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A few reflections on the current standards of law making in Poland. For years, the Polish
Parliament’s legislative process has been marked by numerous irregularities. These include
too frequent changes in the legal status of laws, unfavourable treatment of public consultations
and undue haste in the drafting of laws, all of which contribute to their poor quality. The
situation in this area did not improve during the last parliamentary term. In many respects, the
existing problems were exacerbated. As a result, there has been a deterioration in the standards
of the Polish law-making process. Parliament has been transformed into a law factory where
anything can be the subject of production. Legislative procedures are often conducted under
time pressure or late at night, with no opportunity for MPs or potential beneficiaries of the new
law to familiarise themselves with draft legislation. The article aims to outline the ,cardinal
sins‘ committed by parliamentary majorities during the legislative process.
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Uvod

Podr’a ustanoveni ¢lanku 10 ods. 2 Ustavy Polskej republiky' je hlavnou funkciou
pol'ského parlamentu zadkonodarstvo. V oblasti tvorby zakonov sa v§ak uz roky objavuji
viaceré nezrovnalosti, ktoré stiivisia okrem in¢ho s prili§ ¢astymi zmenami pravneho sta-
vu, inStrumentalnym pristupom k verejnym konzultacidm a vSeobecnou unahlenostou
pri tvorbe zakonov, Co sa prejavuje v ich nizkej kvalite. V si¢asnom volebnom obdobi sa
situacia v tejto oblasti nezlepSila a v mnohych ohl'adoch sa existujuce problémy este
prehibili a aroven pol'skej legislativy sa zritila. Parlament sa totiz stal manufaktirou
prava, kde sa da ,,vyrobit* vSetko. Pravo prestalo vyjadrovat’ pravidla rozumu (logos),
ktoré umoznuji formovat’ spolo¢ensky poriadok. Pravom sa stalo to, ¢o za pravo uzna
parlamentnd vécSina. Pritom pravo by malo vznikat ustavne predpisanym sposobom,
byt vecne v sulade s Gistavou a zarovei spiiat’ poziadavku racionality. Malo by sliZit' na
ucinnu realizaciu stanovenych cielov. Tuto poziadavku nie je mozné splnit’, ak sa pravo
piSe narychlo, ak sa v legislativnom procese povrchne posudzuji ucinky regulécie a ak
je hodnotenie vplyvu pravnych predpisov nedostatocné.

V 6smom a deviatom volebnom obdobi Sejmu mozno pozorovat’ prehlbovanie nega-
tivnych javov, ako su pouzivanie mimoriadnych postupov, skracovanie ¢asu ur¢eného na
konzultacie, nerieSenie predlozenych stanovisk a pripomienok, prezentacia vladnych na-
vrhov ako poslaneckych, priprava schematickych, neuzitoénych sprav o konzultaciach
a takmer uplné upustenie od organizovania verejnych vypocuti.

* Dr. hab. Maciej Serowaniec, prof. UMK, Katedra ustavného prava, Fakulta prava a administrativy
Univerzity Mikulasa Kopernika v Toruni. ORCID: 0000-0003-4693-7977.

! Ustava Pol'skej republiky z 2. aprila 1997 (Zbierka zakonov 1997, &. 78, polozka 483 v zneni neskorsich
predpisov).
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Samozrejme, v osobitnych pripadoch, vzhl'adom na nalichavost’ problému, pol'sky
pravny poriadok stanovuje moznost’ uplatnit’ mimoriadne spdsoby legislativneho postu-
pu. V praxi ich Rada ministrov a poslanci vyuzivaji dost’ svojvolne, pricom ich cielom
je predovsetkym znizit’ potrebu odstihlasenia, konzultacie a vyjadrenia k navrhom zako-
nov. Podl'a ustanoveni Rokovaciecho poriadku Rady ministrov? by totiz vSetky navrhy
vladnych dokumentov mali byt predmetom odsuhlasenia, verejnych konzultacii a pripo-
mienkového konania. Avsak v situaciach, ked’ si dolezitost’ alebo naliehavost veci vyza-
duje okamzité rieSenie Radou ministrov, moze predseda vlady rozhodnut’ o uplatneni tzv.
mimoriadneho postupu (¢lanky 98 — 99 rokovacieho poriadku). Vladne dokumenty pri-
pravené v ramci tohto postupu sa mozu prerokovat’ s vynechanim alebo skratenim trva-
nia niektorych prvkov legislativneho procesu, ako st odsuhlasenie, verejné konzultacie
a pripomienkovanie, posudenie navrhu Stalym vyborom Rady ministrov alebo Pravnou
komisiou. V sti¢asnom volebnom obdobi sa mimoriadny postup uplatnil pri praci na
kazdom Stvrtom vladnom navrhu zverejnenom na platforme Centra vladnej legislativy.
Z analyzy predlozenych navrhov vsak vyplyva, Ze vacsina tychto navrhov nebola nevy-
hnutnou reakciou na vznik mimoriadnych situacii. A stdiac podl'a diskusii, ktoré vyvo-
lali v priebehu parlamentnych prac, upustenie od konzultacii a pripomienkového konania
nebolo opodstatnené. Rovnako dolezité je, ze dokumenty zverejnené na platforme vlad-
neho legislativneho procesu tykajtice sa tychto navrhov vo velkej véac¢sine pripadov ne-
obsahovali ziadny doklad, z ktorého by vyplyvalo, ze predseda vlady schvalil pouzitie
osobitného postupu. V Sejme je ekvivalentom osobitného konania zrychlené konanie
(¢lanok 51 rokovacieho poriadku Sejmu?® ). Podl'a jeho ustanoveni méze Sejm vo zvIast
oddvodnenych pripadoch skratit’ konanie o navrhoch zakonov a pristapit’ k d’alsim fa-
zam konania bezprostredne po tom, ako poslanci dostanu podklady tykajuce sa navrhu
zakona. Je zaujimavé, ze medzi navrhmi zdkonov predlozenymi v sti¢asnom volebnom
obdobi nebol ziadny, ktory by bol formalne prerokovany v zrychlenom parlamentnom
konani. V praxi vsak nasSiel uplatnenie asponn v niekol'kych pripadoch. Vel'mi rychle,
kratsie ako 14-dilové rokovanie Sejmu o navrhu zakona naznacuje praktické uplatnenie
zvlastneho rezimu okrem iného v pripade konania o navrhu zakona o centralnom komu-
nika¢nom portali (3 dni)*, navrhu zdkona, ktorym sa meni a doplia zakon z 27. jila 2001
— zakon o sustave vSeobecnych sudov a zakon z 8. decembra 2017 o Najvyssom sude
(1 def)’ alebo poslaneckého navrhu zéikona, ktorym sa meni a dopiia zdkon o Najvys-
Som stde a niektoré d’alie zakony (2 dni)®. Na druhej strane, podl'a ustanoveni rokova-

2 Uznesenie Rady ministrov ¢. 190 z 29. oktdbra 2013. - Rokovaci poriadok Rady ministrov (M.P. 2013
bod 979 v zneni neskorSich zmien).

