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Wstep

W potowie 2010 r. w Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka rozpoczat prace Program
~Monitoring procesu legislacyjnego w obszarze wymiaru sprawiedliwosci” (dalej: Program), finanso-
wany dzieki dotacji przyznanej w ramach Programu ,Demokracja w dziataniu” Fundacji im. Stefana
Batorego. Celem Programu byto monitorowanie procesu legislacyjnego inicjatyw dotyczacych
wymiaru sprawiedliwosci, na kazdym jego etapie, jesli dana regulacja mogta przetozy¢ sie na
gwarancje ochrony praw cztowieka. Dziatania w tym zakresie sprowadzaty sie gtdwnie do obser-
wacji przebiegu prac nad konkretnymi inicjatywami legislacyjnymi, przy czym forma aktywnosci
zalezata od danej problematyki, jak i etapu, na ktérym nastgpito zgtoszenie zaangazowania sie
w prace nad regulacja. Ponadto poprzez wystapienia do odpowiednich organdéw, organizowanie
seminariow i debat’, a takze przygotowywanie tzw. policy papers® starano sie sygnalizowac istnienie
probleméw zwiazanych z literg prawa i tym samym sugerowano inicjowanie w nim zmian. Szybko
okazato sie, ze stworzenie wyspecjalizowanej komorki, zajmujacej sie tylko i wytacznie uczestnict-
wem w procesie stanowienia prawa, w miejsce podejmowania ad casum takiej formy dziatania, byto
rozwigzaniem optymalnym. Oczywiscie powotanie takiego ciata w obrebie organizacji pozarzado-
wej stanowito inicjatywe bardzo innowacyjna. Rzadko sie bowiem zdarza, by np. w organizacjach
pozarzadowych funkcjonowata sekcja koncentrujgca sie tylko na stanie legislacji w zakresie
probleméw, ktérymi dana organizacja sie zajmuje. Zwykle uczestnictwo w pracach legislacyjnych
stanowi uboczna forme dziatalnosci.

Celem niniejszego dokumentu, jako podsumowujacego blisko dwuletni czas pracy Programu,
nie jest dokonanie kompleksowej diagnozy stanu polskiej legislacji, co raczej ukazanie wtasnych
doswiadczen i na ich podstawie wysnucie wnioskdw na temat jej rzeczywistych probleméw oraz
potrzeb. Taka diagnoza zresztg z uwagi na przedmiot zainteresowania Programu, czas (koniec VI
kadencji i poczatek VIl kadencji Sejmu) i sposdb prowadzenia badan oraz sity i sSrodki zaangazowane
w monitoring, po prostu nie bytaby mozliwa i miarodajna dla analizowanego problemu. Oczywiscie
wiele dostrzezonych probleméw pokrywa sie z obserwacjami dokonanymi w ramach dziatah
podejmowanych przez inne podmioty pozarzadowe (Obywatelskie Forum Legislacji, Program
Sprawne Panstwo Ernst & Young, Program przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego, Instytut

1 Zorganizowane zostaty nastepujace seminaria i debaty: "Jak zreformowac sqdy powszechne?” (19 pazdziernika
2010 r.), ,Przysztos¢ Krajowej Szkoty Sgdownictwa i Prokuratury i jej miejsce w systemie edukacji prawniczej”
(10 grudnia 2010r.),,,Jesli nie sedzia to kto? Czyli o statusie referendarza i asystenta w strukturze polskiego wymiaru
sprawiedliwosci” (30 marca 2011 r), ,Skarga na przewlektos¢ - czas na kolejne zmiany?” (11 maja 2011 r),
+Europejski Nakaz Aresztowania w Polsce z perspektywy dotychczasowych doswiadczer’” (6 wrzesnia 2011 r.).

2 Przygotowane zostaly nastepujace policy papers: Artur Pietryka, Wojciech Klicki, 77 tez o funkcjonowaniu skargi
na przewlektos¢, Jakub Pawliczak, Elektroniczne postepowanie upominawcze - zatoZzone cele a praktyka
funkcjonowania, Marek Nieduzak, Pozwy grupowe po pierwszym roku funkcjonowania, Dawid Szescito,
Delegowanie sedziéow do Ministerstwa Sprawiedliwosci. Problemy ustrojowe i praktyczne, Artur Pietryka,
Katarzyna Wisniewska, Dozdr elektroniczny - stan obecny i wyzwania przysztosci. Wszystkie dokumenty
dostepne sa na stronie: www.hfhrpol.waw.pl/legislacja w zaktadce: ,Publikacje’
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Prawa i Spoteczenstwa, Fundacja ePanstwo, Forum Obywatelskiego Rozwoju), czy tez podmioty
rzadowe odpowiedzialne za stan systemu tworzenia prawa (Ministerstwo Gospodarki, Rzadowe
Centrum Legislacji). Stad tez opracowanie to wpisuje sie w prowadzone od lat badania nad
problematyka stanowienia prawa w Polsce. Jednoczesnie nalezy tez mie¢ Swiadomos¢, ze analiza ta
ma charakter subiektywny. U jej podfoza lezy bowiem zatozenie, ze wtadze pahstwowe w trosce
o nalezyta jakosc¢ stanowienia prawa powinny umozliwiac stronie pozarzagdowej — reprezentujacej
adresatow zmian w prawie, czy tez dbajacej o rozwdj idei demokratycznego panstwa prawnego
- udziat w jego tworzeniu. Partycypacja jako wyraz aktywnosci spotecznej i realizacja funkgji
kontrolnej witadzy jest przejawem nalezytego funkcjonowania demokratycznego panstwa
prawnego. Zatem, brak czy tez jej ograniczenia wptywaja na zaufanie wobec ustawodawcy, a tym
samym na postrzeganie stanowionego przez niego prawa.

Monitoring catego procesu legislacyjnego

W ramach prac Programu przyjeto koncepcje obserwacji przebiegu catego procesu
legislacyjnego - od przygotowania planu zmian, po monitorowanie tego jak wprowadzona regulacja
sprawdzita sie w praktyce’. W polskim porzadku konstytucyjnym inicjatywa ustawodawcza
przystuguje: Radzie Ministréw, grupie postéw, Senatowi RP, Prezydentowi RP, a takze grupie 100 tys.
obywateli. Konstytucja RP wyposazyta zatem kilka podmiotéw w prawo inicjatywy ustawodawczej,
w tym wprost obdarzeni zostali nig obywatele. Niestety w kregach politycznych nierzadkie jest
ciaggle przekonanie, ze wystarczajaca forma partycypacji obywateli w procesie legislacyjnym jest
inicjatywa obywatelska, a w pozostatym zakresie spoteczehstwo powinno zawierzy¢ swoim
wybranym w demokratycznych wyborach reprezentantom. Drugie ciggle pokutujace przeswiad-
czenie to silnie wyksztatcone u twoércéw projektu przekonanie o wiasciwym i wszechstronnym
rozpoznaniu problemu regulacyjnego, co przektada sie na brak zrozumienia dla idei uczestnictwa
strony pozarzadowej w procesie legislacyjnym. W tej sytuacji trudno o dialog nad zmianami
w prawie. Co gorsza, czesto takie zmiany w prawie odrywaja sie od jego adresatéow, ktérzy nie
rozumiejg ratio reformy i tym samym negatywnie jg oceniaja. W dalszej perspektywie czasowej
dochodzi do zagrozenia stabilnosci nowego prawa, w postaci kwestionowania zmian (np. poprzez
zmiane areny sporu na sale rozpraw Trybunatu Konstytucyjnego) albo co gorsza sabotowania ich
(poprzez odmowe stosowania nieakceptowanych przepiséw prawa). Taki stan rzeczy staje sie
podatnym gruntem dla oczekiwan zmian w ustawodawstwie.Tak na horyzoncie pojawia sie problem
kondycji procesu legislacyjnego, na ktérg wptywa planowanie, sposéb realizacji plandw,

3 Analizie poddany zostat etap: 1) planowania legislacyjnego, 2) konsultacji spotecznych towarzyszacych
projektom rzagdowym, poselskim, prezydenckim, senackim, 3) prac parlamentarnych, 4) po uchwaleniu i wejsciu
w zycie regulacji. W tym zakresie monitorowano prace: 1) Rady Ministrow, 2) Ministerstw: Sprawiedliwosci,
Spraw Wewnetrznych (w poprzedniej kadencji Spraw Wewnetrznych i Administracji), Zdrowia, Finansow,
Administracji i Cyfryzacji, 3) sejmowych komisji: Administracji i Spraw Wewnetrznych, Sprawiedliwosci i Praw
Czlowieka,,Przyjazne Panstwo; Ustawodawczej, Zdrowia, 4) senackich komisji: Praw Cztowieka, Praworzadnosci
i Petycji oraz Ustawodawczej, 5) Kancelarii Prezydenta RP, 6) klubow ikét poselskich.
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systematyczne badania obecnego stanu i potencjatu, a takze wdrazanie adekwatnych do potrzeb
dziataninterwencyjnych.

Stanowienie prawa w Polsce nie zostato jak dotychczas skodyfikowane.Regulacje naten temat
zostaly zamieszczone w wielu aktach prawnych réznej rangi’. Konstrukcja niniejszego dokumentu
stara sie takze korespondowac i z tym problemem, bowiem opisu mankamentéw i dobrych praktyk
- zobrazowanych, gdzie byto to mozliwe konkretnymi przyktadami - postanowiono dokonac
etapami, tak jak proces legislacyjny przebiega. Jednoczesnie, na samym poczatku wskazac nalezy,
ze prézno oczekiwac by w najblizszym czasie miato nastgpic skodyfikowanie procesu legislacyjnego.
Stad tez ciagle potrzebne jest debatowanie o problemie stanowienia prawa i jego manka-
mentach, czy tez rzadziej dobrych praktykach, spotykanych na kazdym etapie jego tworzenia.

I Planowanie legislacyjne

Planowanie legislacyjne ma niezwykle istotne znaczenie dla sprawnego funkcjonowania
panstwa demokratycznego. Planowanie i wdrazanie w okreslonej perspektywie czasowej
oczekiwanych zmian porzadkuje system stanowienia prawa. Obecnie planowanie legislacyjne ma
publiczny charakter’, wyrazajacy sie w odejsciu od przygotowywania wewnetrznych dokumen-
tow, na rzecz ustawowo usankcjonowanego obowigzku sporzadzania jawnych (publikowanych
w Biuletynie Informacji Publicznej) wykazéw planowanych regulacji®.

4 Regulacje te znajdziemy gtédwnie w: Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r.o Radzie
Ministrow (Dz.U. z 2012 r. Nr 392 t,j.), ustawie z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowe;j
(Dz.U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437 t.j.), ustawie z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa (Dz.U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1414 ze zm.)(dalej: ustawa lobbingowa), uchwale Rady
Ministréw nr 49 z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P.z 2002 r. Nr 13, poz. 221 ze zm.)
(dalej: Regulamin pracy Rady Ministréw), uchwale Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia z dnia 30 lipca 1992 .
Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P.z 2012 r. Nr 32 t.j.)(dalej: Regulamin Sejmu), uchwale Senatu
Rzeczypospolitej z dnia 23 listopada 1990 r.Regulamin Senatu (M.P.z 2010 r.Nr 39, poz. 542 t.j.) (dalej: Regulamin
Senatu).

Obowiagzek prowadzenia planéw zyskat podstawe ustawowa wrazz wejsciem w zycie ustawy lobbingowej.

6 Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy lobbingowej, Rada Ministréw prowadzi wykaz prac legislacyjnych Rady Ministréow
obejmujacy projekty: 1) zatozenh projektéw ustaw, 2) ustaw, 3) rozporzadzen Rady Ministréw.Wykaz podlegajacy
udostepnieniu w Biuletynie Informacji Publicznej ma zawiera¢: 1) zwieztg informacje o przyczynach i potrzebie
wprowadzenia rozwiagzan, ktére planuje sie zawrzec w projekcie, 2) wskazanie istoty rozwigzan, ktére planuje sie
zawrzec w projekcie, 3) wskazanie organu odpowiedzialnego za opracowanie projektu, 4) imie i nazwisko oraz
stanowisko lub funkcje osoby odpowiedzialnej za opracowanie projektu, 5) wskazanie organu
odpowiedzialnego za przedtozenie projektu Radzie Ministrow, 6) informacje o rezygnacji z prac nad projektem,
zuwzglednieniem przyczyny tej rezygnacji - w przypadku rezygnacji z prac nad projektem.Zgodnie zart.3a ust. 1
ustawy lobbingowej, Rada Ministréw lub jej organ pomocniczy moze okresli¢ termin planowanego przyjecia
przez Rade Ministrow projektu objetego wykazem.Rada Ministréw przedstawia Sejmowi, raz na 6 miesiecy roku
kalendarzowego, wykaz w zakresie projektéw ustaw, co do ktérych okreslono planowany termin ich przyjecia
przez Rade Ministréw. Okresleniu podlega réwniez planowany termin wydania rozporzadzenia.
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Przygotowujac zatozenia Programu zaktadano, ze z uwagi na ozywiong woéwczas dyskusje
na temat ustroju sadéw powszechnych, pofaczenia zawodéw prawniczych oraz systemu pomocy
prawnej, Rada Ministrow podejmie inicjatywe legislacyjng w zakresie tych zagadnien. Ostatecznie
tylko jedna z tych reform zostata przeprowadzona przez parlament, w zwigzku z czym nastagpita
rewizja priorytetéw Programu. Sytuacja ta pokazata jednak, jak trudne jest programowanie prac
i obszaréw zainteresowania, jesli wskutek decyzji politycznych i oszczednosciowych nastepuje
diametralna zmiana priorytetéw rzadowych. Zdecydowano takze, by przygotowywane policy
papers, w szczegolnosci ich rekomendacje, miaty wptyw na funkcjonowanie systemu planowania
legislacyjnego - stanowity gotowy materiat wyjsciowy do podjecia prac legislacyjnych nad okre-
slong reforma. Przy okazji prowadzonych prac dostrzezono takze kilka innych probleméw zwiaza-
nychz planowaniem legislacyjnym.

* Ewolucja zalozen planowania legislacyjnego. Z racji tego, ze planowanie legislacyjne do-
piero niedawno uzyskato bardziej sformalizowany, normatywny charakter i jednoczesnie brak
mu zaczepienia konstytucyjnego, ustawodawca ma duza swobode ksztattowania jego regut,
co tez zaowocowato juz zmianami w tym zakresie.

* Niski stopien realizacji planow legislacyjnych. Dostepne dane pokazuja, ze pétroczne programy
prac legislacyjnych Rady Ministréw cechowat dotychczas niski, nieodpowiadajacy zamierzeniom
poziom skutecznosci, a takze czeste prowadzenie dziatan legislacyjnych nieobjetych pierwotnie
planem’.

* Problem okreslenia regut przygotowywania planéw legislacyjnych. Pomimo ustawowych
gwarancji w zakresie przygotowywania planéw, nie do kohca jasne sg reguty ich przygotowywania.
Rodzi to uzasadnione watpliwosci,czy przedmiot regulacji wpisany do wykazu jest ta wtasnie sfera,
gdzie w danym momencie najbardziej potrzebna jest interwencja ustawodawcy’. Przegladajac
plany legislacyjne dojs¢ nalezy do wniosku, ze projekty zgtaszane do planéw w duzej czesci, takze
w przypadku wymiaru sprawiedliwosci stanowia implementacje przepiséw unijnych, ktére i tak
musiaty zostah wpisane do planu. Mozna tez dojs¢ do wniosku, ze w niewielkim stopniu przy ich
konstruowaniu bierze sie pod uwage problemy oczekujace na rozpoznanie przez Trybunat

7 W zakresie projektéw ustaw w okresie | pétrocze 2008 - | poétrocze 2010 r. stopien realizacji planéw sie wahat,
oscylujac w przedziale 26 - 40 %. Pod. za: T. Zalasinski, Planowanie dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréw — stan
obecny i proponowane kierunki zmian, Jak poprawic rzqdzenie Polskg w XXI wieku?V Kongres obywatelski, Gdansk
2010, s. 22. Wskaznik ten wzrdst w okresie Il pétrocze 2010 r.- | pétrocze 2011 r. odpowiednio do 52 % i 43 %.
Pod. za R. Zubek, A. Cielen, M. Matczak, T. Zalasinski, Barometr legislacyjny: Analiza wykonania programu prac
legislacyjnych Rady Ministrow za Il pétrocze 2010 r.i | pdtrocze 2011 r. W zakresie sfery zainteresowania Programu,
co do projektéw pozaplanowych, to nalezy powiedzie¢, ze nie s3 one domena Ministerstwa Sprawiedliwosci
i Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, ale zdarza sie przygotowanie takich projektéw przez oba resorty.

8 Poréwnanie wykazu ustaw na 2012 r. planowanych do przygotowania przez Ministerstwo Sprawiedliwosci

wskazuje, ze plan prac podporzadkowany zostat w wiekszosci celom przedstawionym w expose Prezesa Rady
Ministréw.
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Konstytucyjny, a takze Europejski Trybunat Praw Czlowieka. W tym zakresie pokutuje nadal

przekonanie, ze z ewentualnymi zmianami nalezy poczeka¢ do prawomocnego rozstrzygniecia
9

sprawy’.

Z funkcjonowaniem planowania legislacyjnego koresponduje problem przygotowania
catosciowej i kompleksowej wizji reformy wymiaru sprawiedliwosci. Rozdziat ,Sprawne panstwo”
stanowigcy cze$¢ Raportu ,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe”", jak i opracowania Instytutu
Wymiaru Sprawiedliwosci nie wypetniaja luki w tym zakresie. Wydaje sie, ze przy obecnych regutach
planowania problem ten nie zostanie szybko rozwigzany. Celem poprawy sytuacji nalezatoby
pomysle¢ o zmianie zasad planowania poprzez potozenie wiekszego nacisku na dziatania
poprzedzajace przygotowanie planu. Inaczej bowiem kazda propozycja wpisania do wykazu
okreslonego problemu regulacyjnego bedzie spotykac sie z zarzutem, ze nie wynika z rzeczywistych
potrzeb spotecznych, ale z wyobrazenia jakie ma o nich urzednik pahstwowy. W literaturze
przedmiotu mozna znalez¢ szereg koncepcji zmian w systemie planowania. Autorowi tego
opracowania bliska jest koncepcja T. Zalasinskiego zaktadajaca, ze nalezy dokona¢ wyraznego
i jasnego podziatu planowania legislacyjnego na ,faze analizy problemu regulacyjnego” i ,faze
planowania realizacji projektéw zatozen i ustaw”'. Tylko bowiem gruntowna analiza problemu
regulacyjnego, oparta o wspotprace, a nie rywalizacje resortdw — posiadajacych wiedze na temat
réznych stron danego problemu - a takze szeroka partycypacje strony pozarzadowej, moze
doprowadzi¢ do poprawy sytuacji. Tylko tak mozliwe jest przygotowanie zbioru probleméw
regulacyjnych, organizujacego prace legislacyjne w dtuzszej perspektywie czasowej.

9 Nie do konca wiadomo, w jaki sposdéb w kontekscie planowania legislacyjnego nalezatoby zakwalifikowac
przedstawienie w lipcu 2011 r. przez min. Jacka Cichockiego - woéwczas sekretarza Kolegium ds. Stuzb
Specjalnych przy Prezesie Rady Ministrow - raportu na temat problematyki retencji danych telekomu-
nikacyjnych w Polsce. Z jednej strony raport ten zostat przygotowany niejako w odpowiedzi na wniesienie
przez Rzecznika Praw Obywatelskich wniosku o zbadanie przez Trybunal Konstytucyjny przepisow
uprawniajacych policje, stuzby specjalne i inne podmioty odpowiadajace za bezpieczenstwo i porzadek
publiczny pozyskiwania danych telekomunikacyjnych (sygn. K 23/11). Z drugiej strony, w raporcie znajdowato
sie tak omoéwienie tej problematyki, jak i propozycje zmian w prawie, przez co ten dokument wykazywat
duze podobienstwa do typowego projektu zatozeh. Stanowisko Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka
przeditozone w odpowiedzi na zaproszenie do zgfaszania uwag do raportu dostepne jest pod adresem:
http://www.europapraw.org/news/uwagi-hfpc-do-raportu-dotyczacego-retencji-danych.

10 Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, pod redakcja naukowa Michata Boniego, dostepny jest pod adresem:
http://zds.kprm.gov.pl/node/19.

11 Jest to koncepcja podobna do koncepcji ,planu kroczacego” A. Gwizdza. Zob. A. Gwizdz, Wybrane problemy
procesu legislacyjnego w Polsce. Ocena i propozycje zmian, Przeglgd Legislacyjny, 1996/1, s. 47. T. Zalasinski
proponuje by w | fazie w oparciu o metodologie OSR, analizy postlegislacyjne oraz konsultacje spoteczne,
bezterminowo prowadzone byly by prace zakonczone decyzja o podjeciu interwencji legislacyjnej. W razie
pozytywnej decyzji przechodzono by do fazy Il - sporzadzenia wykazu projektéw zatozen, a nastepnie projektu
ustawy, przy czym w wykazie nie mogty by zosta¢ uwzglednione regulacje nie poddane wczesniejszej ocenie.
Por. T. Zalasinski, Planowanie..., s. 26.
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1l Udziat w pracach legislacyjnych na etapie tworzenia projektu

Projekty rzadowe

Jesli chodzi o projekty rzadowe, w toku prac Programu skoncentrowano uwage tylko na
niektorych regulacjach. Najwazniejsze z nich to: ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania karnego oraz niektérych innych ustaw' (dalej: nowelizacja k.p.k. z 4 lutego
2011 r.),ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r.o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sagdéw powszechnych
oraz niektérych innych ustaw" (dalej: nowelizacja USP), ustawa z dnia 31 sierpnia 2011 r. o zmianie
ustawy o bezpieczehstwie imprez masowych i niektérych innych ustaw™ (dalej: nowelizacja dot.
Euro 2012), ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny wykonawczy
oraz niektdrych innych ustaw” (dalej: nowelizacja k.k.w.), projekt zatozen ustawy o $rodkach
przymusu bezposredniego i broni palnej', rozporzadzenie z dnia 10 sierpnia 2011 r.w sprawie zapisu
dzwieku albo obrazu i dzwieku z przebiegu posiedzenia jawnego'’ (dalej: rozporzadzenie dotyczace
protokotu elektronicznego). Partycypacja w pracach nad ww. regulacjami przybierata r6zng postac
- zalezng od okolicznosci i uwarunkowan faktycznych. Polegata ona na przedtozeniu stanowiska na
etapie konsultacji spotecznych®, wigczeniu sie w prace na etapie parlamentu i tu obserwowaniu
przebiegu posiedzen komisji i podkomisji, ewentualnie potgczonym z przeditozeniem stanowiska”,
czy wreszcie zwrdceniu sie do Prezydenta RP o rozwazenie nie podpisywania ustawy™. Jednoczesnie
nalezy mie¢ swiadomos¢ istnienia dwéch waznych okolicznosci. Po pierwsze, ww. regulacje badz
to stanowity priorytety Rady Ministrow, badz tez ich wprowadzenie byto konieczne z uwagi na
przygotowania waznego dla Polski wydarzenia publicznego - organizacji turnieju pitki noznej Euro

12 Dz.U.z2011r.Nr53,p0z.273.

13 Dz.U.z2011r.Nr203,p0z.1192.
14 Dz.U.z2011r.Nr217,p0z.1280.
15 Dz.U.z2011r.Nr240,p0z.1431.
16 Projekt dostepny pod adresem:

http://bip.msw.gov.pl/portal/bip/218/19703/Projekt_zalozen_projektu_ustawy_o_srodkach_przymusu_bezpo
sredniego_i_broni_palne.html.

17 Dz.Uz2011r.Nr175,poz.1046.

18 Por. stanowisko do projektu rozporzadzenia dotyczacego protokotu elektronicznego dostepne pod adresem:
http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/opinia%20projekt%20rozporzadzenia.pdf. Por. takze
stanowisko do projektu nowelizacji k.p.k.z4 lutego 2011 r.dostepne pod adresem:
http://www.hfhrpol.waw.pl/precedens/images/stories/file/2010-02-19-14-50-53-01.pdf.

19 Por. stanowisko na wystuchanie publiczne w sprawie nowelizacji USP dostepne w biuletynie wystuchania
publicznego w dniu 11stycznia 2011 r.dostepnym pod adresem: http://www.sejm.gov.pl/lobbing/wys_pub.htm,
atakze stanowisko do projektu nowelizacjidot.Euro 2012 dostepne na stronie:
http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/stanowisko%20EUR0%202012.pdf.

20 Helsinska Fundacja Praw Cztowieka z taka interwencjg wystapita w sprawie nowelizacji USP.Pismo do Prezydenta
RP dostepne jest pod adresem:http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/usp%20skan.pdf.
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2012. Po drugie, czas pracy Programu pokrywat sie z koncem VI kadencji Sejmu, co miato istotny
wptyw na styl i porzadek pracy Rady Ministrow. Na podstawie doswiadczen zebranych w toku
monitorowania réznych etapéw prac nad tymi regulacjami mozliwe byto zdiagnozowanie kilku
problemoéw zwigzanych z partycypacja strony pozarzadowej w rzagdowym procesie legislacyjnym.
Jednoczesnie nalezy miec¢ na uwadze, ze niektére z dostrzezonych probleméw miaty charakter
incydentalny.

Watpliwosci budzi podejscie Rady Ministrow do realizacji obowiazku przygotowania
i konsultowania projektow zalozen ustaw. Wsrod dostrzezonych problemoéw wskazac¢ na
poczatku nalezy na realizacje praktyczng i zakres obowiazku przygotowywania i poddawania
konsultacjom projektéw zalozen ustaw. Zdarza sie tu: odstepowanie od ich przygotowania
i konsultowania®, jak i poddawanie konsultacjom projektéw zatozen, ktére w gruncie rzeczy
zawieraja gotowe propozycje przepiséw, co rodzi watpliwos¢ w zakresie mozliwych przysztych
modyfikacji”. Rozbiezne jest podejscie do prowadzenia konsultacji zaréwno na etapie projektu
zatozen, jak i projektu ustawy. W ostatnim czasie dyskusja na ten temat rozgorzata przy okazji
zmiany wprowadzonej do Regulaminu pracy Rady Ministrow uchwata nr214 zdnia 6 grudnia 2011
r.Zmiana ta zostata odebrana jako przyzwolenie na ograniczanie merytorycznego uzasadnienia
projektowanych zmian w prawie i dyskredytowanie znaczenia konsultacji spotecznych”.Rzagdowe
Centrum Legislacji jest odmiennego zdania w tym zakresie, wskazujac, ze nie zostang zaniedbane
konsultacje spoteczne®. Niestety takze, angazowanie strony pozarzadowej w procesie
legislacyjnym traktowane jest jako ,przykry formalny obowiazek” Rzadzacy nadal czesto wy-
chodza z zatozenia, ze strona pozarzadowa by wzig¢ udziat w konsultacjach spotecznych
powinna wykazac sie wtasng inicjatywa. Zdarzaja sie tez sytuacje, ze prosba o przedtozenie
opinii wysytana jest dopiero po zwréceniu uwagi na koniecznos¢ przeprowadzenia konsul-
tacji”. Wypracowanie jasnych regut konsultacji spotecznych na poziomie rzadowym i nastepnie
przestrzeganie ich jest niezbedne z uwagi na koniecznos¢ podtrzymywania dialogu pomiedzy

21

22

23

24
25

W toku prac Programu Helsinska Fundacja Praw Cztowieka otrzymata z Ministerstwa Sprawiedliwosci do
zaopiniowania tylko jeden projekt zatozeh ustawy - nowelizacji Kodeksu postepowania cywilnego,
przewidujacego zniesienie mozliwosci uiszczania optat sgdowych za pomoca znaczkéw optaty skarbowe;j.

Przyktadem jest tu projekt zatozen do ustawy o srodkach przymusu bezposredniegoi broni palnej, przygotowany
przez MSW.

