjnych, lub obnizenie barier wejscia dla przedsigbiorcow.
Holistyczna interpretacja wynikow badawczych prowadzi do wniosku, iz — wbrew pozorom
kreowanym w mediach — polski ustawodawca w dobie pandemii SARS-CoV-2 zadbat przede

wszystkim o interesy pracodawcow, a nie pracownikow.

Obraz sytuacji bylby jednak niepelny, gdyby nie zwroci¢ uwagi na to, ktérych
przedsiebiorcow ustawodawca wykreowal na beneficjentow nowych rozwigzan legislacyjnych.
Ustali¢ zatem nalezy, czy celem polityki legislacyjnej byto wsparcie interesOw zajmujacych
pozycje dominujaca w danym sektorze gospodarki narodowej (oligopolistyczna,
monopolistyczng), czy tez stabszych ,graczy rynkowych”, np. malych 1 $rednich
przedsigbiorcow, a takze konsumentéw. Stwierdzona w badaniach za rok 2020 sytuacja
Swiadczy o ewidentnym wzro$cie zainteresowania ustawodawcy wspieraniem interesow
»duzych graczy” na rynku, co wpisuje si¢ w trwajacy od 2018 r. przetom, w utrzymujacej si¢
od okoto dekady tendencji dtugookresowej, polegajacej na preferowaniu przez ustawodawce
interesow  mniejszych graczy rynkowych, kosztem = silniejszych przedsigbiorcéw
(wyréwnywaniu szans pomig¢dzy silniejszymi i1 stabszymi podmiotami gospodarujacymi).
Co ciekawe, do przetomu tego doszto w sytuacji, kiedy koniunktura gospodarcza byta dobra,
a Polska poruszata si¢ na $ciezce szybkiego wzrostu gospodarczego. Wydaje si¢ zatem,
ze wspomniana tendencja nie stanowi reakcji na presje sytuacji, ale efekt Swiadomie przyjetych
celow polityki legislacyjnej. W tej perspektywie, dziatania podjete w roku 2020 jawig si¢ jako
prosta kontynuacja polityki z lat poprzednich.

Wyniki badawcze wskazuja takze, iz dzialania polskiego ustawodawcy podjete
po wybuchu pandemii SARS-CoV-2 byly w przewazajacym stopniu kierowane troska
o utrzymanie w dobrej kondycji gospodarki i lezaly przede wszystkim w interesie
przedsigbiorcow, a w szczegdlnosci duzych podmiotow rynkowych. W mniejszym stopniu

beneficjentami tych dziatan majg by¢ ,,zwykli” obywatele. Najbardziej niepokojace jest to,
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1Z pojawilo si¢ szereg rozwigzan ograniczajacych prawa obywatelskie 1 pracownicze, ktore

trudno uzasadni¢ wzgledami walki z pandemig.

W $wietle powyzej przywolanych rozwazan stwierdzi¢ nalezy, iz pandemia Covid-19
bez watpienia stwarza okazj¢ do koncentracji wladzy w reku egzekutywy. Nadzwyczajne
rozwiazania, ktore stosuje si¢ do przeciwdziatania pandemii mogg stanowi¢ trwate zagrozenie
dla realizacji praw podstawowych 1 wolnosci obywatelskich. Nie nalezy zapomina¢, iz prawo
nie jest wylacznie instrumentem poszerzania praw jednostek, swobod obywatelskich, czy tez
praw pracowniczych i socjalnych. Legislacja moze by¢ takze bardzo skutecznym instrumentem
redukcji tych praw i skierowania spoteczenstwa na droge budowy autorytaryzmu. Prawa

1 wolnosci obywatelskie nie sg przeciez przyznawane na zawsze.
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2. METODA BADAN NAD DLUGOOKRESOWYMI TENDENCJAMI
W LEGISLACJI

Badania, ktorych wyniki zostaly omoéwione w niniejszym raporcie, oparte zostaly
na innowacyjnej metodzie o charakterze kwalifikatywno — kwantytatywnym. Bazuje

na zalozeniu !

, 1z tworzenie aktoéw normatywnych podlega prawu podazy i popytu, tak jak
wytwarzanie w spoteczenstwie kazdego innego dobra, materialnego lub niematerialnego.
Tendencje te przejawiajg si¢ w okresowym wzros$cie, lub okresowej redukcji zaangazowania
prawodawcy w tworzenie aktow prawnych, ktére odwotuja sie¢ do konkretnych spotecznych,
ekonomicznych i politycznych powodéw tworzenia prawa (czyli tzw. materialnych zrodet
prawa). Obrazowo rzecz ujmujac, chodzi o sprawdzenie jak zmienia si¢ ,,popyt” spoteczenstwa
na poszczegélne ,tematy legislacyjne” i jak na ten ,,popyt” odpowiada ,,podaz” ze strony

prawodawcy, przybierajgca forme konkretnych przedsiewzig¢ prawotworczych.

Najwazniejsze z wymienionych ,tematoéw 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 emanujg na caly system prawa. Zagadnienia badawcze stuzg jako podstawa
ustalenia, czy powodem tworzenia konkretnego aktu prawnego byly okreslone czynniki
ekonomiczne, spoleczne, polityczne, w jakim stopniu i z jaka czgstotliwoscig. 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.

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

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




; CENTRUM BADAN
PROCESU LEGISLACYJNEGO

UCZELNI LtAZARSKIEGO

Obliczana jest $rednia ze wszystkich ocen. Uzyskane w ten sposéb dane zostaty zagregowane
w ciagi czasowo — liczbowe, przy czym jednostkg czasu jest 1 rok (za wyjatkiem roku 2020,

zob. dalej).

Projekt naukowy oparty o opisywana metodg¢ realizowany jest od roku 2007. Ostatnia
transza badan dotyczy okresu 1 stycznia 2014 — 30 czerwca 2020 r. Badania dotyczace roku
2020 na razie stanowig wyjatek od wspomnianych wyzej zasad, gdyz odnoszg si¢ tylko do
potowy roku, czyli do okresu styczen — czerwiec 2020 r. Na czas ten przypadaja jednak
najwazniejsze, uchwalone dotad przez polski parlament regulacje, dotyczace przeciwdziatania

pandemii COVID — 19 i zwalczaniu jej skutkow spoteczno — gospodarczych.

W ramach projektu przeprowadzono kompleksowe badanie catego procesu
ustawodawczego w jednym kraju (Polska), na przestrzeni dlugiego okresu czasu — trzydziestu
lat (ok. 4200 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 podmiotow konsultowanych
w procesie legislacyjnym (np. opinie Sadu Najwyzszego, stanowiska zwigzkow 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 sg oceniane
z punktu widzenia wspomnianych wyzej, czastkowych zagadnien badawczych. Ustalenie
wystgpienia danego czynnika potwierdzane jest poprzez przypisanie adekwatnej warto$ci
liczbowe;j. Dla kazdego z zagadnien (pytan badawczych), nalezy poda¢ jedng z nastepujacych

warto$ci:
3 -2 -1 0 1 2 3

Podanie wartosci zalezy od stopnia zbieznosci z efektem regulacji, zakladanym
w pytaniu (zagadnieniu) badawczym: od ,3” (silny, istotny zwigzek z zagadnieniem

badawczym, kierunek legislacji zbiezny z tezg zaktadang w pytaniu badawczym, tzn. sytuacja
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ktora umownie, skrotowo, okreslana 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 ktora 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 2, gdyz niezbedne
byto uwypuklenie wyraznych réznic w doniostosci spoteczno — ekonomiczno — politycznej
pomiedzy poszczegdlnymi regulacjami (np. pomiedzy nowa kodyfikacja norm prawa

materialnego, a nowelizacja pojedynczego przepisu).

Po wyliczeniu lgcznych ewaluacji wszystkich ustaw tworzone sg rozktady tych
ewaluacji w ramach kolejnych lat kalendarzowych (w sensie rozktadu cechy jako$ciowej
wyrazone] w skali porzadkowej). Oznacza to w efekcie, ze w ramach kazdego z pytan i1 dla

kazdego roku kalendarzowego podane sg liczebnos$ci wystgpien usrednionych ewaluacji.

Uzyskane w ramach kazdego z pytah ciagi corocznych rozktadéw ewaluacji tacznych
sa podstawa do tworzenia wlasciwych szeregéw czasowych poddawanych dalszym analizom —
przy czym kazdy z tworzonych szeregdw czasowych nalezy rozumie¢ jako cigg corocznych
miernikow (syntetycznych miar) charakteryzujacych wybrang wlasnos¢ rozktadow ewaluacji
tacznych. Tworzone szeregi dzielg si¢ na dwa typy: szeregi warto$ci bezwzglednych, ktore
poprzez swoje warto$ci odzwierciedlaja taczne liczby ewaluowanych ustaw w poszczegolnych
latach (typ ,,zliczanie™) oraz szeregi wartosci wzglednych, czyli nieodzwierciedlajacych liczby
ustaw przypadajacych na kolejne lata (typ ,,czestosci”’). MOéwigc w uproszczeniu, pierwszy z
wymienionych typéw umozliwia ocen¢ ogolnego zaangazowania ustawodawcy w tworzenie
ustaw odnoszacych si¢ do okreslonego zagadnienia. Natomiast drugi typ szeregu czasowego
pozwala na oceng¢ udzialu ewaluacji o najwyzszych wartoSciach (3, 2, -2, -3), w danym roku,

w odniesieniu do poszczegélnych zagadnien. Daje to podstawy do konkluzji, czy uchwalane

2 R. Likert ,,A Technique for the Measurement of Attitudes. Archives of Psychology” 1932, nr 140, s. 1-55.
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ustawy byly nie tylko liczne, ale i czy byly spotecznie, czy tez ekonomicznie donioste. Nalezy
podkresli¢, iz obydwie metody podstawowe dajg obraz generalnej tendencji, na ktora sktadajg

si¢ zardowno ewaluacje ,,dodatnie”, jak i ,,ujemne”.