3 Uznesenie Sejmu Pol'skej republiky z 30. jala 1992, Rokovaci poriadok Sejmu Pol'skej republiky (M. P.
z roku 1992, €. 26, bod 185. v zneni neskorsich predpisov).

4 Poslanecka tla¢ ¢. 2473. Legislativny proces dostupny na: http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/Przebieg-
Proc.xsp?nr=2473.

’ Poslanecka tla¢ ¢. 2389. Legislativny proces dostupny na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/Przebieg-
Proc.xsp?id=D24F7FEC75FC3F68C-125826000307DAB.

¢ Poslanecka tla¢ ¢. 2480. Legislativny proces dostupny na: http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/Przebieg-
Proc.xsp?id=BEF18E6C013FDF1B-C1258283003A6ES87.
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cieho poriadku Sejmu nesmie byt minimalna dizka prace na projekte kratsia ako 14 dni.
Prvé ¢itanie navrhu zakona sa moze uskutocnit’ najskor siedmy deii po doruceni tlacenej
verzie navrhu zakona poslancom (¢l. 37 ods. 4) a rovnako druh¢ Citanie sa moze usku-
tocnit’ najskér siedmy den po doruCeni spravy vyboru poslancom (¢l. 44 ods. 3). Na
druhej strane sa tretie Citanie mdze uskutocnit’ bezprostredne po druhom ¢itani navrhu,
ak navrh nebol v druhom ¢itani vrateny vyboru (¢lanok 48 rokovacieho poriadku).

Bez ohl'adu na to, akym spdsobom Sejm postupoval pri prerokavani navrhu zakona,
sa stalo takmer pravidlom, Ze tretie Citanie sa kona takmer okamzite po druhom citani.
Spomedzi analyzovanych navrhov zdkonov trvala prestavka medzi dvoma ¢itaniami nie-
kol’ko hodin okrem iného v pripade vladneho navrhu zékona o zmene a doplneni zakona
o Institute narodnej pamaiti — Komisii pre stihanie zlo¢inov proti pol'skému narodu, vlad-
neho navrhu zékona o kolektivnej sprave autorskych prav a prav stvisiacich s autorskym
pravom (v tomto pripade sa druhé Citanie, zasadnutie vyboru a tretie ¢itanie uskutocnili
v jeden den) alebo vladneho navrhu zakona o zmene a doplneni zdkona o socidlnom
poisteni a niektorych d’alsich zdkonov.

1. Nezmyselné nahlenie

Symbolom instrumentalizacie tlohy parlamentu, fakticky podriadeného vonkajsie-
mu centru politickej dispozicie, sa stala praca na novele zakona o Institate narodnej pa-
méti. Zmena bola vykonana — vratane podpisu hlavy $tatu, ktora bola v tom Case na za-
hrani¢nej navsteve — v priebehu niekol'’kych hodin. Navrh zakona bol skuto¢ne predloze-
ny Sejmu 27. juna 2018 o 8.00 hod. Po hodine a pol sa zacalo prvé ¢itanie. Kazdy z po-
slancov mal v diskusii k dispozicii jednu minutu na vystipenie. Nasledovalo druhé
a tretie Citanie bez diskusie. Po dvoch hodinach o 11.29 hod. bol zdkon schvaleny. Na
druhej strane, praca Sendtu trvala menej ako pét hodin. Na protest proti obmedzeniu
Casu na vystipenie senatorov pocas plenarneho zasadnutia na pat’ minut opustili opozic¢-
ni senatori rokovaciu salu. Legislativny proces bol ukon¢eny okolo 18.00 hod., ked’ pre-
zident Pol'skej republiky pocas svojej navstevy LotySska pripojil k zakonu elektronicky
podpis’. Na druhej strane, od doruéenia poslaneckého navrhu novely zakona o prokura-
tare a niektorych d’alsich zakonov do jeho prijatia dolnou komorou parlamentu uplynulo
devét dni, ale v skuto¢nosti Sejm na navrhu pracoval jeden a pol dna. I$lo o vel'mi roz-
siahlu novelu viacerych zakonov, ktord nakoniec dostala ndzov Zakon o zmene a doplne-
ni zédkona — Zakon o ststave vSeobecnych stidov a nicktorych d’alsich zakonov. Parla-
mentna vacsina pritom ignorovala vel'mi kritické stanovisko ombudsmana, ktory v iom
okrem iného napisal: ,,Analyza celého navrhu zédkona vedie k zaveru, Ze potreba jeho
pripravy nie je reakciou na existujuce problémy sudnictva, ale na sucasnu situaciu, ktora
vznikla v dosledku prijatia zakonov tykajtcich sa sudnictva, ktoré podla hodnotenia
mnohych medzinarodnych institcii a organizacii (Benatska komisia, Eurdpska komisia,

7 Porovnaj MAKOWSKI, G. Zmeny zakona o institite narodnej pamiti a sedem smrtel'nych hriechov
pravneho a spravodlivého §tatu. Nadacia Stefana Batoriho, dostupné na: http://www.batory.org.pl/upload/files/
Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Grzechy PiS nowelizacje IPN.pdf.
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Urad pre demokratické institucie a P'udské prava — ODIHR, osobitny spravodajca OSN,
Skupina §tatov proti korupcii — GRECO) nespiiaji medzinarodné §tandardy. Zavadzanie
vyznamnych zmien zakonov prostrednictvom poslaneckych navrhov, ktoré umoziuje
obist’ verejné konzultacie a pripomienkové konanie, treba hodnotit’ negativne. Sposob
prace na navrhu zakona je mimoriadne urychleny.®