Sprzeciw Obywatelskiego Forum Legislacji dotyczacy tej uchwaty, skierowany do Prezesa Rady Ministrow
dostepny jest pod adresem:
http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/przejrzystosc_w_procesie_stanowienia_pra
wa_1/wydarzenia_2/sprzeciw_wobec_uchwaly_rady_ministrow_nr_214.

Por. K.Borowska, Organizacje spoteczneslqsprzeciw do premiera, Rzeczpospolita z 23 grudnia 2011r.

Przyktadem jest tu pismo min. Michata Boniego do podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji Piotra Stachanczyka zwracajace uwage na niedostatki OSR-u projektu zatozen ustawy o srodkach
przymusu bezposredniego i broni palnej w zakresie konsultacji spotecznych z organizacjami pozarzadowymi.
Pismo dostepnejest pod adresem:
http://bip.msw.gov.pl/portal/bip/218/19703/Projekt_zalozen_projektu_ustawy_o_srodkach_przymusu_bezpo
sredniego_i_broni_palne.html?search=3296519.
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rzadzacymi i spoteczenstwem obywatelskim, a takze by¢ moze przede wszystkim dla celéw
porzadkujacych. Wszak projekty rzadowe ewoluuja wraz z kolejnymi pracami i niekiedy nawet
na etapie prac nad projektem ustawy konieczne jest zasieganie dodatkowych opinii podmiotéw
spotecznych®. Inaczej bowiem zawsze beda pojawia¢ sie watpliwosci co do tego, czy projekt
w wersji przyjmowanej przez Rade Ministréw byt rzeczywiscie konsultowany. Problem ten
unaocznita sprawa poddania konsultacjom nowelizacji USP z Pierwszym Prezesem Sadu
Najwyzszego. Niebawem problemem tym bedzie sie musiat zaja¢ Trybunatl Konstytucyjny
w ramach wniosku skierowanego w tym zakresie przez Krajowa Rade Sagdownictwa (sygn.K 8/12).

Watpliwa jest jakos¢ przygotowywanych przez Rade Ministrow uzasadnien do projektow
zalozen oraz projektéow ustaw. Ramy niniejszego opracowania nie pozwalaja na wyczerpujace
omowienie tej problematyki. Gdy idzie o uzasadnienia projektéw zatozenh, wbrew twierdzeniom
Rzagdowego Centrum Legislacji, juz po wejsciu w zycie uchwaty nr 214 mozna méwi¢ o ogra-
niczaniu waloru informacyjnego uzasadnien w zakresie m.in. problematyki praw i wolnosci
konstytucyjnych”. Wsréd btedow dotyczacych uzasadnien (a szczegdlnie OSR-6w) projektow
ustaw wymieni¢ nalezy m.in. lakoniczne wskazanie, ze wprowadzenie regulacji nie wywota
skutkéw finansowych dla budzetu panstwa®, odstepowanie, wybidrcze omawianie badz
znieksztatcanie uwag zgtoszonych w ramach konsultacji spotecznych®, brak aktualizacji mimo
zmiany wersji projektu®, czy wreszcie brak wnikliwych, interdyscyplinarnych analiz w zakresie
celéw i skutkéw™. Odrebnego potraktowania wymaga kwestia oméwienia wynikéw konsultacji

26

27

28

29

30

31

Nalezy jednak wskazaé, ze zmianie ulegaja nawyki w tym zakresie. Dla przyktadu, przygotowywany
w Ministerstwie Sprawiedliwosci projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego oraz
niektérych innych ustaw, przewidujacy istotng zmiane filozofii procesu karnego, zostat na poczatku 2012 r.
poddany ponownym konsultacjom.

Por. pismo Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka do Ministra Finanséw w sprawie projektu zatozen do ustawy
0 zmianie ustawy o Stuzbie Celnej.Pismo dostepne jest pod adresem:

http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/Sluzba%20celna.pdf.

W rzagdowym projekcie ustawy o dochodzeniu roszczeh w postepowaniu grupowym (druk sejmowy nr 1829)
wskazano dla przyktadu, ze wejscie w zycie ustawy skutkéw finansowych nie wywota, poza zmniejszeniem
wptywoéw z tytutu optat sadowych.Wszczynane jednak na podstawie jej przepiséw postepowania sa kierowane
takze przeciwko Skarbowi Panstwa, co kaze podda¢ w watpliwos¢ analize przeprowadzong w ramach OSR-u.
Uzasadnienie dostepne jest pod adresem:http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/1829.htm.

W uzasadnieniu projektu nowelizacji k.p.k. z 4 lutego 2011 r. wskazano, ze Helsinska Fundacja Praw Cztowieka
akceptuje kierunekzmian, ale nie przytoczono szczegdtowych, zgtoszonych w ramach konsultacji uwag.

W przypadku rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o skardze na naruszenie prawa do rozpoznania
sprawy w rozsagdnym terminie w postepowaniu sagdowym ustawy o zmianie ustawy o skardze na naruszenie
prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwitoki (druk sejmowy nr
1281) analizy skutkow finansowy dotyczyty pierwotnej wersji projektu, w ktorej maksymalna wysokos¢ sumy
pienieznej przyznawanej w ramach stwierdzenia przewlektosci okreslono na poziomie 15.000 zt. W projekcie
przyjetym przez Rade Ministréw putap ten podniesiono do 20.000 zt.

Problem ten w sposéb szczegdlny pojawit sie przy okazji dyskusji nad policy paper dotyczacym funkcjonowania
tzw. e-sadu. Por. takze w tym zakresie: J. Pawliczak, A. Pietryka, Elektroniczne postepowanie upominawcze - ocena
skutkdw regulacji, Kwartalnik Krajowej Rady Sadownictwa 4/2011.
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spotecznych. Postulatem od lat zgtaszanym przez strone pozarzadowa jest obowigzek
informowania w sposéb bardziej zindywidualizowany o powodach nie uwzglednienia
zgtoszonych przez nig propozycji”. Oczywiscie oczekiwania te nalezy uzna¢ za zasadne
w przypadku, gdy zgtaszane postulaty zmian majg charakter merytoryczny i dotyczg przedmiotu
konsultowanej regulacji. Brak takiej zwrotnej informacji powoduje u strony pozarzadowej
poczucie ,braku bycia potrzebnym” i celowosci jej udziatu w procesie legislacyjnym.

Rozbiezne jest podejscie do organizowania konferencji uzgodnieniowych. Kolejnym
problemem jest brak jednolitego podejscia do organizowania instytucji konferencji
uzgodnieniowej”. Zgodnie z § 14 ust. 2 Regulaminu pracy Rady Ministréw obowigzek
zorganizowania konferencji uzgodnieniowe;j istnieje dopiero w przypadku ,zgtoszenia licznych
uwag o charakterze merytorycznym” To dos¢ lakoniczne stwierdzenie powoduje, ze praktyka
i podejscie urzednikow resortowych sa rozbiezne. Czesto w praktyce tworcy projektu interpretuja
uwagi zgtoszone przez strone pozarzadowa jako wyraz akceptacji dla idei projektu, w zwigzku
z czym przyjmuja, ze istnieje konsensus co do proponowanych zmian. Odstgpienie od
zorganizowania konferencji uzgodnieniowej w zakresie waznych i spotykajacych sie z krytyka
reform wymiaru sprawiedliwosci stanowi niekiedy niewybaczalne zaprzepaszczenie okazji do
dialogu nad projektowanymi zmianami w prawie, co w efekcie prowadzi do przeniesienia forum
sporu na etap prac parlamentarnych.

Mimo istnienia planow pracy resortow wciaz istotnym elementem tworzenia prawa przez
Rade Ministrow sa projekty pozaplanowe.Projekty niezamieszczone w wykazie, z wytgczeniem
projektéw wykonujacych orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego (tu bowiem rzeczywiscie moze
pojawic sie koniecznos¢ wprowadzenia nieplanowanej zmiany prawa), podwazajg idee pla-
nowania legislacyjnego™. Dostepne dane wskazuja, ze zazwyczaj projekty pozaplanowe mogty
by¢ wpisane do planu legislacyjnego. Projektom pozaplanowym czesto towarzyszy pospiech
i tym samym brak szerszej debaty na temat celowosci wprowadzenia danej regulacji, jak
i rozwigzan w niej proponowanych®, co rodzi pokusy dokonywania w nich przypadkowych zmian.

32

33

34
35

Por. wystapienie G. Kopinskiej ,Stabosc polskiego systemu stanowienia prawa — obraz sytuacji z punktu widzenia
organizacji pozarzqgdowej” przedstawione w ramach posiedzenia,Forum debaty publicznej”w dniu 5 maja 2011 r.
Wystapienie dostepne pod adresem: http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/sprawne-i-sluzebne-pan-
stwo/materialy/.

W toku prac Programu Helsinska Fundacja Praw Czlowieka otrzymata zaproszenie do wziecia udziatu
w konferencji uzgodnieniowej dotyczacej projektu zatozen ustawy o srodkach przymus bezposredniego i broni
palnej (14-15 listopada 2011 r.). W przesztosci prawnicy Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka uczestniczyli
w konferencji uzgodnieniowej organizowanej przez MSWiA w przedmiocie projektu nowelizacji ustawy o Policji.
Por.dane przedstawione w:Barometrlegislacyjny,t.1/2008 - VI1/2011.

Dobrymi przyktadami sa tu rzadowe projekty: ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania karnego oraz
niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 2915), a takze ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz ustawie o
Policji (druk sejmowy nr2986).
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Brak systemowego podejscia do reformy wymiaru sprawiedliwosci powoduje, ze forma
reakcji na biezace, negatywnie oceniane przez spoleczenstwo wydarzenia medialne sa
spontaniczne zmiany w prawie. Z kategorig projektéw pozaplanowych wiaze sie niekiedy
problem projektéw medialnych, ktére ze wzgledu na swojg innowacyjnos¢, badz problematyke,
wzbudzajg duze zainteresowanie i oczekiwania spoteczne. Gtdbwnym mankamentem projektu
medialnego jest ogromna determinacja towarzyszaca jego wprowadzaniu, ktéra przestania
mankamenty merytoryczne projektowanej regulacji i prowadzi do ignorowania argumentéw
zgtaszanych w ramach prac nad nig™.

Krotki czas, pozostatly do konca kadencji, nie przeszkadza w inicjowaniu kompleksowych
i fundamentalnych dla wymiaru sprawiedliwosci zmian. Niestety obserwacje poczynione
w toku prac Programu wskazuja, ze na ostatnie miesigce kadencji Rady Ministréw pozostawia sie
projekty o kluczowym znaczeniu dla funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci. Wystarczy w tym
zakresie wskaza¢, ze w ciggu ostatniego pétrocza kadencji rzad ,przeprowadzit” przez parlament
nowelizacje USP, procedury cywilnej” i k.k.w. Koniec kadencji i nattok prac z tym zwigzany rodza
tez pokusy wprowadzania bez szerszej debaty, kontrowersyjnych z perspektywy ochrony praw
i wolnosci konstytucyjnych regulacji*.

Wociaz nie do konca jasne jest w jaki sposob na ksztalt stanowienia prawa powinna wplywac¢
Komisja Kodyfikacyjna Prawa Karnego przy Ministrze Sprawiedliwosci. Problemem okazuje sie
nalezyte respektowanie zalecen zgtaszanych przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Karnego. Przy-
ktadem tego typu sytuacji byly prace nad nowelizacja k.p.k. z 4 lutego 2011 r,, a takze nowelizacji
dot. Euro 2012 wprowadzajacej tzw. rozprawe odmiejscowiong”. Obecnie mozna méwi¢ o do-
cenieniu roli Komisji Kodyfikacyjnej, poniewaz przygotowana propozycja nowelizacji procedury
karnej, zmieniajacy filozofie procesu karnego, jest priorytetem Ministerstwa Sprawiedliwosci.

Przygotowywanie projektow aktow wykonawczych, ktore powinny stanowic¢ zatgcznik do
projektow rzadowych, nadal jest niezwykle problematyczne. Zgodnie z art. 34 ust. 4
Regulaminu Sejmu do uzasadnienia wniesionego przez Rade Ministréw projektu ustawy dotacza

36
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39

Przyktadem jest tu nowelizacja dot. Euro 2012, wprowadzajaca tzw. rozprawe odmiejscowiona. ,Napedem” dla
prac nad projektem wprowadzenie tej instytucji stanowity m.in. zamieszki, ktére miaty miejsce w Bydgoszczy
z okazji rozgrywania imprezy Pucharu Polski w pitce noznej. Por. uzasadnienie rzagdowego projektu o zmianie
ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, a takze o zapewnieniu
bezpieczenstwa w zwigzku z organizacja Turnieju Finatowego UEFA EURO 2012 (druk sejmowy nr4281) dostepne
pod adresem:http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/4281.htm.

Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r.o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektdrych innych
ustaw (Dz.U.z2011r.Nr233,p0z.1381).

Przyktadem takiej propozycji jest rzadowy projekt ustawy o wymianie informacji z organami scigania panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej (druk sejmowy nr 4528) przewidujgcy zmiane zasad pozyskiwania przez Policje
niektorych informacji o obywatelach.Ostatecznie po publikacjach medialnych rzad wycofat sie z tych propozyc;ji.
Projektdostepny jest pod adresem:http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/4528.htm.

Opinie Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego sg dostepne pod adresem:
http://bip.ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/komisje-kodyfikacyjne/komisja-kodyfikacyjna-prawa-karnego/opinie-
komisji-kodyfikacyjnej-prawa-karnego/.
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sie projekty podstawowych aktéw wykonawczych.Przy okazji prac nad nowelizacjg USP,w sytuacji,
gdy istotnej zmianie ulegta koncepcja ocen sedzidéw pojawily sie zarzuty, ze naruszony zostat
w sposob istotny Regulamin Sejmu. Pomimo uchwalenia nowelizacji USP, projekt tego
rozporzadzenia, jak i rozporzadzenia dotyczacego okresowych ocen prokuratoréw, nie zostaty
jak dotychczas poddane konsultacjom™.

Wielos$¢ propozycji zmian w prawie, dotyczacych tego samego przedmiotu regulacyjnego
i oddzielne prowadzenie prac nad nimi, powoduje trudnosci w nalezytym okreslaniu vacatio
legis. Odpowiednie okreslenie vacatio legis odgrywa niezmiernie wazne znaczenie dla adresatéw
projektowanych zmian w prawie. Dlatego wazne jest by zakreslajac jego termin, twércy mieli
swiadomos¢, ze samo ogtoszenie regulacji w Dzienniku Ustaw nie powoduje automatycznie
dotarcia informacji o zmianie w prawie do jego adresatéw. W tym zakresie postulowac nalezy
by projektowaniu, a takze uchwalaniu regulacji towarzyszyly kampanie informacyjne skiero-
wane do ich adresatow — stosujacych przepisy. Z problemem okreslania vacatio legis wigze sie
tez inny problem. Mnogos¢ procedowanych projektéw, dotyczacych tego samego przedmiotu
regulacji i procedowanych oddzielnie powoduje, ze legislatorzy musza na biezaco pilnowac
nalezytego jego okreslenia.Tego typu problem miat miejsce w toku ostatnich miesiecy VI kadencji
Sejmu, gdy w parlamencie pracowano réwnoczes$nie na trzech projektach nowelizacji ustawy
zdnia 27 lipca 2001 r.- Prawo o ustroju sgdéw powszechnych41 (druki sejmowe nr3361,3655,3833),
a takze ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sagdownictwa™ (dalej: ustawa o KRS).

Wociaz dostrzegalny jest brak przeplywu informacji o problemach regulacyjnych miedzy
resortami. Dobrym przyktadem takiej sytuacji byto przygotowywanie nowelizacji k.p.k. z 4 lu-
tego 2011 r. Juz latem 2009 r. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji przygotowato
projekt nowelizacji ustawy o Policji, w ktérej proponowano doprecyzowanie uprawnien Policji
w zakresie technik stosowanych w ramach kontroli operacyjnej. Ostatecznie art. 19 ust. 6 ustawy
o Policji nie zostat znowelizowany, a Rzecznik Praw Obywatelskich po interwencji Helsinskiej
Fundacji Praw Cztowieka wystosowat w tej sprawie wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego
(sygn. K 23/11).Wskazac¢ nalezy, ze w obecnym ksztatcie przepis ten zarédwno budzi zastrzeze-
nia pod katem praw i wolnosci konstytucyjnych, jak i sprawia ktopot samym funkcjonariu-
szom, ktérzy nie wiedzg jakie srodki techniczne moga stosowac w ramach kontroli operacyjne;j.

Informowanie o przebiegu rzadowego procesu legislacyjnego. Obserwacje poczynione
w toku prac legislacyjnych kaza dostrzec pewne symptomy poprawy sytuacji w zakresie do-
kumentowania procesu legislacyjnego. Przede wszystkim Rzadowe Centrum Legislacji, tworzac
i redagujac portal Rzadowy Proces Legislacyjny (legislacja.rcl.gov.pl), przyczynito sie do utatwienia

40

41
42

Helsinska Fundacja Praw Cztowieka w pazdzierniku 2011 r. po wypowiedzi min. Krzysztofa Kwiatkowskiego
(w debacie przedwyborczej organizowanej w Radiu TOK FM) o tym, ze projekty tych rozporzadzen sg praktycznie
gotowe, ztozyta wniosek o udostepnienie ich jako informacji publicznej. Do dnia dzisiejszego Ministerstwo
Sprawiedliwosci nie udzielito odpowiedzi na ten wniosek.

Dz.U.z2001r.Nr98,p0z.1070ze zm.

Dz.U.z2011r.Nr126,poz.714.
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mozliwosci sledzenia procesu legislacyjnego. Nie do kohca natomiast wiadomo, w jaki sposob
w zakresie informowania o procesie legislacyjnym maja dziata¢ strony resortowe, czy informacja
ta ma miec charakter podstawowy - ograniczac sie do informacji o podjeciu prac na projektem,
czy tez ma by¢ bardziej rozbudowana - np. o przygotowane w ramach konsultacji spotecznych
stanowiska. Obserwujac obecny sposdéb ich prowadzenia, a szczegdlnie dziatanie strony
Ministerstwa Sprawiedliwosci, zauwazy¢ mozna problemy z jej aktualizowaniem i brak jej
kompatybilnosci z portalem prowadzonym przez RCL. Niewatpliwie strona ta nie stanowi po-
wodu do dumy, szczegdlnie jesli zwazy¢, ze czesto brakuje mozliwosci pobrania z niej wersji
elektronicznej projektéow poddawanych aktualnie konsultacjom spotecznym®. O wiele lepiej
sytuacja przedstawia sie w przypadku Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, ktére w Biuletynie
Informacji Publicznej gromadzi i przechowuje informacje na temat projektéw zmian w prawie
zostatnich kilku lat.

Przy okazji prac Programu dostrzezono takze szereg innych probleméw rzagdowego procesu
legislacyjnego.

Konieczne jest przemyslenie ,wyjecia” przepisow dotyczacych uczestnictwa strony
pozarzadowej w rzadowym procesie legislacyjnym z Regulaminu pracy Rady Ministréw
i przeniesienia ich do regulacji wyzszego rzedu. Podstawa i zakres uczestnictwa strony
pozarzadowej w rzadowym procesie legislacyjnym zostaty okreslone przede wszystkim
w Regulaminie pracy Rady Ministréw, co przektada sie na stabilnos¢ tych przepiséw. Koniecznie
nalezy w tym zakresie rozwazy¢ przeniesienie przepisow dotyczacych partycypacji strony
pozarzadowej w rzadowym procesie legislacyjnym na poziom przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego. Jednoczesnie, co warte podkreslenia, strona rzagdowa przewaznie wskazuje,
ze uwagi maja byc¢ ,ewentualne’ a ich niezgtoszenie w terminie skutkowac bedzie przyjeciem,
ze konsultujacy popiera tres¢ proponowanych rozwigzan.

Problemem jest nadal okreslanie zbyt krétkich termindw na przedlozenie opinii do
konsultowanych projektéw. W sytuacji, gdy w wykazie ustaw i rozporzadzen informacja
o planowanych zmianach jest bardzo ograniczona, a uzasadnienia projektéw wykazuja wa-
dliwosci, krétki termin przedtozenia stanowiska, powoduje, ze konsultacje spoteczne maja
charakter jedynie formalny. Pamietac takze nalezy, ze strona pozarzadowa czesto z powodoéw
organizacyjnych, czy tez technicznych moze mie¢ problem z zachowaniem kilkudniowego
terminu przedtozenia opinii.

Jednoczesnie co warte podkreslenia, strona rzagdowa przewaznie wskazuje, ze uwagi maja by¢
-ewentualne’ a ich niezgtoszenie w terminie skutkowac¢ bedzie przyjeciem, ze konsultujacy
popiera tres¢ proponowanych rozwigzanh.

43

W toku prac Programu miaty miejsce sytuacje przestania do konsultacji projektow, ktére nie zostaty zamieszczone
na stronie resortu sprawiedliwosci (nowelizacji ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych), badz tez
konsultowane byty projekty ustaw, a na stronie zamieszczony byt ciagle projekt zatozen (postepowanie
w sprawach nieletnich).
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Nadal w praktyce rozwigzania autorstwa Rady Ministrow bywaja przedkiadane par-
lamentowi jako projekty poselskie lub senackie. Niezaakceptowanie projektu regulacji przez
Rade Ministréw, nie skutkuje zakohczeniem jej zywota.Zdarza sie bowiem, ze projekt ten pojawia
sie w parlamencie pod postacia projektu poselskiego badz senackiego, a konsultacje takiego
projektu rzadza sie juz wtedy innymi zasadami®. Niepokojace s3 takze sytuacje, gdzie pomysty
rzagdowe, celem ominiecia procedur rzadowych i przyspieszenia prac bywaja wnoszone jako
projekty parlamentarne.

Watpliwosci budzi nieraz przygotowanie legislacyjne pracownikéw resortéw. Na etapie prac
parlamentarnych projekty rzadowe podlegaja licznym zmianom nie tylko o charakterze
merytorycznym, ale i legislacyjnym, jezykowym, co kaze spyta¢ o merytoryczne przygotowanie
pracownikow resortow w zakresie tworzenia regulacji prawnych. Z istnienia tego problemu
decydencizdaja sobie sprawe i faktutego nie ukrywaja®.

Projekty poselskie

Regulamin Sejmu w sposéb lakoniczny okresla wymogi jakim powinny odpowiadac projekty

poselskie®. Jesli projekt nie spetnia wymogow regulaminowo okreslonych Marszatek Sejmu moze
zwroci¢ go wnioskodawcy (art. 34 ust. 7). Regulamin Sejmu przewiduje tez mozliwos¢ skierowania
przez Marszatka celem wyrazenia opinii przez Komisje Ustawodawczg (art. 34 ust. 8).

a4
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46

47

W toku prac Programu miaty miejsce sytuacje przestania do konsultacji projektow, ktére nie zostaty zamieszczone
na stronie resortu sprawiedliwosci (nowelizacji ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych), badz tez
konsultowane byty projekty ustaw, a na stronie zamieszczony byt ciagle projekt zatozen (postepowanie
w sprawach nieletnich).

W wywiadzie udzielonym w czasopismie ,Na wokandzie” min. Michat Krélikowski stwierdzit, iz z jego
zaskoczeniem spotkata sie sytuacja, ze w Departamencie Legislacyjno — Prawnym niewielu pracownikéw miato
przygotowanie legislacyjne. ,0d legislacji do deregulacji” wywiad z min. Michatem Krélikowskim,
Na Wokandzie 2/2012.

Zgodnie z art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu, do projektu ustawy dofacza sie uzasadnienie, ktére powinno:
1) wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy, 2) przedstawiac rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢
unormowana, 3) wykazywaé roznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym,
4) przedstawia¢ przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe i prawne, 5) wskazywac zrodta
finansowania, jezeli projekt ustawy pocigga za sobg obcigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, 6) przedstawia¢ zatozenia projektéw podstawowych aktéw wykonawczych,
7) zawiera¢ oswiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo oswiadczenie, ze
przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 34 ust. 3 Regulaminu
Sejmu, uzasadnienie powinno przedstawia¢ réwniez wyniki przeprowadzanych konsultacji oraz informowac
o przedstawionych wariantach i opiniach, w szczegdlnosci jezeli obowiazek zasiegania takich opinii wynika
z przepiséw ustawy. W wypadku komisyjnych i poselskich projektéw ustaw, w stosunku do ktérych nie
przeprowadzono konsultacji, Marszatek Sejmu przed skierowaniem do pierwszego czytania kieruje projekt
do konsultacji w trybie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach.

Przyktadem jest tu poselski projekt ustawy o Krajowej Radzie Prokuratury (druk sejmowy nr 4002, Sejm VI kadengji),
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W

toku prac Programu, obszarem zainteresowania objeto takze inicjatywy przygotowane

i wniesione przez postéw. Byly to projekty rozpoznawane indywidualnie”, badz tez analizowane przy

okazji prac na projektami rzadowymi®. Zdarzaty sie wreszcie przypadki przygotowania opinii do

projektow, ktérym nie nadano nigdy biegu®. Gtéwne mankamenty w tym zakresie opisane zostaty
ponizej.

Gdyby zakres prowadzonych przez postéw konsultacji projektow nie miat tak ograniczonego
charakteru, mozliwe bylo by dokonanie bardziej wszechstronnej analizy problemu
regulacyjnego i uczynienie tego etapu bardziej transparentnym. Rozwigzania prawne
dotyczace konsultacji projektéow poselskich daja mozliwos¢ swobodnego doboru partneréow
spotecznych. Niestety w tym zakresie prézno oczekiwa¢, by twércy projektu ,wyszli”
zkonsultacjamido takich podmiotéw jak sady, czy tez prokuratury.Krag ten zazwyczaj ograniczany
jest do podmiotéw reprezentatywnych dla danego srodowiska.

Jakos$¢ uzasadnienia propozycji zgloszonych w projektach poselskich wcigz budzi wiele
watpliwosci. Wiele zastrzezeh budzi takze poziom merytoryczny uzasadnieh projektéw
poselskich, ktére czesto petne sa nazbyt optymistycznych argumentéw co do rezultatéw jakie
spowoduje wprowadzenie regulacji”. Taka praktyka kaze podda¢ w watpliwos¢, czy w ramach
przygotowywania projektu postowie rzeczywiscie korzystaja z pomocy profesjonalnych
podmiotéw.

Wydaje sie, ze poki nie zostang zmienione pewne nawyki, strona pozarzadowa chcaca

uczestniczy¢ w przygotowywaniu projektéow poselskich bedzie musiata potozy¢ wiekszy nacisk na
wiasng inicjatywe. Dobrym przyktadem takiej inicjatywy, ktéra przyczynita sie do podniesienia
poziomu dyskusji nad procedowanymi zmianami w prawie byta aktywnos¢ prawnikow Helsinskiej

48

49

50

a takze poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu kary pozbawienia wolnosci poza zaktadem
karnym w systemie dozoru elektronicznego (druk sejmowy nr 179).

Przyktadem jest tu projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (druk sejmowy
nr 3361) rozpoznawany wspodlnie z rzadowym projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw
powszechnych oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 3655), czy tez poselski projekt ustawy o zmianie
ustawy o bezpieczenhstwie imprez masowych oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 4280) roz-
poznawany wspdlnie z rzadowym projektem ustawy o zmianie ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych
oraz o zmianie niektorych innych ustaw, a takze o zapewnieniu bezpieczehstwa w zwigzku z organizacja Tur-
nieju Finalowego UEFA EURO 2012 (druk sejmowy nr 4281).

Do Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka zgtosit sie poset Adam Szejnfeld, przewodniczacy Komisji ,Przyjazne
Panstwo” z propozycja przygotowania opinii do projektu dotyczacego nowelizacji k.r.o. Taka opinia zostata
przygotowana i przestana.