W zwigzku z powyzszym zastosowano takze podejscie nazwane ,,odcigcie w dot”, badz
— odpowiednio — ,,odciecie w gore”, polegajace na uwzglednieniu wytacznie tych regulacji,
ktérych ewaluacja byta zgodna z teza zagadnienia badawczego (,,dodatnich™), albo tylko tych
regulacji, ktorych ewaluacja byta przeciwna do tezy zagadnienia badawczego (,,ujemnych”).
Podejscie 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

Jednym z najwazniejszych aspektow funkcjonowania wspolczesnego panstwa jest
realizacja tzw. funkcji redystrybucyjnej, albo — szerzej — funkcji panstwa polegajacej na
rozdzielaniu cze$ci wypracowanych wspolnie w ramach panstwa dobr, poprzez przydziat
srodkow finansowych, rzeczy i1 ustug r6znym grupom spotecznym. Wedlug potocznej opinii,
dopiero w ostatnich latach mozna zaobserwowaé w Polsce wyrazne wzmocnienie funkcji
redystrybucyjnej panstwa w zwigzku z wprowadzeniem powszechnych programoéow socjalnych
takich jak: ,,Rodzina 500+”, ,Leki 75+ ,,Dobry start” czy ,,Emeryturat”’. Wskazuje si¢ takze
na wzrost znaczenia funkcji redystrybucyjnej wskutek kryzysu gospodarczego wywolanego
pandemig COVID-19. Nalezy bowiem wskaza¢, ze jednym z najwazniejszych elementéw walki
panstwa ze skutkami lockdownu kraju sg rzadowe programy pomocowe zwane tacznie ,, Tarcza
Antykryzysowa”. Programy te kierowane sg w szczegdlnosci do przedsigbiorcoOw z sektora
MSP (czgsto prowadzacych dziatalno$é gospodarcza jako osoby fizyczne) oraz do 0sob, ktore
utracity prace w zwigzku z pandemig. Czy rzeczywiscie jest tak, ze intensyfikacje rozwoju
funkcji redystrybucyjnej panstwa spoleczenstwo zawdzigcza dopiero aktualnie rzadzacej

koalicji?

Wykres przedstawiajacy dane o tendencji generalnej dotyczacego omawianego
zagadnienia (dotyczacego przyznawania swiadczen na zasadzie uznania statusu beneficjenta
w zbiorowosci), na ktore sktadajg si¢ w przewazajacej mierze regulacje zwigzane z funkcjg
redystrybucyjng panstwa, wskazuje na staly wzrost zaangazowania ustawodawcy w tworzenie
regulacji prawnych dotyczacych tej kwestii. Lata 1990-2001 to czas konsekwentnego wzrostu
zainteresowania polskiego ustawodawcy wsparciem potrzeb socjalnych. Wyrazna korekta
w generowaniu regulacji realizujacych funkcje redystrybucyjng panstwa, po wieloletniej
tendencji wzrostowe] nastgpita dopiero w 2002 r. Miata jednak charakter jednostkowy.
Co ciekawe, nawet w czasie ostatniego wielkiego kryzysu gospodarczego (w 2010 r.) nastapit

wzrost zaangazowania prawodawcy w tworzenie ustaw realizujagcych funkcje redystrybucyjng
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(mozna wnioskowa¢, iz wynikat on glownie z podjetych wowczas dziatan ostonowych),

po czym dopiero w latach 2011-2012 nastagpit znaczacy spadek.

o A

80 Il \ X

o | YNV Y
20 V

0 — T ——— ‘
1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 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 rzagdow koalicji Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa
Ludowego ograniczano wzrost wydatkow na cele spoteczne 3. Jak wskazano powyzej, po 2012
r. zainteresowanie ustawodawcy regulacjami zwigzanymi z polityka spoteczng uleglo nawet
wzmozeniu. Warto$¢ ewaluacji ustaw realizujacych (gtéwnie) funkcje redystrybucyjng panstwa
wzrosta z 12 w 2012 r. do 107 w 2015 r. W latach 2012-2015 6éwczesnie rzadzaca koalicja

wprowadzila m.in.:

— zmiany dotyczace udzielania urlopéw zwigzanych z rodzicielstwem, w szczeg6lnosci
wprowadzono tzw. urlopy rodzicielskie,

— doptaty do zakupu pierwszego mieszkania przez miodych ludzi (program ,,Mieszkanie

dla mlodych”),

SM. Polakowski, D. Szelewa, ,,Polityka spoteczna koalicji PO-PSL”, Friedrich-Ebert-Stiftung, Przedstawicielstwo
w Polsce wspoélnie z Fundacja Migdzynarodowe Centrum Badan i Analiz (ICRA), 2015, s. 24.
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— zasitki dla opiekunéw dorostych oséb niepelnosprawnych,
— darmowe podreczniki dla dzieci,
— ,.Karte Duzej Rodziny” (uprawnienia do ulg dla rodzin wielodzietnych),

— nowe $wiadczenie rodzicielskie.

Efektem dziatan ustawodawcy podejmowanych w ostatnich 30 latach na rzecz
zmniejszenia nierownosci faktycznych za pomocg zmian w prawie moze by¢ spadajacy od 2005
r. wspotczynnik Giniego dla Polski (z 35 do 28 w 2018 r.) — miernik zakresu nierownosci
dochodowych w spoteczenstwie?. Koresponduje to z wynikami analizy danych dotyczacych
tendencji dlugookresowych wystepujacych w catym ustawodawstwie polskim, w ujeciu
metody ,,zliczanie”. Wynika z niej, iz zaangazowanie ustawodawcy w realizacj¢ przez panstwo
funkcji redystrybucyjnej miato charakter rosnacy przez wigksza czes¢ badanego okresu, ale —
co ciekawe — wyjatkiem jest m.in. okres 2016 — 2017 czyli ten, na ktory przypadaja najbardziej
nagtasniane programy spoteczne Zjednoczonej Prawicy. Wynik 6w mozna zatem thumaczy¢ 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 liczbg tworzonych zrodet praw, ale

i na ich doniosto$¢ dla stosunkow spoteczno — gospodarczych w danym roku).

4 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 ,.czgstos¢”, lata 2015 — 2020 (oprac. B. Kotowicz,
M.Stachura).

Wyniki badan modelowanych metoda ,,czesto$¢” prowadza do konstatacji, ze po 2012
r. wystepowata trwata tendencja wzrostowa utrzymujaca si¢ do 2016 r. Na wykresie mozemy
zaobserwowac pojawienie si¢ tendencji spadkowej w latach 2017 — 2018 i znaczacy skok
zainteresowania ustawodawcy generowaniem regulacji zwigzanych z funkcja redystrybucyjna
dopiero w 2019 r., ktérego przejawem byto m.in. uchwalenie ustawy rozszerzajacej program

,»Rodzina 500+ oraz wprowadzajacej ,,Emeryturg+".

Wydaje si¢ oczywiste, ze zmiana kierunku tendencji w 2019 r. (kontynuowana
w 2020 r.) wynikata z sytuacji wyborczych. Jednocze$nie w oparciu o prezentowany wykres
mozna stwierdzi¢, ze liczba ewaluowanych regulacji dotyczacych przyznawania §wiadczen
na zasadzie uznania statusu beneficjenta w zbiorowos$ci, w pierwszym podtroczu 2020 r.
(62 ustawy) byta wyzsza niz w catym 2017 r. (61 ustaw) oraz minimalnie nizsza niz w 2018 r.

(69 ustaw).

Bez watpienia na wynik w 2020 r. wplynely dwa zjawiska. Po pierwsze wybory
prezydenckie, ale i — po drugie — kryzys gospodarczy wywotany pandemig COVID-19. Wyniki
badan ustawodawstwa z lat 2015 — 2020 wskazujg zatem, ze funkcja redystrybucyjna panstwa
dopiero w pierwszym potroczu 2020 r. ulegta, w stosunku poczatkowego okresu rzadow
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Zjednoczonej Prawicy, znaczacemu wzrostowi nie tylko ilosciowemu, ale 1 jako$ciowemu.
Oznacza to, ze uchwalane ustawy skierowane byty do grup spotecznych o duzej liczebnosci
(np. emeryci, osoby wychowujace dzieci), a jednoczesnie przyznawaly one wymierng korzys$¢

(np. trzynasta emerytura, bon turystyczny o wartosci 500 zt).

Wyniki przeprowadzonych badan prowadza do wniosku, ze doniosto$¢ programow
spotecznych wprowadzonych przez parti¢ Prawo 1 Sprawiedliwo$¢ mierzona m.in. w liczbie
objetych nimi oséb nie byla znaczaco wyzsza niz za czaséw rzadow koalicji Platformy
Obywatelskiej 1 Polskiego Stronnictwa Ludowego. Wbrew dominujacej w przekazie
publicznym narracji nie mozna stwierdzi¢, ze przed wyborami z 2015 r. nic dobrego
1 waznego na polu polityki spolecznej si¢ nie wydarzyto, a dopiero zmiana wladzy pozwolita
na zmian¢ 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 realnych osiggniec.

3. 2. Przeciwdzialanie naduzywaniu funkcji redystrybucyjnej panstwa

Realizacja funkcji redystrybucyjnej panstwa obcigzona jest zawsze ryzykiem, iz srodki
publiczne bedg trafiaty, przynajmniej po czesci do oséb, ktore nie powinny ich otrzymac.
Zjawisko takie, zwlaszcza jezeli zacznie przybiera¢ skale masowa, jest niebezpieczne dla
calego systemu panstwowo - spotecznego, poniewaz prowadzi do: 1) marnotrawienia srodkoéw
publicznych, 2) blokowania dostepu do tych srodkéw osobom, ktére realnie ich potrzebuja,
3) podwazenia zaufania do zatozen systemu. Omawiane zagadnienie badawcze dotyczy zatem
kwestii bardzo istotnej, a mianowicie czy badana regulacja prowadzi do redukcji zjawiska
polegajacego na pozyskaniu jakiego§ dobra na zasadzie ,,wyludzenia $wiadczenia” czyli
zachowania, ktore w jezyku nauk ekonomicznych okreslane jest jako ,,jazda na gape” (ang. free
— rider effect). Problem jazdy na gape naktada si¢ na zjawisko pokrewne, jakim jest efekt
Ringelmanna. Wedlug M. Ringelmann’a, wtaczenie oséb dziatajacych indywidualnie do grupy

pracujacej wspOlnie nad jakim§ zadaniem czgsto skutkuje znacznie mniejszym
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zaangazowaniem indywidualnym niz wtedy, gdy poszczegdlni cztonkowie grupy dziatajg

samodzielnie.®

W przypadku §wiadczen publicznych, opisywane wyzej oba efekty (jazdy na gape
i Ringelmanna) manifestujg si¢ w zachowaniu osob, ktore korzystaja z tych §wiadczen, cho¢
nie ma do tego uzasadnionej podstawy, a §wiadczenia te powinny trafi¢ do innych cztonkow
spoleczenstwa. Do nieracjonalnego korzystania ze $wiadczen zachgca fakt, iz koszty
$wiadczenia nie s3 pokrywane indywidualnie, ale pokrywa je cate spoteczenstwo. Za regulacje,
ktérych cel jest zgodny z zatozeniem zawartym w zagadnieniu badawczym nalezy zatem
uwazac takie ustawy, ktore ograniczajag mozliwosci zachowan takich, jak opisane wyzej,
np. poprzez poszerzenie Srodkéw kontroli nad sytuacja osobista 1 majatkowa beneficjentow

Swiadczenia.