2. Odklon od stanovenych postupov

Vo verejnom priestore sa objavili mnohé pochybnosti aj v suvislosti s hodnotenim
spravnosti postupu, akym Sejm 16. decembra 2016 postupoval pri schvalovani zadkona
o Statnom rozpocte. Podl'a nasho nazoru vyvolava vazne otazky, tykajice sa jeho suladu
s ustavou a rokovacim poriadkom Sejmu. Tieto pochybnosti zahifiaju blokové hlasovanie
o pozmeinujucich a dopliujucich navrhoch. Rozhodnutim predsednictva Sejmu bolo v tre-
tom ¢itani navrhu zakona o rozpoéte povolené blokové hlasovanie o pozmenujucich na-
vrhoch, ktorého vysledkom bolo spolo¢né zamietnutie vSetkych pozmenujicich navrhov
opozicie spolu s mensinovymi navrhmi a v druhom hlasovani spolo¢né prijatie vietkych
pozmenujucich navrhov klubu vladnej strany. V predchadzajicej parlamentnej praxi sa
pripastala moznost’ spoloéného hlasovania o viacerych pozmenujucich a dopliiujucich
navrhoch, ale len vtedy, ak ich spéjal nejaky spolo¢ny menovatel. Vac¢sina pozmenuja-
cich a doplilujiicich navrhov opozicie nemala tento spolocny menovatel’ a niekedy sa do-
konca navzajom vylucovali. Polemika sa viedla aj o znemozneni predkladania formal-
nych poslaneckych navrhov. Zo znenia ¢lanku 184 rokovacieho poriadku Sejmu vyplyva,
ze kazdy poslanec ma pravo podat’ formalny navrh a predseda Sejmu je povinny umoznit’
mu uplatnenie tohto prava. V ,,Stenografickej sprave z 33. zasadnutia Sejmu Pol'skej re-
publiky zo 16. decembra 2016 je zaznamenané, ze dvaja ¢lenovia klubu PO sa niekol’-
kokrat pokusili predlozit’ formalne navrhy, ale nebolo im to umoznené. V stvislosti
s uskuto¢nenym postupom hlasovania vznikli vazne pravne pochybnosti. V pol'skom Sej-
me su vSetky hlasovania verejné (¢lanok 188 ods. 2 rokovacieho poriadku Sejmu). Ked’ze
pocas hlasovania o zakone o rozpoéte nebolo mozné hlasovat’ pomocou zariadenia na
scitanie hlasov, v zaujme dodrzania ustavnej a zakonnej podmienky verejnosti by sa k za-
pisnici zo schodze musel pripojit’ menny zoznam vysledkov hlasovania. Diia 16. decem-
bra 2016 bol vysledok hlasovania ur¢eny len na zaklade sithrnného vysledku bez menné-
ho zoznamu hlasujtcich, ¢o sice rokovaci poriadok za urcitych okolnosti umoziuje, ale
v pripade hlasovania o takomto dolezitom zékone by sa to nemalo stat’.®

$ Stanovisko ombudsmana k navrhu zikona, ktorym sa meni a dopifia zakon o prokuratire a niektoré
dalsie zakony (parlamentna tla¢ ¢. 2731), dostupné na https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Opinia%20
RPO%20dotycz%C4%85ca%20projektu%20nowelizacji%20ustaw%200%20prokuraturze%2C%20
SN%2C%20KRS%20.pdf.

° Stenograficka sprava z 33. zasadnutia Sejmu Pol’skej republiky zo 16. decembra 2016, dostupné na:
http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter8.nsf/0/BBDOBCDEC4532500C125808B0071DB52/%24File/33 a
ksiazka_bis.pdf.

1 SEROWANIEC, M., WITKOWSKI, Z. Erozia legislativneho procesu v Pol'sku. In Journal of Modern
Science. 2021, ¢. 1, s. 11 —27. DOI:10.13166/JMS/131608.
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3. Kodexy

Vazne vyhrady k regularnosti legislativneho procesu boli vznesené aj pri prilezi-
tosti nedavnej novely zakona o zmene a doplneni zdkona — Trestného poriadku a nie-
ktorych d’alich zakonov. Rokovaci poriadok Sejmu v kapitole 4 stanovuje osobitny
postup legislativneho konania o navrhoch kdédexov a navrhoch noviel kédexov, z kto-
rého nepredpokladéd ziadne vynimky. Ustanovenia ¢lanku 89 ods. 2 rokovacieho po-
riadku Sejmu jednoznacne stanovuju, ze prvé Citanie navrhu novely zédkonnika sa
mdze uskutocnit’ najskor Strnasty deil po doruceni tlacenej verzie navrhu poslancom.
V ¢lanku 95 ods. 1 rokovacieho poriadku Sejmu sa zasa stanovuje, Ze druhé ¢itanie sa
mdze uskutocnit’ najskor Strnasty den odo dila dorucenia spravy mimoriadneho vyboru
poslancom. Vzhl'adom na skuto¢nost, Ze vsetky tri ¢itania posudzovaného navrhu za-
kona sa uskuto¢nili v priebehu dvoch dni (15. — 16. méja 2019), navrh zakona bol
prijaty v hrubom rozpore s rokovacim poriadkom Sejmu. Vladny navrh novely zakona
— Trestny zakon a niektorych d’alsich zakonov (tla¢ ¢. 3451) predlozeny Sejmu bol
navrhom novely kdédexa. Predpokladal zmeny a doplnenia takych zakonov, ako st
Trestny zakon, Zakon o priestupkoch, Uvodné ustanovenia k Trestnému zakonu, Exe-
kucny trestny poriadok, Trestny poriadok (spolu 38 stran navrhu zékona) a 5 d’alSich
zakonov (spolu 2 strany navrhu zédkona, vratane dvoch zakonov, ktorymi sa meni a do-
pliia Trestny zakon). Nazov navrhu zikona, ako aj jeho obsah bez akychkol'vek po-
chybnosti naznagovali, Ze ide o navrh zdkona, ktorym sa menia a dopliaju kodexy.
Ttto skuto€nost’ nemohlo zmenit’ ziadne rozhodnutie predsedu Sejmu, ked’ze povaha
zakona, o ktorom sa kona, je dana jeho obsahom, a nie autoritativnym rozhodnutim
konkrétnej osoby. V dbésledku toho bol Sejm povinny postupovat’ pri preroktuvani vlad-
neho navrhu zakona, ktorym sa meni a dopiia Trestny zédkon a niektoré dalsie zakony
(tla¢ €. 3451), v stilade s pravidlami stanovenymi v kapitole 4 Rokovacieho poriadku
Sejmu (¢1. 87 a nasl.) vratane dodrziavania lehdt stanovenych v tejto kapitole na usku-
tocnenie dalSich ¢itani. Nedodrzanim lehot, ktoré predchadzali prvému a druhému ¢i-
taniu (v oboch pripadoch 14 dni odo dia dorucenia navrhu zakona poslancom), a tym,
ze Sejm nepostupil posudzovany navrh zakona mimoriadnemu vyboru, hrubo porusil
legislativny postup stanoveny v rokovacom poriadku Sejmu pre navrhy zdkonov, kto-
rymi sa menia a dopliaji kodexy. Na okraj tychto tivah treba upozornit’, ze podl'a na-
zoru okrem iného ombudsmana a Nadacie krakovského institutu trestného prava mno-
hé ustanovenia zdkona porusuju Gstavné zasady proporcionality, rovnosti pred zako-
nom, trojdelenia moci, spravodlivosti pri uplathovani prava, nediskrimindacie, spravne;j
pravnej Gipravy a vymedzenia znakov zakazaného ¢inu.!