Dobrym przyktadem takiej argumentacji byto m.in.uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o wykonywaniu kary pozbawienia wolnosci poza zaktadem karnym w systemie dozoru elektronicznego (druk
sejmowy nr 179), gdzie wskazywano, ze wprowadzenie warunkowego przedterminowego zwolnienia z kary
odbywanej w systemie dozoru elektronicznego spowoduje lawinowy wzrost wnioskéw o wyrazenie zgody na
wykonywanie kary w SDE.W toku prac,twércy rozwigzania przyznawali, ze jest to bardziejargument ideologiczny
niz pragmatyczny.
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Fundacji Praw Cztowieka w pracach nad ustawag z dnia 13 kwietnia 2012 r. 0 zmianie ustawy
o wykonywaniu kary pozbawienia wolnosci w systemie dozoru elektronicznego®.

Projekty senackie

W ramach prac Programu, zdecydowanie najwieksza otwartosciag na udziat strony poza-
rzadowej w pracach przygotowawczych projektéw zmian w prawie wykazat sie Senat. Wiagze sie
to przede wszystkim ze specyfika senackiej inicjatywy legislacyjnej, zwigzanej z wykonywaniem
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego™. Helsinska Fundacja Praw Cztowieka byla proszona takze
o przedtozenie opinii do projektéw nie zwigzanych z wykonaniem wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego™.

* W zwiazku z wykonywaniem wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego w pracach Senatu
problemem jest dokonywanie nalezytej diagnozy problemu regulacyjnego.Czesto sie zdarza,
ze senatorowie w swojej inicjatywie legislacyjnej ograniczaja sie do wykonania okreslonego
rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego, nie baczac na istnienie innych bliskich przedmiotowi
inicjatywy legislacyjnej problemoéw zwigzanych z ksztattem litery prawa. Wykonanie wyroku
sprowadza sie tu czesto do skreslenia czesci przepisu zakwestionowanego przez Trybunat
Konstytucyjny, bez pogtebionej analizy problemu lezgcego u podstaw ztej praktyki™. Takie
~wycinkowe” dziatanie motywowane jest jednoznacznym brzmieniem Regulaminu Senatu™.
W takich sytuacjach bardziej wskazane byto by skorzystanie z inicjatywy ustawodawczej
w zwyktym trybie i szersze spojrzenie na problem dotyczacy danej regulacji. Pozwolitoby to takze

51 Merytoryczny udziat Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka w pracach podkomisji byt podkreslany szczegélnie
w toku posiedzenia, na ktérym odbyto sie Il czytanie projektu. Stenogram dostepny jest pod adresem:
http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter7.nsf/0/B56CD809B3A1CBI9EC12579DD0083359F/%24File/12_a_ksiazka.
pdf.

52 Przyktadem moze tu by¢ senacki projekt ustawy o KRS, ustawy zdnia 15 kwietnia 2011 r.o zmianie ustawy - Kodeks
karny skarbowy (druk senacki nr 936), czy tez senacki projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
cywilnego (druk senacki nr 1257), wprowadzajagcy mozliwos¢ wznowienia postepowania po wyroku
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka. Lacznie Helsinska Fundacja Praw Cztowieka zajeta stanowisko co do
kilkunastu inicjatyw senackich wykonujacych wyroki Trybunatu Konstytucyjnego.

53 Wymieni¢ by tu mozna np.. senacki projekt ustawy o petycjach (druk senacki nr 1036).

54 Por. stanowisko Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
karny skarbowy (druk senacki nr 936) dostepne pod adresem:
http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/kks.pdf.

55 Zgodnie z art.85c Regulaminu Senatu, projekt w tym zakresie oraz wnioski o wprowadzenie poprawek do tego
projektu moga obejmowac wytacznie zmiany zmierzajace do wykonania orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
oraz ich niezbedne konsekwencje.
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by w przysztosci unikngé mnozeniainicjatyw™.

Watpliwosci budzi sposdb organizacji pracy komisji senackich, ktory czasem nie pozwala na
przeprowadzenie nalezytej dyskusji nad danym projektem. W tym zakresie niestety zdarza sie
odwlekanie zainicjowania prac legislacyjnych m.in. nad wykonaniem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, przez co dalszym pracom towarzyszy pospiech. Inne dostrzezone problemy to
wyznaczanie kohcowego terminu przedtozenia opinii na dzieh posiedzenia komisji, na ktérym
odbywa sie | czytanie projektu’.W takiej sytuacji,tak senatorowie, jak i legislatorzy nie maja szansy
uprzedniego i wszechstronnego zapoznania sie ze zgtoszonymi uwagami. Mozna miec
zastrzezenia takze pod adresem planowania prac senackich.Zdarza sie bowiem, ze porzadek obrad
komisji jest ,napychany’ przez co dochodzi w praktyce do ograniczania mozliwosci zabierania
gtosu zainteresowanym podmiotom®.

Wiele watpliwosci budzi takze poziom uzasadnienia niektorych przygotowanych przez
Senatorow projektow, jak i merytoryczne przygotowanie senatorow. Wiele zastrzezen budza
tez niekiedy uzasadnienia przygotowanych przez Senat projektéw ustaw, ograniczajace sie jedy-
nie do kilku lakonicznych stwierdzen™. Obiekcje budzi takze zaangazowanie w prace i merytoryczne

56
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Na ten problem Helsinska Fundacja Praw Cztowieka zwrdcita uwage w ramach prac nad senackim projektem
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego (druk senacki nr 1037). Stanowisko dostepne pod
adresem:http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/opinia%201037.pdf.

Tego rodzaju sytuacja miata miejsce w ramach prac nad senackim projektem ustawy o Krajowej Rady
Sadownictwa (druk senacki nr 935). Pierwsze posiedzenie miato miejsce w dniu 6 sierpnia 2010 r. i byto
przerywane z uwagi na zaprzysiezenie Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego. Wskaza¢ nalezy takze,
ze wbrew pierwotnym planom szybkiego uchwalenia tego projektu, ustawa o KRS - uchwalona zostata dopiero
wdniu 12 maja 2011 r.,czyli juz po dacie wejscia w zycie orzeczeh Trybunatu Konstytucyjnego, ktdre wykonywata.

Warto w tym zakresie zwrdci¢ uwage na posiedzenie Komisji Ustawodawczej oraz Komisji Praw Cztowieka,
Praworzadnosci i Petycji w dniu 7 wrzesnia 2011 r. W porzadku posiedzenia znalazto sie rozpatrzenie ustawy
0 zmianie ustawy - Kodeks wykroczen (druk senacki nr 1353, druki sejmowe nr 3401, 4496), ustawy o zmianie
ustawy - Kodeks postepowania karnego, ustawy o prokuraturze oraz ustawy o Krajowym Rejestrze Karnym (druk
senacki nr 1358, druki sejmowe nr 4583 i4619), ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw (druk senacki nr 1342, druki sejmowe nr 4332,4497), ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
karny wykonawczy oraz niektérych innych ustaw (druk senacki nr 1335, druki sejmowe nr 3961 i 4495).W efekcie
przedstawicielom strony spotecznej ograniczano dtugosc wystapien, jaki nie udzielano zgody na zabranie gtosu.
Co warte podkreslenia, byto to drugie posiedzenie Komisji Ustawodawczej tego dnia. Komisja tego samego dnia
w swoim porzadku miata posiedzenie poswiecone rozpatrzeniu ustawy o timeshare (druk senacki nr 1344, druki
sejmowe nr 4439, 4561 i 4561-A) i ustawie o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu
jednorodzinnego (druk senacki nr 1367, druki sejmowe nr 4349, 4482 i 4482-A).

Bardzo lakoniczne, bez analizy praktyki,uzasadnienie zawierat senacki projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego (druk senacki nr 1193), znoszacy obowigzek doreczania sobie nawzajem przez pro-
fesjonalnych petnomocnikéw pism procesowych. Absolutnie krytycznie nalezy takze oceni¢ uzasadnienie se-
nackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu
(druk senacki nr 44). Jako uzasadnienie wpisania poszczegdlnych przestepstw do katalogu okreslajacego
zakres przedmiotowy stosowania m.in. kontroli operacyjnej wskazano jedynie, Ze propozycja jest zgodna
ze stanowiskiem przediozonym przez stuzby prawne Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Niejako
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przygotowanie senatorow, ktorzy czesto mankamenty wiedzy staraja sie rekompensowac
doswiadczeniem politycznym.

» Zastrzezenia budza takze decyzje o wycofaniu sie przez Senatoréw z prac nad niektorymi
projektami. Jako bardzo kontrowersyjne i mato tym samym transparentne jawi sie niekiedy
uzasadnienie decyzji o wycofaniu sie przez senatoréw z dalszych prac nad projektem®, czy tez
z pierwotnie proponowanych rozwigzan®'.

Mankamenty, o ktérych byta powyzej mowa, maja jednak charakter epizodyczny, co nie
oznacza, ze mozna o nich zapominac. Generalnie jednak uznac¢ nalezy, ze Senat RP jest autorem
wielu cennych inicjatyw legislacyjnych. Przewodniczacy Komisji Ustawodawczej i Praw Cztowieka,
Praworzadnosci i Petycji zazwyczaj z wtasnej inicjatywy zwracaja sie do whasciwych podmiotéw
o przedtozenie opinii. Pozytywnie ocenic¢ nalezy takze wspotprace z Kancelarig Senatu oraz Biurem
Legislacyjnym, ktérego prawnicy przygotowujac opinie do projektéw staraja sie maksymalnie
korzystac¢ ze zgtoszonych opinii i stanowisk. Doceni¢ nalezy takze podejmowanie przez senato-
réow inicjatyw napotykajacych na opér ze strony Rady Ministrow®. Na aprobate zastuguje takze
podejmowanie préb wprowadzania formuty szerokich konsultacji spotecznych (nieograniczonego
zapraszania do sktadania opinii, okreslenie adekwatnego terminu na przesytanie uwag, szeroki
dostep do informacji o konsultacjach), co miato ostatnio miejsce w przypadku projektu noweli-
zacji prawa prasowego®.

w nawigzaniu do przedmiotowego uzasadnienia Helsinska Fundacja Praw Cztowieka wystapita do Szefa ABW o
podanie statystyk scigania typéw przestepstw wskazanych w ww. katalogu.

60 Do takich nalezy zaliczy¢ wycofanie sie z prac nad projektem ustawy o zmianie ustawy o Policji (druk senacki
nr 730,Senat VIl kadencji), wykonujacego wyrok Trybunatu Konstytucyjnego zdnia 5 grudnia 2005 r.sygn.K 32/04
i postanowienie sygnalizacyjne Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 stycznia 2006 r., sygn. S 2/06, w zakre-
sie wprowadzenia obowigzku poinformowania zainteresowanej osoby o zakonczeniu stosowania kontroli
operacyjnej, w przypadku, gdy jej wyniki nie dostarczyty informacji potrzebnych do wszczecia postepowania
karnego.

61 Taka decyzja byto na pewno poparcie wyrazone dla wprowadzenia do ustawy o KRS uprawnienia Prezydenta RP
do skierowania do KRS wniosku o ponowne rozpoznanie kandydatury na urzad sedziego. Na etapie prac
przygotowawczych senatorowie zakwestionowali to rozwigzanie. Pojawito sie ono na etapie prac sejmowych
i zostato zaakceptowane nastepnie przez Senat.

62 Taka inicjatywa jest niewatpliwie projekt zmian w Kodeksie postepowania cywilnego, wprowadzajacych
mozliwos¢ wznowienia postepowania na skutek orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.
Por. senacki projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego (druk senacki nr 1257,
VIl kadencja Senatu), a obecnie senacki projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego
(druk senacki nr 62).

63 Informacje o konsultacjach i ich formule zamieszczono na stronie:

http://www.senat.gov.pl/aktualnosci/art,275,konsultacje-spoleczne-w-sprawie-nowelizacji-prawa-praso-
wego.html.
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Projekty prezydenckie

W orbicie zainteresowanh Programu w zakresie projektéw wnoszonych przez Prezydenta RP
znalazt sie jedynie prezydencki projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach (druk
sejmowy nr 35)(dalej: projekt zmian Prawa o zgromadzeniach)”. Tylko na podstawie tempa prac nad
tym projektem, ograniczonego grona oséb pracujacych nad nim, jakosci uzasadnienia niektérych
propozycji — szczegdlnie w zakresie celowosci i koniecznosci projektowanych zmian, mozna
postulowad, by procesowi przygotowywania projektow prezydenckich towarzyszyta szersza
dyskusja nad rzeczywistymi potrzebami regulacyjnymi.W tym zakresie nie do konhca jasne jest takze,
w jaki sposdb w zakresie prowadzenia konsultacji prezydenckich miatby zosta¢ wykorzystany
potencjat dziatajacego pod jego patronatem ,Forum debaty publicznej”

Funkcja Rady Legislacyjnej w procesie przygotowywania projektow zmian
w prawie

Analizowanie problematyki prac przygotowawczych nad projektami zmusza do zadania
pytania o role, jaka w tym zakresie powinna odgrywac Rada Legislacyjna. Obecnie wydaje ona opinie
o projektach dokumentéw rzadowych, przede wszystkim o projektach ustaw i projektéw zato-
zehn ustaw. Z wnioskiem o wydanie opinii moga sie do niej zwrdci¢: Prezes Rady Ministrow,
przewodniczacy statego komitetu Rady Ministréw, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Prezes
Rzadowego Centrum Legislacji lub Sekretarz Rady Ministréw. Skierowanie wniosku o zaopiniowa-
nie ma charakter fakultatywny. W tym zakresie konieczne jest rozwazenie wiekszego nacisku na
zwigzanie wnioskodawcy opinig Rady Legislacyjnej. Nie widac tez przeszkéd, by z potencjatu
i doswiadczenia Rady Legislacyjnej mogli korzysta¢ inni uczestnicy procesu legislacyjnego,
jak i by Rada Legislacyjna z urzedu przedkfadata swoje stanowisko do wybranych projektéw.
Z uwagi na idee funkcjonowania Rady Legislacyjnej tj. dbatos¢ o jakos¢ stanowionego prawa, jest
ona naturalnym sojusznikiem strony pozarzadowej.

Il Strona pozarzadowa w pracach parlamentarnych

Przebieg prac parlamentarnych jest obecnie najbardziej transparentnym etapem procesu
legislacyjnego. To wiasnie zdecydowanie na tym etapie, strona pozarzadowa ma najwiecej okazji
do zabierania gtosu i prezentowania swoich pogladéw oraz wnioskéw. Partycypacja strony
pozarzadowej na tym etapie moze przybierac rézne formy okreslone Regulaminem Sejmu.Jednakze
to, jak ta aktywnos¢ bedzie wygladata, w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw zalezy od woli

64 Opiniado projektu dostepnajest pod adresem:
http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/skan%20zgromadzenia%20popr.pdf.
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politycznej. Oznacza to, ze strona pozarzagdowa musi sie takze liczy¢ z brakiem zapotrzebowania

ze

strony parlamentarzystéw na argumenty, ktére mogtaby przedstawi¢ w toku prac legislacyjnych.

Takze w toku prac parlamentarnych dostrzezonych zostato szereg mankamentoéw.

Prace sejmowe nad projektami ustaw

Pomimo istotnej poprawy w zakresie sposobu dokumentowania procesu legislacyjnego,
to nadal nie jest on w catosci przejrzysty. Pomimo pozytywnego kierunku ewolucji strony
internetowej Sejmu RP (upowszechnianie transmisji posiedzen plenarnych i komisji, zwiek-
szona dbatos¢ o publikowanie stenograméw z posiedzen komisji, informowanie o terminach
posiedzen z odpowiednim wyprzedzeniem) ciggle bez mozliwosci osobistego uczestnictwa,
nie jest mozliwe rekonstruowanie przebiegu prac podkomisji. W szczegdlnosci, nie sg publiko-
wane stenogramy ich posiedzen, nie zamieszcza sie skanow zgtaszanych poprawek. Sprawozda-
nia podkomisji zawieraja ponadto tekst ustalony, bez zarejestrowania dokonanych w toku prac
zmian i podania autora poprawki. Niestety tego niedoboru wiedzy nie uzupetnia sie na etapie
przyjmowania sprawozdah przez komisje, bowiem przewaznie ich przebieg ogranicza sie do
przeprowadzenia gtosowania nad kolejnymi zmianami. Czesto tez informacja sprawozdawcy
w tym zakresie jest bardzo ograniczona. W tej sytuacji wilasciwie jedyng mozliwos¢ zre-
konstruowania woli ustawodawcy daja rozmowy z postami zaangazowanymi w dany proces
legislacyjny, badz tez zwracanie sie do Kancelarii Sejmu z wnioskiem o udostepnienie
przez odpowiednia komisje informacji publicznej w postaci poprawek, stanowisk, opinii itp.”

Przygotowanie merytoryczne i zaangazowanie w prace legislacyjne parlamentarzystéow
nadal musi by¢ przedmiotem wzmozonego zainteresowania opinii publicznej. Niestety nie
wszyscy parlamentarzysci posiadaja wyksztatcenie prawnicze, ktére ufatwiatoby im aktywne
uczestnictwo w pracach legislacyjnych, i nie angazuja sie w nalezyty sposéb w prace parlamen-
tarne.Zaangazowanie posta w prace legislacyjne jest niestety wartoscig, co do ktorej nie nalezy sie
spodziewac poprawy, bez wiekszego zainteresowania tym problemem ze strony opinii publicznej
w postaci badan, ankiet, wywiadéw, akcji spotecznych itp. W tym zakresie dostrzegalne jest takze
rézne obcigzenie praca niektorych parlamentarzystéw i legislatorow. Niestety nawykiem staje sie
juz gwattowne zwiekszenie liczby projektéw przedtozonych do uchwalenia w ostatnim pétroczu
kadencji, w tym projektéw zawierajacych zmiany o charakterze fundamentalnym dla wymiaru
sprawiedliwosci. Ten syndrom konca kadencji oznacza zwiekszone obcigzenie praca, wigzace sie
z udziatem w pracach nowo powstajacych podkomisji nadzwyczajnych®. Dalsze konsekwencje to
napiecie harmonogramu posiedzen komisji i wreszcie niezamkniecie prac nad wieloma

65

66

Doswiadczenie pokazuje, ze wnioski o udostepnienie informacji publicznej w tym zakresie okazuja sie bardzo
skutecznym instrumentem. Nalezy jednak przed wystaniem takiego wniosku zasygnalizowac taka chec
sekretariatowi komisji, by ten miat mozliwosc szybkiego przygotowania informacji.

Rekordzisci w ciggu ostatniej kadencji zasiadali nawet w 20 lub wiecej podkomisjach.
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projektami. Niewatpliwie zaangazowanie w prace nad wieloma projektami musi sie odbija¢
na przygotowaniu merytorycznym parlamentarzystéw.

Nadal problemem jest mozliwos¢ udzialu organizacji pozarzadowej w pracach komisji
i podkomisji.Zgodnie zRegulaminem Sejmu decyzja o dopuszczeniu, jakizasadach dopuszczenia
do pracy w ramach komisji i podkomisji przedstawicieli strony pozarzagdowej jest suwerennym
prawem przewodniczacego®”. Zauwazy¢ nalezy, ze podejscie w tym zakresie poszczegdlnych
parlamentarzystéw bywa rozbiezne. Jednakze przewodniczacy komisji i podkomisji z wiekszym
stazem parlamentarnym zaczynaja sobie powoli uswiadamia¢, ze strona pozarzagdowa moze by¢
zroédtem wielu cennych informacji dla dalszych prac nad rozpoznawanymi projektami.

W praktyce zdarza sie, ze opinie Biura Analiz Sejmowych nie sa nalezycie brane pod uwage
w toku prac nad wybranymi projektami. Dobrym przyktadem jest tu opinia przygotowana na
potrzeby prac nad nowelizacja dot. Euro 2012%. Po burzliwej dyskusji, cze$¢ uwag Biura Analiz
Sejmowych pod adresem zmian w prawie karnym materialnym zostata wzieta pod uwage
i przepisy zmieniono. Nie udato sie jednak przekonac¢ parlamentarzystéw, ze wprowadzenie
tzw. rozprawy odmiejscowionej w proponowanym ksztatcie, kioci sie ze standardami
konstytucyjnymi i konwencyjnymi®.

Zmiany merytoryczne w projektach wniesionych do Sejmu kaza podda¢ w watpliwos¢
niekiedy idee przyswiecajace jego tworcom. Waznym problemem praktycznym jest
wprowadzanie istotnych merytorycznych modyfikacji propozycji legislacyjnych wniesionych do
Sejmu.Z jednej strony dochodzi tu do zmian sprzecznych z propozycjami pierwotnymi’.Z drugiej
strony, poprawki merytoryczne maja na celu ,ratowanie sytuacji; gdy pierwotne rozwigzania
okazaty sie bublem legislacyjnym i na etapie rzadowym nie byto czasu by je usuna¢’'.Wydaje sie,
ze jesli poprawki poselskie zawieraja istotne zmiany merytoryczne,wnioskodawca powinien raczej
odstgpi¢ od forsowania projektu, niz popiera¢ rozwigzanie sprzeczne ze swojg pierwotna

propozycja.
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Zgodnie z art. 154 ust. 3 Regulaminu Sejmu, w posiedzeniu komisji, na zaproszenie prezydium komisji lub jej
przewodniczacego, moga uczestniczy¢ przedstawiciele organizacji zawodowych i spotecznych oraz eksperci
komisji, a takze inne osoby.

Opinia dostepna jest pod adresem:http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=4281.

Pomyst wprowadzenia rozprawy odmiejscowionej od samego poczatku krytykowany byt takze przez sedzidw,
prokuratoréow i adwokatéw. Wszystko wskazuje obecnie na to, ze instytucja ta nie zostanie w najblizszym czasie
wykorzystana w praktyce.

Przyktadem tego typu zmiany byly modyfikacje senackiego projektu wykonujacego wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego o sygn. K 42/07 w sprawie dostepu do akt postepowania przygotowawczego. Por. przebieg
procesu legislacyjnego w przedmiocie senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
karnego (druk sejmowy nr 1764).

Tego typu sytuacja miata miejsce w przypadku nowelizacji USP, gdzie Rada Ministréw nie mogta juz wnies¢
autopoprawki i poprawki, zgodne z wola Ministerstwa Sprawiedliwosci, zgtaszali postowie Platformy Oby-
watelskiej zasiadajacy w skfadzie podkomis;ji.
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Pospiech towarzyszacy pracom parlamentarnym w komisjach i podkomisjach utrudnia
prowadzenie merytorycznej debaty nad analizowanymi zmianami w prawie. Istotnym
problemem, wptywajacym na mozliwos¢ prowadzenia merytorycznej dyskusji nad propozycjami
zmian w prawie, jest niespotykanie szybkie tempo procedowania w ich przedmiocie. Przyktadem
takiego sprinterskiego tempa byly prace nad nowelizacja dot. Euro 2012”,

Konieczne jest umozliwienie stronie pozarzadowej udzialu w dyskusji nad poprawkami
zgtoszonymi przez Senat. Dla nalezytego poziomu stanowionego prawa, konieczne jest takze
umozliwienie stronie pozarzadowej wziecia udziatu w dyskusji nad poprawkami zgtoszonymi
przez Senat RP. Wazne by posiedzenia komisji, na ktérych poprawki te sg analizowane, nie miaty
charakteru jedynie formalnego, jak to ma czesto obecnie miejsce, ale by byta mozliwa dyskusja
nad stanowiskiem Senatu”. Warto tez by w sytuacji zgtoszenia wielu poprawek, zasiegano w ich
przedmiocie opinii podmiotéw zewnetrznych.

Wiele zastrzezen moze budzi¢ praktyka organizowania wystuchan publicznych. W toku prac
Programu odbyty sie dwa wystuchania publiczne dotyczace projektéow istotnych z punktu
widzenia wymiaru sprawiedliwosci i praw cztowieka. Pierwsze z nich cieszace sie ogromnym
zainteresowaniem, miato miejsce w dniu 11 stycznia 2011 r.i poswiecone byto nowelizacji USP.
Drugie, odbyto sie w dniu 7 marca 2012 r.i dotyczyto projektu zmian w Prawie o zgromadzeniach,
na ktore z kolei zgtosito sie kilka oséb. Z perspektywy uczestnictwa w wystuchaniach publicznych
wskazac nalezy na kilka istotnych probleméw. Niezwykle wazne jest nie tylko podjecie decyzji
0 przeprowadzeniu wystuchania publicznego z odpowiednim wyprzedzeniem czasowym,
ale i nadanie temu wydarzeniu charakteru medialnego i prestizowego, co moze zaowocowac
wiekszym zaangazowaniem strony pozarzadowej. Ponadto, formularz zgtoszenia, okreslenie
wymogow do spetnienia oraz napisana w mato zrozumiatym jezyku instrukcja wypetnienia
formularza zgtoszeniowego, prowadza w praktyce do watpliwosci i trudnosci w zgtaszaniu
podmiotéw chcacych uczestniczy¢ w wystuchaniu publicznym. Dalej, przeprowadzenie
wystuchania publicznego nie moze by¢ argumentem za ograniczeniem udziatu strony
pozarzadowej w dalszych pracach legislacyjnych™. Wazne jest takze by strona pozarzadowa
uczestniczaca w wystuchaniu publicznym otrzymywata jakas informacje zwrotng o efektach
wystuchania publicznego, czy to w postaci stanowiska projektodawcy, czy to obowigzku repliki
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Rzad przyjat projekt w dniu 31 maja, 6 czerwca wptynat on do Sejmu, 8 czerwca odbyto sie | czytanie, 9 czerwca
powotano podkomisje, a 21 czerwca odbyto sie pierwsze posiedzenie podkomisji, 1 lipca podkomisja przyjeta
sprawozdanie, a 12 lipca sprawozdanie zostato przyjete przez Komisje Spraw Wewnetrznych oraz Kultury
Fizycznej,SportuiRekreacji.

Taka dyskusje udato sie przeprowadzi¢ na posiedzeniu Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka w dniu 10 maja
2011 r.w przedmiocie poprawek zgtoszonych przez Senat do ustawy o KRS.Stenogram posiedzenia jest dostepny
pod adresem:http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/wgskrnr6/SPC-280.

Do takiej sytuacji doszto po przeprowadzeniu wystuchania publicznego w sprawie nowelizacji Prawa o zgro-
madzeniach.

23



Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje

ochrony praw cztowieka — perspektywa pozarzadowa

poselskiej po wystuchaniuich argumentéw”.

Obserwacje poczynione w ramach prac Programu pozwalajg wskaza¢ na kilka dobrych

praktyk, w zakresie uczestnictwa strony pozarzadowej w parlamentarnym procesie legislacyjnym.

Pozytywnie nalezy oceni¢ praktyke urzadzania na pierwszym posiedzeniu podkomisji
dyskusji ogdolnej na temat procedowanych projektow. Dobrym zwyczajem, cho¢
kwestionowanym przez postow, jest organizowanie na pierwszym posiedzeniu podkomisji
dyskusji ogdlnej nad ideg i zatozeniami projektu. W ramach takiej dyskusji mozliwe jest
szczegotowe prezentowanie stanowisk, wymiana pogladoéw, a takze uczestnicy moga zorientowac
sie w zamiarach i intencjach innych partycypantéow, w tym w planach zgtaszania poprawek do
projektu. Wydaje sie, ze takie posiedzenia organizacyjne sg dobrym i wskazanym rozwigzaniem
w przypadku, gdy postowie nie zdecydowali sie na zorganizowanie wystuchania publicznego
na temat analizowanego projektu’.

Pozytywnie nalezy ocenia¢ inicjatywy zmierzajace do przeprowadzania dodatkowych
konsultacji projektéw innych niz poselskie. W sytuacji zauwazalnego niekiedy ,odciecia”
parlamentarzystéw od informacji na temat czy to rzadowego, czy tez prezydenckiego etapu
przygotowania projektu zmian w prawie, niezmiernie wazne jest szerokie zasieganie opinii do tych
projektow. W praktyce przewodniczacy komisji staraja sie z whasnej inicjatywy pozyskac takie
stanowiska.Konieczne jest jednak by zakres takich konsultacji dawat mozliwos¢ wszechstronnego
poznania opinii réznych srodowisk, a opiniom podmiotéw, ktére opinie zgtosity, nawet pomimo
braku formalnego za proszenia ze strony postéw, nadane byto odpowiednie znaczenie i byty one
publikowane w sposéb tatwo dostepny dla zainteresowanych.