Narys. 3.2.1 zaprezentowano dane opracowane przy zastosowaniu metody ,,zliczanie”,
czyli ukazujacej — W uproszczeniu — ogolny poziom zaangazowania ustawodawcy w tworzenie

regulacji przeciwdziatajacych efektowi ,,jazdy na gape”.
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Rys. 3.2.1. Tendencja legislacyjna w zakresie niwelowania efektu ,jazdy
na gapg”, typ ,,zliczanie” (oprac. CBPL)

> M. Ringelmann, ,,Recherches sur les moteursanimés: Travail de 'homme", Annales de I'Institut National
Agronomique, 2nd series, 1913, vol. 12, s. 1-40.
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Zwraca uwage, ze az do polowy pierwszej dekady XXI w. w ustawodawstwie
dominowata tendencja do poglebiania, a nie redukcji ww. efektow. Zmiana tej tendencji zbiegla
si¢ z wygraniem przedterminowych wyboréw w 2007 r. przez Platform¢ Obywatelska, bedaca
w tamtym okresie partia jednoznacznie nawigzujaca do neoliberalnej wizji panstwa
1 gospodarki. PO sprawowata rzady przez 2 kadencje, az do 2015 r. Nalezy zwrdci¢ uwagge, ze
wieksza cze$¢ tego okresu przypada na lata 2008 — 2015, kiedy to Polske obowigzywata
procedura nadmiernego deficytu (zgodnie z art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej w zwigzku z Protokotem nr 12 do tego Traktatu). Zatem niezaleznie od profilu
ideologicznego PO, takze sytuacja gospodarcza i prawna w obrgbie Unii Europejskiej
stymulowaty polskiego ustawodawce do wiekszego zaangazowania w tworzenie regulacji,

ktore ,,uszczelniatyby” budzet, redukowalyby zbedne wydatki publiczne, etc.

Charakterystycznym jest fakt, ze kiedy tylko pojawily si¢ lepsze dane ekonomiczne
o sytuacji Polski (deficyt w 2012 r. spadl do 3,9% PKB), od razu zmienita si¢ tendencja
w zakresie tworzenia regulacji majacych na celu eliminowanie ,.efektu gapowicza”. Zmiang
te dobrze dokumentuje zastosowanie metody ,,czgstos¢”, ktora eksponuje udziat ewaluacji
o najwyzszych wartosciach w danym roku (rys. 3.2.2). Dla przypomnienia, metoda ,,cz¢sto$¢”
pozwala na oceng, czy uchwalane ustawy byty spotecznie, ekonomicznie i politycznie donioste,
a nie tylko jak liczne. Przetworzenie danych za pomocg tej metody jednoznacznie wykazuje,
ze 0d roku 2013 pojawita si¢ zmiana tendencji, idagca w kierunku zmniejszania zaangazowania

ustawodawcy w tworzenie regulacji niwelujacych ,,efekt gapowicza”.
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Rys. 3.2.2. Tendencja legislacyjna w zakresie niwelowania efektu ,,jazdy na gape”,
metoda ,,czesto$¢” (oprac. CBPL)

Przyczyny uchwalania ustaw, ktorych skutki odnosza si¢ do generowania efektu
gapowicza, a nie do jego redukcji, sa rézne. Generowanie ,.efektu gapowicza” moze by¢
np. suigeneris ubocznym skutkiem racjonalizacji procedur publicznych. Tak si¢ zdarzyto
w przypadku ustawy z dnia 6 pazdziernika 2016 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych (Dz.U. z 2016 1., poz. 1921). Projektodawcy podkreslili, ze przepisy przewidujace
koniecznos¢ zwrotu nienaleznie pobranych §wiadczen socjalnych sg jak najbardziej zasadne,
jednakze istnieje uzasadniona konieczno$¢ wskazania terminu koncowego okresu, w ktorym
byloby mozliwe wydanie decyzji umozliwiajacej dochodzenie nienaleznie pobranego
$wiadczenia. Zaproponowano zatem wprowadzenie instytucji przedawnienia w zakresie zwrotu
nienaleznie pobranych §wiadczen, co oznacza — oczywiscie — usankcjonowanie ,,bezkarnosci”

czgsci ,,gapowiczow”.

Pojawiajg si¢ takze przypadki ustawowego odstepowania od standardow postepowan
publicznych, podyktowane dazeniem do okazania ,,zrozumienia” dla ludzkich btedow
i nieporadno$ci. Ustawa z dnia 6 lutego 2015 r. o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej
1 spotecznej oraz zatrudnianiu osob niepelnosprawnych (Dz.U. z 2015 r., poz. 493) miala
pozwoli¢ osobom niepelnosprawnym samodzielnie prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza

unikng¢ sytuacji pozbawienia dotacji do sktadki na ubezpieczenie spoteczne, z powodu
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kilkudniowego opdznienia w zaptacie skladki. Sankcjonuje t0 W zwigzku z tym sytuacje,
w ktorej wadliwa realizacja obowigzku wynikajgcego z ustawy o systemie ubezpieczen
spolecznych lub niedochowania terminu realizacji tego obowigzku, premiowana jest refundacja

sktadek ze srodkoéw publicznych.

Wreszcie, nalezy wskaza¢ takze przypadki najpowazniejsze — ,,wkalkulowywania”
efektu jazdy na gape do projektu legislacyjnego z pelng premedytacja, przejawiajaca si¢
w forsowaniu ustawy wbrew zastrzezeniom zglaszanym nie tylko przez opozycje,
czy tez media, ale nawet przez ekspertow zatrudnionych w strukturach publicznych. Typowym
przyktadem jest ustawa z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o pomocy panstwa w
wychowywaniu dzieci oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r., poz. 924),
ktéra poszerzyta grono beneficjentow S$wiadczenia ,,500+”, niezaleznie od ich sytuacji
majatkowej. Eksperci Sejmu RP zglaszali oczywiste zastrzezenia odnos$nie sensu takiego
dzialania. ,,Wyniki analiz ekonomicznych wskazuja, ze sposrod najbogatszych 20% polskich
gospodarstw domowych rodziny z dzie¢mi zyskaja na tej reformie 5,4 mld zt rocznie, czyli
30% catkowitych kosztow rozszerzenia $wiadczenia 500+, a te sposrdd najbiedniejszych 20%
- jedynie 0,8 mld zt, co stanowi 4% caltkowitych kosztow tego rozszerzenia.” ® - alarmowano.
Mozna zatem stwierdzi¢, iz znaczna cz¢$¢ niematych srodkéw przeznaczonych na realizacje

w/w ustawy trafia do osob, ktore publicznego wsparcia nie potrzebuja.

Nalezy wyraznie stwierdzi¢, ze jedynym pewnym sposobem catkowitej eliminacji
»efektu gapowicza” byloby usuniecie z porzadku instytucjonalnego funkcji redystrybucyjne;j
panstwa. Takie rozwigzanie, cho¢ postulowane przez niektore, skrajne ideologie 1 doktryny
polityczno — eckonomiczne, nie jest jednak do =zaakceptowania w $wiecie realnym.
Co nie 0znacza, ze panstwo nie powinno podejmowac prob prawnego okietznania omawianego
zjawiska. W s$wietle wynikow przeprowadzonych badan niepokojacy jest fakt, ze polski
ustawodawca od kilku lat (rys. 3.2.2) jednak wyraznie traci zainteresowanie problemem

naduzywania systemu przez gapowiczoOw. Permisywna postawa tworcéw prawa moze miec

® Ocena skutkow regulacji zawartych w rzadowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o pomocy panstwa
w wychowywaniu dzieci oraz niektorych innych ustaw (nr druku 3387) z dnia 23 kwietnia 2019 r. (Biuro Analiz
Sejmowych).
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w tym wypadku bardzo niekorzystne konsekwencje, gdyz narastanie zjawiska ,,jazdy na gape”
ostabia zaufanie do sprawno$ci panstwa. Demotywuje osoby, ktore oczekujg od panstwa
réwnego, sprawiedliwego traktowania. Zwraca uwage takze, iz w pierwszej potowie 2020 r.
aktywno$¢ ustawodawcy na polu zwalczania ,,.efektu gapowicza” spadta do zera, chociaz
uchwalono w tym czasie m.in. szereg regulacji dotyczacych masowej dystrybucji $srodkow
publicznych na rzecz podmiotow prywtanych, w tym przedsigbiorcow (tzw. ,tarcze”).

Tego rodzaju posuniecia legislacyjne sa typowa okazja do skorzystania z ,,efektu gapowicza”.

3.3. Dostosowywanie sposobow dzialania do zmian potrzeb spoleczno -
ekonomicznych

Optymalne zaspokajanie potrzeb spotecznych na przetomie XX i XXI w. stato si¢
kluczowym elementem jakosci naszego zycia. Jest ono wazne zaroOwno dla jednostek,
jak i funkcjonowania calego spoteczenstwa. Efektywno$¢ dziatania zmierzajacych do realizacji
polityk legislacyjnych, w tym polityki socjalnej, wzrasta wraz z optymalizacja doboru srodkow
stuzacych osiagnigciu zalozonego celu. Skuteczna polityka legislacyjna opiera si¢ m.in.
na konstruowaniu adekwatnych narzgdzi, w postaci rozwigzan prawnych zoptymalizowanych
wzgledem zaktadanych celow tej polityki. Najkrocej rzecz ujmujac, chodzi o tworzenie takich
regulacji, ktére sa jak ,,najdoktadniej” dostosowane do biezacych warunkéw spoleczno —
gospodarczych, wobec ktorych okreslony jest cel polityki legislacyjnej. Mozna powiedzie¢,
iz s3 to regulacje ,,wyspecjalizowane”, dedykowane zaspokojeniu wasko zdefiniowanej

potrzeby spoteczno — ekonomiczne;j.

Generalng tendencje polityki legislacyjnej w zakresie zagadnienia specjalizacji
rozwigzan prawnych, w latach 1990 — 2020 obrazuje wykres na rys. 3.3.1.

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




; CENTRUM BADAN
PROCESU LEGISLACYJNEGO

UCZELNI LtAZARSKIEGO

180
o A

120 / \\

100 ‘ ‘\A %

ol A/ \ o /\

L N NV Y 4 \ 9
w L\ VAR NV

w

0 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

-20 UL TS THED T ZUULE ZUU Ullg ZUUG 0N O3 2016 207872020

Rys. 3.3.1. Tendencja legislacyjna w zakresie specjalizacji rozwigzan prawnych,
w latach 1990 — 2020, typ ,,zliczanie” (oprac. CBPL).

Nalezy wyjasnié, iz w przypadku omawianego zagadnienia badawczego, w latach 2007

—2011 wystapita przerwa w gromadzeniu danych, stad widoczna luka w wykresie.