Vladna vécsina pritom bezne vyuziva institat tzv. legislativneho vhadzovania. Okrem
inych pripadov sme s touto praxou mali do ¢inenia 27. marca 2020 pocas posudzovania
troch navrhov zakonov z tzv. vladneho protikrizového stitu, ktory mal zmiernit’ hospo-

11 Stanovisko k uzneseniu Senatu Pol'skej republiky z 24. maja 2019 k zakonu o zmenach a doplneniach
zakona — Trestného zakonnika a niektorych d’alsich zakonov, ktoré prijal Sejm Pol’skej republiky na svojom 81.
zasadnuti 16. maja 2019, dostupné na: https:/kipk.pl/dokumenty/opinia2_nowelizacja2019.pdf.
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darske dosledky koronavirusu v Pol'sku.'? V priebehu prerokuvania navrhu zakona
v Sejme poslanecky klub Pravo a spravodlivost ne¢akane v ramci tzv. protikrizového
Stitu navrhol aj novelu tykajucu sa volebného zakona. Tymto navrhom sa rozsirila
posobnost’ hlasovania postou, okrem iného tym, Ze osoby v karanténe a osoby starSie
ako 60 rokov by mohli tymto spésobom volit’ v nadchadzajtcich prezidentskych vol-
bach v maji 2020." Na okraj je vhodné poznamenat’, ze v poslednych parlamentnych
volbach v roku 2019 ziskala strana Pravo a spravodlivost’ najvacsiu podporu medzi
I'ud’'mi vo veku 60 rokov a viac; 55,6 percenta volicov v tejto skupine hlasovalo za tuto
stranu.!* Mohla to byt’ ndhoda, Ze vekova hranica bola stanovena takto a nie inak?
Pozmenovaci navrh bol prijaty o 4.00 hod. nadranom a kratko po 6.00 hod. rano bol
schvaleny cely zakon. Potom sa ukazalo, ze napriek rastucej epidemiologickej hrozbe
sa parlamentna vicSina bude snazit’ za kazda cenu uskutocnit’ prezidentské volby
v pévodne planovanom termine. Tento navrh porusujici Gistavu a v ramci nej aj princip
rovnosti (diskriminacia inych kategorii volic¢ov posielanych do rizika nakazy) sa zacal
v opozi¢nych sférach a pravnej publicistike pohfdavo oznacovat ako ,.trik PiS*, preto-
ze PiS tymto sposobom porusil Gstavu, ustalent judikatiaru ustavného sudu a dokonca
podl'a rokovaciecho poriadku bola novela volebného zakona prijatd postupom, ktory
vzbudil zdesenie.” Pod zamienkou predloZenia pozmenujiceho a dopliiujiceho navr-
hu bola totiz v priebehu konania o Uplne inom zakone v tejto oblasti predlozeny sku-
tocne novy legislativny névrh. V analyzovanom pripade teda poruSenie spocivalo
v tom, ze novela bola predlozena v nepripustnom Case (v tzv. druhom ¢itani) a obisla
zasadu troch ¢itani (Cl. 119 Gstavy). Pritom doslo k poruseniu zakazov vyplyvajucich
z judikatary Ustavného sudu (sp. zn. K 31/06, K 9/11, Kp 3/09), vratane nepripustnos-
ti pozmenujucich a dopliujucich navrhov tykajucich sa otazok, ktoré vobec neboli
obsiahnuté v povodnom navrhu, a zakazu prijimat’ pravne akty, ktoré znamenaj ,,pod-
statné zmeny volebného prava“ v obdobi Siestich mesiacov pred volbami (tzv. legisla-
tivne ml¢anie).'® Rokovaci poriadok Sejmu bol poruseny aj tym, Ze nebola dodrzana
v iom vyzadovana 14-diova lehota, ktord musi uplynut’ od predlozenia navrhu novely
zakona kodexovej povahy, teda od dorucenia (parlamentnej tlace navrhu) do zacatia
jeho prvého citania v Sejme (¢lanok 89 ods. 2 rokovacieho poriadku Sejmu). Pravdu
maju ti, ktori oznacuju takato tvorbu prava za ,.klamliva legislativu®, pricom v legis-
lativnej ¢innosti PiS vidia porusenie zasady korektnej legislativy a dokonca aj zasady
slusnosti pouzitim ,klamstva s kamuflazou* pri prijimani ustanoveni tzv. zdkona

12 Program 8. zasadnutia Sejmu Pol’skej republiky 26. a 27. marca 2020. (v zneni neskorsich predpisov),
dostupné na: http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PorzadekObrad.xsp, (pristup 29. 03. 2020).

13 Napriklad v zdkone z 11. januara 2018. Pravo a spravodlivost zrusilo hlasovanie postou s vynimkou
0s0b so zdravotnym postihnutim.