Pewna ,nowa jakos¢” stanowia tematyczne posiedzenia komisji sejmowych dotyczace
problemow legislacji. Za dobra i cenng inicjatywe nalezy uznac¢ organizowanie specjalnych
posiedzen komisji na temat stanowienia prawa i probleméw praktycznych z tym zwigzanym,
a takze posiedzen tematycznych zwigzanych z funkcjonowaniem okreslonych regulacji prawnych”.

75

76

77

Wystuchanie w sprawie nowelizacji Prawa o zgromadzeniach zakonczylo sie przygotowaniem jedynie
stenogramem posiedzenia. Jedynie poset Ryszard Kalisz po wystuchaniu wszystkich zabierajacych gtos wskazat,
ze jego zdaniem konieczne bedzie przemyslenie kwestii wprowadzenia do Prawa o zgromadzeniach kategorii
zgromadzen spontanicznych.Stenogram jest dostepny pod adresem:
http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/page/inf_wys_pub.

Takie posiedzenie miato ostatnio miejsce w przypadku projektu zmian w Prawie o zgromadzeniach, a wczesniej
np.w przypadku poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu kary
pozbawienia wolnosci poza zaktadem karnym w systemie dozoru elektronicznego (druk sejmowy nr 179).

Tylko w okresie marzec - kwiecien 2012 r.Komisja Sprawiedliwoscii Praw Cztowieka zebrata sie cztery razy celem
przeprowadzenia takich posiedzen.

24



Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje

ochrony praw cztowieka - perspektywa pozarzadowa

Prace senackie

Mankamenty i dobre praktyki prac senackich zostaty wtasciwie oméwione juz powyzej.Dodac
jedynie wypada, ze dobrym zwyczajem jest, ze przewodniczacy Komisji Ustawodawczej, jak i Praw
Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji z wtasnej inicjatywy zasiegaja opinii strony pozarzadowej,
jak i zamawiaja zewnetrzne opinie przed rozpoznaniem ustawy na posiedzeniu wtasciwej komisji”.
Wazne jest w tym zakresie, by reguty doboru podmiotéw do konsultacji, jak i zewnetrznych
podmiotéw opiniujacych byty jasne.

IV Aktywnos¢ strony pozarzadowej po zakonczeniu prac parlamentarnych

Okres oczekiwania na podpisanie ustawy przez Prezydenta RP jest takze okazja do
podejmowania inicjatyw bedacych wyrazem troski o nalezyty poziom legislacji. Z doswiadczen
Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka wynika, ze trudno méwic o istnieniu mechanizmu konsultacji
spotecznych na etapie podejmowania decyzji o podpisaniu uchwalonej ustawy. Takie konsultacje
- utatwiajace podjecie decyzji w przedmiocie podpisania ustawy, zawetowania jej, skierowania jej
do Trybunatu Konstytucyjnego - mogtyby by¢ niezwykle pomocne dla Prezydenta RP,a jednoczesnie
stronie pozarzadowej datyby sygnat o woli prowadzenia dialogu na temat akurat wdrazanych
zmian w prawie.

Zazwyczaj to strona pozarzadowa zwraca sie do Prezydenta RP o rozwazenie skorzystania
z innych niz ztozenie podpisu pod tekstem ustawy uprawnien. Niestety apele te rzadko brane sa
pod uwage, co rodzi poczucie zniechecenia do podejmowania tego typu inicjatyw. Dobrym
przyktadem jest tu pismo interwencyjne skierowane do Prezydenta RP przez Helsinska Fundacje
Praw Cztowieka w dniu 25 sierpnia 2011 r. zawierajagcego obszerng analize btedéw legislacyjnych
popetnionych w trakcie procedowania nad nowelizacja USP. Przedmiotowe pismo powstato
w oparciu o monitoring przebiegu procesu legislacyjnego od momentu ogtoszenia projektu no-
welizacji w 2009 r., do uchwalenia ostatecznej wersji ustawy. Ostatecznie w dniu 2 wrzesnia 2011 r.
Prezydent RP podpisat ww. ustawe i jak dotychczas w ogdle nie odnidst sie do argumentow
przedstawionych w ww. pismie. Dodac¢ jedynie nalezy, ze kilka miesiecy pézniej Krajowa Rada
Sadownictwa we wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego (sygn.K 8/12) zwrécita sie m.in.o zbadanie
trybu prac nad ustawa, a sprawa ta obecnie czeka na rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny.

Warto jednak zauwazy¢, ze zdarzaty sie w przesztosci przypadki, gdzie Kancelaria Prezydenta
RP zwracata sie z wnioskiem do Helsihskiej Fundacji Praw Czlowieka o zaopiniowanie uchwalonej

78 Taka sytuacja miata miejsce w przypadku rozpoznawania przez Senat nowelizacji USP.
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ustawy, celem rozwazenia skierowania jej do Trybunatu Konstytucyjnego. Przyktadem takiej sytuacji
jest tu prosba o zaopiniowanie niektorych zapiséw ustawy z dnia 17 lipca 2009 r. 0 zmianie ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym”. W ostatecznym rozrachunku przedtozone przez Helsinska Fundacje
Praw Czlowieka stanowisko stato sie podstawa wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego w tej spra-
wie, ktory jak dotad nie zostat w catosci rozpoznany (sygn.K22/09).

Przyktadem matej przejrzystosci procesu podejmowania decyzji co do loséw regulacji jest
takze decyzja dotyczaca ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r.o zmianie ustawy o dostepie do informacji
publicznej™. Mimo apeli organizacji pozarzadowych, Prezydent RP podpisat ww. ustawe i nastepnie
skierowaniu ja do Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie tzw. ,wrzutki senatora Rockiego”
W dniu 18 kwietnia 2012 r. Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci z Konstytucja trybu
uchwalenia tej ustawy (sygn.K33/11).

Na etapie oczekiwania ustawy na podpis gtowy panstwa, gdzie Prezydent RP ma zgodnie
z Konstytucja zasadniczo 21 dni (chyba, ze projekt byt procedowany w trybie pilnym), mozliwe
i czesto celowe jest inicjowanie dialogu na temat zasadnosci projektowanych regulacji i kon-
stytucyjnosci tak trybu uchwalenia, jak i przyjetych zmian w prawie.Zasiegniecie konsultacji - majace
charakter doradczy i opiniotwdérczy — nie powoduje zagrozenia prébami nacisku na gtowe
panstwa, wszak w ostatecznym rozrachunku decyzja i tak nalezy do niej.

Po wejsciu w zycie regulacji, obowiagzkiem strony pozarzadowej jest biezace monitorowanie
praktyki funkcjonowania danego aktu prawnego i w ramach potrzeby - podejmowanie dziatan
interwencyjnych prowadzacych do zmiany sytuacji. Szczegdlnie waznga i niezwykle efektywna forma
oddziatywania na obowiazujacy stan prawny jest kierowanie®, badz tez wnioskowanie do upraw-
nionych podmiotéw o skierowanie wniosku o zbadanie zgodnosci z Konstytucja konkretnych
regulacji. Obserwujac jednak aktywnos¢ strony pozarzadowej na polu ochrony praw cztowieka
i kierowania w zwigzku z tym wnioskéw do Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy dojs¢ do wniosku,
ze na tym polu potencjat strony pozarzadowej nie zostaje nalezycie wykorzystywany. Inicjo-
wanie postepowan przed Trybunatem Konstytucyjnym daje takze szerokie pole do wspdtpracy
pomiedzy réznymi podmiotami strony pozarzadowe;j.

Vv Badania postlegislacyjne

Na polu monitorowania stanu legislacji niezwykle wazne znaczenie odgrywaja badania
postlegislacyjne, rozumiane jako systematyczne i rzetelne prowadzenie dziatanh majacych na celu

79 Dz.Uz2011rNr204,p02.1195.

80 Stanowisko dostepne jest pod adresem: http://www.hfhrpol.waw.pl/interwencja/interwencje/opinia-
helsinskiej-fundacji-praw-czlowieka-w-sprawie-nowelizacji-ustawy-o-zarzadzaniu-kryzysowym.html.

81 W tym zakresie trzeba mie¢ na uwadze ograniczenia wynikajace z art. 191 Konstytucji RP.
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ewaluacje wprowadzonych rozwigzan prawnych z perspektywy nie tylko zatozonych celéw, ale
przede wszystkim rzeczywistych potrzeb spotecznych. Brak jest obecnie jednej centralnej instytucji
zajmujacej sie prowadzeniem badahn postlegislacyjnych. Swego czasu prowadzenie badan
postlegislacyjnych byto waznym elementem dziatalnosci Rady Legislacyjnej dziatajacej przy Prezesie
Rady Ministréw. Obecnie nalezy w tym zakresie méwic¢ o rozdrobnieniu instytucjonalnym. Przy
instytucjach publicznych istnieja ciata prowadzace analizy czy to orzecznictwa (Trybunat
Konstytucyjny, Sad Najwyzszy), czy to praktyki (komérki analityczne przy ministerstwach i RCL,
komisje w adwokaturze, zespoty w korporacji radcéw prawnych).Dziataja tez rzagdowe i pozarzadowe
instytuty badawcze, komoérki przy osrodkach akademickich, czy wreszcie programy w ramach
organizacji pozarzadowych.

Jednym z zatozeh poczynionych przy powotywaniu do zycia Programu byto wdrozenie
instytucji badan postlegislacyjnych, ktore miaty konczy¢ sie przygotowaniem we wspotpracy
z zewnetrznym ekspertem, dokumentu programowego (tzw. policy paper) na temat funkcjonowania
danej, waznej dla systemu przestrzegania praw cztowieka regulacji. Zatozenie to nalezy uznac
za zrealizowane. Dokumenty byly przygotowywane w oparciu o informacje pochodzace od
decydentéw (przekazywane z wtasnej inicjatywy, jak i w drodze przepiséw ustawy z dnia 16 stycznia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej). Istotnym zZrédtem informacji na temat analizowanej
regulacji okazaty sie takze opinie, pomysty, problemy zgfaszane przez tzw. interesariuszy - czyli
osoby, ktére w swojej codziennej praktyce stykajg sie z funkcjonowaniem regulacji (sedzidw,
prokuratoréw, profesjonalnych petnomocnikéw, kuratoréw sadowych)®. Wreszcie zrédto wiedzy
stanowity badania akt konkretnych spraw zaréwno wptywajacych do Helsihskiej Fundacji Praw
Cztowieka, jak i udostepnianych przez sady. Zdarzaty sie takze przypadki, ze ramach prac nad
dokumentami prawnicy uczestniczyli w postepowaniach, w ktérych istniat badany przez nich

problem®.

Przygotowywanie analiz pokazato cate spectrum probleméw zwigzanych z wdrazaniem
reform wymiaru sprawiedliwosci i pozwolity na skonstruowanie szeregu postulatéw pod adresem
przysztych zmian w prawie, jak i w praktyce™. W szczegdlnosci badania objawity stabos¢ polegajaca

82 Przygotowanie kazdego z pieciu dotychczas upublicznionych dokumentéw programowych poprzedzaty
rozmowy z praktykami, ktérym dana problematyka byfa nieobca. Warto w tym zakresie jedynie wskazag,
ze dokument dotyczacy dozoru elektronicznego powstat w oparciu o rozmowy z pracownikami Centrum Dozoru
Elektronicznego, kuratorami, a takze co szczegdlnie cenne - osobiste wywiady przeprowadzone z sedziami
w 10 sadach okregowych na terenie catego kraju.

83 Dla przyktadu w ramach przygotowywania dokumentu dotyczacego skargi na przewlektos¢, przygotowali
projekty dwoch skarg dla klientéw Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka. Ponadto we wspotpracy z Programem
.Praw czlowieka a podatki” przygotowana zostata opinia prawna do postepowania toczacego sie przed
Naczelnym Sadem Administracyjnym, gdzie rozwazany byt problem opodatkowania podatkiem dochodowym
od oséb fizycznych, sum pienieznych przyznawanych za stwierdzenie stanu przewlektosci postepowania
(sygn.lIFSK1218/10).

84 Warto przy tym zauwazy¢, ze adresatem rekomendacji przygotowanych w ramach badan postlegislacyjnych jest
nie tylko ustawodawca. Sugestie zmian powinny by¢ kierowane do podmiotéw mogacych inicjowac postepo-
wania nastawione na ujednolicenie praktyki orzeczniczej tak sadéw powszechnych, jak i administracyjnych.
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na braku oparcia wprowadzanych zmian na specjalistycznych, wszechstronnych i inter-
dyscyplinarnych analizach. Przygotowane analizy pokazaty takze, ze wazne jest nie tylko przy-
gotowanie przez organizacje pozarzagdowqg samego dokumentu, ale i dotozenie nalezytych staran,
by informacja na temat jego tresci dotarta w jak najszerszym zakresie do opinii publicznej i spo-
tkata sie odzewem ze strony decydentéw. Dlatego tez przyjeto w tym zakresie formute ogtaszania
przedmiotowych analiz na konferencjach prasowych. Prace nad analizami wykazaty wreszcie,
ze konieczne staje sie zrewidowanie obecnej polityki przyznawania réznych form finansowania
dla projektéw badawczych nad funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwosci i uczynieniem ich
bardziej dostepnymi dla organizacji pozarzagdowych chcacych prowadzi¢ badania w tym zakresie.

Problem badan postlegislacyjnych i roli jaka w zakresie ich prowadzenia powinny odgrywac
organizacje pozarzadowe, nigdy by nie powstat,gdyby wprowadzane zmiany w prawie tworzone byty
na podstawie dowodoéw, ze konieczna w danej materii jest ingerencja ustawodawcy. Kwestia
funkcjonowania takich badan, jak i ich ksztattu staje sie powoli przedmiotem ozywionej debaty, cho¢
ciaggle nalezy mie¢ na uwadze, ze to dopiero pierwsze i dos¢ ograniczone swoim zakresem préby
stworzenia namiastki jakiegos systemu i metodologii takich badan.

Vi Podsumowanie

Przystepujac do przygotowania niniejszego opracowania, mozna byto powiedzie¢,
ze wszystko juz na temat kondycji procesu legislacyjnego i udzialu w nim strony pozarzadowe;j
zostato powiedziane czy tez napisane. Juz w 2008 r. Fundacja im. Stefana Batorego w publikacji
,Przejrzystos¢ stanowienia prawa”®, zdiagnozowata gtéwne bolgczki procesu stanowienia prawa
w Polsce i partycypacji w nim strony pozarzagdowej. Rok p6zniej zostaty one wiasciwie powtérzone
w raporcie przygotowanym pod kierownictwem min. Michata Boniego raporcie ,Polska 2030.
Wyzwania rozwojowe” Doswiadczenia prawie dwoch lat monitorowania procesu legislacyjnego
z fotela zarezerwowanego dla przedstawiciela organizacji pozarzadowej potwierdzaja, ze z trud-
noscia przychodzi eliminowanie tych mankamentoéw.

Przedstawione w niniejszym dokumencie problemy, pokazuja, ze na kazdym etapie procesu
legislacyjnego wiele jest jeszcze do zrobienia, przy czym co bardzo wazne, powoli rosnie Swiadomos¢
istnienia tych utomnosci. Proces naprawczy, zmierzajacy do usprawnienia systemu legislacji, ktérego
elementem musi by¢ zapewnienie nalezytego statusu partycypacji w nim stronie pozarzagdowej, musi
dotkna¢ kazdego z etapow tworzenia prawa. Na tym polu wskaza¢ nalezy, ze zmiany powinny
by¢ dokonywane na polu instytucjonalnymi, w zakresie stworzenia jasnych regut wspotpracy
uczestnikdw procesu tworzenia prawa. Dalej, konieczne potozenie jest silnego nacisku na przestrze-

85 Przejrzystos¢ procesu stanowienia prawa Raport z realizacji projektu ,Spoteczny Monitoring stanowienia prawa,
Fundacjaim.Stefana Batorego,Warszawa 2008.

28



Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje

ochrony praw cztowieka — perspektywa pozarzadowa

ganie tych regut.Wreszcie, wskazane jest podjecie dziatah nad zmianami w mentalnosci uczestnikow
procesu tworzenia prawa polegajacych na wytwarzaniu w nich swego rodzaju postawy stuchajacej,
otwartej na argumenty drugiej strony.Tylko intensyfikacja dziatarh na wszystkich wskazanych polach
moze przyczynic sie do poprawy sytuacji w zakresie systemu legislacji, po to by regulacje prawne
tworzone byty rzeczywiscie dla spoteczenstwa i swoim ksztattem utwierdzaty w przekonaniu, ze maja
one na celu rozwigzywanie istniejacych problemoéw spotecznych.

Autor:

mgr Artur Pietryka - koordynator Programu ,Monitoring procesu legislacyjnego w obszarze
wymiaru sprawiedliwosci” Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka, aplikant adwokacki w Okregowej
Radzie AdwokackiejwWarszawie.

Wspétpraca:

dr Adam Bodnar - adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego,
Wiceprezes Zarzadu Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka, szef Dziatu Prawnego Helsinskiej Fundacji
Praw Cztowieka.

Podziekowania za wiele cennych uwag i spostrzezehn naleza sie tez dr Tomaszowi Zalasinskiemu
zkancelarii Domanski Zakrzewski Palinka.

Publikacja powstata w ramach programu Monitoring Procesu Legislacyjnego w obszarze wymiaru
sprawiedliwosci.Program finansowany jest przez Fundacje im. Stefana Batorego w ramach
Programu,Demokracja w Dziataniu’,

29



~Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw
cztowieka - perspektywa pozarzadowa” -
zapis konferencji HFPC z 26 kwietnia 2012 r.

Helsinska Fundacja Praw Cztowieka

Warszawa, 2013 r.

30



31



,Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw cztowieka -

perspektywa pozarzadowa” - zapis konferencji HFPC z 26 kwietnia 2012 r.

Panel 1

Partycypacja strony pozarzadowej w procesie legislacyjnym - czyli miedzy satysfakcja
a uczuciem braku bycia potrzebnym

Grzegorz Wiaderek, prezes Zarzadu Instytutu Prawa i Spoteczenstwa (INPRIS)

Witam Panstwa serdecznie, chciatbym podziekowac za zaproszenie. Tytut panelu,,Partycypa-
Cja strony pozarzadowej w procesie legislacyjnym” moze byc¢ troche mylacy, bo zwykto sie uzywac
sformutowania ,pozarzagdowa” dla okreslenia tzw. trzeciego sektora - fundacji, stowarzyszen itd.
Te instytucje wystepuja w roli petenta, komentatora, wyrazajacego opinie kierowane do instytucji,
ktére rzadza procesem legislacyjnym. Krotko méwiac, same nie maja inicjatywy legislacyjnej, ale
s3 aktywne, prowadza rézne dziatania, obserwuja, maja swoje, lepsze czy gorsze doswiadczenia.
Wiasnie w tym kontekscie chciatbym, zebysmy wszyscy sie wypowiadali i skupili na dwdch
elementach.

Po pierwsze, jak Panstwo reprezentujac swoje instytucje, majac dobre czy zle doswiadcze-
nia, oceniajg potrzebe zmian w komunikowaniu sie, we wspotpracy na réznych etapach procesu
legislacyjnego? W tym opracowaniu, ktére przygotowat pan mecenas Pietryka, nie wiem czy mieli
Panstwo okazje przeczyta¢, bardzo tadnie zostaty przedstawione poszczegdlne etapy procesu
legislacyjnego, poczawszy od etapu planowania legislacyjnego, poprzez proces legislacyjny, kohczac
na czesto zaniedbywanych badaniach postlegislacyjnych, badaniach ewaluacji prawa, ktéra w Pol-
sce funkcjonuje w fazie szczatkowej. Pytanie, jak Panstwo swoja role na tych etapach widzga, czego
Panstwo oczekuja? Chciatbym, zebysmy sie skupili nie tylko na kwestiach prawnych, ale tez
na kwestiach mentalnosci, kwestiach obyczajow, zwyczajow. Bo to wilasnie czesto wydaje sie
by¢ gtéwnym problemem, zeby te obyczaje, zwyczaje, postawy zmieni¢, nada¢ im walor wiekszej
przejrzystosci, otwartosci, jawnosci, tak zeby to wszystko byto bardziej transparentne i dostepne
dla szerokiego grona interesariuszy.

Po drugie, jak Panstwo, reprezentujac bardzo rézne instytucje, z roznych sektorow, widza
mozliwos¢ wspodtpracy miedzy soba? Nie tyle chodzi o uwzglednianie wspdlnych stanowisk,
bo pewnie sie tego nie da zrobi¢, bo reprezentuja Panstwo rézne sektory, ale o m. in. wspotprace
w zakresie wymiany informacji, wspotprace na rzecz poprawy procesu legislacyjnego. Wtasnie
taka proba podjecia wspodtpracy réznych srodowisk jest Obywatelskie Forum Legislacji, ktéremu
przewodzi pani dyrektor Grazyna Kopihnska i panig dyrektor poprosze jako pierwsza o zabranie
gtosu, zeby przedstawita doswiadczenia takiego ciekawego gremium, ktérym jest Obywatelskie
Forum Legislacji i odniosta sie do doswiadczen Fundacji Batorego, ktéra co prawda juz kilka lat
temu prowadzita badania przejrzystosci procesu legislacyjnego, ale zdaje sie, ze wnioski z tego
raportu s3 nadal mocno aktualne. Bardzo prosze pani dyrektor, mamy po 10 minut.
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Grazyna Kopinska, dyrektor Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego

Bardzo dziekuje, przede wszystkim bardzo dziekuje za ten raport, ktory byt dla mnie nie-
zwykle interesujacy. My podobny projekt prowadzilismy piec¢ lat temu i wiekszos¢, jak nie 100%
tego raportu, jest tozsama z naszymi wnioskami. Czy to dobrze, czy zle? Dla nas dobrze, bo to poka-
zuje, ze rézne organizacje, robigc rézne rzeczy, w roznym celu, dochodza do tych samych wnioskow,
czyli prawdopodobnie przyjelismy wtasciwg metodologie, a Zle, bo to oznacza, ze niewiele sie
zmienito.

Moze zaczne od tego, jakie widze zmiany w tym, w jaki sposoéb organizacje pozarzadowe
i obywatele moga uczestniczy¢ w procesie legislacyjnym w ciggu tych czterech-pieciu lat jakie
uptyneto od tamtego naszego projektu. Widze dwie zmiany, jedna na lepsze, a druga niestety
zdecydowanie na gorsze. Ta zmiana na lepsze to jest utworzenie przez Rzagdowe Centrum Legisla-
¢ji portalu ,Rzadowy proces legislacyjny” Poczatkowo bardzo ten portal krytykowatam, poniewaz
on, po pierwsze, powstawat z ogromnym opdznieniem, a poza tym pierwsze préby byly szalenie
nieudolne. Trudno byto cokolwiek znalez¢, nie byto wiadomo, co i gdzie sie znajduje. W tej chwili
musze powiedzie¢, ze po pottora roku dziatania tego portalu, stat sie on dobrym narzedziem
informacyjnym. Ale wfasnie na tym polega problem, to jest portal informacyjny, natomiast my bys-
my oczekiwali, jako organizacja pozarzadowa, stworzenia platformy e-konsultacji. Taka préba
jest obecnie podejmowana w Ministerstwie Gospodarki, ale po pierwsze, idzie bardzo powoli,
jest na etapie bardzo wstepnym, a ponadto, przynajmniej na teraz, zatozenie jest takie, ze przy
pomocy tej platformy bedzie mozna konsultowa¢ wyfacznie te projekty aktéw prawnych, ktére
beda tworzone w Ministerstwie Gospodarki.Pytanie jest,czy mamy rzeczywiscie tyle siti tyle sSrodkéw,
zeby tworzy¢ rézne portale, rézne platformy, czy nie nalezatoby utworzy¢ jednej platformy od
poczatku, ktéra spetniataby zaréwno funkcje informacyjng, jak i funkcje partycypacyjna, funkcje
platformy do konsultacji.

To byfa ta zmiana na lepsze, natomiast jesli chodzi o zmiane na gorsze, to tutaj jako
przedstawiciel organizacji pozarzagdowej musze powiedzie¢ o rzeczy, ktéra nas gryzie od 6 grud-
nia 2011 roku, mianowicie o uchwale nr 241. Pewnie wszyscy Panstwo wiedza o co chodzi,
ale powiem moze krétko. Problem polega na tym, ze teraz na podstawie art. 12 pkt 5 Regulaminu
Pracy Rady Ministrow organizacje pozarzadowe, ktore nie sg cztonkami komisji tréjstronnej czy
komisji wspodtpracy samorzadu i rzadu wilasciwie moga uczestniczy¢ w procesie legislacyjnym
tylko i wylacznie fakultatywnie, czyli tylko jesli zostang zaproszone lub same sie zgtosza, nie ma
obowiazku przeprowadzania tego typu konsultacji, jest tutaj petna dowolnos¢. Od 2009 r., kiedy
wprowadzono zatozenia do projektéw aktdow prawnych utarfa sie taka praktyka, w kazdym razie
taka praktyke jako wtasciwg prezentowato w pismach Rzadowe Centrum Legislacji, ze powin-
nismy konsultowac zatozenia do projektéw ustaw. Teraz tym rozporzadzeniem nr 241 wpro-
wadzono zdecydowane ograniczenie zaréwno ksztattu, jak i tresci tychze zatozen.

Zatozenia teraz beda krotkie, wtasciwie beda dotyczyly samego konceptu zmian oraz be-
dzie do nich dotaczony test regulacyjny. Wystapilismy z listem do Premiera méwigcym o tym, ze jest
to kolejny przejaw ograniczania uczestnictwa obywateli w procesie legislacyjnym. Dostalismy
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odpowiedz od pana ministra Macieja Berka, ktéry nam ttumaczyt, ze ta zmiana moze spowodowac,
ze w tej chwili instytucja przygotowujaca projekt aktu prawnego bedzie zaréwno konsultowata
zatozenia, jak i sam projekt, w zwigzku z tym moze by¢ lepiej. No i musze powiedzie¢, niejako
z gorzka satysfakcja, z brakiem satysfakcji, przeczytatam w raporcie, ze wbrew twierdzeniom
Rzadowego Centrum Legislacji, juz po wejsciu uchwaty nr 214, mozna moéwi¢ o ograniczeniu
waloru informacyjnego uzasadnien w zakresie m.in. problematyki praw i wolnosci konstytucyjnych.
| tutaj jako przykfad stawia sie projekt zatozeh do projektu ustawy o zmianie ustawy o Stuzbie
Celnej. Niestety wyglada na to, ze mieliSmy racje, to ograniczenie udziatu obywateli i ograniczenie
udziatu strony pozarzadowej nastepuje.

Jezeli chodzi o same konsultacje to juz tutaj byto wiele powiedziane i nie bede do tego wra-
ca¢, bo tak jak powiedziatam, nasze wnioski sg spdjne. Natomiast chciatabym zwrdéci¢ uwage na to,
ze jesli juz przystapimy do konsultacji, jesli juz przeslemy nasze uwagi, co jest tez trudne, bardzo
czesto mamy wrazenie, ze nikt naszymi uwagami sie nie przejmuje, nie mamy informacji zwrotne;.
Nie chce mnozy¢ przyktadéw, ale chciatam przytoczy¢ Panstwu pewien przyktad, ktéry dla mnie
jest po prostu znamienny, aczkolwiek tak drastyczne zdarzajg sie rzadko. Chciatam przytoczy¢
informacje za panem doktorem Marcinem Matczakiem, dotyczy ona procedowania ustaw
refundacyjnych. Ot6z tam sytuacja byta taka, ze termin sktadania uwag do projektu ustawy mijat
w sobote 9 pazdziernika 2010 r. Do tegoz projektu ztozono uwagi, ktére zajety 868 stron. A nowy
projekt, ktéry miat konsumowac te 868 stron ma date 10 pazdziernika, to jest niedziela. Z soboty
na niedziele skonsumowano 868 stron. Bardzo zdolni ludzie. Kiedy przedstawiatam ten kazus
w Sejmie ustyszatam od jednego z postéw ,ale przeciez uwagi sptywaja w trakcie, wiec mozna byto
sie z nimi zapozna¢, do nich sie odnies¢” To prawda, zawsze jest jakis okres na przedstawianie

uwag, ale wszyscy z Panstwa, ktorzy kiedykolwiek brali udziat w procesie konsultacyjnym wiedza,
ze 90% uwag wptywa ostatniego dnia, poniewaz te terminy sa bardzo krétkie i nie ma czasu na to,
zeby przystac je tydzien, czy dwa tygodnie wczesniej.