Wykres ujawnia ,,sinusoidalny” charakter zaangazowania ustawodawcy w tworzenie
regulacji relewantnych wzgledem problemu specjalizacji rozwigzan prawnych. Do ok. 2000 .,
czyli w okresie rekonstrukcji ustroju polityczno — gospodarczego panstwa, zaangazowanie
to wyraznie roslo, co jest zgodne z teza, iz radykalne zmiany potrzeb spoteczno —
gospodarczych zachodzace w tym okresie wymagaly wprowadzenia wielu nowych sposéb
dzialania. Spadek zaangazowania ustawodawcy w tworzenie omawianych regulacji, jaki
nastagpit w okresie pdzniejszym, mozna wytlumaczy¢ naturalng reakcja spoteczenstwa
i gospodarki, polegajaca na ,,skonsumowaniu” wprowadzonych zmian instytucjonalnych
1 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 ogdlno§wiatowych przemian spotecznych

1 gospodarczych, zwigzanych z rewolucja cyfrowa.

Pierwsza polowa 2020 r. przyniosta interesujaca korekte spadkowej tendencji

legislacyjnej, w zakresie tworzenia wyspecjalizowanych rozwigzan prawnych. Na 53 badane
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akty prawne, w 14 przypadkach ustalono wyst¢powanie zaangazowania ustawodawcy

w tworzenie regulacji specjalizujgcych sposoby zaspokajania potrzeb.

Analiza danych badawczych dotyczacych badanego zagadnienia pozwala

m.in. na stwierdzenie, ze:

— w polskim ustawodawstwie stosunkowo czg¢sto zachodza zmiany dotyczace
specjalizacji sposobow zaspokajania potrzeb spoteczno - gospodarczych, bowiem
nie rzadziej iz co czwarty akt rangi ustawowej reguluje t¢ kwestie;

— w badanym okresie wigkszo$¢ aktow prawnych, ktore wptywaty na sposéb zaspokajania
potrzeb zostala oceniona przez badaczy jako wprowadzajace nowe, bardziej
wyspecjalizowane mechanizmy zaspokajania potrzeb spoteczno — gospodarczych (byta
ewaluowana dodatnio);

— wigkszos¢ inicjatyw legislacyjnych relewantnych wzgledem problemu specjalizacji
sposobow zaspokajania potrzeb miata stosunkowo niewielki zasieg oddzialtywania
spoteczno - gospodarczego;

— w latach 2014 — 2019 ustawodawca tylko marginalnie decydowal si¢ na glgbokie
zmiany w zakresie specjalizacji sposobdw zaspokajania potrzeb ramach badanego

zagadnienia.

Warto zauwazy¢, ze ograniczone, ale czeste i liczne zmiany w sposobach zaspokajania
potrzeb wymagaja od obywateli ciggtego $ledzenia zmian oraz mogg by¢ przeszkoda
w nadazeniu za zmianami, a tym samym mogg przektada¢ si¢ na liczb¢ podmiotow, ktore
finalnie okazg si¢ realnymi beneficjentami nowych regulacji. Czeste zmiany specjalizowanych
sposobow dziatania moga by¢ mato transparentne dla adresatow prawa, co moze pomagac
rzadzacym w osiggnigciu celu polityki legislacyjnej bez generowania oporu podmiotdw,

ktorych zmiany te dotycza.

Zwraca uwage, ze ustawodawca wyraznie unika wprowadzania regulacji, ktore
w masywny sposob ingerowalyby w warunki instytucjonalne zaspokajania potrzeb spoteczno

— gospodarczych. Mozna odnie$¢ wrazenie, iz ingerencja taka wymaga sprzyjajacych
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okolicznos$ci, wigzacych si¢ z pojawieniem si¢ przyzwolenia spolecznego, takich
jak transformacja ustrojowa z poczatku lat 90., czy pandemia SARS-CoV-2. W $wietle
powyzszego nie wydaje si¢ przypadkiem, ze ustawodawstwo ,,anty-covid” — owe obejmuje
takze takie zmiany regulacji prawnych, ktérych zwigzek z problemem pandemii wydaje si¢ co
najmniej dyskusyjny (jak np. kwestia ograniczenia roli konsultacji posuni¢¢ legislacyjnych

z reprezentacjami pracownikow).

Drugim zjawiskiem, bardzo cz¢sto wskazywanym jako najwigkszy problem
wspotczesnego, polskiego ustawodawstwa, jest poglebianie zlozonosci porzadku
instytucjonalnego. Pozostajaca w orbicie tego zjawiska komplikacja systemu prawnego
to zjawisko zwigzane z rozbudowywaniem systemoéw prawnych i dodawaniem do nich nowych
elementow. Jedng z przyczyn komplikacji systemow prawnych jest przekonanie ustawodawcy,
ze problemy rozwiazywaé¢ mozna jedynie za posrednictwem przepisow, ktore kazuistycznie
reguluja powigkszajacy si¢ obszar dzialalnosci cztowieka. Nie mozna jednak pominac i tej
okolicznosdci, ze rozbudowa systemow prawnych jest spowodowana nie tylko dazeniem
ustawodawcy do kazuistycznego uregulowania kazdego aspektu funkcjonowania obywateli, ale
tez rozwojem technologii, komplikowaniem si¢ stosunkoéw spolecznych 1 globalizacja.
Racjonalny ustawodawca, wczesniej czy pdzniej bedzie podejmowat dziatania legislacyjne
majace na celu ujgcie nowych zjawisk w ramy prawne, cho¢by po to by ograniczy¢ skale

pojawiajacych sie nieprawidtowosci ’.

Omawiane pytanie badawcze mialo na celu ustalenie, czy i w jakiej skali
do obowigzujacego systemu prawnego sa wprowadzane regulacje prawne poglebiajace
ztozonos¢ obowigzujacych formalnie sposobdéw dziatania. Za dzialalno$¢ ustawodawcza
zgodna z tezg badawcza (zaktadajaca ciagla rozbudowe systemdéw prawnych i ich narastajaca
komplikacj¢), uznawano uchwalenie regulacji wprowadzajagcych nowe, bardziej ztozone
modele dzialania, ktore nie obowigzywaly wczes$niej, takie jak np. nowe procedury

i formalno$ci administracyjne (ewaluacje dodatnie). Niezgodne z teza sg za§ regulacje

7 Zob. T. Wardyniski, K. Wojdyto ,,Technologia jako zrédto wyzwan”, 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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upraszczajace istniejacy system prawny i redukujace prawne determinanty danego obszaru
spraw spoteczno - gospodarczych (ewaluacje ujemne). Nalezy pamigtac, iz ustawodawca stale
dziata pod presja ptynaca z dwoch stron naraz. Po pierwsze — ze strony bodzcéw do komplikacji
systemu, wskazanych powyzej, po drugie — ze strony uzytkownikow rozwigzan

instytucjonalnych, ktorzy naciskaja na upraszczanie obowigzujacych procedur dziatania.

Rysunek 3.3.2. prezentuje poziom ogoélnych wynikow ewaluacji wszystkich ustaw,
ktére odnosily si¢ do omawianego zagadnienia. Tendencja widoczna na wykresie jest
wypadkowa zaré6wno ewaluacji o wartosciach dodatnich, jak i ewaluacji o wartos$ciach

ujemnych.
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Rys. 3.3.2. Tendencja legislacyjna w zakresie pogtebiania komplikacji systemu, metoda
,,zliczanie” (oprac. CBPL)

Powyzszy wykres przedstawia obraz ogdlnej tendencji odwrotny od zaktadanego (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 i1 procedur wynika z proby nadazenia przez
ustawodawce za zachodzacymi zmianami spolecznymi oraz technologicznymi 1 ma miejsce
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dopiero wtedy, gdy wymusza to presja sytuacji. Przeciwstawia si¢ temu oczekiwanie,
aby system stawatl si¢ bardziej racjonalny, generowal mniej ucigzliwych, formalnych regut
dziatania. Interesujace, ze w pierwszym potroczu roku 2020 zarysowata si¢ ponownie lekka
przewaga tendencji do poglebiania zlozonosci systemu. Ustawodawca zostal zmuszony
do przyjecia wielu regulacji z jednej strony komplikujacych system prawny — rozwigzania
dedykowane zwalczaniu epidemii SARS-CoV-2, z drugiej za§ mocno upraszczajgce
np. wymogi administracyjne w zwiazku z niemozliwos$cig ich dotrzymania w warunkach

epidemii.
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4. WLADZA 1 JEJ KOSZTY

4.1. Poszerzanie kompetencji organéw wladzy publicznej

Wiadza zaliczana jest do jednostronnych (asymetrycznych) i pionowych stosunkoéw
spotecznych, ktore charakteryzuje nierownos¢ podmiotow w okreslonej sytuacji. ,,Jesli relacje
wladzy sa z istoty niesymetryczne, wynika stad ewidentny wniosek, iz struktura wladzy
w panstwie zblizona jest do piramidy, w ktdrej ramach poziom najwyzszy, dzierzacy wtadzg,
wydaje kluczowe decyzje, obowiazujace wszystkich ponizej” 8 Warunkuje to zjawisko,
ze zakres uprzywilejowania rzadzacych odpowiada rozmiarowi spotecznego uposledzenia

podmiotow podlegtych.

W kontek$cie omawianego zagadnienia badawczego, przez wzmocnienie wladzy
rozumiana jest sytuacja, gdy regulacja stuzy realizacji intereséw podmiotow wtadzy publicznej
1jej lepszej organizacji, czyli powstala przede wszystkim na uzytek wzmocnienia jej potencjatu.
Taka regulacja daje ekipie rzadzacej (kontrolujaca legislatywe i egzekutywe) szersze
uprawnienia 1 kompetencje wobec obywateli i ich organizacji. Bardzo czgsto ogranicza przy
tym uprawnienia i kompetencje tzw. trzeciej wladzy (judykatury) pozbawiajac jej pozycji veto
player®. Wyrazem tej tendencji legislacyjnej jest przede wszystkim zachwianie rownowagi
w konstrukcji konstytucyjnej zasady podzialu wiadzy. Taki wlasnie kierunek polityki
legislacyjnej zostat przyjety w okresie 2015 — 2020, kiedy to doszto m.in. do powaznych zmian
ustrojowych dotyczacych Trybunalu Konstytucyjnego, Prokuratury,  Krajowej Rady

Sadownictwa 1 organd6w sadownictwa powszechnego.

Analizujac przebieg tendencji legislacyjnej w latach 1990 — 2020, ogolnie rzecz biorac
mozna zaobserwowac¢ kierunek dziatan prawotwodrczych obliczony na wzrost potencjatu

wladzy publicznej, lecz przyczyny pojawienie si¢ takiej tendencji pochodzg z r6znych zZrodet.

8], Lipiec, ,,Wtadza. Zrodta, cele, zadze”, Krakow 2019, s. 47.