14 LIPINSKI, £.. Kto koho podporoval. Czyli jak glosowali mtodzi i stare, miasto i wies. In Polityka, 14.
10.2019.

15 Porovnaj SLOWIK, P. No¢né rozbijanie v Sejme: PiS zmenila volebny zakonnik nenapadne (stanovisko),
dostupné na: https://wiadomosci.dziennik.pl/opinie/artykuly/6469968, sejm-pis-podnikatelia-pravny-paket-
protikrizovy-koronavirus-opinia.html (pristup 15. 04. 2020).

16 Porovnaj tamze, s. 7.
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o protikrizovom stite.!” Celkovo dochadza aj k poruseniu zasady dovery v §tat a zako-
ny, ktoré prijima. Pozmenujuci a doplitujuci navrh sa objavil bez odévodnenia (pozme-
nujuci a dopliujuci navrh predlozeny v druhom ¢itani ho nevyzaduje) a v Case, ked’ sa
o nom uz nemohlo diskutovat’ (tesne pred tretim ¢itanim). Tato novela sa stala zdrojom
vazneho politického napétia v parlamente a spdsobila, ze otazka boja proti u¢inkom CO-
VID-19 ustapila do pozadia.'®

4. Obnova hlasovania

Vel'a sporov sprevadza aj instrumentalne vyuzivanie postupu obnovenia hlasovania.
Napriklad pocas rokovania 36. schodze deviateho Sejmu 11. augusta 2021. po bloku
hlasovani o doplneni programu rokovania predlozili opozi¢né kluby navrhy na preruse-
nie rokovania Sejmu. Tieto navrhy stviseli so zacatim legislativnych prac na poslanec-
kom navrhu zdkona o rozhlase a televizii (tla¢ 1389), ktory bol zamerany proti nezavis-
lym médiam a de facto viedol k obmedzeniu ich nezavislosti. Predsednicka Sejmu dala
hlasovat’ o navrhu na prerusenie zasadnutia Sejmu a ponechala si rozhodnutie o uréeni
datumu pokracovania rokovania komory. V tejto suvislosti je potrebné poznamenat’, ze
v stenografickej sprave nie je uvedeny vysledok hlasovania. Pravdepodobne preto, lebo
predsedajuca ho to jednoducho neoznamila, ked nariadila prestavku. Z d’alSich vyhlase-
ni je zrejmé len to, Ze za proceduralny navrh na odro€enie zasadnutia sa vyslovila vacsi-
na. Vtedy skupina viac ako tridsiatich poslancov, ktori patrili ku vladnej vaésine, navrhla
obnovenie hlasovania. D6vodom obnovenia bolo: ,,nepresné poradie hlasovania o odro-
¢eni bez uvedenia datumu odrocenia®. V stilade s vol'ou parlamentnej vacsiny sa hlaso-
vanie opakovalo a Sejm nakoniec prijal uznesenie o opdtovnom hlasovani o preruseni
rokovania, pricom navrhy na prerusenie rokovania boli v opakovanych hlasovaniach
zamietnuté. Pripady inStrumentalneho vyuzitia obnovenia hlasovania s cielom dosiah-
nut’ priaznivy vysledok hlasovania boli neskor vyuzité este niekol'kokrat, a to tak na za-
sadnutiach vyborov Sejmu, ako aj na plenarnych zasadnutiach komory' .

Tempo prace na mnohych navrhoch zakonov v VIII. a IX. Sejme funkéného obdobia
nielenze nezodpoveda vysokej trovni zdkonodarneho organu, ale urdza aj dostojnost’
parlamentu. Legislativna praca sa ¢asto vykonava pod ¢asovym tlakom, neskoro v noci,
bez moznosti poslancov a potencialnych adresatov nového prava dokladne sa oboznamit’
s navrhmi. Napriklad v prvom roku VIII. funkéného obdobia Sejmu trval legislativny
proces v Sejme v priemere 38 dni, z toho 17 dni v prvom $tvrtroku prvého roka.”® V dru-

17 Porovnaj stanovisko Helsinského vyboru v Pol'sku k noénym zmenam volebného zakonnika z 29. marca
2020. Helsinsky vybor protestuje proti klamlivej legislative. In Constitutional Monitor. Ustava, §tat, pravo v:
monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/13210, s.1 — 2 (pristup 15. 04. 2020).

18 Viac k tejto téme pozri SEROWANIEC, M., WITKOWSKI, Z. Mézu legislativne §tandardy podlichat’
karanténe? The functioning of the Tablet Sejm in Poland in the COVID-19 era. In Tedria a prax legislativy.
Roé. 8,2020, ¢. 1 —2,s. 155—170. DOI:10.1080/20508840.2020.1805851.

19 Porov. obgirnejsie ZUBIK, M. Legitimita parlamentnych procedar. In Fair play obnovenia hlasovania,
“Przeglgd Konstytucyjny” 2022, ¢. 1,s. 111 — 137.

21X Oznamenie Obcianskeho legislativneho fora o kvalite legislativneho procesu na zaklade pozorovani
od 11. septembra do 10. decembra 2016, Nadacia Stefana Batoryho, s. 7, pristupné online: http://www.batory.
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hom roku existencie sic¢asného Sejmu bol priemerny pracovny ¢as 65 dni a v tretom
roku 80 dni.?! Naproti tomu priemerna doba konania o navrhoch zakonov v Senate je
v stcasnosti 14 dni. V prvom roku deviateho funkéného obdobia Senatu to bolo 11 dni
a v prvom Stvrtroku prvého roka to boli tri dni. Ak vSak vezmeme do uvahy skutocnost’,
ze na dané obdobie pripadli parlamentné prazdniny a Zze zasadnutia Sejmu a Senatu sa
zvyc€ajne neprekryvaju, ukaze sa, ze skuto¢nd praca sendtorov na navrhoch zakonov
schvalenych v Sejme trva dva, maximalne tri dni. Jeden den napriklad stacil senatorom
na vyjadrenie sa k zdkonu, ktorym sa meni a dopliia zikon — zdkon o sistave vseobec-
nych sudov a niektoré dalsie zakony. Senatna vacsina pocas noc¢ného rokovania zamietla
vsetky pozmetiujuce a dopliiujice navrhy opozicie.??