Nasze spostrzezenie jest takie samo jak przedstawione przez Artura Pietryke w raporcie,
ze rzadowy proces legislacyjny jest zdecydowanie mniej przejrzysty i zdecydowanie mniej pod-
daje sie zaréwno uczestnictwu, jak i monitoringowi niz proces sejmowy. Tutaj mamy zdecydowa-
nie wiecej mozliwosci udzialu w tymze procesie. Zgadzam sie z wiekszoscig uwag, ktére Pan
przedstawit, zwtaszcza z tymi dotyczacymi stabosci wystuchah. Natomiast my zauwazylismy
jeszcze dwa problemy, do ktérych pan sie nie odnosit, ale mysle, ze to wynika z naszego punktu
wyjscia. Poniewaz my bylismy gtéwnie nastawieni na sprawdzenie, na ile ten proces jest przejrzysty
i na ile jest lub nie jest zagrozony wystapieniem zagrozen korupcyjnych.

W tym miejscu musze powiedzie¢ o dwoéch takich zjawiskach. Otéz jeden to jest problem
taki, ze ciagle jest nieokreslony status goscia komisji, czy goscia podkomisji. Bardzo czesto jest
sytuacja taka, ze status goscia mozna uzyska¢ bardzo tatwo, bez przedstawiania tego, kogo sie
reprezentuje, czyje interesy, ani tez o jakie zmiany bedzie sie wnosi¢. W 2008 r. realizujac nasz
projekt wystapilismy z takim pomystem do pieciu komisji sejmowych, aby wszystkim, ktérzy
zgtosza chec¢ uczestniczenia w pracach komisji jako goscie zaproponowa¢, zeby wypetnili for-
mularz, ktéry jest na stronie sejmowej, a ktéry uzupetnia sie wtedy, gdy chce sie przystapi¢ do
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wystuchania publicznego. | jest tam wtasnie rubryka mowiaca o tym, kogo sie reprezentuje, czyje
interesy i o jakie zmiany sie bedzie wnosic¢. Tak jak méwie, wystapiliSmy z propozycja do pieciu
komisji, jedna komisja, Komisja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka zgodzita sie, ze taki formularz
bedzie wypetniany, po czym w praktyce okazato sieg, ze jest to nie do przeprowadzenia, nie mozna
byto wyegzekwowac, aby goscie taki formularz wypetniali. Jak nam powiedziat pan przewodniczacy
poset Kalisz, administracja sejmowa odmowita realizacji jego prosby, motywujac to tym, ze nie ma
podstawy prawnej. My wychodzilismy z zatozenia, ze jezeli nie ma przeszkody, nie ma zakazu,
to jest to mozliwe. A tutaj odwrotnie, jezeli nie ma podstawy prawnej to zadnej takiej zmiany
wprowadzi¢ nie mozna.

Drugi problem jaki widzimy, tez z praca postéw, jest sytuacja kiedy jeszcze w wielu komi-
sjach prace wykonuje sie w sytuacji konfliktu intereséw. Postowie co prawda wypetniaja oswiad-
czenia majatkowe, z ktéorych mozna wyczytac, gdzie pracuja, w jaka dziatalnos¢ s3 zaangazo-
wani, gdzie sg zatrudnieni, skad otrzymuja wynagrodzenie. Jednakze przed przystapieniem do
pracy nad kazdym projektem aktu prawnego nikt nie sprawdza, czy poset rzeczywiscie nie wyste-
puje w realnej sytuacji konfliktu intereséw. W zwigzku z tym dochodzi do tych sytuacji dos¢
nagminnie. Oczywiscie dowiadujemy sie o nich dopiero wtedy, gdy wybucha afera typu afery
senatora Misiaka. Ale tego typu sytuacje sa ciagle. Chciatam zwréci¢ uwage na to, ze byly dzie-
sigtki pomystéw na rozwigzanie tej sytuacji. Wprowadzenie slepych funduszy czy funduszy
powierniczych, pomysty zakazu wszelkiej pracy parlamentarzystéw poza parlamentem sg3 moim
zdaniem nietrafione. Natomiast zaden nie zostal wprowadzony w zycie. Tymczasem od lat
w brytyjskim parlamencie funkcjonuje proste rozwigzanie, ktére kilka miesiecy temu wprowa-
dzono réwniez w Parlamencie Europejskim, polegajace na tym ze przed przystapieniem do pracy
nad kolejnym projektem aktu prawnego kazdy sktada publicznie deklaracje, czy on lub jego naj-
blizsi nie beda w sytuacji konfliktu intereséw procedujac nad ta ustawa. Do takiego najprost-
szego rozwigzania jakos nikt nie jest w stanie sie przychylic.

Jezeli chodzi natomiast o drugie pytanie na temat wspotpracy, to Obywatelskie Forum
Legislacji jest takim ciatem, w ktérym prébujemy potaczy¢ rézne srodowiska. W Obywatelskim
Forum Legislacji sa nie tylko przedstawiciele organizacji pozarzadowych, ale sa réwniez prze-
dstawiciele swiata nauki, przedstawiciele prawnikéw skupionych w kancelariach prawniczych,
sg rowniez osoby prowadzace dziatalnos¢ typu lobbystycznego, oczywiscie ci zarejestrowani,
ktorzy chca sie podda¢ w petni transparentny sposéb kontroli. Wszyscy majac rézne zaplecze,
rézne pomysty, rézne cele, mamy podobne zdanie na temat tego, jakie s mankamenty procesu
legislacyjnego i co powinno by¢ zmienione. Miedzy innymi, wypracowalismy stanowisko doty-
czace tego, jak powinny wygladac konsultacje. Nie bede teraz na ten temat moéwi¢, bowiem jest
to temat drugiego panelu. Chciatam powiedzie¢, ze przyktadem takiej wspotpracy jest projekt,
ktory zostat zrealizowany wspdlnie przez Business Centre Club i Naczelng Rade Adwokacka,
a ktéry bedzie za kilka dni prezentowany, dotyczacy wiasciwego modelu konsultacji w procesie
legislacyjnym. Podsumowujac, da sie wspotpracowad, sa pola wspdlne. Dziekuje bardzo.
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Grzegorz Wiaderek, prezes Zarzadu Instytutu Prawa i Spoteczenstwa

Dziekuje bardzo, szczegdlnie za te przykfady, bo to one pokazuja zawsze najlepiej wszelkie
absurdy i bariery i mozna sie na nich wiele nauczy¢. W nastepnej kolejnosci prosze o gtos pana
sedziego Jareme Sawinskiego, cztonka Krajowej Rady Sadownictwa. Pan sedzia reprezentuje KRS,
ktora opiniuje wszystkie akty prawne. Przedstawi stanowisko z punktu widzenia KRS-u, srodowiska
sedziowskiego, ktore od wielu lat podnosi, ze nie ma narzedzi komunikacji swoich postulatow
wobec wiadzy legislacyjnej.

Jarema Sawinski, sedzia Sagdu Okregowego w Poznaniu,
czlonek Krajowej Rady Sadownictwa

Szanowni Panstwo, na poczatek moze anegdota dotyczaca prowadzenia procesu legi-
slacyjnego. To raczej przedstawia bardziej taka scenke z horroru niskobudzetowego. Posiedze-
nie podkomisji, pieciu cztonkéw tej podkomisji, trzech z nich z ugrupowania rzadzacego, dwéch
z opozycji, zgtaszane sg poprawki, przed czwarta poprawka wiceprzewodniczacy podkomisji —
to jest zenada - obwieszcza ,stosunek gtoséw jest trzy do dwéch i tak juz bedzie do konca”
| tak rzeczywiscie byto do konca, czyli bezrefleksyjne zgtaszanie i gtosowanie zupetnie bez
jakiejkolwiek refleksji nad tym, co bylo procedowane. Pozwalam sobie na to, poniewaz w tym
czasie Krajowa Rada Sadownictwa prowadzita rozmowy z Ministerstwem Sprawiedliwosci
i, 0 dziwo, o wiele wiecej zatatwiliSmy spraw w trakcie tych rozméw z Ministerstwem niz w Sejmie,
gdzie mieliSmy nadzieje, ze cokolwiek wiecej uzyskamy.

Krajowa Rade Sadownictwa interesuje przede wszystkim aspekt filozofii, strategii i taktyki
procesu legislacyjnego. Filozofia procesu legislacyjnego w Polsce oparta jest o to, o czym wczes-
niej wspominalismy, czyli syndrom konca kadencji. My méwimy jasno i jednoznacznie - skohczmy
z wyrzucaniem do kosza catej pracy Sejmu poprzedniej kadencji, bo tak to u nas niestety wy-
glada. Sejm konczy kadencje i wszystko zaczyna sie od poczatku, zamiast wdrozy¢ nowych
parlamentarzystéw w to, co do tej pory zostato opracowane. Wtedy nie bedzie pospiechu przy
tworzeniu aktéw prawnych, tak jak bylo przy ustawie - Prawo o ustroju sadéw powszechnych.
Bo my sie mozemy bardzo r6zni¢ w podejsciu do poszczegdlnych zapiséw tej ustawy, mozemy
uwazac, ze jedne sg zte, drugie sg dobre, ale jedna rzecz stata sie bardzo zta w trakcie tego pro-
cesu. Mianowicie, pierwsze czytanie projektu ustawy — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych
odbylo sie na posiedzeniu komisji, a powinno odby¢ sie na posiedzeniu plenarnym. Wtedy nie by-
toby zadnych watpliwosci, ze sady w Polsce sg elementem ustroju panstwa, a tak ta watpliwos¢
zostata zrodzona. | te watpliwos¢ mam nadzieje rozstrzygnie w swoim orzeczeniu Trybunat
Konstytucyjny.

Dalej, w tej strategii, w tej taktyce potrzebna jest kompleksowos¢. Ja akurat naleze do
mniejszosci sedzidw, ktérzy zgadzaja sie ze strong rzadowa, czy z Ministerstwem Sprawiedliwosci,
ze istnieje koniecznos¢ pewnych form oceny pracy sedzidw. Sedzia jest urzednikiem, jest stu-
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zacym panstwu, ale tez musi by¢ poddany pewnej kontroli. To nie moze byc¢ dziatalnosc
bezrefleksyjna, nie moze by¢ tak, ze niezawistos¢ chroni od wiedzy, czy od pracy, ale jezeli juz
wprowadzamy w ustawie - Prawo o ustroju sadéw powszechnych te indywidualna droge rozwoju
sedziego to zrébmy to razem ze wszystkimi rozporzadzeniami tego dotyczacymi, zeby mozna
to byto ocenié. A nie na tej zasadzie, ze najpierw wprowadza sie jakas idee fix, a potem te idee fix
dopiero bedzie sie ubiera¢ w rézne stroje. To jest przekonanie dla mnie niedopuszczalne w catym
procesie legislacyjnym. Jezeli idziemy do Sejmu z projektem ustawy, w ktérym przewidziane sa
projekty rozporzadzen to jednoczesnie z tg ustawa te projekty rozporzadzeh powinny by¢ go-
towe, przedstawione Sejmowi. Sejm co prawda nie decyduje o tym, ale musi wiedzie¢ jaka jest
w tym logika dziatania.

Kolejna rzecz, ktéra martwi KRS, to pospiech w zakresie konsultacji, ktére sa z nig dokony-
wane. Dostajemy bardzo czesto projekty z prosba o wypowiedzenie sie w niezwykle krétkim
terminie, podczas gdy jasne jest jakie my mamy prawa, jakie my mamy mozliwosci dziatania,
w jakich terminach sie spotykamy, w jakich terminach mozemy obradowac. Takze to troszke
utrudnia nam wiasciwe wykonywanie obowigzkéw natozonych przez Konstytucje. Jezeli chodzi
natomiast o sedzidw, to powszechnym zarzutem jest fakt, ze ta konsultacja jest fasadowa zupet-
nie, poniewaz projekty sa przedktadane sedziom z prosbg o zaopiniowanie przez prezeséw.
Sedzia ma jeden, dwa, géra trzy dni, zeby cokolwiek sensownego i rozsagdnego napisa¢, a to prze-
ciez jest prawie niemozliwe. W tym momencie dochodzi do paradoksalnej sytuacji, ze sedziowie
tych projektéw nie opiniujg i powstaje mylne wrazenie, ze nie maja uwag do tych projektow.
Nie maja uwag, bo ich nie zgtosili, bo nie mieli realnej mozliwosci wypetnienia tego zobowigzania.

Wreszcie rzecz ostatnia, mnie chyba najbardziej bolgca jako Wielkopolanina. To kwestia
podejscia do tego elementu kazdej ustawy, gdzie moéwi sie o kosztach wprowadzenia tej ustawy.
Na przyktadzie ustawy — Prawo o ustroju sagdow powszechnych, gdzie méwiono, ze regulacja nie
pocigga za soba kosztéw, a wiemy przeciez, ze jednak pocigga. Sama organizacja zgromadzen
sadow apelacyjnych to juz sg wydatki. Ale to dotyczy bardzo wielu ustaw i nie chce akurat kon-
kretnie moéwi¢ o ustawie - Prawo o ustroju sagdéw powszechnych, bo ta ustawa bedzie przed-
miotem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunat Konstytucyjny rozstrzygnie, kto w tym
sporze miat racje. By¢ moze nie KRS, ale ten temat zostawiam na boku. Natomiast jezeli mowi
sie w momencie, w ktorym powstaje projekt, ze dana ustawa nie pocigga za soba wydatkow
z budzetu panstwa, a nastepnie rzeczywiscie pocigga to z jednej strony ten, ktéry ustawe powotat
ma sukces, a z drugiej strony ten, ktéry zostat z ta3 ustawa do realizacji juz jest na ,dzien dobry”
w bardzo trudnej sytuacji, bo musi wykonac cos, na co nie przeznaczono srodkéw. Poza tym
stwierdzeniem, ze nie pocigga za soba srodkéw, te srodki do jednostek, ktore stale z nich korzystaty
nie ida. Wiec jakby z kréciutkiej kotderki, robi sie kotderka jeszcze krétsza. To pare takich uwag
najogdlniejszych. Dziekuje Panstwu bardzo.
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Grzegorz Wiaderek, prezes Zarzadu Instytutu Prawa i Spoteczenstwa (INPRIS)

Dziekuje bardzo za wypowiedz, szczegdlnie za poruszenie tych kwestii zwigzanych z ter-
minami. Rzeczywiscie jest to bardzo wazne i czesto z takimi praktycznymi problemami unie-
mozliwiajagcymi ztozenie uwag przez KRS mamy do czynienia. O ile jeszcze KRS czy inne insty-
tucje maja pewne zaplecze analityczne, czy ludzi, ktérzy moga nad tym pracowac, czy przygladac
sie tego typu problemom, to np. w przypadku fundacji czy stowarzyszeh bardzo rzadko jest
tak, ze mozna oddelegowac ludzi, ktérzy po prostu beda odpowiedzialni tylko za monitorowanie
i analizowanie proceséw legislacyjnych. To by byto niezwykle trudne i kosztowne, a te krétkie
terminy czesto uniemozliwiaja jakiekolwiek realne konsultowanie i wspétdziatanie. Jezeli chodzi
o finanse, problem jest tez taki, ze ciezko znalez¢ dobre mechanizmy obliczania kosztéw ustaw,
ztymtezbywardznie.

Teraz poprosze wtasnie pana prokuratora Marka Sadowskiego o wypowiedz, tym bardziej,
ze pewnie z braku miejsca na zaproszeniu nie wskazano tez poprzednich aktywnosci pana pro-
kuratora, ktory byt wczesniej Ministrem Sprawiedliwosci, a jeszcze wczesniej twarda reka rzadzit
legislacjg w resorcie sprawiedliwosci, wiec patrzy na ten proces z bardzo réznych stron i mam na-
dzieje, ze z tej perspektywy podzieli sie swoimi cennymi uwagami.

Marek Sadowski, naczelnik Wydziatu Kwestii Prawnych w Biurze Prokuratora Generalnego

| oto kitopot, prosze Panstwa, poniewaz moje spostrzezenia, ktére wigza sie z problemem
spotecznej czy obywatelskiej partycypacji s uzyskane z réznych punktéow widzenia. Mowiac
krétko, inaczej ten proces obserwowatem jak bytem dyrektorem departamentu legislacyjno-
prawnego w Ministerstwie Sprawiedliwosci, gdzie traktowalismy tradycyjnie udziat obywatelski
realizowany w zasadzie poprzez organizacje pozarzadowe i tak zwanych obligatoryjnych
konsultantéw jako ucigzliwos¢, a nie jako cos, co przynosi realng korzys¢. Cho¢ czasami bardziej
w kontaktach face-to-face niz w korespondencji uzyskiwano bardzo dobre efekty doprowadzajace
do, nie méwie moze kompromisu, ale polepszenia jakiego$ rozwigzania prawnego. Potem zu-
petnie inaczej na te kwestie patrzytem bedac sekretarzem stanu odpowiedzialnym za legislacje
w Ministerstwie Sprawiedliwosci. No i wreszcie zupetnie inaczej, gdy na swoje nieszczescie na
krotko zostatem Ministrem Sprawiedliwosci. | jeszcze inaczej obserwuje ten problem obecnie
jako odpowiedzialny za prace takiej matej komorki prawnej w Prokuraturze Generalnej.

Prokurator Generalny nie ma inicjatywy ustawodawczej, moze tylko wystepowac ,po pros-
bie’ to znaczy moze przygotowac jakis projekt bez zachowywania koniecznych, czy pozadanych
procedur. Moze to polega¢ na wyznaczeniu odpowiedniej osoby do przygotowania projektu,
oczywiscie moze, cho¢ nie musi, przeprowadzi¢ jakies konsultacje, jakies wystuchania, chocby
pisemne, ale takze i ustne srodowiska, ktére jest adresatem norm prawnych zawartych w takim
projekcie. No i dalej ma pozycje proszalng, bo musi znalez¢ kogos, kto ten projekt by kupit, oczy-
wiscie my dajemy za darmo, nie zadamy zadnego wynagrodzenia. A tymczasem moze gdyby
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sie zadato, to moze chetnie by to brano, bo darmocha jest uwazana za niestarannos¢ i marnosc.
Natomiast jak trzeba za cos zaptaci¢ to powstaje przekonanie, ze to jest wyzsza jakosc.

Prokurator Generalny przygotowujac jakiekolwiek projekty ustaw przeprowadza konsulta-
cje, przy czym to jest taka konsultacja dwutorowa. Jedna jest obligatoryjna, poniewaz ustawo-
wo wszelkie projekty aktow prawnych bez wzgledu na poziom procesu legislacyjnego wyma-
gaja opinii Krajowej Rady Prokuratury. To jest taki organ o nie do kohca umocnionej pozycji,
ale na tle ostatniego konfliktu w prokuraturze, ten konflikt ,wojsko — powszechna jednostka”
zauwazono, ze taki organ istnieje i nawet sobie pan Prezydent przypomniat, ze ma tam swo-
jego reprezentanta. Jest podobnie skonstruowana jak Krajowa Rada Sadownictwa, ale o caty
szczebel ma nizsza legitymizacje, bo KRS jest legitymizowana przepisami konstytucyjnymi,
a KRP tylko ustawowymi. Prokurator Generalny zawsze stara sie, nawet nie wiem czy choc raz
zdarzyto sie zeby tego nie wykonat, od kiedy zajmuje sie tg problematyka, zeby projekty byly
kierowane do sieci prokuratur z odpowiednio dtugim terminem. | tutaj mamy komfort prosze
Panstwa, poniewaz nie limituja nas zadne tabelki, ktére przygotowano w rzadzie. Minister ma ta-
belke, plan pracy legislacyjnej, ktora jest zatwierdzona przez Kancelarie Premiera. | koniec, jak nie
zmiesci sie w terminie, a czasem mozna przeszacowac¢ mozliwosci, to po prostu jest nieprzyjemnie
dla Ministra i jego urzednikéw. Dlatego czesto te podjscia na skréty sa wynikiem krotkiego
harmonogramu pracy, czesto tez bardzo ambitnie, nadmiernie ambitnie projektowanego przez
Ministra.

Minister chce miec¢ sukces szybko. Wobec tego, przechodzimy teraz do etapu partycypacji
obywateli. To nie jest petna partycypacja obywatelska, jezeli Prokurator Generalny nawet da
bardzo duzo czasu prokuratorom, swoim podwiadnym, do zaopiniowania. Te opinie powstaja
w sposob nieskrepowany, nie styszatem, zeby ktos miat pretensje do prokuratora, ktéry napisat
opinie druzgocaco negatywna dla pomystu wywodzacego sie z centrali. Ale to nie jest petna par-
tycypacja obywatelska. Gdy prowadzimy prace nad zmianag Kodeksu Karnego, prawa materialne-
go, to tutaj interesariuszem sg wszyscy obywatele, nie tylko prokuratorzy, ewentualnie sedzio-
wie orzekajacy w sprawach karnych, adwokaci, ktérzy beda ewentualnie obroncami. Tylko
to jest ustawa adresowana do kazdego. A ten udziat obywatelski w procesie legislacyjnym sita
rzeczy ogranicza sie do dynamicznie dziatajgcych organizacji pozarzadowych, a zwtaszcza takich,
ktore stojg na strazy praw cztowieka, ktére wypracowaty sobie dobrg pozycje. Ale my nie wiemy
przeciez co o takich projektach, pomystach legislacyjnych sadza obywatele. A przeciez udziat
organizacji pozarzadowej w procesie legislacyjnym swoje zrédto znajduje sie w konstytucyjnym
prawie obywateli do wspotuczestnictwa w pracach panstwa, w dziatalnosci publicznej. To nie dla-
tego, ze organizacje maja jakis szczegdlny status, tylko dlatego, ze skupiaja pewna mysl oby-
watelska, ale oczywiscie niepowszechng, nie w 100% powszechna.

Zaczelismy eksperymentowac takze w Prokuraturze Generalnej, zawieszajagc na stronie
internetowej projekt, zwracajac sie takze do oséb spoza srodowiska, co o tym sadza. Jak sie otrzy-
muje 800 stron uwag, a to bardzo czesto tak wyglada, bez wzgledu ile czasu damy to one za-
pewne pod koniec tego okresu sptyna. Potem legislator czy twérca projektu, musi w obojetnie
jak dtugim czasie przeanalizowac¢ te 800 stron uwag, utozy¢ je wedtug jakiegos sensownego
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schematu,zbada¢ materie kazdejzuwag,a takze wyznaczyc linie kolizji miedzy tymi uwagamiiocenic
je merytorycznie. Prosze mi wierzy¢, ze przy rzeczywistej partycypacji obywatelskiej, rzad sitami
pracownikéw poszczegdlnych resortow nie jest w stanie zapewni¢, ze wszystkie zgtoszone uwagi
beda z powaga, z rzetelnoscig przejrzane, zrozumiane, wykorzystane w jaki$ sposéb pozytywny
lub negatywny.

Oczywiscie nie ma tez mozliwosci korespondencji zwrotnej. Zatézmy tylko na chwile,
ze z jednej strony mamy stu partycypantéw, a z drugiej strony jednego urzednika, to przewaga
na tym ringu jest niestychana. | to jest moim zdaniem jeden z podstawowych probleméw,
dlaczego partycypacja w petni obywatelska jest tak nikta. Co do efektéw, moze nie co do checi,
bo coraz wiecej uwag przychodzi droga internetowa, droga mailowa i przez poczte. To jest
dobre zjawisko. Tylko potem z tym zjawiskiem mamy sytuacje taka, ze praktycznych zastosowan
nie wymyslono. Nie wymyslono, moim zdaniem, z braku sit i srodkow. Natomiast oczywiscie,
o wiele tatwiej jest wspotdziata¢ w tym zakresie, i tutaj uwazam, ze odmienny sposob dziatania
jest po prostu nierzetelnoscia, z wyspecjalizowanymi organizacjami pozarzadowymi, ktére
przedstawiaja najczesciej na nieztym poziomie merytorycznym, dobrym poziomie jezykowym,
prawniczym, swoje zastrzezenia i uwagi. Nie jest to w przypadku takich organizacji jak repre-
zentuje pani dyrektor, czy cho¢by Fundacja, wystepowanie w interesie jakiejs grupy. Te organizacje
nie robig wrazenia, przynajmniej dotychczas, ze dziataja jako interesariusze jakiejs grupy. Choc
czasem pewne sktonnosci mozna zauwazy¢. Czy np. w dyskusji na temat Prawa o ustroju sadow
powszechnych, HFPC jest catkiem obojetna w stosunku do sedzidéw. Powiedziatbym, ze nie po-
winna by¢, ze to nie chodzi o komfort pracy sedzidéw, czy ich zadowolenie, ale chodzi o co$
o wiele wazniejszego. Ustréj sadéw to ustrdj dla obywateli. | zty ustréj sadéw, wady w tym ustroju
uderzajg w prawa obywateli. Nie w prawa sedzidw, to jest drobiazg. Sedziowie sobie poradzy, sa
na tyle silni, ze o swoje prawa sie upomna. Ale czasem jest tak, ze wsparcie organizacji poza-
rzadowych, uczciwie zajmuje stanowisko po czyjejs stronie. Cho¢ te organizacje na tym naj-
wyzszym poziomie organizacyjnym i mentalnym, sa przecie interesariuszami danej grupy.

Ostatnia jeszcze moja refleksja i to jest refleksja, ktérg nabytem przez lata pracy legisla-
cyjnej, bo nawet jak zostatem Ministrem Sprawiedliwosci to nadal chodzitem na komisje
sejmowe, czym czesto wzbudzatem wzburzenie postéw. Ale to po prostu mnie interesowato,
nadal mnie interesuje. Pani dyrektor wspomniata, ze transparentnos¢ procesu legislacyjnego
najlepsza jest w parlamencie. Tak, przez to, ze parlament ma otwarte posiedzenia komisji.
Ale prosze Panstwa, partycypacja spoteczna w pracach parlamentarnych jest zadziwiajaca. Ot6z
dzisiaj rano w moim biurze, policzytem numer kolejny projektu ustawy jaki wptynat do Pro-
kuratura Generalnego z Sejmu. 183 od poczatku roku. Ja pomijam, ze 98% tych zgtoszen to sa
beznadziejne ruchy. Bo to sg zgtoszenia opozycji, ktéra nie ma wiekszosci. O ile resorty dziataja
w granicach waskich, resortowych, Prokurator Generalny nie ma resortowego podejscia, wobec
tego musi przejrze¢ kazda z tych ustaw. | teraz ja sobie wyobrazam partycypacje spoteczng w tych
183 projektach. Kogo to obchodzi? Kto do tego jest w stanie zajrze¢, zrozumie¢? A przeciez to
jeszcze nie sg gotowe ustawy. 90% to sa nowelizacje w réznych fragmentach ustawy, to nawet
jest niezrozumiate dla wprawnego prawnika, takiego, ktéry dtugo sie zajmuje legislacja. A wiec
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jedna z przeszkdéd partycypacji spotecznej jest nadmierne zageszczenie proceséw legislacyj-
nych i brak wypracowanej metody dwustronnej komunikacji z obywatelami.

Grzegorz Wiaderek, prezes Zarzadu Instytutu Praw i Spoteczenstwa (INPRIS)

Bardzo dziekuje, panie prokuratorze, za cenne uwagi. Tak stuchatem pana dramatycznej
opowiesci o 800 stronach uwag i to tez jest ciekawe, jak wybrac te, ktore sg wazne i ktére sg mniej
wazne? Teraz prosimy o gtos pana mecenasa Jacka Trele.