®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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W 2015 r. doszto do sytuacji, w ktorej ,,nowa wladza” — Koalicja Zjednoczonej Prawicy
zaczeta realizowaé warto$ci zmierzajace do rekonstrukcji systemu podziatu witadzy, wedle
projektu stworzenia politycznie jednolitej panstwowosci. Poszerzanie kompetencji organow
wiladzy publicznej objelo zatem, w przewazajacej mierze, te organy wiladzy, ktore
podporzadkowane sg najblizej decydentom politycznym (rzadzacej koalicji). Jesli chodzi za$
o organy witadzy sadowniczej, nastapilo raczej ograniczenie ich kompetencji wzgledem
legislatywy 1 egzekutywy, co nalezy oceni¢ negatywnie, gdyz tam gdzie sady tracg

niezalezno$é, ich dziatalnosé staje sie iluzoryczna °.

Istotny przetom nastapit w 2020 r. — w ktérym wybuchta pandemia SARS-CoV-2.
Ogromne znaczenie w Polsce miata sytuacja, ze to pandemia pokrzyzowala zaplanowane
na ten rok wybory prezydenckie. To z tego powodu rzadzaca wigkszo$¢ nie wykorzystata
konstytucyjnej mozliwosci wprowadzenia stanu wyjatkowego w postaci stanu klgski
zywiotowej (art. 228 Konstytucji RP), gdyz wykluczytoby to mozliwos¢ przeprowadzenia tych
wyborow. Panujacy proponowali i proponuja krotkotrwate, utomne i dorazne rozwigzania
legislacyjne tworzone ad hoc. Ich postanowienia charakteryzuje czgstokro¢ niekompletnosc,
nieostros¢ 1 niejasnos$¢ pojeciowa, czego dobrym przykladem sg kolejne tzw. ustawy ,,anty-
covid” — owe (,,tarcze”), odnoszgce si¢ niezwykle szeroko do bardzo réznych obszaréw spraw
spoleczno — gospodarczych, niekiedy w ogole niezwigzanych ze zwalczaniem kryzysu

pandemicznego.

10Zob. D. Filar ,,Na btednym kursie. Polityka i gospodarka Polski w latach 2015-2020” Gdansk 2020, s. 25-29.
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Rys. 4.1.1. Tendencja legislacyjna w zakresie poszerzania kompetencji organéow
wladzy publicznej, typ ,,czestos¢” (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¢ jednak uwage, iz na lata 2016 — 2017 przypada absolutny rekord
trzydziestolecia w tworzeniu regulacji zmierzajagcych do wzmocnienia kompetencji wtadz
publicznych, co — zwazywszy, ze lwia czg$¢ regulacji budujacych t¢ tendencje dotyczy
wzmocnienia kompetencji tych organow wtadzy, ktore podporzadkowane Sg najblizej
decydentom politycznym — rodzi niepokdj i pytania o kierunek zmian politycznych w Polsce.
Zblizony poziom tendencja osigga juz teraz dla r. 2020, cho¢ zebrane dane dotycza na razie

tylko potowy standardowego okresu.

Nalezy podkresli¢, iz wiele rozwigzan shuzacych realizacji tezy ujetej w zagadnieniu
badawczym (akumulacji wtadzy) rownocze$nie skutkuje ograniczeniem praw 1 wolnosci
obywatelskich. Przeanalizowane tendencje legislacyjne w latach 2014 — 2020, w zakresie
akumulacji wtadzy wykazuja, ze zdecydowana wigkszo$¢ badanych ustaw byta ewaluowana
ujemnie w kontekscie 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
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cztowieka 1 obywatela, redukowaty je. Jest to zaskakujgce w konteks$cie przedmiotu tych ustaw,
jakim jest regulacja dziatania organow ochrony prawnej, ktore przeciez maja stuzy¢ ochronie

tych praw.

Pandemia SARS-CoV-2 uwidocznita mozliwo$¢ instrumentalnego naduzycia
kryzysowych regulacji prawnych iwykorzystywania ich winnym celu, niz tylko
przeciwdziatania zagrozeniu dla zycia i zdrowia obywateli. Zmierzaty one np. do wzmocnienia
pozycji politycznego centrum decyzyjnego (wigkszo$¢ parlamentarna, rzad, prezydent),
dokonywano nowelizacji Kodeksu wyborczego, bez zachowania poéirocznej ciszy legislacyjnej,

itp.

4.2. Nierownowaga sily w stosunkach spolecznych i ochrona podmiotow

0 mniejszym potencjale

Transformacja ustrojowa, jaka 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 i symboliczny jednych grup spotecznych (np. informatykéw, przedsigbiorcow),

a pogorszenie pozycji spotecznej innych grup (np. nauczycieli, pracownikow akademickich).

W konsekwencji, pojawia si¢ spolecznie akcentowana potrzeba ochrony podmiotow
stabszych w réznych relacjach politycznych, ekonomicznych i spotecznych. Obecnie wyraza
si¢ czesto przekonanie, ze sytuacja prawna jednostek moze sie roznic tylko w oparciu o kryteria
od niej niezalezne, takie jak pochodzenie narodowe czy niepetnosprawnos¢, przy czym nie
kazde takie kryterium jest prawnie donioste . Nalezy doda¢, ze formalna réwno$é wobec
prawa, wedtlug niektorych pogladoéw jest niesatysfakcjonujagca — wskazywana jest takze

potrzeba rownosci szans w sferze ekonomiczno — spoteczne;.

11 M. Safjan, L. Bosek (red.), ,,Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86”, Warszawa 2016.
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W przypadku omawianego zagadnienia, ewaluacja dodatnia przypisana jest do sytuacji,
kiedy regulacja daje formalnie nowe prawa podmiotom o mniejszych mozliwo$ciach dziatania,
wzgledem podmiotow o wigkszym potencjale. Przyktadem takich regulacji moze by¢
poszerzenie $rodkéw kontroli nad organami wladzy politycznej, przez obywatela,
albo poszerzenie dostepu obywateli do informacji o poczynaniach wiladzy, czy udziatu
obywateli w procesach bezposredniego podejmowania decyzji politycznych. Taki sam efekt
odnosza w sferze prawnej rozwigzania wzmacniajagce prawa pracobiorcOw wobec
pracodawcow, konsumentéw wobec przedsiebiorcow, matych przedsiebiorcow wobec wielkich

korporacji, przedsigbiorcow i zwyktych obywateli wobec panstwa.

Zaangazowanie ustawodawcy w tworzenie regulacji dotyczacych omawianego
zagadnienia zmienialo si¢ w czasie. Przebieg krzywej ilustruje posrednio wzrost w latach 90.
XX w., a nastgpnie od 2005 r. — spadek warto$ci ewaluacji takich ustaw 1 stabilizacje.
Wydawatoby sie, ze Platforma Obywatelska chetniej redukowata prawa socjalne niz je

rozbudowywata 12

. Jako koronny przyklad wskazuje si¢ promocj¢ 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 wzglegdem w porownaniu z rzagdami Prawa 1 Sprawiedliwosci 1 jego

koalicjantow w latach 2005 — 2007 czy 2015 — 20109.

12p, Chmielnicki, D. Minich, ,,Gorzki smak kietbasy wyborczej. Obietnice wyborcza i ich realizacja ustawami w
latach 2015 - 2016 Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 120.
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Rys. 4.2.1. Tendencja legislacyjna w latach 1990-2020 w zakresie niwelowania
lub pogigbiania asymetrii w relacjach faktycznego podporzadkowania, metoda
,zliczanie” (oprac. CBPL)

Bioragc z kolei pod uwage przecigtna moc oddziatywania poszczegdlnych 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 wigkszej
liczbie adekwatnych wzgledem realizacji tezy zagadnienia badawczego ustaw, towarzyszy tez
znaczniejsza intensywnos$¢ oddziatywania poszczegdlnych z nich, a ich nieco mniejszej liczbie
— stabsze oddzialywanie. Mozliwe, Ze polski system prawny zdazyl si¢ do czaséw przejecia
wiladzy w 2007 r. przez PO — PSL ,,nasyci¢” rozwigzaniami wyroéwnujacymi szanse. To moze
thumaczy¢, dlaczego w ostatniej dekadzie spadta zaréwno ich liczba ustaw, jak i skala ich
oddzialywania. Rzady Zjednoczonej Prawicy od 2015 r. do 2019 r. w zakresie oddzialywania
na rownos$¢ szans 1 na tle poprzednich okreséw charakteryzowaly si¢ pewnym umiarkowaniem.
Ponad setce ustaw rocznie towarzyszyto jednoznacznie pozytywne przecigtne oddziatywanie
na poziomie ok. 0,6. Przetom przynidst dopiero 2020 r., gdy cel ten przestat by¢ priorytetem
1 w pierwszej polowie roku uchwalono s$rednio rzecz biorgc o polowe mniej ustaw

wplywajacych na redukcje asymetrycznosci w relacjach spoteczno — gospodarczych.
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Jak wynika posrednio z ponizszego rys. 4.2.2. kierunek polityki legislacyjnej obliczony
na tworzenie ustaw ostabiajagcych prawng pozycje podmiotow o mniejszym potencjale

oddzialywania, byt raczej wyjatkiem, na przestrzeni calego badanego okresu.
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Rys. 4.2.2. Tendencja legislacyjna w zakresie ustaw pogarszajacych sytuacje podmiotéw stabszych
w relacjach asymetrycznych w latach 1990-2020, typ ,,zliczanie”, tylko ewaluacje o wartosciach
ujemnych (oprac. CBPL)

Na podstawie danych z ostatnich lat, tj. 2014-2020, mozna zauwazy¢, ze przecigtnie na
kazda ustaweg ostabiajaca sytuacje prawng podmiotdw o mniejszym potencjale dzialania
w danym roku przypadaly cztery ustawy jg wzmacniajgce. Wyrazne odstgpstwa od tej tendencji
zarysowaly si¢ natomiast w 2017 r. 1 pierwsze] polowie 2020 r., gdy zaangazowanie
ustawodawcy w projekty, ktorych cel byl przeciwny do tezy zawartej w zagadnieniu
badawczym (ostabienie praw stabszych stron stosunkéw spoteczno - gospodarczych) byto
zdecydowanie wigksze niz zwykle. Zmniejszenie zainteresowania ustawodawcy w 2020 r.
rozwigzaniami zmniejszajacymi dysproporcje miedzy podmiotami w relacjach asymetrycznych
przypisa¢ mozna chocby cze$ciowo, w pewnym sensie usprawiedliwionej potrzebie,
wzmocnienia sprawczosci rzadu wobec epidemii COVID-19. Tendencja ta moze jednak budzi¢
niepokoj, cho¢ ostateczng oceng wystawi¢ mozna z pewnoscig dopiero po przeanalizowaniu

wszystkich przypadkéw z osobna.
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4.3. Generowanie wydatkéw na cele publiczne

Problem badawczy dotyczacy wydatkéw publicznych jest bezposrednio powigzany
z dziatalnos$cig fiskalng panstwa. Zagadnienie bedace przedmiotem ewaluacji zawierato si¢
w pytaniu, czy efektem ustanowionej regulacji jest zwigkszenie szeroko pojetych kosztow
funkcjonowania panstwa, wiaczajac w to koszty zaspokajania potrzeb spotecznych,
czyli — czy stosowanie regulacji powoduje konieczno$¢ przeznaczenia wigkszych $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 wilasciwe cele panstwowe 3 oraz dbanie
0 bezpieczenstwo finansowe, ktore jest jednym z najistotniejszych komponentow

14

bezpieczenstwa ekonomicznego panstwa powinno pozostawa¢ jednym z glownych

priorytetéw dzialalnosci rzadzacych.