V tejto suvislosti su opravnene alarmujtice pripady vel'mi rychlych postupov pri do-
lezitych, casto komplikovanych projektoch, ktoré vyvolavaju vel'ké znepokojenie verej-
nosti. V poslednych Styroch rokoch sa tak stalo okrem iného v pripadoch novely zdkona
o Najvyssom sude alebo poslaneckych noviel predpisov, ktorymi sa zavadzaji zakon
o organizacii a konani pred Ustavnym sadom ako aj zakon o postaveni sudcov Ustavné-
ho stdu, ¢i zakon o ststave v§eobecnych stdov. Je priznacné, ze tieto dolezité systémové
zakony boli novelizované poslaneckymi a prezidentskymi navrhmi, t. j. bez konzultacii,
stanovisk a posadenia vplyvu regulacie. Cas potrebny na prerokovanie zdkonov od ich
prvého zverejnenia po ich podpisanie prezidentom bol mnohokrat kratsi ako jeden me-
siac.

Prilis rychle tempo zmien méa nepochybne negativny vplyv na pravnu istotu a obme-
dzuje moznost’ pripomienkovat’ navrhy — a to ani v otazkach drobnych legislativnych
nedostatkov, ani v otazkach zasadného vyznamu pre Stat. Tyka sa to najmé rozsiahlych
a komplexnych navrhov upravujicich vel'mi zlozité zalezitosti. Je potrebné zddraznit’, ze
zrychlené tempo prace sa nesmie vyuzit' na to, aby sa parlamentnej mensine zamerne
odnala moznost’ vyjadrit’ sa k navrhu a navrhnut' programové alternativy. Nemoze sa
pouzit’ ani na to, aby sa ostatné §tatne institucie a mimovladne organizacie zbavili moz-
nosti oboznamit’ sa s navrhom a chranit’ sa pred chybnymi rieSeniami. Konzultacné po-
stupy, aj ked’ ich kazda parlamentna vacsina vnima ako t'azkopadne alebo ¢asovo naroc-
né, predstavuju akysi mechanizmus véasného varovania, ktory umoziuje odhalit’ a od-
stranit’ nedostatky projektu vo vhodnej faze legislativneho procesu, ked’ tieto nedostatky
eSte nemozu spdsobit’ nenapravitelné skody.

Priebeh prac na viacerych navrhoch zdkonov v tomto volebnom obdobi Zial’ nazna-
Cuje, ze absencia moznosti opozicie oboznamit’ sa s obsahom navrhu zakona a predlozit
alternativne rieSenia nie je vedl'aj§im efektom, ale pravidlom a zamysl'anym cielom ta-
kéhoto spdsobu tvorby zakonov. Sticastou tohto nebezpecného trendu je aj poverenie

org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Komunikat%20z%201X %20
obserwacji.pdf.

21 X1I Komuniké Obcianskeho legislativneho fora o kvalite legislativneho procesu na zaklade pozorovani
uskutoénenych v obdobi od 16. maja do 15. novembra 2018 a sumarizujuce legislativau ¢innost’ vlady
a parlamentu v trefom roku ich ¢innosti, Nadécia Stefana Batoriho, s. 13, pristupné online: http://www.batory.
org.pl/upload/files/Programy%?20operacyjne/Forum%20Idei/XII_Komunikat OFL.pdf.

22 Tamze, s. 16.
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predsednictva Sejmu kompetenciou urcovat’ limit otazok vznesenych pocas prvého Cita-
nia navrhov zédkonov a uzneseni (zavedené novelou rokovaciecho poriadku Sejmu 28.
februara 2018).

5. Poslanecké navrhy

Délezitd zmena sa tyka aj poctu zdkonov, ktorych navrhy do Sejmu predlozili poslan-
ci vladnej koalicie. V su¢asnom volebnom obdobi je ich az dvakrat viac ako v predcha-
dzajucich volebnych obdobiach.

DolezitejSie vsak je, ze poslanecké navrhy sa Casto tykaju oblasti, ktoré¢ predtym re-
gulovala vlada. Poslanecké navrhy boli okrem in¢ho pouzité na zmenu pravidiel Statnej
sluzby, prokuratiry, riadenia rozhlasu a televizie, trestného zdkona, vzdelavacieho systé-
mu a dokonca aj vysky odstupného v Statnych podnikoch. V priebehu legislativneho
procesu sa vSak objavilo mnoho symptomov, ktoré naznacovali, Ze navrhy predlozené
ako poslanecké boli v skutocnosti pripravené vladou. Pocas legislativneho procesu za-
stupcovia Rady ministrov ¢asto vystupovali v Glohe navrhovatel'ov. Napriklad pocas ro-
kovania v spojenych vyboroch pre vzdelavanie, vedu a mladez a vo vybore pre miestnu
samospravu a regionalnu politiku o navrhu zakona, ktorym sa meni a dopliiia zikon
o vzdelavacom systéme a niektoré¢ d’alsie zakony, to bola zastupkyna ministerstva narod-
ného vzdelavania, ktord prijimala alebo zamietala pozmeiiujuce navrhy predlozené po-
slancami. Ministerka, ktora bola pritomna pocas prvého citania v Sejme, d’alej zdorazni-
la, ze: ,,(...) desiatky rozhovorov za posledné tyzdne, ked” sme sa stretli na ministerstve
Skolstva nielen s odbormi, ale s kazdou organizaciou, ktora si vypocula nase predpokla-
dy a bola ochotna o tychto rieSeniach diskutovat™.?* Toto vyhlasenie jasne naznacuje, Ze
navrh zakona vypracovala vlada a nie skupina poslancov. Platnost’ tejto tézy potvrdzuje
aj prax neucasti predkladatel'ov, t. j. poslancov, na rokovaniach o tychto navrhoch zako-
nov. Napriklad v priebehu rokovania Senatu o poslaneckom navrhu zékona o zmene
a doplneni zékona o Ustavnom sude na spoloénej schodzi Vyboru pre legislativu a Vy-
boru pre l'udské prava, narodnostné mensiny a peticie predseda uviedol, ze poslal po-
zvanku, ale zastupca navrhovatel'ov sa nedostavil. Po ziadosti skupiny senatorov, aby sa
nepokracovalo bez zastupcu ziadatel'ov, dal predseda hlasovat’ a 7 hlasmi proti 5 hlasom
bolo rozhodnuté, ze zasadnutie bude pokracovat’ bez ohl'adu na nepritomnost’ poslanca.
V nepritomnosti navrhovatel'ov ich tlohu prevzali zastupcovia ministerstva spravodli-
vosti. Naviac niektoré z poslaneckych navrhov boli predtym na zozname legislativnych
a programovych prac Rady ministrov. Medzi nimi bol aj ndvrh zédkona, ktorym sa meni
a dopliia zakon o policii a niektoré d’alsie zdkony. Tento projekt bol stiahnuty rozhodnu-
tim Rady ministrov z 5. januara 2016.* Prebratie vladnych navrhov zakonov poslancami
skracuje ¢as ich prerokovania, ¢o je nickedy v mimoriadnych situaciach opodstatnené.