Jacek Trela, adwokat, wiceprezes Naczelnej Rady Adwokackiej

Dziekuje bardzo, prosze Pahnstwa, na poczatku chce dodac jeszcze jedng scene z tego
niskobudzetowego horroru, o ktérym wspominat pan sedzia Jarema Sawinski. Otéz swego
czasu uczestniczac w posiedzeniu podkomisji nadzwyczajnej powotanej przez Komisje
Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka Sejmu, ktéra zajmowata sie ustawa o panstwowych egza-
minach prawniczych, zebrato sie trzech postéw, w tym przewodniczacy. Kworum to byto 4 postéw.
Byli przedstawiciele réznych organizacji, radcowie prawni, adwokaci, inne osoby zaintere-
sowane przebiegiem procesu legislacyjnego. Przewodniczacy nam oswiadczyt, ze wprawdzie
nie ma kworum, ale bedziemy procedowa¢, a potem jak dojda kolezanki i koledzy to zatwierdzimy.
Tak wygladata ta praca i méwie o tym dlatego, zeby pokazac te zte zjawiska faktyczne, a nie
skupiac¢ sie tylko na kwestiach zwigzanych ze zmianami prawa. Taka witasnie praktyka jest nie-
stety obecna w polskim parlamencie i musimy sobie z niej zdawac¢ sprawe.

Przechodzac do kwestii, ktérymi chciatem sie z Pahstwem podzieli¢, moimi obserwacjami
z uczestniczenia w procesie legislacyjnym, adwokatura, Naczelna Rada Adwokacka, zgodnie
z ustawa - Prawo o adwokaturze, z zasada zapisang w art. 1, jest powotana do wspoétdziatania
w ochronie praw i wolnosci obywatelskich oraz w ksztattowaniu prawa. W wyniku realizacji tego
zapisu ustawowego, NRA powotata dwie komisje, ktére dbaja o realizacje tego zapisu usta-
wowego. To jest Komisja Legislacyjna i Komisja Praw Cztowieka i Obywatela. | to, o czym bede
mowit, to jest doswiadczenie z pracy tych dwéch komisji. Otdéz po pierwsze, co do rzadowego
procesu legislacyjnego, jest strona, na ktérej zamieszcza sie biezace informacje na temat pla-
nowanych prac legislacyjnych. Z tej strony my oczywiscie korzystamy i dzieki tej informacji
uczestniczymy, zgtaszamy sie do réznych prac, ktére sa planowane. Obserwacja nasza jest po-
dobna, jak poprzednich uczestnikéw, ze ten plan jest czesto niedoskonaty, czesto sa przesuniecia
czasowe i zmienia sie ten plan w trakcie jego realizacji. Oprécz tego trzeba powiedzie¢, ze jako
adwokatura, zgodnie z zasada wyrazong w art. 1, jesteSmy informowani przez rzad, gtdwnie
przez Ministra Sprawiedliwosci o projektach dotyczacych wymiaru sprawiedliwosci, a zatem
zwigzanych z kosztami sagdowymi w sprawach cywilnych, zwigzanych z ustawa o prokuraturze,
ustawa o ustroju sadéw powszechnych, a takze Prawa o adwokaturze. Zatem ten przeptyw

41



,Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw cztowieka -

perspektywa pozarzadowa” - zapis konferencji HFPC z 26 kwietnia 2012 r.

informacji miedzy wtadza wykonawcza a nasza organizacjg samorzadowa jest i w sposéb istotny
sie poprawit. Tak jak kiedys odnotowywaliSmy bardzo spdznione informacje i wtasciwie w osta-
tniej chwili nam przekazywano projekty do zaopiniowania, bywato, ze z dnia na dzien, tak teraz
dzieje sie to juz ze znacznym wyprzedzeniem. Zatem wspoétpraca, przynajmniej od strony
technicznej, jest przeze mnie oceniana prawidtowo. Od strony technicznej méwie, poniewaz
od strony merytorycznej, to juz jest zupetnie inne zagadnienie, bo tak jak juz byto powiedziane,
te projekty zatozen do projektéw ustaw maja duzo mankamentéw, sg ogdlnikowe, niejasne, trudno

sie do nich odnies¢. Jakby na przyktad ostatnio goracy projekt zatozeh do projektu ustawy
0 zmianie ustawy o prokuraturze, niedawno rozestany do zainteresowanych podmiotéw, lista
liczy chyba 15 organizacji, ktore sie tym zajmuja i maja sie wypowiedzie¢. Nie jest to projekt
zatozen, ktory spetniatby nasze oczekiwania, jesli chodzi o merytoryczna prezentacje zagadnienia.

Druga kwestia, to sg nasze kontakty z parlamentem. One wygladaja, moge powiedzie¢,
jeszcze lepiej niz z wiadza wykonawcza. To jest chyba wynikiem takich uzgodnienh, ktére
poczynilismy jeszcze w poprzedniej kadencji z panem marszatkiem Schetyna. Dzieki jego zy-
czliwosci, bo nie ma tutaj jakiejs instytucjonalnej reguty zapisanej w prawie, natomiast jest
ta zyczliwos¢ faktyczna, otrzymujemy zaréwno z Sejmu jak i z Senatu bardzo duzo projektow
w obszarze, ktéry nas interesuje, w obszarze praw cztowieka, w obszarze wymiaru spra-
wiedliwosci, procedury karnej, procedury cywilnej. Jesli chodzi o procedure karna to tutaj musze
powiedzie¢, ze mamy temat dzisiejszego spotkania i w podtytule ,miedzy satysfakcja a roz-
czarowaniem, to musze powiedzie¢, ze przynajmniej na razie mozna oceni¢, ze z duzg sa-
tysfakcja obserwujemy prace komisji kodyfikacyjnej nad nowelizacja kodeksu postepowania
karnego. NRA uczestniczy bardzo pilnie w tych pracach przedstawiajac swoje propozycje roz-
wigzan, ktére zreszta zostaty przez komisje kodyfikacyjng w dos¢ istotnym ich fragmencie
zaakceptowane jako wiasne. Zeby nie byto, ze jest tylko beczka miodu, jezeli chodzi o te wspétprace,
to jest rowniez tyzka dziegciu do tej beczki miodu. Wspétpraca od strony technicznej, czyli
informowanie o pracach w parlamencie uktada sie bardzo dobrze, natomiast potem mozliwos¢
wptywu na to, co sie dzieje w parlamencie, a w szczegdlnosci w Senacie, ktéry wykonuje spora
czes¢ pracy ustawodawczej w zakresie dostosowywania prawa do wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego, to tam gtos organizacji pozarzadowych i organizacji samorzadowych, takich
jak ja reprezentuje, niestety rzadko jest uwzgledniany.

Na koniec dwie obserwacje, ktore chce Panstwu przedstawi¢. Otéz mankamentem, czy
ztg praktyka na przyktadzie procesu legislacyjnego prowadzonego przez rzad byto to, co dziato
sie w poprzedniej kadencji wokét ustawy o panstwowych egzaminach prawniczych, dlatego,
ze byt to projekt rzadowy, ktéry z racji tego, moge sie domysla¢, zeby oming¢ konsultacje
miedzyresortowe zostat przeniesiony do parlamentu jako projekt poselski. W ten sposéb witadza
wykonawcza omineta pewien obowigzek na niej spoczywajacy, unikajac tego trudnego etapu
i przerzucajac rzecz od razu do parlamentu. To jest praktyka naganna.

Druga moja obserwacja to jest ocena skutkdéw regulacji. Ta ocena skutkéw regulacji wta-
sciwie koncentruje sie na kwestiach finansowych, gospodarczych, spotecznych. Natomiast brak
w ocenie skutkéw regulacji odniesienia sie do tego, co ztego jest w poprzedniej regulacji
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i ztego w sposob na tyle istotny, ze wymaga to zmiany przepisow ustawowych. Dlaczego
w zwigzku z tym wprowadzamy nowgq regulacje? To powinno sie znajdowac¢ w ocenie skutkéw
regulacji, ale sie nie znajduje. Tak jak pani dyrektor moéwita, ta organizacja przez pania dyrektor
reprezentowana [Obywatelskie Forum Legislacji] jest dobrym forum wspoétpracy i chyba dobrym
przyktadem bedzie réwniez ten projekt NRA i Business Centre Club. Natomiast chciatem powie-
dziec o takiej wspotpracy, ktéra jest wspodtpracg ad hoci warto o niej tez pamietad. To jest wspot-
praca dzisiejszego naszego gospodarza HFPC, SSP ,lustitia; SS ,Themis]} NRA, KRRP w obszarze
Jikwidacji sadow” i tego Okragtego Stotu, ktéry byt zorganizowany, wspdlnej naszej inicjatywy,
ktorg po tym Okragtym Stole podjelismy. Tylko musze jeszcze na koniec powiedzie¢ z zalem,
ze nie obserwuje skutkéw tej naszej inicjatywy w postaci oczekiwanej przez nas reakcji wtadzy
wykonawczej. Dziekuje bardzo.

Dariusz Satajewski, radca prawny, wiceprezes Krajowej Rady Radcow Prawnych

Bardzo dziekuje. Prosze Panstwa, jako ostatni panelista mam wifasciwie ten problem,
ze w zasadzie to, o czym chcialem powiedzie¢, co przygotowatem sobie, to zostato w duzej
czesci przez moich przedmoéwcoéw powiedziane. Postaram sie wiec odejs¢ od konwencji
dostownie tej, o ktorg prosit pan prowadzacy, niemniej jednak jego prosbe po czesci zrealizuje.
Mianowicie te, ktéra méwi, zebysmy nie rozmawiali tyle o unormowaniach, co o obyczajach czy
zwyczajach. Tytut naszego panelu jest taki kategorycznie zero - jedynkowy, to znaczy albo moz-
liwa jest satysfakcja, albo uczucie braku bycia potrzebnym, uczucia jakiegos wykluczenia. Sadze,
ze jesli zdefiniujemy sobie na uzytek tego rozumowania, co chcemy uwaza¢ za satysfakcje,
to wtedy moze zbalansujemy sobie te sytuacje i nasze nastroje nie beda takie rozdmuchane.
Ot6z powstaje pytanie, czy satysfakcjg dla samorzadu radcéw prawnych jako podmiotu kon-
sultowanego, zgodnie z zapisami ustawy o radcach prawnych, jest sam fakt, ze jestesmy do tego
procesu zapraszani i jestesmy jego uczestnikami? Czy tez satysfakcje mamy woéwczas, albo czu-
jemy sie wykluczeni, gdy nie zostaja uwzgledniane nasze sugestie, czy nasze propozycje, czyli
krotko méwiac, z pozycji interesariusza, jak powiedziat pan prokurator?

Samorzad radcéw prawnych wypowiada sie z pozycji obywatelskiej, dlatego, ze tylko
w pojedynczych przypadkach, wtedy gdy dyskutujemy o zmianie ustawy o radcach prawnych
czy adwokaturze, czy ustawie o panstwowych egzaminach prawniczych, niewatpliwie jestesmy
rébwniez interesariuszem i realizujemy to zadanie zapisane w ustawie o radcach prawnych do-
tyczace reprezentowania intereséw okreslonego srodowiska. Ale prosze Panstwa, nasz Osrodek
Badan, Studiéw i Legislacji, ktéry utworzylismy w KRRP w poprzedniej kadencji, jest instytucja
sprofesjonalizowang, ktéra ma swaj staty budzet. Odprowadzanie tam 7,5% sktadki tej, ktéra trafia
do KRRP jest wtasnie po to, by realizowac¢ te funkcje konsultacyjna, bynajmniej nie tylko w spra-
wach, ktére dotycza wylacznie samorzadu radcow prawnych. W ubiegtym roku na uzytek
réznych podmiotéw konsultujacych przedstawilismy 285 réznego rodzaju opinii. A przeciez
te dotyczace naszej sytuacji mogly by¢ 3 czy 4. Wobec powyzszego, w tych pozostatych
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kilkuset przypadkach przedstawilismy opinie, ktére reprezentuja interes bynajmniej niezawo-
dowy, tylko bardzo czesto interes tych, ktorych reprezentujemy, a niejednokrotnie interes w ogodle
obywatelski.

Musze powiedzie¢, ze kiedy nawiazuja tu Panstwo do tych wszystkich anegdotycznych
sytuacji, ktére zdarzajg sie w parlamencie, to powiem tylko tyle, ze kiedy konsultowany byt pro-
jekt zmian Kodeksu postepowania cywilnego, ktére akurat beda wchodzi¢ w zycie, to przeciez
mysmy go konsultowali jako samorzad, ktéry liczy 40 tysiecy cztonkéw, ale réwniez jako
reprezentanci naszych potencjalnych mocodawcéw w postepowaniach przed sgdami. Te uwagi,
ktore wowczas zgtaszaliSmy na pewno nie miaty charakteru interesariusza. Natomiast jesteSmy
wrecz przekonani, ze nie zostaty dlatego uwzglednione, ze po stronie inicjatywy byt bardzo
wyrazny interes okreslonej grupy zawodowej, czy tez okreslonego srodowiska. Pokazuje tutaj,
ze ten proces legislacyjny z punktu widzenia organizacji pozarzadowej, czy bardziej spotecznej,
obywatelskiej jest taki, mozna by rzec, emocjonalny.

Tym zwyczajem, do ktérego powinnismy zmierza¢, a do ktérego nie potrzeba zapewne
zmiany unormowan prawnych, jest wiasnie dialog. Dopatrujemy sie rowniez braku konsultowania
samego zamiaru czy potrzeby zmiany aktu prawnego, czy tez uchwalenia nowego aktu praw-
nego. Gdyby ten proces konsultacji zaczynatby sie od tegoz wfasnie, to by¢ moze nie trzeba
by byto pisa¢ 800 stron w sytuacji, gdy przedstawia sie opinie do tego, co jest konsultowane.
Na gruncie naszych ustaw - ustawy o radcach prawnych, Krajowa Rada Radcow Prawnych nie tylko
jest upowazniona do przedstawiania opinii o projektach aktow prawnych, ale réwniez wnios-
kéw dotyczacych unormowan prawnych. Wnioskiem dotyczacym unormowania prawnego jest
np. wniosek o braku potrzeby uregulowania prawnego, wtedy kiedy sytuacja taka rzeczywiscie
nie wystepuje. Gdybysmy wiec, tutaj wykraczam poza tytut naszego panelu, wprowadzili taki

postulat, ktéry bardziej moglibysmy umiesci¢ w panelu drugim, w poszukiwaniu pozadanego
modeluy, to jest konsultowanie, czyli uczestnictwo, czy partycypacja strony spotecznej na etapie
podejmowania decyzji o potrzebie unormowania lub zmiany unormowania. Wydaje mi sie,
ze to jest w ogodle element catego ustrojowego fundamentu, jakim sg rzady prawa. Wydaje mi
sie, ze te wszystkie mankamenty, o ktérych moéwili moi poprzednicy, jezeli chodzi o party-
cypacje strony obywatelskiej w procesie legislacyjnym wynikajg réwniez z tego, ze jestesmy
panstwem, ktérym sie rzadzi poprzez prawo i jego zmiany, a nie rzadzi sie prawem, ktére obo-
wigzuje. Dziekuje bardzo.

Glosy w dyskusji po | panelu

Waldemar Zurek, sedzia Sadu Okregowego w Krakowie, cztonek Krajowej Rady
Sadownictwa

Chciatbym powiedzie¢ o jednej rzeczy, ktéra nie byta tutaj dotykana, a mianowicie re-
alnos¢ procesu legislacji w swietle obowigzku ustawowej konsultacji. Wiemy, ze sa zapisy,
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ktore zobowiagzujg strone rzadowa do ustawowej konsultacji. | dochodzi bardzo czesto do sy-
tuacji, kiedy mamy pierwotny projekt przedktadany np. KRS. KRS wydaje opinie. Nastepnie
w trakcie procesu legislacyjnego juz na komisji, na ktérej czasem nie jesteSmy obecni, okazuje
sie, ze jest wersja projektu zupetnie innej daty, gdzie zasadnicze zapisy, ktére wczesniej kon-
sultowalismy sa zupetnie odmienne. | tutaj chciatbym prowokacyjnie zada¢ pytanie, jak to ma
sie wilasnie do realizacji konsultacji, ktéra jest konsultacja ustawowa? Kiedy fundamentalne
zapisy pierwotnego tekstu nagle gdzies znikaja i pojawia sie zupetnie odmienna koncepcja.

Drugi element to to, o czym wspominat juz sedzia Sawinski. Chciatbym Panstwu podac
przyktad ostatnio bardzo gtosnej reformy, czyli likwidacji czesci matych sadéw. Niestety jakosc
uzasadnien tak fundamentalnych projektow jest dla nas zadziwiajaca. | tutaj chciatbym powie-
dzie¢ o tych kosztach - tytutem przyktadu, jak to wyglada. Projektodawca wyliczyt koszty
zmiany emblematéw na sadach oraz pieczeci sadowych, bo zatozenie tego pierwotnego pro-
jektu jest takie, ze likwidowane mate sady przeksztatcity sie w wydziaty zamiejscowe. Jedno-
czesnie, 0 czym sie nie mowi, zaznacza sie w projekcie, ze ustawodawca bedzie przygladat sie
sagdom od 4 do 8 etatow sedziowskich pod katem ich dalszej likwidacji. | w tym momencie
uzasadnienie bardzo pieknie mowi nam, ze koszty likwidacji tych pieczeci to okoto 1 mln 700 tys.
w skali kraju, reszta to beda same oszczednosci. Natomiast wydaje sie, ze ktos tutaj nie zna
chyba procedury likwidacji sadéw. Bo w kazdym likwidowanym sadzie, sprawy ktére sie w nim
znajduja, musza zostac zakreslone, wpisane do nowych urzadzen ewidencyjnych. Likwidowany
sad wreszcie musi podchodzi¢ pod nowa jednostke, a zatem nalezy cate akta ksiegowo-oso-
bowe przewiez¢ do nowego sadu, znalez¢ tam miejsce, zapakowa¢ w odpowiedni sposéb.
Wreszcie z pofaczonych dwéch matych sadéw powstanie jeden sad wiekszy, gdzie trzeba
bedzie zatrudni¢ dyrektora finansowego, czy dyrektora sadu, ktéremu co miesigc nalezy wy-
ptacac¢ jakies znaczne wynagrodzenie. Zupetnie sie o tym nie moéwi. Wreszcie nie wymienia
sie kosztow likwidacji tych matych wydziatéw, a wiemy o tym, ze na prowincji wynajecie budynku
dla sadu, bardzo czesto uzyczanego przez gmine, czy tez wrecz darowanego, jesli zlikwidujemy
te sady, bedziemy musieli wynaja¢ najczesciej w duzym miescie jakas powierzchnie biurowg, wy-
najac¢ albo wybudowacd. Koszty tego wynajmu na prowincji i w duzym miescie s3 wielokrotnie
wieksze. Gdzies bedziemy musieli przyja¢ te sprawy. Chciatem tylko tytutem przyktadu podag,
ze mamy wyliczony jedynie promil kosztow likwidacji takich jednostek, natomiast ogromny
procent zupetnie zostat pominiety przez ustawodawce. Czyli jest to wprowadzanie w btad
tak naprawde ciata ustawodawczego, ktére pdzniej ma ten projekt przyjac.

| ostatnia juz rzecz, to pewna kultura i szacunek dla procesu legislacyjnego. Biorac udziat
wielokrotnie w réznych komisjach sejmowych czy podkomisjach, czasem z boélem serca obser-
wuje sytuacje, kiedy przewodniczacy zwotuje niezbedne kworum przez telefon, panstwo po-
stowie przychodza, podpisuja liste, a nastepnie znikaja. A juz dla mnie kuriozum byta sytuacja
na jednym z gtosowan, kiedy gtosowanie odbywato sie przy otwartych drzwiach sali komisji
i dwoch postéw rozmawiajac przez telefon dokonywato aktu gtosowania w ten sposéb, ze pod-
nosito rece poprzez otwarte drzwi. Zatuje, ze nie bylo tam mediéw, bo bytaby to sytuacja
bardzo ciekawa, ale prosze zauwazy¢, ze jest to catkowicie bezrefleksyjne gtosowanie nad
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ustawg o ustroju sadéw i nie mozemy po prostu robi¢ czegos takiego. Dziekuje.

Jacek Czaja, sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego

Chciatbym zwréci¢ uwage na to, ze tytut opracowania dotyczacego kondycji procesu
legislacyjnego w moim przekonaniu powinien by¢ zmieniony, a zakres dyskusji uzupetniony.
Chodzi o uchwycenie istotnej réznicy, jaka wystepuje w ocenie sytuacji przez uznang, ogélno-
polska organizacje pozarzadowa - spojrzenie z perspektywy giganta, jakim jest Helsinska
Fundacja Praw Czlowieka, zas zupetnie inng kwestig jest ocena roli, jaka w tym procesie moze
odgrywac¢ mata organizacja pozarzadowa, pochodzaca z innego miasta niz Warszawa. Czyniac
to zastrzezenie, chciatbym przejs¢ do kwestii podstawowej. Méwimy o problemach z party-
cypacja obywatelskg w procesie legislacyjnym. Moim zdaniem to jest tylko fragment duzego
zagadnienia zwigzanego z patologia, jaka towarzyszy procesowi tworzenia prawa w Polsce
w ogodle. Obecny proces tworzenia prawa i programowania legislacyjnego, niezaleznie od tego,
ze lekko poprawia sie jego jakos¢, to jednak nie przystaje do wymagan wspotczesnosci, jak
i odlegty jest od w petni efektywnego modelu tworzenia prawa, uwzgledniajagcego rzeczywista
partycypacje spoteczng w tworzeniu prawa.

Jesli chodzi o moje refleksje co do raportu, to chce zwréci¢ uwage, ze raport jest wy-
nikiem analizy procesu legislacyjnego w odniesieniu do wymiaru sprawiedliwosci - takie byto
zatozenie tworcoéw tego raportu. Zaktadam w tym miejscu, ze wszyscy orientujemy sie, lepiej
badZz gorzej, co do materii, jaka jest objeta procesem tworzenia prawa w obszarze wymiaru
sprawiedliwosci. Natomiast pomysimy, jak taki proces wyglada w tych obszarach stanowienia
prawa, ktére sa dla nas obce pojeciowo, catkowicie obce jezeli chodzi o regulowang materie.
Wowczas problemy te na pewno sa jeszcze wieksze niz te, ktére w raporcie zostaty zdiagno-
zowane. Chodzi mi przede wszystkim o hermetycznos¢ réznego rodzaju zagadnien, ktérych
regulowanie ma istotny wplyw na nasze zycie, z czego czesto nie zdajemy sobie sprawy.

W koncu kwestia dotyczaca tego, jak daleko nalezy konsultowac projekty aktéw prawnych
bioragc pod uwage zatozenie, ze ta konsultacja ma by¢ dziataniem rzeczywistym, a nie pozornym.
Mowiac inaczej, nalezy sie zastanowi¢, czy na kazdym etapie postepowania, po wprowadzeniu
jakichkolwiek zmian w projekcie aktu prawnego, nalezatoby ten projekt ponownie poddac
konsultacji. Otéz jezeli ktos z Pahstwa uwaza, ze jest to mozliwe, to absolutnie trzeba go wypro-
wadzi¢ z btedu. Jest niemozliwe i niecelowe, aby taka procedura zostata wprowadzona. To by
stato sie instrumentem wykorzystywanym w celu destrukcji procesu tworzenia prawa. Oczy-
wiscie pewien wentyl bezpieczehstwa zostat umieszczony w procedurze parlamentarnej, gdyz
podmioty, ktére sa zainteresowane tym, zeby brac¢ aktywny udziat w catym procesie legislacyj-
nym, moga bra¢ w nim udziat na kazdym etapie tego postepowania legislacyjnego do mo-
mentu uchwalenia tej ustawy. Oczywiscie inng rzeczg jest, czy uda sie przekona¢ ustawodawce.
Ale przeciez méwimy o partycypacji obywatelskiej, a nie o tym, kto ma wieksza site razenia
badZz przekonywania w procesie legislacyjnym. | nie chciatbym, zeby to byfa kwestia, ktéra
stracimy z pola widzenia.
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Pan sedzia Waldemar Zurek wspomniat o projekcie dotyczacym likwidacji sadéw i o tym, ze pro-
jekt jest niedoszacowany lub w ogdle nieoszacowany, jesli chodzi o koszty. Oczywiscie ja nie
jestem autorem tego projektu, ale musze powiedzie¢, ze tu jednak jest drobny fatsz intelektualny
w tej sprawie. Przeciez nie méwimy o projekcie likwidacji sadéw, tylko méwimy o tym, ze sa
znoszone sady i w ich miejsce majg by¢ powotywane wydziaty zamiejscowe. Wiec te ewentualne
koszty, o ktérych pan sedzia wspomniat by¢ moze powstang w przysztosci - moze tez nie, a jest
touzaleznione od sposobu wdrozenia tego prawa. Dziekuje bardzo.

Anna Adamska-Gallant, sedzia, Stowarzyszenie Sedziow Polskich ,lustitia”

Chciatam powiedzie¢, ze wejscie pana posta Kalisza popsuto mi troche wstep, poniewaz
chciatam powiedzie¢, ze generalnie gtéwnie w trakcie tego seminarium brakuje przedstawicieli
strony pozostatych wtadz publicznych, wtadzy ustawodawczej, wykonawczej, ale pan poset jak
zawsze sie pojawit, na pana posta mozna zawsze liczyc.

Absolutnie sie z Panstwem zgadzam, ze ten proces konsultacji, proces udziatu organizacji
pozarzadowych w procesie tworzenia prawa jest dosy¢ pozorny. My jako sedziowie, SSP ,lustitia’
mieliSmy mozliwos¢ przekonania sie o tym zwtaszcza w trakcie pracy nad projektem zmiany
ustawy — Prawo o ustroju sagdow powszechnych, gdzie tak naprawde nasz udziat w komisji
sprowadzat sie do wystepéw oratorskich. Natomiast zadne nasze argumenty merytoryczne nie
trafialy. Ja pamietam taki jeden moment dyskusji, pojawit sie problem uprzywilejowania
aplikantéw szkoty krakowskiej kosztem aplikantéw tej starej aplikacji. Nawet wydawato nam sie,
ze udato sie nam pana posta Kozdronia przekona¢ do argumentow, ze takie uprzywilejowanie
jest niestuszne, ale pan Kozdroh zwrdcit sie do przedstawiciela Ministerstwa Sprawiedliwosci
z pytaniem, jakie jest stanowisko Ministerstwa. Stanowisko Ministerstwa byto podtrzymujace,
w zwigzku z tym komisja grzecznie zagtosowata 3 do 2. Wiec ta sytuacja tez pokazuje, ze de facto
jakis sztywny podziat na wtadze ustawodawcza i wykonawczg ma coraz mniejsze znaczenie.