Od 2013 r. tendencja do uchwalania aktow prawnych zwigkszajacych koszty
funkcjonowania panstwa ponownie ma charakter rosnacy (po dtuzszym okresie spadku w latach
2009 — 2012). Ustawodawca uchwalat w kolejnych latach coraz wigcej ustaw zwiekszajacych

wydatki, jednoczesnie uchwalajac coraz mniej tych, ktore te wydatki ograniczajg.

Obala to gtoszong nieraz w przekazie medialnym teze, iz dopiero Zjednoczona Prawica
podjeta zdecydowane dzialania legislacyjne nakierowane na radykalne zwigkszenie wydatkow

stuzacych zaspokojeniu potrzeb spotecznych.

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

Warto réwniez poréwnaé deficyt budzetowy polski wzgledem PKB w poszczegolnych
latach (rys. 4.3.2) do wykresu dotyczacego zliczania ustaw zwigkszajacych 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¢ mozna $cista korelacje pomiedzy deficytem,
a bezposrednim dzialaniem ustawodawcy, ktory swoja aktywnos$cia legislacyjna moze

bezposrednio wplywaé na wysokos¢ deficytu publicznego.

Rys. 4.3.2. Deficyt budzetowy w Polsce wzgledem PKB w latach1990-2019
(oprac. K. Strzata na podstawie: Roczniki Statystyczne GUS za lata 1993-2008,
Warszawa 1993-2008; Maly Rocznik Statystyczny 2010, Warszawa 2010;
Eurostat, General governmentdeficit (-) and surplus (+) - annual data,
https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-datasets/-/teina200,

[dostep 12.09.2020 r.]
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Od poczatku 2020 r., $wiat zmaga si¢ z pandemia koronawirusa Covid-19. Koronawirus
pozostaje grozny nie tylko dla zdrowa obywateli, ale rowniez dla kondycji finansow

publicznych. Wirus znaczacg ,,zainfekowal” stan budzetu panstwa.

O B W AW N O

Rys. 4.3.3. Tendencja legislacyjna w zakresie generowania wydatkow
publicznych, typ ,zliczanie”, tylko ewaluacje ujemne (oprac. K. Strzata. M.
Stachura)

Wykres narys. 4.3.3. wskazuje, ze zadna ustawa uchwalona w 2020 r. i poddana analizie
do momentu ukazania si¢ niniejszej publikacji, nie ograniczyla wydatkow publicznych
panstwa, nawet w minimalnym stopniu. Wykres 4.3.4. ukazuje warto$¢ ewaluacji ustaw, ktore
w aspekcie pytania badawczego dotyczacego wydatkéw publicznych, zostaly ocenione przez
badaczy na ,,3”,a wiec najwyzszg oceng, przypisang regulacjom ktére mialy najwigkszy wpltyw

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 wartosci (oprac. K. Strzata. M.
Stachura)

Od marca 2020 r. ustawodawca, zmotywowany potrzeba fagodzenia skutkom pandemii,
zmuszony byt uchwali¢ szereg ustaw w ramach tzw. ,tarcz antykryzysowych”, majacych na
celu uchronienie polskich przedsigbiorcéw przed bankructwem i likwidacja miejsc pracy, a co
za tym idzie, ochrone catej gospodarki przed upadkiem firm na masowg skale®. Wszystkie te

ustawy miaty znaczny wptyw na ksztatt powyzszego wykresu.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze takze przed wystapieniem pandemii, ustawodawca zdazyt
réwniez uchwali¢ szereg innych ustaw majacych znaczny wplyw na tendencje widoczng
na wykresie, czyli takich, ktore obcigzyty znacznie budzet. Wraz z poczatkiem roku po raz
kolejny wsparto m.in. grupe spoteczng emerytow 1 rencistow, waloryzujac najpierw

ich emerytury i renty ® oraz obdarzajac ich dodatkowym, jednorazowym rocznym

5M.in. ustawaz dnia2 marca 2020r.0 szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz.U.2020 poz. 374); ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w
zwiazku 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 przedsigbiorcom dotknietym skutkami
COVID-19 oraz o uproszczonym postgpowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwiazku z wystgpieniem COVID-19
(Dz. U. z 2020 poz. 1086).

16 Ustawa z dnia 9 stycznia 2020 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2020 poz. 252).
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Y Innym aktem wplywajacym negatywnie na réwnowage

$wiadczeniem pieni¢znym
budzetows, bedacym notabene przedmiotem wielu sporéw spotecznych, byla ustawa

wprowadzajaca rekompensate dla TVP i Polskiego Radia w wysokosci 1,95 mld zt rocznie®®.

Mozna zauwazy¢, iz w latach 2015 — 2020 ustawodawca bardzo oszczgdnie podchodzit
do tworzenia legislacji ograniczajacej koszty funkcjonowania panstwa, a gdy juz jaki$ akt
ograniczal te koszty, to w duzej mierze efekt ten byl swego rodzaju ,,skutkiem ubocznym?”,
nie za$§ glownym i zamierzonym celem ustawy. Ponadto widocznym jest, iz niektore dzialania
ustawodawcy byly podejmowane czgstokro¢ w reakcji na wystepujace wydarzenia spoteczne,
jak protest rezydentdéw, protest stuzb podlegtych MSWIA, badz wycieki medialne (np. afera
dotyczaca wynagrodzen w NBP lub nagrody ministerialne). Swiadczy to o braku jasnej wizji
zaspokajania potrzeb poszczeg6élnych grup spolecznych i kierowaniu si¢ przez ustawodawce

wzgledami doraznymi.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze duzy udziat generowanych w ostatnich latach aktéw
prawnych dotyczacych wydatkéw 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.

17 Ustawa z dnia 9 stycznia 2020 r. o dodatkowym rocznym $wiadczeniu pienigznym dla emerytéw i rencistow
(Dz.U.2020 poz. 321).

18 Ustawa z dnia 9 stycznia 2020 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy o optatach
abonamentowych (Dz.U.2020 poz. 383).
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5. DZIALALNOSC GOSPODARCZA

5.1. Redukcja ryzyka przedsiebiorcy

Jednym z najbardziej naglasnianych celow ustawodawstwa ,,anty-covidowego” byta
stabilizacja sytuacji przedsigbiorcow, zdjecie z nich przynajmniej czgéci ryzyka niepowodzenia
biznesowego, jakie narasta w zwigzku z pandemig. Przedsi¢biorcy zawsze funkcjonuja
w warunkach wigkszej lub mniejszej niepewnosci, ktérej zrodtem jest nieprzewidywalne
i zmienne otoczenie °. Natomiast ryzyko, w procesach gospodarczych z reguly postrzegane
jest w Kkategoriach negatywnych, jako obcigzenie aktywnosci gospodarczej pewnym
niebezpieczenstwem, co moze przynie$¢ przedsiebiorcy niekorzystne lub niepozadane skutki
(tzw. koncepcja negatywna ryzyka). W tym przypadku zmienng ryzyka jest strata, a polityka

zarzadzania przedsigbiorstwem powinna byé zorientowana na jej eliminowanie 2.

Niezaleznie od uruchamiania wewnetrznych procedur identyfikowania i zarzadzania
ryzykiem, przedsigbiorcy oczekuja reakcji na to zjawisko réwniez ze strony panstwa.
Minimalizowanie przez ustawodawce¢ ryzyka w procesach gospodarczych, z reguty polega
na eliminowaniu zidentyfikowanych niebezpieczenstw o duzym prawdopodobienstwie
ich ziszczenia si¢ (tzw. podejécie hazard — based approach) lub na analizie ryzyka

i dostosowywaniu do jego skali adekwatnych dziatan (tzw. podejscie risk — based approach).

W omawianym zagadnieniu badawczym ryzyko przedsigbiorcy, czyli kazdego
podmiotu dziatajacego na zasadzie regut gospodarowania jest postrzegane jako zagrozenie,
lub niemozno$¢ osiggnigcia zamierzonego przez niego celu w prowadzonej dziatalno$ci

na skutek czynnikdbw zewnetrznych (ekonomicznych, prawnych, $rodowiskowych,

19 Wzajemne relacje miedzy ryzykiem a niepewnos$cia w funkcjonowaniu przedsigbiorstwa nie s3 jednoznacznie
definiowane. Przykladowo A. Adamska zaktada, ze niepewnos$¢ ,,(...) w krotszych okresach czasu przyjmuje
postaé ryzyka, badz ze ryzyko to skonkretyzowana niepewnos$¢.” Szerzej A. Adamska, ,,Ryzyko w dziatalno$ci
przedsiebiorstwa — podstawowe zagadnienia” [w:] ,,Ryzyko w dziatalno$ci przedsigbiorstw. Wybrane aspekty”
red. A. Fierla, Warszawa 2009, s. 11-12. Tak tez L. Osiatynski ,,Ryzyko w transakcjach handlu zagranicznego”
Warszawa 1973, s. 8 i n. Natomiast w zdaniem T. Kaczmarka, granice ryzyka wyznaczane sg przez to co jest
pewne i niepewne, zob. T. Kaczmarek ,,Zarzadzanie ryzykiem w przedsigbiorstwie eksportujacym” Gdansk 2001,
s.18in.

K. Jajuga (red.) ,,Zarzadzanie ryzykiem” Warszawa 2007, s. 13 i n.
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politycznych, spotecznych, technicznych, technologicznych), lub/i czynnikéw wewnetrznych
(organizacyjnych, prawnych czy finansowych). Przeprowadzone badania mialy da¢ odpowiedz
na pytanie, czy regulacje z lat 1990 — 2020 utatwiajg ocen¢ szans przedsiewzigcia biznesowego
(osiagniecia zaktadanego celu gospodarczego), czy stluza wzmacnianiu poczucia pewnosci

obrotu gospodarczego oraz czy zmniejszaja ryzyko niepowodzenia dzialalnosci gospodarcze;.