2 VI. Oznamenie Ob¢ianskeho legislativneho fora. Pozorovanie praxe legislativneho procesu v obdobi od
16. novembra 2015 do 15. februdra 2016, Nadécia Stefana Batoryho, s. 3, dostupné na: http://www.batory.org.
pl/upload/files/Programy%?20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Komunikat%20VI1%20obserwacja.
pdf.

2 Tamze, s. 4.
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Spaja sa vak s nim vyrazné obmedzenie diskusie o navrhovanych rieseniach a upustenie
od verejnych konzultacii. Zainteresované strany: jednotlivci a osoby zdruzené v obcian-
skych organizaciach sa v praxi nemézu vyjadrovat’ k navrhovanym zmenam.

6. Nedostatok transparentnosti

Treba tiez upozornit’ na pomerne velky pocet vladnych ndvrhov zakonov, ktoré su
»zverejnené* az po zacati ich prerokovania v Sejme. V praxi pri zna¢nom pocte navrhov
zakonov chybaju podrobné informéacie o terminoch alebo povahe rokovania vlady. Ide
o vladne navrhy zakonov, o ktorych existencii sa verejnost’ dozvedela az po zacati ich
prerokovania v parlamente. Tazko napriklad uréit’, ako dlho trvala praca vlady na navrhu
zékona, ktorym sa meni a dopliia zdkon o Institiite ndrodnej pamiti — Komisii pre stiha-
nie zlocinov proti polskému narodu a zdakon o zodpovednosti kolektivnych subjektov za
¢iny zakazané pod trestom. Prvé dokumenty tykajice sa tohto navrhu sa objavili na pla-
tforme vladneho legislativneho procesu v den jeho zaslania Sejmu, t. j. 27. jina. Verejny
navrh novely a sprievodna RIA nest datum 26. juna, ale az 11. jula, t. j. dva tyzdne po
prijati zakona, sa Rada ministrov rozhodla poslat’ navrh do Sejmu! Ak by sme tieto
,,skryté“ navrhy zakonov pripo¢itali k navrhom vytvorenym zvlastnym postupom a k na-
vrhom predlozenym poslancami, ukazalo by sa, ze priblizne 30 percent zakonov vznika
bez verejnej diskusie.” Vzhl'adom na skuto¢nost’, Ze pristup ob&anov na zasadnutia par-
lamentnych organov je obmedzeny, verejné vypocutia sa neorganizujii a ¢as na vystipe-
nie pocas parlamentnych diskusii je obmedzeny, je tazké povazovat zasadnutia parla-
mentnych vyborov za miesto otvorenej, verejnej diskusie, miesto, kde méze kazda zain-
teresovana strana prezentovat’ svoje nazory na pripravované navrhy.>

Existujt prinajmensom dva dovody, preco by moc mala viest’ dokladné spolocenské
konzultacie. ako aj otvorené verejné konzultacie navrhov pravnych predpisov, ktoré by
boli pristupné vsetkym zainteresovanym stranam. Dobre vedené konzultacie moézu po-
moct’ organom verejnej moci pri prijimani spravnych rozhodnuti, mézu byt zdrojom
dodato¢nych odbornych poznatkov a nastrojom vecného a objektivneho overenia kvality
navrhu normativneho aktu a hodnotenia vplyvu regulacie, ktoré pripravil predkladatel’
projektu. Na druhej strane m6zu konzultacie poskytnut jednotlivcom a institiciam, ktoré
sa ich zcastnuju, pocit ucasti na rozhodovacom procese, ¢o moze viest k lepSiemu
uplatiiovaniu a dodrziavaniu prijatého zakona v buducnosti. Pozorovanie praxe legisla-
tivnych aktivit vlady nam vSak poskytuje mnoho prikladov zamerného obmedzovania
ulohy konzultacii. Priemerny ¢as ureny na verejné konzultacie je totiz len 13 dni. V ta-
kom kratkom ¢ase vécSina zainteresovanych stran, ktoré nie su zastupcami vel’kych in-
Stitucii, nema dostato¢né zdroje na to, aby sa s navrhom pravneho predpisu oboznamila,
konzultovala ho so svojim zazemim a pripravila dobre formulované, vecné pripomienky