Jezeli chodzi o dziatania Stowarzyszenia, staramy sie aktywnie uczestniczy¢ w procesie
legislacyjnym, przedstawiamy nasze opinie co do projektéw, ktére dotycza bezposrednio wy-
miaru sprawiedliwosci. Mamy te same zastrzezenia, co inni partnerzy, tzn., ze z reguly jest
bardzo krétki okres na przedstawienie stanowiska, jak i to, ze to stanowisko czesto nie jest
uwzgledniane. Platforma wspotpracy, ktoéra staramy sie rozwing¢ jest wiasnie Okragty Stét. Jest
to formufa, ktéra pozwoli nam na wypracowanie stanowiska. Zgadzam sie z mecenasem Trela,
ze to nasze pierwsze stanowisko, wspolny list wystany do Premiera Donalda Tuska z prosba
o spotkanie dotyczace likwidacji sadéw niestety pozostaje bez odpowiedzi. To w sumie jest
porazajace, poniewaz ten list byt podpisany przez szereg organizacji, samorzadéw zawodowych,
natomiast odzewu jakiegokolwiek nie byto. SSP ,lustitia” tez stara sie wspotpracowac z Krajowa
Rada Sadownictwa, czesto sygnalizujac jej pewne problemy, ktére zauwazamy, a Rada w nattoku
innych spraw mogta nie spostrzec. Czesto efektem tego naszego sygnatu jest to, ze KRS pochyla
sie nad problemem i jakies stanowisko w tej kwestii przedstawia.
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Z zainteresowaniem obserwujemy takze prace Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego,
gdzie przygotowany jest projekt kompleksowej zmiany Kodeksu postepowania karnego.
Naszego przedstawiciela niestety w tej komisji nie ma, natomiast w zesztym roku przedto-
zyliSmy zaréwno Ministerstwu Sprawiedliwosci, jak i senackiej Komisji Praw Cztowieka,
Praworzadnosci i Petycji bardzo szczegétowy projekt zmian w Kodeksie postepowania karnego.
Byly to szczegdtowe propozycje przepiséw, nie jakies ogdlne sformutowania, ale konkretne
przepisy. Tutaj moge sie pochwali¢, ze byt to chyba jedyny raz, kiedy dostalismy informacje
zwrotna. Co prawda, ta informacja zwrotna byta bardzo krytyczna, poniewaz w zasadzie wszystkie
nasze propozycje zostaly skwitowane przez przedstawiciela komisji, ze nasz pomyst jest zly,
a uzasadnienie takie ,nie, bo nie” Natomiast, co ciekawe, jak sie pdZniej okazato, w tym projekcie,
nad ktérym komisja caty czas proceduje, bardzo wiele tych naszych ,ztych” propozycji sie znaj-
duje, wiec w tym sensie mozemy uznac to za sukces.

Dlatego zgadzam sie z przedmoéwcami, ze potrzebny jest dialog. Ale w ogdle nie powinno
by¢ mowy o dialogu, jesli jakiekolwiek argumenty, ktére sg przedstawiane odbijaja sie od $ciany
i druga strona tych argumentéw nie chce przyjmowac. Tego dialogu rzeczywiscie brakuje, ale to
chyba wymaga zmian mentalnych, jezeli chodzi o pozostate wtadze. Czuje tutaj jako przedsta-
wiciel wtadzy trzeciej, wiec taki apel do wiadzy pierwszej i drugiej o wieksza otwartos¢ na argu-
menty iwiekszg sktonnos¢ do dialogu. Dziekuje.

Marian Wstawski, czlonek Krajowej Rady Zwigzku Zawodowego Pracownikéw Wymiaru
Sprawiedliwosci

W zwigzku z pojawieniem sie pana posta Kalisza, szefa Komisji Sprawiedliwosci chcial-
bym zwréci¢ uwage na taka troche anegdotyczng sytuacje w procesie legislacji. Bowiem jeszcze
nie ,ostygta” ustawa o pracownikach sadéw i prokuratury, kiedy zmuszano pracownikéw, nie
w drodze nakazu parametrycznego, a wrecz ekonomicznego, pod grozbg zwolnienia z pracy,
do uzupetnienia wyksztatcenia wyzszego, tak obecnie nagle nastepuje swoista wolta strony
rzagdowej, czyli ministerialnej, w ramach deregulacji bedziemy mie¢ ustawe, ktéra zwalnia
pracownikéow z posiadania wyzszego wyksztatcenia. Stusznie, ze ewentualnie powinno to doty-
czy¢ tylko czesci tej wielotysiecznej rzeszy pracownikéow, bo wiemy, ze sekretarz Ministra
Sprawiedliwosci nie musi mie¢ wyzszego wyksztatcenia. W zwigzku z tym sekretarz sagdowy po-
winien mie¢, poniewaz petni wazna funkcje w tym procesie sagdowym i jest jak gdyby proto-
kolantem, tworzy dokument, powinien znac jezyk polski doskonale, w zwigzku z tym powrot
do wyksztatcenia sredniego jest jakim$ paradoksem i pewna deprecjacja tego zawodu
urzednika. Zgadzamy sie na deregulacje, ale niech ona obejmie personel techniczny. Takze
Panie Ministrze, serdeczna prosba o zwrdcenie uwagi na ten paradoks legislacyjny.
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Ryszard Kalisz, posel, przewodniczacy Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka Sejmu RP

Dzisiaj w Polsce nie ma niestety réznicy pomiedzy stanowiskiem wtadzy ustawodawczej
a wykonawczej. Juz pomijam teorig, ze rzad jest emanacja polityczng wiekszosci parlamentarnej,
ale pani sedzia sobie doskonale przypomina, jak pan Premier na poczatku tej kadencji powie-
dzial, Ze zmienia osobe petnigca funkcje Marszatka Sejmu z pana Schetyny na paniag Ewe Kopacz,
dlatego, ze chce mie¢cztowieka, ktéry bedzie sie z nim zawsze zgadzat.

Kréotko moéwiac, kwestia jest duzo gtebsza i tu pani sedzia oczywiscie ma racje, kwestia
bierze sie z samej istoty systemu partyjnego w Polsce. Dzisiaj mamy do czynienia z systemem
partyjnym, gdzie partie tworza aparaty partyjne, ktére maja, co do zasady, swoje wtasne interesy.
| te aparaty partyjne de facto decydujg w partii rzadzacej, koalicji rzadzacej, zarébwno o parla-
mencie, jak i o rzadzie. Takze w tym aspekcie czysto faktycznym, politycznym, a nie prawno-
konstytucyjnym, to jest jeden aparat. Pan Premier Tusk jest szefem rzadu, ale jednoczesnie
szefem partii PO. Dlatego konstytucyjnie jest szefem Rady Ministrow i partii, ktéra ma wiekszos¢
w parlamencie i moze wszystko przegtosowac.

Jezeli pani sedzia zwraca sie do mnie, to musi pani wiedzie¢ jak czesto musiatem stawac
na wyzyny swojej umiejetnosci przekonywania, albo robi¢, méwiac juz kolokwialnie, réznego
rodzaju zabiegi polityczno-socjotechniczne, zeby nasze chociazby zobowigzania unijne prze-
pchnac. Takim klasycznym przyktadem jest Prawo prywatne miedzynarodowe, gdzie chyba
oprécz mnie i wspodtpracujacych ze mna profesorow dwoéch osrodkéw akademickich, nikt nie
wiedziat, ze musimy przyja¢ nowe europejskie prawo umoéw na koniec 2011 roku, a bez zmiany
Prawa prywatnego miedzynarodowego nie da sie tego zrobi¢. Ja do dzisiaj nie zapomne, jak
po odrzuceniu skrajnie ideologicznej poprawki PiS-u zaczatem klaskac¢ i dopiero wtedy zrobit
sie rejwach. O co chodzi, bo pewnie co$ jest takiego waznego dla merytorycznej strony. PiS
i pot PO zaczeto szuka¢, dlaczego ja tak klaszcze. Tak, po prostu tak jest, to jest problem.
Najbardziej intelektualny byt parlament dziewiatej kadencji, ostatniej kadencji PRL-u wybrany
w wyborach 4 czerwca 1989 roku. Wtedy tak naprawde byli najlepsi ludzie z opozycji ale tez
najlepsi z éwczesnej wtadzy, niezwigzani wczesniej z aparatem partyjnym. Teraz z kazda ka-
dencja skfad Sejmu sie pogarsza i z kazda kadencja coraz bardziej petryfikuja sie czysto apara-
towe metody funkcjonowania obydwu witadz. A takich ludzi jak ja, czyli spoza aparatu i ma-
jacych realny wptyw na polityke, mozna policzy¢ na palcach jednej reki.

Tez nie zgadzam sie z tymi metodami. Uwazam, ze jezeli wrzuca sie do jednego worka
278 zawodoéw i mowi sie, ze kazdy ma by¢ deregulowany, to nie ma o czym dyskutowac. Dlatego,
ze jest to postawienie sprawy ideologiczne, a nie merytoryczne. Bo jak jestes przeciwko dere-
gulacji jednego zawodu, to jestes przeciwko wolnosci. Nie zgadzam sie na takag metode. W zwiaz-
ku z tym ja wielokrotnie rozmawiatem na ten temat z panem Ministrem Gowinem, jestesSmy
po dwodch stronach w tez wielu innych sprawach, a jego konserwatyzm jest bardzo teraz
widoczny jako Ministra Sprawiedliwosci. Podobnie zreszta byto ze zmianami dotyczacymi
zniesienia sadow. Tylko to, ze udato mi sie doprowadzi¢ do posiedzenia sejmowej Komisji
Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka i na te 128 sadoéw, o ile dobrze pamietam, dostatem okoto 80
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uchwat wtadz powiatowych moéwiagcych o tym, ze nie zgadzaja sie na zniesienie sadéw w ich
powiecie. To jest interes polityczny. Jak Pahstwo mysla, ze merytoryczne kwestie majg na to
wszystko wptyw, to sie myla.

Grazyna Kopinska, dyrektor Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego

Ja moze tylko odpowiem na te pytania, ktére tutaj padaty. lle ma by¢ konsultacji spo-
tecznych? To oczywiste, ze nikt z nas nie postuluje, zeby kazda kolejng zmiane w projekcie
aktu prawnego konsultowac. Niemniej Komisja Europejska zaleca, zeby konsultowane byly
wszystkie etapy tworzenia ustawy, zaréwno zatozenia, jak i projekt, jak i nastepnie pdzniej
w parlamencie. To jest tez nasz postulat, oczywiscie nie zawsze musi by¢ to konsultacja ge-
neralna i powszechna, gdzie kazdy moze zgtosi¢ swoje uwagi. Mozna na tym pierwszym etapie,
gdy zastanawiamy sie czy w ogodle podejs¢ do jakiejs regulacji, zmiany poprzez zmiany ustawy,
czy wprowadzenie innego rozwigzania prawnego, czy mozna tutaj stosowac eksperckie panele,
niekoniecznie petng, generalng konsultacje. Niemniej z pewnoscia, jedna konsultacja i to jeszcze
tez nie ze wszystkimi, ktérzy mogliby sie wypowiedzie¢ jest zdecydowanie za matym roz-
wigzaniem. Chciatabym tez bardzo wyraznie powiedzie¢, ze przynajmniej my nie oczekujemy
tego, ze nasze uwagi zostang zaakceptowane. Zdajemy sobie z tego sprawe, ze mozemy miec
inne zdanie, a rzagdzacy ma prawo przeprowadzi¢ swojg linie postepowania. Natomiast chodzi
o to, zeby do naszych uwag sie odniesiono. Moze to by¢ zbiorczo, ale oczekujemy na jaka-
kolwiek merytoryczng odpowiedz.

Panel Il

W poszukiwaniu pozadanego modelu partycypacji strony pozarzadowej w pracach
legislacyjnych

Dr Adam Bodnar, wiceprezes Zarzadu Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka

Pierwszy panel byl poswiecony partycypacji strony pozarzadowej w procesie legisla-
cyjnym. Teraz chcielibysmy sie zastanowi¢, jaki powinien by¢ ten pozadany model. Tak jak juz
to byto powiedziane, pani Grazyna Kopihska juz moéwita, analizy procesu legislacyjnego sa
przygotowywane przez organizacje pozarzadowe. Ponadto dokonywane s3 pewne zmiany,
pojawiajg sie dobre praktyki, takie jak stworzenie przez Rzadowe Centrum Legislacji portalu
internetowego poswieconego rzagdowemu procesowi legislacyjnemu. Takze w tej fali ogélnej kry-
tyki byly takze stowa pochwaty dla tego, co sie w Polsce dzieje. Chciatbym zebysmy w tym
panelu konkretnie sie zastanowili co zrobi¢, zeby byto lepiej, na co nalezy potozy¢ ten
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najwiekszy nacisk. Pan przewodniczacy Kalisz juz przed przerwa zaczat mowic i teraz chciatbym
oddac¢ mu gtos na wiecej niz minute.

Ryszard Kalisz, posel, przewodniczacy Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka Sejmu RP

Drodzy Panstwo, dwa zdania ogdlne. Juz o tym mowilismy przed przerwa. Jak dokfadnie
dokonamy analizy réwnowagi wtadz, wzajemnej kreacji i kontroli, to okaze sie, ze dla panstwa
obywatelskiego, a takie panstwo statuuje artykut 1 Konstytucji (Rzeczpospolita Polska jest
dobrem wspdlnym wszystkich obywateli), musi funkcjonowac na rownym poziomie pie¢ wiadz.
Trzy wiadze monteskiuszowskie, ktére powinny by¢ niezalezne, wzajemnie sie kontrolujace,
ale i jednoczesnie kreujace, na podstawie prawa, w szczegdlnosci zasady legalizmu z art. 7 Kon-
stytucji RP — wiadza ustawodawcza, wykonawcza i sagdownicza.

Wiadza czwarta, jest to wtadza nie dziennikarzy, nie mediow, jak czesto sie powtarza,
tylko wtadza opinii publicznej. Wiadza opinii publicznej, gdzie dziennikarze odgrywaja bar-
dzo duza role, bo przeciez oni powinni opisywac to, co sie dzieje wsréd obywateli, to co ich
gnebi, o réznych formach zycia i przejawach zycia, jak réwniez powinni opisywac wszystkie
pozostate wiadze. Wiadza opinii publicznej dzisiaj w swiecie internetu, nie tylko mediéw
papierowych, elektronicznych, ale w swiecie internetu, w Swiecie portali spotecznosciowych,
mozliwosci niezwykle szybkiego komunikowania sie i wymiany mysli jest niezwykle istotna.
W Polsce mielismy bardzo duzy, niezwykle wazny przejaw tej wtadzy w okresie, gdy rzad
postanowit podpisa¢ umowe ACTA poprzez rece pani ambasador w Tokio. Nastepnie spo-
tecznos¢ internetowa w wielu miastach w Polsce rozpoczeta demonstracje, to stynne pod-
skakiwanie. W wyniku tego doszto do bardzo duzej wymiany pogladéw. Pan Premier wycofat
sie, zawiesit, jak to wtedy powiedziat, ratyfikacje. Wida¢ byto wyraznie w tamtym momencie,
ze wiladza opinii publicznej, to nie musi by¢ zadna organizacja pozarzadowa, tylko wtadza opinii
obywateli przy pomocy tych form komunikacji doprowadzita do tego, ze witadza wykonawcza
musiata ustgpic.

| wiadza piata, to jest wladza organizacji pozarzadowych, ale tu tez w gre wchodza
samorzady zawodow zaufania publicznego. | ta wiadza piagta oczywiscie jest najbardziej
merytoryczna. Jezeli nawet spojrzymy na te sale, Fundacja Batorego i pani dr Grazyna Kopinska,
to mozna powiedzie¢, ze nie ma osoby w Polsce, ktéra by miata wieksza wiedze od niej na temat
zwalczania korupcji i wszelkich dziatan antykorupcyjnych. Pan dr Adam Bodnar, kwestia ochrony
praw cztowieka, wszystkie programy Fundacji Helsinskiej. Ale juz trywializujac, réwniez jak
mamy stowarzyszenie hodowcéw kanarkéw, to wiadomo, ze na hodowli kanarkéw cztonkowie
tego stowarzyszenia znaj3a sie najlepiej. W zwigzku z tym to jest wtadza najbardziej merytoryczna,
a do tej wtadzy zawsze dodaje, i taka byta istota art. 17 Konstytucji, zawody zaufania publicz-
nego, dlatego ze to sa specyficzne zawody, gdzie panstwo, chcac bardziej doprowadzi¢ do
zwiekszenia partycypacji obywateli w zarzadzaniu, oddaje tym samorzadom czes¢ swojego
wiadztwa. Oczywiscie w wyniku bardzo ideologicznych, skrajnych pogladéw, art. 17 urést do
takiego artykutu chronigcego interes ekonomiczny tych zltych cztonkéw korporacji, ale ja caty
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czas mowie, jaka jest istota tego rodzaju stowarzyszen, tego rodzaju samorzadow. Zresztg na sali
jest pan wiceprezes Naczelnej Rady Adwokackiej Jacek Trela. W ramach moich dziatan na
forum adwokatury polskiej o tym moéwitem i ciesze sie, ze adwokatura wtasnie coraz bardziej
funkcjonuje w domenie publicznej. Nie jako obronca intereséw swoich cztonkéw, ale jako
obronca praworzadnosci i praw cztowieka. Tutaj wspomne zresztag osobe, ktdora blizej wspot-
pracowata i wspodtpracuje caty czas z Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, czyli pana mecenasa
Mikotaja Pietrzaka. Ale nie tylko, tam juz sie utworzyta bardzo duza grupa, ja bardzo te grupe
wspieram, jestem w statym kontakcie rowniez z innymi samorzadami.

Dzisiaj musze powiedzie¢ wyraznie jeszcze na koniec tego wstepu, ze wszystkie wtadze
s3 na rownym poziomie. To nie jest tak, ze wladza wykonawcza jest wazniejsza od sadowni-
czej, a ustawodawcza od wiadzy opinii publicznej. Zaréwno wtadza opinii publicznej, jak
i wiladza organizacji pozarzadowych jest na tym samym poziomie waznosci przy podejmo-
waniu decyzji jak wtadza ustawodawcza, czyli Sejm i Senat, czy jak rzad. Kréotko moéwiac,
co z tego wynika? Jezeli mamy spér pomiedzy Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, a Kan-
celaria Prezydenta dotyczacy pokazania dokumentéw w sprawie OFE, to ze strony Kancelarii
Prezydenta na poczatku byto kompletne niezrozumienie. Organizacja pozarzadowa byta
potraktowana troche jak petent. A to nie jest tak. Tutaj ma by¢ wspdtpraca, kreacja, czyli swoi-
stego rodzaju sprawdzanie i balansowanie. Zresztg na tym przyktadzie bardzo dobrze widag,
jakie jest wspotdziatanie tych wiadz w tej konkretnej sprawie. No z jednej strony pigta wtadza
dopomina sie dokumentéw; druga wtadza, czyli Prezydent, ktory jest organem wiadzy wyko-
nawczej, dokumentéw nie daje, to ida do sadu administracyjnego i trzecia wtadza to rozstrzyga.
Wida¢ od razu te wspotzaleznosci, ktére maja podstawy oczywiscie w zasadzie legalizmu.

Od samego poczatku protestowatem przed uchwaleniem tzw. poprawki Rockiego do
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Jak Panstwo pamietacie, to byta wrzutka tuz przed
koncem kadencji, wrzesien 2011 i na etapie senackim. Wtedy tez apelowatem do Pana Prezy-
denta, zeby jednak nie podpisywat tej noweli niezaleznie od tego, ze ona byla réwniez
czescig implementacji dyrektywy unijnej. Prezydent zdecydowat sie podpisa¢, ale jednoczesnie
ztozyt wniosek do Trybunatu o uznanie za niekonstytucyjny trybu uchwalenia poprawki Rockiego.
To nie moze by¢ tak, ze wladza wykonawcza ma instrument, ktéry umozliwia jej brak jawnosci
funkcjonowania. Ja rozumiem interes negocjacyjny, ja rozumiem réznego rodzaju inne interesy,
ale to wtedy jest inny tryb do ich zagwarantowania. Natomiast dostep do informacji musi by¢
petny i jak Panstwo wiecie, 10 dni temu Trybunat uchylit poprawke Rockiego i dzisiaj ona juz
nie obowiazuje.

Ustawa o lobbingu z wiosny 2005 r. tez jest zta. Praktycznie nie funkcjonuje. Méwie to
jako przewodniczacy komisji w Sejmie Rzeczpospolitej, a jestem tym przewodniczacym juz
od pieciu lat, ze do mnie nigdy nie zgtosit sie zaden zarejestrowany lobbysta, powiem wiecej,
niezarejestrowani tez sie nie zgtaszajg. Ale chodzi juz o zupetnie inng kwestie, polegajaca na
tym, ze mozna domniemywad, zaraz do tego przejde, ze ten lobbing odbywa sie badz
na innym etapie badz zupetnie inaczej. Podaje to ciagle jako przyktad i mysle, ze to jest wtasnie
de lege ferenda postulat - wystuchania publiczne w Sejmie nie spetniaja swojej roli. Mielismy

52



,Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw cztowieka -

perspektywa pozarzagdowa” — zapis konferencji HFPC z 26 kwietnia 2012 r.

wystuchanie publiczne w sprawie zmiany ustawy o ustroju sadow powszechnych, zgtosito sie
sto kilkanascie podmiotéw, ostatnio mielismy wystuchanie publiczne w dotyczace ustawy -
Prawo o zgromadzeniach, to ta inicjatywa prezydencka na bazie tego, co dziato sie 11 listopada
2011 r. w Warszawie. WyobraZcie sobie Panstwo, ile zgtosito sie podmiotéw - dziesie¢, a oséb
byto 19, bo z jednego podmiotu kilka os6b moéwito. Sprawa niezwykle istotna, bo tam byty daleko
idgce ograniczenia, ale organizacje pozarzadowe coraz bardziej sie przekonuja, ze to co one
powiedza na wystuchaniu publicznym i tak nie ma znaczenia. Pani sedzia w poprzednim panelu
to bardzo wyraznie okreslita, ze sedziowie czesto mieli wrazenie, jakby oni méwili i ich party-
cypacja sprowadzata sie tylko do moéwienia, a decyzje gdzies zapadaty wczesniej i nie miaty
zadnego merytorycznego uzasadnienia. Czyli w tych kategoriach trzeba ten wptyw orga-
nizacji pozarzadowych, réwniez oséb personalnych, firm réznego rodzaju intereséw lobby-
stycznych po prostu inaczej uregulowac.

Mam pewien pomyst, juz go sprawdzitem. Jak wiecie Panstwo, w ubiegtej kadencji po raz
pierwszy uchwalilismy ustawe o pozwach zbiorowych. Ustawe, ktéra wywotata bardzo duze
poruszenie, w szczegdlnosci wsrdéd organizacji, ktére zajmuja sie zrzeszaniem podmiotéw
gospodarczych zajmujacych sie ustugami dla obywateli - Zwigzek Bankéw Polskich, poszcze-
golne banki, Polska Izba Ubezpieczen, tego typu, takich ustug jest troche. | oczywiscie orga-
nizacje konsumenckie. Nikt sie nie zgtaszat z zadnym lobbingiem, bo przedstawiciele tych
organizacji maja swoje doswiadczenie, ale wszyscy zgtaszali udziat w posiedzeniach podko-
misji. Takze, w posiedzeniach podkomisji brato udziat okoto 50 os6b, a postéw byto sied-
mioro. Jeszcze zgtosita sie polsko-amerykanska izba handlowa; pamietajmy, drodzy Panstwo,
ze w Polsce bardzo aktywnie i to chyba nawet z pozytkiem, dziataja réznego rodzaju izby
przemystowo-handlowe polsko-zagraniczne, ktore tez maja swoje interesy. Po 22 latach pry-
watyzacji zagranicznych akcjonariuszy i udziatowcoéw jest bardzo duzo. Zwrécita sie do mnie,
ze ma eksperta, ktéry gotowy jest w kazdej chwili przyjecha¢ i nad tym wszystkim pracowac.

| wtedy ja podjatem decyzje o zwotaniu komisji, na ktérg zaprositem wszystkie podmioty,
ktore sie zgtosity, plus tego eksperta zagranicznego, ktory reprezentowat polsko-amerykanska
izbe przemystowo-handlowa. Oczywiscie to byto normalne posiedzenie komisji, oni wypo-
wiadali sie, ale jednoczesnie mogli wchodzi¢ w interakcje pomiedzy soba. | byta polemika,
naprawde niezwykle interesujaca, zapraszam Was, to byt rok 2010, do siegniecia do stenogramu.
Byta to niezwykle interesujagca polemika pomiedzy organizacjami konsumentéw, a Zwigzkiem
Bankoéw Polskich itd. | oczywiscie mogli réwniez wchodzi¢ w interakcje z postami. To byto cos
naprawde, wierzcie mi, zupetnie innego niz wystuchanie publiczne, ktére robi sie takie dretwe.
Nastepnie polecitem wydrukowac caty stenogram, doreczy¢ wszystkim postom i decyzje
podejmowalismy dopiero po tygodniu od doreczenia stenogramu. To naprawde moim zdaniem
duzo lepiej zadziatato, ale zadnych podstaw ani w Regulaminie Sejmu, ani w ustawie o lobbingu
do tego nie ma, ale i tak, jak wiecie Pahnstwo, na tych podkomisjach ci wszyscy ludzie, ktorzy sie
zgtosza i tak funkcjonuja. Oczywiscie, juz pdzniej ci wszyscy przedstawiciele i eksperci nie
uczestniczyli w komisji. Oni mogli na tym posiedzeniu podkomisji wszystko przedtozy¢, nawet
swoje projekty tekstéw, ale decyzje juz podejmowali postowie tylko w obecnosci ekspertéw
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Biura Legislacyjnego Sejmu i przedstawiciela Biura Analiz Sejmowych. Zeby jednak organizowac
tego rodzaju debaty interakcyjne i zeby one miaty walor takiej oficjalnosci, to trzeba przy-
gotowac i uchwali¢ procedure. W tej czesci na tym skoncze.

Dr Adam Bodnar, wiceprezes Zarzadu Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka

Dziekuje bardzo za ten gtos. O to doktadnie nam chodzito, zeby w czasie tego panelu
zastanowic¢ sie nad konkretami, czyli jezeli mamy zdiagnozowang chorobe to zeby sie zasta-
nowi¢, w jaki sposéb mozna ja wyleczy¢. Wydaje mi sie, ze to rozwigzanie przedstawione
przez Pana Przewodniczacego jest jednym z elementéw leczenia tej choroby, czyli tak jak to
zrozumiatem, konferencja, pierwsze posiedzenie komisji czy drugie posiedzenie komisji, ktére
poswiecone jest zebraniu wszystkich opinii, ale tez dyskusji, czy polemice, sporowi pomiedzy
réznymi zainteresowanymi uczestnikami. Akurat ta ustawa, my w ramach tego programu
[Monitoring procesu legislacyjnego w obszarze wymiaru sprawiedliwosci HFPC] przygoto-
wywalismy taka analize ustawy o pozwach zbiorowych juz rok po wejsciu w zycie tej ustawy
i ten proces legislacyjny tez byt dotkniety wada pomimo tych dobrych starah, poniewaz
na etapie Senatu zakres stosowania tej ustawy zostat dos¢ powaznie ograniczony i wszystko
na to wskazywato, ze byto to efektem lobbingu silnych grup przemystowych.

Ryszard Kalisz, posel, przewodniczacy Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka Sejmu RP

Ad vocem dotyczace tej ustawy o powddztwie zbiorowym. Doktor Adam Bodnar pod-
kreslit niezwykle wazny element. Kiedy odbyta sie debata merytoryczna, na posiedzeniu
Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka, to niezaleznie od opcji postowie czuli sie zobowigzani
mie¢ wiekszy margines swojego witasnego zdania. Dlatego, ze brali udziat w tego rodzaju
debacie profesjonalistow i w sporze profesjonalistow. Jak ta ustawa wyszta z Sejmu, trafita do
Senatu, to tam niestety wprowadzono poprawki niemerytoryczne. Moge domniemywag,
ze tam odbyto sie lobbowanie tych, ktérzy w wyniku merytorycznej debaty w Sejmie nie
osiagneli swoich celéw. Nad poprawkami Senatu de facto sie nie dyskutuje, a nawet zeby je
odrzuci¢ to potrzeba bezwzglednej wiekszosci, w zwigzku z tym to juz troche bezrefleksyjnie
przeszty one przez Sejm i zakres tej ustawy zostat oczywiscie ograniczony i to nie w interesie
konsumentéw, a w interesie tych wszystkich, nazwijmy to, ustugodawcéw wielkich. Dziekuje.