Rysunek 5.1.1 prezentuje dane opracowane przy zastosowaniu metody ,,zaliczanie”
obrazujacej, w uproszczeniu, ogoélny poziom zaangazowania ustawodawcy w tworzenie

regulacji redukujacych ryzyko przedsigbiorcy.
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Rys. 5.1.1. Tendencja legislacyjna w zakresie redukcji ryzyka przedsiebiorcy, typ
,,zaliczanie” (oprac. CBPL)

Z powyzszych danych jednoznacznie wynika zaangazowanie ustawodawcy w latach
1990 -2020 w tworzenie regulacji redukujacych ryzyka przedsigbiorcy, przy czym stopien tego
zaangazowania jest na przestrzeni analizowanego okresu czasu zréznicowany. W zaleznos$ci
od rodzaju dziatalnoSci gospodarczej, albo dazy on w przyjetych rozwigzaniach
do eliminowania ryzyka przy duzym prawdopodobienstwie jego ziszczenia si¢ czyli stosuje
tzw. podejscie hazard — basedapproach, albo wprowadza procedury analizy ryzyka
1 dostosowywania do jego skali przez przedsigbiorcow, jak rowniez organy nadzoru lub kontroli

adekwatnych dziatan redukujacych (tzw. podejscie risk - basedapproach).
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Po 2018 r. dane wykazujg tendencje spadkowa pod wzgledem ogdlnego poziomu
ewaluacji ustaw, ale nie ich znaczenia z punktu widzenia interesdw przedsigbiorcow
(rys. 5.1.2). Mozna powiedzie¢, ze mniejszej liczbie regulacji towarzyszy wigksza doniosto$¢
poszczegblnych inicjatyw legislacyjnych. Zjawisko to jest szczeg6lnie zauwazalne dla regulacji
z 2020 r., ktorych deklarowane ratio legis wigze si¢ z dziataniami minimalizujagcymi skutki

wystapienia COVID-19, wlasnie w zakresie ryzyka niepowodzenia biznesowego.
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Rys. 5.1.2 Tendencja legislacyjna w zakresie redukcji ryzyka przedsigbiorcy, typ
,,czesto$¢” (oprac. CBPL).

Ogolna tendencja w analizowanym okresie pozwalana na sformulowanie wniosku,
iz ustawodawca w mniejszym lub wigkszym stopniu stara si¢ wptywaé na redukcje ryzyka

przedsigbiorcow. Optymistyczny wydzwiek tej konkluzji wymaga jednak pewnej korekty.

Jak wspomniano wyzej, metoda prezentacji danych ,,odcigcie przez -1 pozwala
na ocen¢ zaangazowania ustawodawcy wylacznie z punktu widzenia ewaluacji ujemnych.
W przypadku omawianego zagadnienia, ujawnia ona skal¢ zaangazowania prawodawcy

w tworzenie regulacji, ktore zwigkszaja ryzyko biznesowe.
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Rys. 5.1.3. Tendencja legislacyjna w zakresie redukcji ryzyka przedsigbiorcy,
typ ,,czestos¢”, tylko ewaluacje o wartosciach ujemnych (oprac. CBPL).

Dane przedstawione na rys. 5.1.3. wskazuja, ze w latach 2017 — 2019 ustawodawca
dos¢ konsekwentnie dazyt do zmniejszenia zaangazowania w tworzenie rozwigzan, ktére nie
sprzyjaty redukcji ryzyka w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. Natomiast w roku 2020,
pomimo ogolnie duzego zaangazowania w tworzenie ustaw redukujacych ryzyko biznesowe,
pojawito si¢ tez wyraznie wigcej regulacji realizujacych przeciwny kierunek polityki
legislacyjnej. Dlatego trudno w sposob jednoznaczny ustali¢ modelowe podejscie ustawodawcy
do omawianego zjawiska, a nawet stwierdzi¢, czy w ogdle mamy do czynienia z jakims$

podejsciem systemowym, czy tylko z dorazng reakcja na bodZce ptynace z gospodarki.

5.2. Koszty i bariery obcigzajace procesy gospodarowania

Niezwykle istotnym zagadnieniem jest okreslenie, w jakim stopniu dziatalnos¢
legislacyjna  wplywa na poziom regulacyjnych obcigzen  przedsigbiorczosci.
Do tej problematyki nalezy zwlaszcza kwestia kosztow prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej
oraz tzw. barier wejscia. Badaniu podlegaty zatem regulacje, ktore wprowadzaly obcigzenia

(utrudnienia) na drodze osiagniecia celow przez przedsigbiorcow?!. Obejmuje to ustawy

2L Przy czym jako ,,przedsiebiorca” traktowany byt kazdy podmiot dziatajacy na zasadzie regut gospodarowania,
cho¢by formalnie nie prowadzit dziatalno$ci gospodarczej.
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wplywajace nie tylko na bezposrednie koszty finansowe, lecz takze na inne zasoby
wykorzystywane w dziatalno$ci gospodarczej (takie jak naktad pracy, czy czas), a takze
wszelkie przeszkody, jakie napotyka przedsigbiorca, zmierzajac do inicjacji kolejnego

przedsigwzigcia (tj. wspomniane wyzej bariery wejscia).

Cele polityki legislacyjnej uznawano za zgodne z teza zawarta w zagadnieniu
badawczym (ewaluacje dodatnie) wtedy, gdy ustawa prowadzita do zwiekszenia obcigzen
dotyczacych przedsigbiorcow (np. poprzez podwyzszenie kosztow transakcyjnych lub
stworzenie barier wejscia). Przyktadem sg regulacje powodujace konieczno$é przeznaczenia
wigkszych $rodkéw na zobowigzania publiczne (jak podatki i sktadki na zabezpieczenie
socjalne), wymagajace zatrudnienia wigkszej liczby osob (np. dla celéw compliance) lub
przeznaczenia wigkszej ilosci czasu na zatatwienie pewnych spraw (np. przez wprowadzenie
obowigzku uzyskania dodatkowych zezwolen), itp. Uwzgledniane byty zaréwno przypadki

tworzenia nowych obcigzen, jak 1 zwigkszania obcigzen juz istniejacych.

Rysunek 5.2.1 prezentuje dane opracowane przy zastosowaniu metody ,,zliczanie”,
czyli ukazujacej — W uproszczeniu — ogdlny poziom zaangazowania ustawodawcy w tworzenie

regulacji wplywajacych na poziom kosztow 1 barier w prowadzeniu dziatalnosci gospodarcze;j.
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Rys. 5.2.1. Tendencja legislacyjna w zakresie poziomu kosztow i barier
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, typ ,,zliczanie” (oprac. CBPL)
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Wykres pozwala stwierdzi¢ pewng tendencje sinusoidalng, polegajacg na tym, ze okresy
istotnego zwickszania obcigzen regulacyjnych przeplataja si¢ na przemian z okresami,
w ktorych obcigzenia regulacyjne byty stale lub ulegaly niewielkiemu zwigkszeniu albo byly
wrecz zmniejszane. Jednak ogélna (sumaryczna) tendencja w catym okresie poddanym badaniu
wskazuje na sukcesywnie rosngcy poziom kosztow i barier w prowadzeniu dziatalno$ci
gospodarczej (,,zliczenie” catego okresu daje wynik 106, co jest warto$cia wyzszg od kazdego

indywidualnego roku).

Warto zwrdci¢ uwage na okres nastgpujacy po przyjeciu ,,Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.)” przygotowang w 2016
r. i przyjeta w drodze uchwaty Rady Ministrow w lutym 2017 r. 22, Daje sie zauwazy¢ spadek
poziomu ewaluacji omawianego zagadnienia tylko w 2018 r., natomiast lata 2017 i 2019
kontynuowaty trend sukcesywnego zwickszania, za pomocg ustaw, obcigzen regulacyjnych.
Wydaje si¢ zatem, ze gwalttowny, wrecz bezprecedensowy (porownywalny jedynie
ze spadkiem pomigdzy 2001, a 2002 r., kiedy to zwalczano gtownie nastgpstwa tzw. ,.kryzysu
rosyjskiego”) spadek ewaluacji zaobserwowany w pierwszej potowie 2020 r. nalezy wigza¢ nie
tyle z impulsem wynikajacym z przyjecia Strategii, lecz z dziataniami nakierowanymi

na przeciwdziatanie konsekwencjom pandemii koronawirusa SARS-CoV2.

Zastosowanie metody ,,odcigcie przez 17 potwierdza tez¢ o niemal stale narastajacym
og6lnym poziomie regulacyjnych obcigzen przedsiebiorczosci. Na rys. 5.2.2. ukazane
sg wyniki ewaluacji odnoszace si¢ tylko do tych ustaw, ktorym przypisano cele zbiezne z teza
zawartg w pytaniu badawczym, czyli do ustaw, ktore zmierzalty do zwigkszania kosztow 1 barier

w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarcze;.

22 Uchwata nr 8 Rady Ministrow 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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Rys. 5.2.2. Tendencja legislacyjna w zakresie poziomu kosztow 1 barier
w prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej, typ ,zliczanie”, tylko ewaluacje
o wartosciach dodatnich (oprac. CBPL)

Badanie pokazuje, Zze zagadnienie kosztow 1 barier w prowadzeniu dziatalno$ci
gospodarczej dotyka wielu aspektow zycia spolecznego. Stwierdzona sinusoidalnos$¢ celow
legislacyjnych wynika z pewnoscia, z konfliktu pomigdzy réoznymi celami polityki panstwa.
Niemniej, razi niekonsekwencja pomiedzy przyjeta strategia rozwoju panstwa, a realnymi
dziataniami legislacyjnymi. Przyktad lat 2002 i 2020 wskazuje, ze ustawodawca jest zdolny
do podjecia zdecydowanej interwencji prawotworcze] nakierowanej na redukcje obcigzen

dziatalno$ci gospodarczej, tylko w przypadkach wyjatkowych.

5.3. Wspieranie podmiotéow o duzym potencjale ekonomicznym

Jednym z naturalnych zjawisk zachodzacych w gospodarce jest dazenie poszczegolnych
podmiotow gospodarujacych do osiggniecie przewagi nad konkurentami. Z punktu widzenia
pojedynczego przedsiebiorcy, najkorzystniejsza sytuacjg jest monopolizacja danego sektora
gospodarki. Oczywiscie, nie jest to sytuacja korzystna dla innych podmiotéw stosunkow
spoleczno — gospodarczych, w szczegdlnosci dla konsumentow, ktoérzy ponosza finansowe
konsekwencje dazenia przez monopoliste do maksymalizacji funkcji uzytecznosci. Ze strony

konsumentéw oraz tych przedsigbiorcow, ktdrych interesy zostajg zagrozone przez silniejsza
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konkurencj¢, powstaje wigc presja, aby formalizowa¢ reguly ograniczajace okazje
do konsolidacji rynku. Z drugiej strony, wzmacnianie sity ekonomicznej poszczegdlnych
przedsigbiorcow daje wicksze mozliwosci inwestycyjne na rynku krajowym i zagranicznym,
a takze zwigksza zdolno$¢ negocjacyjna w obrocie poza granicami kraju. Ma to niebagatelne
znacznie dla wzmocnienia gospodarki catego kraju i zwiekszenia jej konkurencyjnosci na rynku

mig¢dzynarodowym.