3 XII Oznamenie Obcianskeho legislativneho fora o kvalite legislativneho procesu..., s. 2.

2 WITKOWSKI, Z., SEROWANIEC, M. Standards of ,,indecent legislation* in Poland. In The concept of
democracy as developed by constitutional justice : XXII International Congress on European and Comparative
Constitutional Law, Vilnius, 4 — 5 October 2019, eds. R. Arnold, I. Danéliené, Vilnius 2020, The Constitutional
Court of the Republic of Lithuania, pp. 460 — 465.
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a stanoviska. Institut predbeznej konzultacie, ktory umoznuje ziskat' ndzory najma expert-
nych skupin v pociato¢nom, koncepcnom stadiu legislativnych prac, sa v legislativnej pra-
X1 vyuziva tiez vel'mi zriedka. V pripade poslaneckych navrhov, ktoré nepresli postupom
verejnej konzultacie, a kontroverznych alebo nedostatocne konzultovanych vladnych navr-
hov, sa zainteresované strany snazia predlozit’ svoje argumenty na zasadnutiach parlament-
nych vyborov. Zial’, ich hlasy sa ¢asto ignoruji, najmé ak majt iny nazor ako predstavitelia
vlady. Vsimli sme si tiez, ze nazor zakonodarcov sa akceptuje, ak sa tyka otazok legislativ-
nej techniky. Na meritorne pripomienky sa ¢asto neprihliada. Jednym z dosledkov takého-
to spravania je prijimanie chybnych pravnych predpisov, ktoré¢ sa musia Casto a rychlo
opravovat’. V tejto suvislosti treba pripomenut’, Ze zakon o Najvyssom stde z 8. decembra
2017, ktory pripravil prezident, bol v roku 2018 sedemkrat novelizovany. Vybor rokoval
o prezidentovom navrhu zakona o NajvysSom sude prebichala vo vel'mi nervoznej atmo-
sfére. Zastupcovia Narodnej sudnej rady, ombudsmana, Helsinskej nadécie pre 'udské pra-
va, zdruZenia lustitia a ,,Narodného zachranného $tabu socialnej zachrannej siete™ Zasad-
nuti Vyboru pre spravodlivost’ a l'udské prava 28. — 30. novembra a 6. decembra 2017 sa
zcCastnili v prevaznej miere formulovali kritické stanoviska k navrhu a vytykali mu, ze je
v jasnom rozpore so zakladnymi principmi politického systému Pol'skej republiky. Nemalo
to v8ak ziadny vplyv na obsah navrhu ani na postup vykazu. Ich hlasy boli marginalizova-
né a niekedy dokonca napadnuté poslancami zastupujucimi parlamentnu vacsinu. Pocas
Stvrtého zasadnutia (6. decembra 2017) bolo zastupcovi NKJ notoricky upierané pravo
vystupit’.?’ V takejto situacii nemali parlamentni experti moznost’ sa vecne zapojit’ do prav-
nemu sporu. Ich ucast’ bola okrajova a predstavovala len technické zmeny a doplnenia.
V januari 2018. Najvyssi kontrolny trad zverejnil kontrolnti spravu o posudzovani vply-
vov navrhovanych pravnych predpisov v ramei vladneho legislativneho procesu. Zhrnutim
prace Styroch ministerstiev v rokoch 2015 — 2016 Najvyssi kontrolny urad zistil, ze: ,,Moz-
nosti, ktoré poskytovali verejné konzultcie, sa vyuzili len v obmedzenej miere. Hoci for-
malne poziadavky na sposob vedenia a priebeh procesu verejnych konzultécii stanovené
v rokovacom poriadku Rady ministrov boli va¢sinou splnené, mnohé odporticania obsiah-
nuté v dokumentoch, ktoré nemaja charakter vSeobecne zavéaznych, neboli uplatnené. Zis-
tené pripady skracovania leh6t na predkladanie stanovisk, obmedzovanie konzultacii vy-
luéne na fazu rokovania o hotovom navrhu pravnej upravy, pouzivanie uzkeho katalogu
sposobov konzultacnych, neodkazovanie alebo odkazovanie s velkym oneskorenim na
predlozené stanoviskd mézu byt dokazom toho, Ze konzultacie sa povazuju za povinnost’
spomal’ujucu proces tvorby pravnych predpisov a zaroven neexistuje presvedcenie, Ze
mozu poskytnit’ relevantné informacie.“?® V poslednych parlamentnych obdobiach sa,
zial’, stalo pravidlom, ze sa nevenuje dostatocna pozornost’ spol'ahlivym konzultaciam le-
gislativnych zdmerov so zainteresovanymi stranami.

7 Zaznamy zo zasadnutia Vyboru pre spravodlivost’ a ludské prava su k dispozicii na: http://www.sejm.
gov.pl/SQL2.nsf/poskomprocall?OpenAgent&8&2003.

2 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli, Dokonywanie oceny wplywu w ramach
rzadowego procesu legislacyjnego, Warszawa 2018, dostupné na: https://www.nik.gov.pl/plik/id,16190,-
vp,18712.pdf.
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NIEKOLKO UVAH O SUCASNYCH STANDARDOCH TVORBY PRAVA V POLSKU

Zaver: Charakteristika situacie

V stcasnosti sa teda ,,pravo* v Pol'sku Casto tvori v tajnosti, Sialenym tempom, bez
akejkol'vek spol'ahlivej vecnej reflexii v ramei verejnej diskusie. Vsetky pokusy podrobit
legislativnu ¢innost’ takejto reflexii vychadzaji navnivoc, a to napriek tomu, Ze ti, ktori st
pri moci, maju k dispozicii znacne vysledky pol'ského ustavného prava a inych pravnych
disciplin, dostato¢ne nahromadenych za poslednych dvadsat’pét’ rokov. Stanoviska legis-
lativnych kancelarii Sejmu a Senatu, nevladnych organizacii, napr. nadacie Batory alebo
Helsinskej nadacie pre I'udské prava, sa vedome neberu do uvahy, ak obsahuji argumenty
proti prijatiu konkrétnych pravnych aktov alebo st negativne.® To znamena uplna uzav-
retost’ vladnucej skupiny pred akymkol'vek vecnym diskurzom, nehovoriac o akomkol-
vek politickom kompromise. Prikladom toho je, zial', prezidentsky zdmer konzultativneho
ustavného referenda, ktoré napokon pol'ska tistava nepredpoklada a idea ktorého zjavne
podkopava axiologiu a zmysel v stii¢asnosti platnej Ustavy Pol’skej republiky z roku 1997.
Parlamentna legislativna masinéria ,,vypluje” zdkon vytvoreny na politicki objednavku
a vykonna masinéria potom takyto ,,zakon‘ uplatiuje v sulade s touto objednavkou, bez
ohl'adu na zavedené principy a vSeobecne uznavané legislativne normy v demokratickom
svete. Nikto z vladnucej skupiny si neuvedomuje, ze zakon vytvoreny a uplatinovany na
,politickll objednavku stal len zdanlivym zadkonom®. Dokonca sa vytvara akysi ,,vzor
neslu§nych pravnych predpisov“.*® To vSetko st prejavy doteraz nevidanej extrémnej,
plne vedome;j cynickej arogancie a chamtivosti moci v takomto rozsahu. Tento mechaniz-
mus protiustavného konania sa v publicistike a pravnej doktrine zacal oznacovat’ ako
,,mechanizmus nepriatel'ského prevzatia tstavného poriadku®.’!
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