Omawiane w tym miejscu zagadnienie badawcze mialo zatem na celu ustalenie,
czy do obowigzujacych rozwigzan ustawowych wprowadzane sa mechanizmy sprzyjajace
interesom podmiotow o duzym potencjale ekonomicznym. Chodzi w szczego6lnosci o podmioty
zajmujace pozycje dominujagcg w danym sektorze gospodarki narodowej, lub ktérych sytuacja

jest zblizona do takiej pozycji.

W $wietle powyzszych zatozen, pytanie badawcze dotyczace wzmocnienia dominacji
ekonomicznej okreslonej kategorii przedsigbiorcow moze zatem diagnozowaé dwojakie
rozwigzania. Ewaluacje o warto$ciach dodatnich dotyczyly instrumentéw legislacyjnych
zgodnych z teza zagadnienia (gdy regulacja sprzyja interesom przedsigbiorcow o duzym
potencjale ekonomicznym). Implementowane przez ustawodawce rozwigzania moga by¢
roOwniez antytezg wzmocnienia dominacji ekonomicznej (gdy dana regulacja uderza w interesy
podmiotdw o duzym potencjale ekonomicznym), wowczas podlegaja ewaluacji o wartosci

ujemne;j.
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Rys. 5.3.1. Tendencja legislacyjna w zakresie wspierania podmiotow o duzym
potencjale ekonomicznym, typ ,,cz¢sto$é” (oprac. CBPL)

Przedstawiony powyzej wykres na rysunku 5.3.1. bardzo dobrze obrazuje
przedstawione wczesniej zatozenie, zgodnie z ktorym powinna nastgpowac tendencja
polegajaca na wyrownywaniu poziomu potencjalu ekonomicznego podmiotow $wiadczacych
na rynku tozsame ustugi lub oferujacych tozsame dobra. Analiza polskiego ustawodawstwa
z lat 1990 — 2020 w zakresie wzmocnienia dominacji ekonomicznej prowadzi do wniosku,
ze dhugookresowa tendencja polskiego ustawodawcy jest dazenie do zapewnienia
konkurencyjnosci rynku. Jak to wczesniej podkreslono, presja konsumentéw chronigcych
w ten sposOb wilasne interesy powinna prowadzi¢ do wyroOwnywania poziomu potencjatu
ekonomicznego podmiotow $wiadczacych na rynku tozsame ustugi lub oferujgcych tozsame
dobra. Stuzy temu przede wszystkim rozwijajace si¢ intensywnie prawo antykoncentracyjne
i antymonopolowe, a takze dziatalno$¢ pewnych podmiotow administracji regulacyjnej,

jak Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow.
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Rys. 5.3.2. Tendencja legislacyjna w zakresie wspierania podmiotow o duzym
potencjale ekonomicznym, typ ,,zliczanie” (oprac. CBPL)

Na podstawie danych przetworzonych metoda ,zliczanie” (rys. 5.3.2.) mozna
zauwazy¢, ze tendencja do wspierania przez ustawodawce podmiotow o duzym potencjale
ekonomicznym miata kilka punktow kulminacyjnych. Jednym z nich byt okres rzadow SLD
(lata 2002 — 2004, z punktem kulminacyjnym w r. 2003). Stanowito to efekt migdzy innymi

odgodrnie narzucanych proceséw konsolidacyjnych, dotyczacych np. sektora energetycznego.

Tendencja do wspierania przez ustawodawce podmiotdow o duzym potencjale
ekonomicznym jest wyraznie dostrzegalna rowniez w latach 2008 — 2010. Podobnie, mozna tu
wskaza¢ uzasadnienie ogdlnymi warunkami ekonomicznymi. Wydaje si¢ bowiem, ze w owym
czasie  ustawodawca, na skutek  ogoOlno$wiatowego  kryzysu  gospodarczego,
byl skoncentrowany na ochronie wtasnego rynku i pomocy publicznej kierowanej gtownie

do duzych firm.

Jednak juz od roku 2011 da si¢ zaobserwowac powrot do tendencji umacniajacej
konkurencyjno$¢ i zmniejszanie przewagi podmiotow dominujacych. Wynikato to z zaistniatej
potrzeby zwigkszania ochrony klientow detalicznych przed nieuczciwymi praktykami

rynkowymi po kryzysie finansowym, gtéwnie w branzy finansowe;.

Tymczasem od roku 2018 ustawodawca powrdcit do stalej tendencji wzmacniania

pozycji duzych graczy rynkowych. Czynit to w sytuacji, kiedy koniunktura gospodarcza byta
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dobra, a Polska poruszala si¢ na $ciezce szybkiego wzrostu gospodarczego. Wydaje si¢ zatem,
ze wspomniana tendencja nie stanowi reakcji na presj¢ sytuacji, ale efekt §wiadomie przyjetych
celow polityki legislacyjnej. W tej perspektywie, dziatania podjete w roku 2020 jawia si¢ jako
prosta kontynuacja polityki z lat poprzednich, a nie odpowiedz na wyzwania rzucone przez

pandemie.
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prawa rynku finansowego, w szczegolnosci funkcjonowania sektora instytucji
pozyczkowych oraz sposobow minimalizowania ryzyka w dziatalnosci instytucji
finansowych. Autorka wielu publikacji z obszaru prawa gospodarczego.

Magdalena Malinowska — Waéjcicka

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 artykulow
poswieconych tematyce prac legislacyjnych i polityki mieszkaniowej panstwa.
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Dobrochna Minich

Doktor nauk prawnych, politolog, adiunkt w Katedrze Teorii Prawa
I Materialnych Zrodet Prawnych na Wydziale Prawa i Administracji
Uczelni Lazarskiego. Sekretarz Zarzadu Stowarzyszenia Badan
nad Zrédtami i Funkcjami Prawa ,Fontes”, autorka licznych
publikacji naukowych z zakresu teorii i filozofii prawa,
konstytucjonalizmu, teorii wladzy panstwowej oraz historii mysli
polityczno-prawnej.

Dawid van Kedzierski

Doktor nauk prawnych (Uniwersytet todzki), absolwent kierunku
prawo (Uniwersytet Warszawski) oraz studium prawa angielskiego
i europejskiego (University of Cambridge ICE). Radca prawny
w departamentach rynkow kapitatowych oraz fuzji i przeje¢ (M&A)
kancelarii Gide. Wspotpracownik naukowy Uczelni Lazarskiego. Jego
zainteresowania akademickie koncentrujg si¢ na teorii prawa,
ekonomicznej analizie prawa, finansach korporacyjnych oraz prawie
insolwencyjnym.

Bartlomiej Opalinski

Doktor nauk prawnych, radca prawny, Adiunkt w Katedrze Prawa
Administracyjnego, Konstytucyjnego 1 Prawa Pracy Uczelni
Lazarskiego, Pelnomocnik Dziekana WPIA ds. aplikacji prawniczych.
Jest cztonkiem Centrum Badan Procesu Legislacyjnego od poczatku
jego istnienia. Od 2017 r. pelni funkcje cztonka, a od marca 2018 r.
zastgpcy  Przewodniczacego ~ Komisji  ds. reprywatyzacji
nieruchomos$ci warszawskich. Jest autorem kilkudziesigciu publikacji
z zakresu prawa konstytucyjnego i prawa administracyjnego.
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Michat Stachura
Doktor ekonomii, adiunkt w Katedrze Ekonomii i Finansow, Wydziat
Prawa i Nauk Spotecznych, Uniwersytet Jana Kochanowskiego.

Absolwent matematyki (Uniwersytet Jagiellonski), doktor ekonomii
(Uniwersytet t.odzki). Autor szeregu publikacji z zakresu statystyki
i ekonometrii. Obszar zainteresowan badawczych obejmuje teorie,
a takze zastosowania statystyki i ekonometrii w finansach, ekonomice
zdrowia oraz szeroko rozumianych naukach spotecznych.

Bartosz Kotowicz

Asystent w Katedrze Prawa Gospodarczego Publicznego na Wydziale
Prawa i Administracji Uczelni Lazarskiego w Warszawie. Doktorant
Uczelni Lazarskiego w Warszawie. Aplikant adwokacki 1zby Adwokackiej
w Warszawie, autor i wspotautor wielu publikacji naukowych.

Michal Masior

Adwokat, ukonczyt ekonomie¢ i studia doktoranckie w Szkole Gloéwnej
Handlowej w Warszawie oraz prawo na Uniwersytecie Warszawskim,
cztonek Forum Mysli Instytucjonalnej. Interesuje si¢ regulacjami jako
forma oddziatywania na wybory cztowieka i narzedziem realizacji dobra
wspolnego. Byt wspotautorem dwoch raportow dla Komisji Europejskiej
0 efektach liberalizacji dostepu do zawodow w Polsce i jakosci ustug
prawnych, redaktorem monografii o regulacji zawodow prawniczych
w wybranych krajach dla Instytutu Wymiaru Sprawiedliwosci i autorem
kilkunastu innych publikacji naukowych.
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Ewelina Gee — Milan

Asystent w Katedrze Prawa i Postgpowania Cywilnego. Przygotowuje
rozprawg doktorska w zakresie nadzwyczajnych s$rodkow zaskrzenia
w procesie cywilnym pod opieka Profesor Matgorzaty Manowskiej.
Od wielu lat Dyrektor Studenckiej Poradni Prawnej Uczelni Lazarskiego.
Cztonek Global Alliance for Justice Education (GAJE) oraz ENCLE
European Network for Clinical Legal Education (ENCLE). Odznaczona
brazowym Krzyzm Zastugi za dziatalno$¢ na rzecz edukacji.

Mateusz Staby

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

Karol Strzala

Asystent w Katedrze Prawa Gospodarczego Publicznego na Wydziale
Prawa i Administracji Uczelni Lazarskiego w Warszawie. Wicedyrektor
programu Zarzadzanie oraz programu Finanse i Rachunkowo$¢ na Wydziale
Ekonomii i Zarzadzania Uczelni Lazarskiego. Doktorant oraz wyktadowca
na WEIZ i WPIA Uczelni Lazarskiego. Absolwent Finansow
i Rachunkowos$ci w Szkole Gtéwnej Handlowej w Warszawie. Stypendysta
Singapore Management University w Singapurze.
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