Maciej Berek, prezes Rzadowego Centrum Legislacji

Panie prezesie, bardzo dziekuje za zaproszenie, szanowni Panstwo. Zaktadajac, ze intencja
tego typu spotkan i badan jest, zeby dyskusja miata swéj koloryt, to ja moze sprébuje, nie
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naruszajac fundamentéw, co do ktoérych jest juz chyba tak powszechna zgoda, ze nie warto pewnie
tego w szczegodtach powtarzac, ale zwréci¢c uwage na kilka elementéw i kilka szcze-
gotéw, ktére juz wcale takie jednoznaczne w realizacji tych postulatéw nie sa. | czesciowo jesli
pan poset pozwoli, chociaz forma panelu nie do konca temu stuzy, ale chciatbym przynajmniej
nawigzac¢ do tych spraw, o ktérych Pan mowit, by¢ moze pokazujac niektore z aspektéw przy-
najmniej dwéch zagadnien.

Pierwsza rzecza, na ktérag uwazam, trzeba zwrdéci¢ uwage przy tego typu spotkaniach
i rozmowach, (ktérych sie odbywa duzo i to dobrze) jest préba odpowiedzenia sobie na pytanie,
jakie narzedzia w tym dialogu, nazwijmy ten proces mozliwie najbardziej szeroko, sa najbardziej
adekwatne w zaleznosci od tego, z kim ten dialog prowadzimy. Mysle, ze akurat tutaj, w siedzibie
Fundacji, mozna to jasno powiedzie¢, ze zupetnie czym innym jest zapewnienie partycypacji
obywatelskiej w tym znaczeniu najbardziej szerokim, czyli zeby kazdy miat prawo wiedzie¢,
|co mu wiadza szykuje i jaka ma byc¢ tres¢ przepiséw i moégt na to zareagowa¢, tak jak to
uwaza za najbardziej stosowne, zgadzajac sie, nie zgadzajac, dzielac sie swoja wiedza,
doswiadczeniem, obawami. Zupetnie czym innym jest natomiast wystuchanie organizacji poza-
rzagdowych, ale rozumianych tak dostownie, czyli jako ci, ktorzy przynosza ta wiedze spoteczna,
w taki zorganizowany sposéb i czym innym jest prowadzenie dialogu z podmiotem, ktory
bedzie miat to samo w nazwie, bo bedzie sie formutowat jako stowarzyszenie albo fundacja,
a bedzie de facto reprezentacja pewnej grupy interesariuszy. Nic w tym zdroznego, ale to
s3 zupetnie inne podmioty.

Przyktad stowarzyszenia hodowcéw kanarkéw — oni sie na pewno znaja na tych kanarkach,
ale maja swoj okreslony interes, bo jesli te kanarki hoduja, powiedzmy, w celach zarobkowych,
to beda poszukiwali takich rozwigzahn prawnych, ktére im umozliwiajg najlepszy efekt bizne-
sowy. Niekoniecznie z poszanowaniem tego, co dla kanarka jest istotne. | by¢ moze trzeba
rozrézni¢ stowarzyszenie hodowcéw kanarkédw amatoréw od stowarzyszenia hodowcéw kanar-
kéw biznesmendw. To jest bardzo dobry przyktad pokazujacy, ze my czasami w duzym opako-
waniu dialogu, konsultacji, witgczamy coraz to szersze grupy, podgrupy, typy organizacji.

Kolejny przyktad, tez w nawigzaniu do poprzedniego panelu - samorzady zawodowe
prawnicze sg bardzo czesto partnerem do dyskusji o systemie prawa, o rozwigzaniach zwiaza-
nych z procesem, z jego sprawnoscig, z funkcjonowaniem panstwa. S3 dla strony publicznej
partnerem, ale samorzady zawodowe z definicji reprezentujg takze, i to tez zadna tajemnica,
a to tez trzeba mie¢ w pamieci, interes swoich cztonkéw. Dlaczego o tym méwie? Dlatego, ze nam
sie to troche gubi i czasami nastepuja pewne chyba uproszczenia. Pani dyrektor Kopinska
mowita o panelu eksperckim, jako o jednym z narzedzi rozméw z organizacjami pozarzagdowymi.
Ja sie wowczas pytam, kim sa ci eksperci tego NGO-su? Kazdy z nas, kazdy z Panstwa ma
swoje Srodowisko zawodowe, w ktorym funkcjonuje i swoja aktywnos¢, w ktérej sie spetnia.
| to dobrze, natomiast uczciwe rozeznanie i pokazanie tych rél pozwala uczciwie ustali¢ warunki
tego dialogu. Nie jest zadna tajemnica, ze bardzo powazne organizacje pozarzadowe wy-
powiadajace sie na temat systemu prawa, wilasnie legislacji, modelu konsultacji, korzystaja
z wiedzy i doswiadczenia oséb, ktére maja takze swoje okreslone zainteresowania zawodowe
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W znaczeniu miejsca pracy. Tu nie ma nic zdroznego, ale my nie mozemy tego wszystkiego
przykry¢ jednym duzym namiotem i powiedzie¢ prowadzimy konsultacje spoteczne ze wszyst-
kimi, ktérzy sg w tym namiocie, bo w tym namiocie s amatorzy i zawodowcy.

Mam wrazenie, ze teraz znajdujemy sie troche - méwie z punktu widzenia rzadowego -
pod taka presja, ze to wszystko trzeba robi¢ jednakowo. Podam bardzo wyrazisty przyktad
proszac, zebysmy nie wchodzili w rozmowe o istocie regulacji, ale jak wezmiemy sobie
ustawe o reformie emerytalnej, nie ma bardziej wyrazistego przyktadu na to, jak madrze trzeba
dobiera¢ model, zeby uzyskac rozsadny efekt konsultacji. No przeciez najpetniejszym modelem
konsultacji bedzie skonsultowanie takiej ustawy z ogdétem spoteczehnstwa. Wynik konsultacji
prawdopodobnie jest do przewidzenia i bedzie zupetnie inny niz konsultacja z panelem
ekspertéow ekonomistéw. Wiec trzeba narzedzie dobrac i nie ma w tym, wydaje mi sie, nic nie-
wiasciwego, ze administracja szuka narzedzi, ktore sg najbardziej odpowiednie, chociaz czasami
spotka sie z zarzutem, ze oczywiscie robi to w swoim interesie, zeby nie ustysze¢, co chce
powiedziec jakie$ inne srodowisko. Ale nie da sie jednakowo wszystkich tematéw i ze wszystkimi
skonsultowac¢, bo moim zdaniem bedzie to po prostu nieprawdziwa konsultacja.

Mam pewne doswiadczenie, mysle tu o konkretnym projekcie, jego przedmiot w tej
chwili nie jest istotny. My na etapie rzadowym realizujagc projekt ustawy wykonujacy jedno
z orzeczenh Trybunatu Konstytucyjnego bardzo pieczotowicie skonsultowali ten projekt ze wszyst-
kimi zwigzkami zawodowymi, reprezentatywnymi w szczegdlnosci, ale i z tymi mniejszymi.
| bez najmniejszych problemoéw uzyskalismy uzgodnienie, po czym poszlismy do Sejmu
i w poprzedniej kadencji ten projekt sie w ogdle nie uchwalit, na taki opér napotkat. | teraz
sie zastanawiam, patrzac na to proceduralnie, procesowo - odbylismy dialog, ja mam doku-
menty, ze zostatlo uzgodnione, nie zgtaszaja uwag. W podkomisji okazuje sie, ze jest bardzo
silny opor. On jest spowodowany tym, ze na forum podkomisji dialog ze zwigzkami toczy sie
w wielorakich frakcjach tematycznych, interesach, to jest normalna gra demokratyczna. Tak,

ale teraz sie zastanawiam, czy my mamy is¢ na twardo, dlatego ze my projekt skonsultowa-
lismy i uwazamy, ze on jest przez strone zaakceptowany, czy mamy uznac¢ to, ze ci sami
partnerzy moéwia ,nie, nie, nie, my jednak mamy tu bardzo powazne zastrzezenia i przynosimy
tu dwie ekspertyzy, ze jednak chcielibysmy, zeby to byto inaczej albo najlepiej, zeby tego pro-
jektu nie byto” Tez tego nie moge zgubic. Bo pytanie o to, czy my szukamy modelu konsultacji
dla catego procesu stanowienia prawa, myslac oczywiscie o ustawach tych, ktére sa naj-
bardziej interesujace dla spoteczenstwa, czy my méwimy o fragmentach, troche je jakby roz-
dzielajac.

Czy skala konsultacji spotecznych przeprowadzonych na etapie rzadowym bedzie miata
znaczenie przy decyzji parlamentu o tym, czy korzysta¢ z kolejnych narzedzi czy nie? W sensie
formalnym oczywiscie, ze parlament jest autonomiczny, tylko w racjonalnosci tego procesu
wydaje sie, ze w ktéryms momencie powinnismy nawzajem na to patrzec¢. Im gtebsza konsultacja
na etapie rzadowym, tym by¢ moze mniejsza presja powinna byc¢ na etap parlamentarny. Bo jesli
my na etapie rzadowym mamy przyja¢, ze i tak trudne projekty beda skonsultowane w stu
procentach i przenicowane w wyrafinowanych formach na etapie parlamentarnym, to po-

56



,Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw cztowieka -

perspektywa pozarzagdowa” — zapis konferencji HFPC z 26 kwietnia 2012 r.

jawia sie naturalny odruch racjonalizujacy - po co mamy robi¢ to wczesniej, skoro i tak bedzie
to jeszcze raz. Tego tez nie mozna zgubi¢. Caly czas to podkreslam, nie neguje celu i fun-
damentu spojrzenia. Ale w tych szczegoétach technicznych te sprawy okazuja sie by¢ dos¢ kto-
potliwe.

Teraz drugi temat - czy celem tego procesu, o ktérym moéwimy ma byc¢ pozyskanie
wiedzy, wsparcia, informacji, wzbogacenie sie, czy ma byc¢ dialog? Bo to nie jest to samo,
réwniez z punktu widzenia czasochtonnosci tego procesu. Stuszne oczekiwanie strony spotecznej,
ja uwazam, ze ono jest stuszne, chcemy zna¢ odpowiedZ na nasze pytania, na nasze sugestie,
na nasze postulaty, to zupetnie inaczej ustawia organizacje pracy. Ten postulat ,chcemy znac
odpowiedz” jest podbudowany taka nieufnoscia, ze jak nie odpowiedzieli, to pewnie nawet nie
przeczytali, albo udaja, ze przeczytali. A jak musza odpowiedzie¢, no to jednak wida¢, ze ktos
do tych naszych dokumentow, do tych naszych pism, maili zajrzat. | ja tego nie znosze, bo to
jest prawdziwe zatozenie, do jakiegos stopnia przynajmniej. Natomiast to tez zupetnie inaczej
organizuje ten proces. Przy duzych projektach, przy reformie emerytalnej byty setki zgtoszen
mailowych od oséb indywidualnych. Nawet zbiorowe opracowanie tego jest jakims tam
wysitkiem, by¢ moze administracja powinna to udzwignac, ale pytanie o to, co jest celem -
czy tylko wzbogacenie wiedzy, czy wejscie w taki dialog, czy zawsze tak samo, jest pytaniem,
ktéore moim zdaniem trzeba sobie postawi¢. Skoro przy tych dwéch pierwszych kwestiach
zwigzanych z konsultacjami pojawiaja sie rézne problemy praktyczne, to ja bym prébowat albo
przesunac¢ albo réwnolegle sie zastanawia¢ nad hastem transparentnosci procesu, czyli petnej
dostepnosci do tego, co sie dzieje na kolejnych etapach, jakie sa wyniki i dlaczego tak, a nie
inaczej. Transparentnos¢ to nie jest to samo, co konsultacja, bo nie musi zaktadac¢ transpa-
rentnos¢ mozliwosci zaingerowania w ten proces, ale przynajmniej mozliwos¢ jego obserwo-
wania. luwazam, ze to jest rzecz, ktora sie powinna zrealizowac¢ w petni.

Dziekuje za wspomnienie, ze ten nasz portal, jeszcze dalece niedoskonaty, ale jakos tam
juz funkcjonuje od 12 miesiecy. Chce Panstwu powiedzie¢, ze pracujemy nad tym, zeby
wdrozy¢ narzedzia elektroniczne w legislacji rzadowej w catosci, zeby rzad pracowat na
e-legislacji i mysle, ze w perspektywie roku, dwéch to narzedzie jest osiggalne. Ale powiem tez
Panstwu, skoro to ma by¢ taka wymiana doswiadczen i mysli, spotkatem sie z zarzutem,
ktorego do konhca tez nie moge znies¢, ze skala tej naszej otwartosci, wtasnie przez rzadowy
proces legislacyjny rozumiany jako ten portal internetowy, obraca sie troche przeciwko nam.
Ten portal odzwierciedla papierowy obieg dokumentéw, no bo na razie administracja
dokumentem papierowym stoi, ktéry sie skanuje i umieszcza w tym portalu. Zamieszcza sie to
w miare szybko, w zasadzie tego samego dnia, jak te dokumenty kraza. | zaczeto sie pojawiac
zjawisko takie, gdzie jedna z wiadz wymienionych przez pana przewodniczacego, media,
zaczyna tego uzywac. Oto ja, jako szef RCL, mam prosbe ze strony jakies redakcji, zeby stana¢
przed kamerg i przed dniem, w ktérym Rada Ministrow bedzie to rozpatrywata, skomentowac
to, ze ja krytykuje projekt rzadowy. Podczas gdy ja opinie formutuje na potrzeby Premiera
i rzadu i to rzad podejmie decyzje. | stawianie mnie w sytuacji ,co pan mysli na temat tego
projektu?” To, co ja mysle, napisatem w tej opinii. | co rzad z tym zrobit? Co rzad z tym zrobi,
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to bede wiedzial jutro po posiedzeniu. To jest jakis ktopot. Jak Panstwo spojrzycie na to
z punktu widzenia ministréw, to oni mowig z pretensja ,po co nam pan to wymyslit, po co nam
pan to ufundowat?” Bo teraz oni nawzajem widza, kto jakie uwagi zgtasza, to sa spory
merytoryczne, polityczne, koalicyjne, taka jest kuchnia tworzenia prawa. | teraz wyjscie z tym
bardzo na zewnatrz moze sie skohczy¢ w skrajnym przypadku taka tendencja, zeby czesc
rzeczy zatatwi¢ w takim dialogu, ktéry sie odbywa poza dokumentami, czyli efekt jest odwrotny
od tego, o ktéry chodzito. Silne pokazanie moze spowodowal, ze zaczynamy do siebie,
przepraszam, dzwoni¢, a nie pisac. A jak jeszcze sobie na to natoze dzisiejszy sposdb rozumienia
przez sady administracyjne, w praktyce warszawskich sadoéw administracyjnych, ustawy
o dostepie do informacji publicznej przy orzeczeniach, ktére sie pojawiaja gdzie, nikt nie
$Smie negowac istoty tej ustawy, ale jest orzeczenie sadu, ktére nakazuje upublicznienie tresci
zawartosci skrzynek mailowych ministra i kilku urzednikow z wybranego okresu obejmujacego
kilka miesiecy. Na podstuch trzeba mie¢ zgode sadowa, korespondencji listowej i tele-
fonicznej. Korespondencja elektroniczna, moze sie komus z Panstwa narazam, ale taki poglad
formutuje, korespondencja elektroniczna wiele sie nie rézni od tego, ze bede wysytat SMS-y
albo bede pisat listy w zaklejonych kopertach. Jest po prostu szybszym narzedziem komunikacji,
ktos szuka informacji o jakies sprawie, nie mowi, ze poprosze w jakiej sprawie, tylko, ze chce od
dnia do dnia wydruki ze skrzynki. | mamy w pierwszej instancji sadu administracyjnego
orzeczenie nakazujgce ponowne rozpoznanie i uchylajace decyzje o tym, ze to nie jest informacja
publiczna.

Zatuje bardzo, ze przepis okreslony hastowo ,poprawka senatora Rockiego” nie mégt by¢
z racji sposobu jego wprowadzenia w tej nowelizacji przedmiotem merytorycznego
rozpoznania przez Trybunal, bo jak Panstwo wiecie, Trybunat przy zarzucie proceduralnym
na tym konczy swoje rozpatrzenie. Ale chce, pewnie wbrew opinii przynajmniej czesci Panstwa,
powiedzie¢ i broni¢, dlaczego ten przepis sie pojawit. Panstwo patrzycie na korzystanie
z ustawy o dostepie do informacji publicznej w sposéb bardzo stuszny. Ona stuzy do tego,
zeby sprawdza¢, co wiadza robi. Ale spdjrzmy na to od innej strony. Proby zadania dostepu
do instrukcji negocjacyjnych przy umowach miedzynarodowych. Pan poset méwi, w innym
trybie ukry¢, zastrzec. Tak, tylko przestanki naktadania klauzul dotyczacych informacgji
niejawnych sg okreslone ustawowo i zostaty przez parlament na wniosek rzadu celowo
zawezone, zeby nie naduzywac informacji niejawnej do ochrony tego, co nie jest informacja
niejawna. | dzisiaj wcale nie jest tak, ze przy umowach miedzynarodowych za kazdym razem
mozna wykaza¢, ze to jest informacja niejawna. Natomiast z istoty tego procesu, pan Minister
o tym doskonale wie, on musi mie¢ etap dyskrecjonalnego dialogu, bo na tym polega
dochodzenie do konsensu w relacjach miedzynarodowych bardzo czesto. Zgadzam sie, musi
by¢ moment, i ACTA nam to pokazata, w ktérym wida¢ czym rzad, czym panstwo chce sie zwigza¢,
ale musi by¢ wczesniej moment, w ktérym ten dialog sie odbywa w odpowiednich parametrach
takze prawnych.

| drugi bardzo wyrazny przykiad, przepis, ktéry wczesniej byt przygotowywany na
etapie rzadowym, poézniej byt przywrécony poprawka senatora Rockiego, byt przepisem, ktoéry
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odpowiadat na bardzo konkretny problem zgtoszony przez Prokuratorie Generalng, ktéra
wystepuje w charakterze petnomocnika procesowego w najwazniejszych sprawach w interesie
Skarbu Panstwa, ale funkcjonuje w rezimie jednostki publicznej. Ot6z Prokuratoria Generalna
nagminnie, w trybie dostepu do informacji publicznej, dostaje wnioski o udostepnienie catosci
tego, co zgromadzita w sprawie, w ktérej reprezentuje Skarb Panstwa. | zadng tajemnica nie jest
to, ze jest to dziatanie przeciwnika procesowego przez dowolnego pracownika kancelarii
prawnej reprezentujacej druga strone sporu. Czy naprawde panstwo w tej sprawie musi uciekac
sie do sytuacji, w ktérej urzednicy Prokuratorii Generalnej przeciggaja rozpoznanie tego
whniosku tak dtugo, zeby odbyc¢ arbitraz albo zeby termin rozprawy sadowej minat? Bo to jest
jedyne wyjscie dzisiaj. Stad sie pojawit przepis. On jest by¢ moze niedoskonaty, tryb jego
wprowadzenia prowadzit donikad. Ale to nie znosi problemu, przed ktérym stoimy. Ta sprawa
ma, jak kazda, dwie szale i rézne interesy tam sie waza, by¢ moze temat bedzie wymagat
jakiegos przemyslenia.

Na koniec chciatbym zaakcentowac¢ problem swobody organéw panstwa w podej-
mowaniu decyzji po przeprowadzeniu catosci tego procesu. To tez musi by¢ jasno powiedziane.
Skonsultowanie - tak, pozyskanie wiedzy - tak, dialogowanie - tak, na kohcu wtadza bierze
odpowiedzialnos¢ za swoja decyzje i musi mie¢ swobode podjecia tej decyzji. A my dzisiaj
jestesmy pod taka presja i ostatnia debata nad reformag emerytalng pokazuje to dos¢ dobrze.
To srodowisko zainteresowane mowi, skoro to sie zmienito to my chcemy jeszcze raz skonsul-
towac. Czy gdzies proces rozmowy sie konczy, tak jak w przyktadzie pokazanym przez pana
przewodniczacego bardzo fajnie to bylo pokazane, zaczyna sie etap podejmowania decyz;ji.
Musi by¢ zrozumienie, ze te etapy nie zawsze mozna ze soba miesza¢ do samego konca.

Konkludujac, moim zdaniem akcent na transparentnos¢ zapewniajaca petng dostepnos¢,
ale takze taka dostepnos¢ umozliwiajaca zgtaszanie sygnatéw, uwag, aktywne pytanie tych,
ktorzy sa najlepszymi parterami do zadawania tych pytan tez ale na kohcu przy zapewnieniu
efektywnosci tego procesu, co obejmuje w szczegdlnosci ta zdolnos¢ do tego, zeby wtadza
podejmowata decyzje na swoja odpowiedzialnos¢, uwaga, nawet niezaleznie od tego, co
ustyszata w tej konsultacji. Bo na samym koncu to moze by¢ tez kompletne nieuwzglednienie
tego, co tam zabrzmiato i s3 mechanizmy demokratyczne, w ktérych weryfikacja takiej wiadzy
powinna nastapic. Bardzo dziekuje.

Ryszard Kalisz, posel, przewodniczacy Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka Sejmu RP

Drugie ad vocem. Chce wréci¢ do ustawy o dostepie do informacji publicznej i poprawki
Rockiego. Jedna metoda to jest ochrona informacji niejawnych, ale zgadzam sie z panem dyre-
ktorem, panem Ministrem, ze nie zawsze ma ona zastosowanie. To zamiast tak bardzo pojem-
nego przepisu, gdzie jest mowa o interesie Skarbu Pahstwa w kazdej sytuacji odnoszacej sie
do wszystkich organéw panstwowych, przeciez w czesci wstepnej tej ustawy, gdzie moéwi sie
co jest, a co nie jest informacja publiczng, mozna by enumeratywnie dodac: dokumenty
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zwigzane z reprezentowaniem majatku przez Prokuratorie Generalng, stanowiska negocja-
cyjne. Wtedy bytoby wszystko jasne. Ja nie mowie, ze musi by¢ wszystko ujawniane. Tak samo
przy procesach prywatyzacyjnych. Jak jest kilku kontrahentéw, wycena, to przeciez naturalna
jest tajemnica negocjacyjna. Problem tylko polega na tym, ze tego rodzaju przepis niezwykle
ogolny jak i pojemny, jak poprawka Rockiego, ktéory mowi o majatku narodowym, a mowiac
krotko, kazda ztotdwka wydana ze Skarbu Panstwa jest majatkiem narodowym. Gdybysmy
na etapie parlamentarnym podyskutowali te sprawe, gdyby sie odbyta debata, gdyby byto
kilka pomystéw to oczywiscie, ze nikt nie ma watpliwosci, ze to o czym Pan méwi nigdy nie
powinno by¢ dostepne, na tym etapie ale tez do okreslonego momentu. Tylko po prostu tutaj
zrobiono rzecz najgorsza z mozliwych. Poprzez wrzutke otworzono prawie wszystkim organom
administracji panstwowej, ktére korzystaja z budzetowych pieniedzy, furtke do odmowy infor-
macji publicznej. | na tym, panie dyrektorze, polega problem. Co do istoty, ze s3 takie miejsca,
to doskonale wiem. Przeciez musimy dbac o interes Skarbu Pahstwa.

Dr Adam Bodnar, wiceprezes Zarzadu Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka

Dziekuje bardzo panu Ministrowi za wystapienie. Sita rzeczy, prosze Panstwa, musimy
poruszy¢ temat przejrzystosci funkcjonowania witadzy i dostepu do informacji publicznej.
Kazda dyskusja, w ktérej uczestniczytem na temat procesu legislacyjnego, albo sie tym zaczyna,
albo sie tym konczy. Bo sg to naczynia sita rzeczy potaczone. Ja mam wrazenie, ze to, co pan

Minister sugerowat to jest préba poszukiwania racjonalnego porzadku w procesie legisla-
cyjnym, ktéry by pozwalatl wiadzy w sposéb odpowiedzialny, ale takze i nienadmiernie
skrepowany podejmowac decyzje. Mam wrazenie, ze byto duzo stusznosci w tym, co pan
powiedziat, tylko problem polega na tym, ze my zyjemy w stanie ciagtego chaosu co do
planowania, co do uchwalania i catego procesu legislacyjnego, co do realizacji i w chaosie
prawnym.

Nawet biorac juz ten przyktad z Prokuratoria Generalna. Jedna ze spraw, w ktorej
zreszta uczestniczyta Fundacja Helsinska, w ktérej wtasnie jeden z tych petnomocnikéw
zazadat dokumentow od Prokuratorii Generalnej, to byt to zestaw orzeczeh Sadu Najwyzszego,
ktorymi Prokuratoria Generalna dysponuje wifasnie w tych procesach toczacych sie z jej
udziatem. | dlaczego zadat pan mecenas Forystek tego? Poniewaz nie ma publicznej bazy
orzeczeh Sadu Najwyzszego, ktéra bytaby dostepna tak jak chociazby portal RCL-u i tak obstu-
giwana. Takze mamy wiasnie taka sytuacje, ze prébujemy poszukiwac rozwigzah w sytuacji, gdy
caly czas panuje nieustanny chaos.

Natomiast ja oczywiscie sie zgadzam z teza taka, ze mozemy przesadzi¢, ze mozemy
pojs¢ troszeczke za daleko z tym cigglym Zzadaniem jawnosci i przejrzystosci. Mam kolege
z Butgarii, wybitnego eksperta od prawa administracyjnego, ktéry mi powiedziat tak: wiesz,
u mnie to wihasnie tak byto, ze na tej fali dazenia do przejrzystosci postanowiono, ze posiedzenia
Rady Ministrow beda jawne i transmitowane w internecie. | to spowodowato, ze to sie stato
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oczywiscie wielkim teatrem, a decyzje zaczely by¢ podejmowane w pokojach hotelowych,
czy zamknietych gabinetach. Takze sg tez pewne granice. Nie ma jeszcze w Polsce odpowiedzi
na pytanie, nie tyle czy udostepnia¢, bo moim zdaniem jak najbardziej nalezy dazy¢ do petnej
jawnosci, ale kiedy udostepnia¢. Czyli nie tyle, czy udostepnia¢ ekspertyzy prezydenckie,
ale kiedy je udostepniac. Ja mysle, ze to jest ten aspekt dostepu do informacji, nad ktérym
my sie jeszcze w Polsce powaznie nie zastanowilismy, jak mozna by to rozwigzac.

Dyrektor Mirostaw Wréblewski, ktory jest dyrektorem Zespotu Prawa Konstytucyjnego
i Miedzynarodowego, ktéry niedawno brat udziat w przygotowaniu wystgpienia generalnego
pani Rzecznik, dotyczacego witasnie procesu legislacyjnego. Zresztg pani Rzecznik spotkata
sie z przedstawicielami Obywatelskiego Forum Legislacji. Mozna by powiedzie¢, ze stanowisko
pani Rzecznik jest zwigzane nie tylko z ogdlnym zatroskaniem nad kondycjg procesu legisla-
cyjnego, ale takze powstato to na kanwie dyskusji zwigzanej z ACTA.

Mirostaw Wroblewski, dyrektor Zespotu Prawa Konstytucyjnego i Miedzynarodowego
w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich

Szanowni Panstwo, jezeli Panstwo pozwolicie, nie tylko jestem radca prawnym, ale i po-
litologiem i pozwole sobie na poczatku na chwile zdja¢ te czapke przedstawiciela Biura
Rzecznika Praw Obywatelskich i powiedzie¢ troche w szerszym kontekscie. Bo rzeczywiscie
dzisiejsze seminarium, odniostem ewidentne wrazenie, ze to bedzie seminarium prawnicze,
a ono w duzej mierze jest politologicznym, dotyczacym mechanizméw politycznych, mecha-
nizméw wiadzy politycznej i kontekstu relacji, ktére oczywiscie w sferze stanowienia prawa maja
znaczenie najistotniejsze, czyli relacji miedzy wiadza ustawodawcza, a wiadza wykonawcza.

Co jest teza dzisiaj we wspotczesnych demokracjach chyba dosy¢ oczywistg, to jest
dominacja wtadzy wykonawczej nad wtadza ustawodawcza, a takze dominacja prawa stano-
wionego pomimo istotnosci ustaw, ale jednak takze na poziome rzadowym i waznosci
rzadowego etapu wykonywania prawa, jest dzisiaj faktem w literaturze politologicznej omdéwio-
nym, nie budzacym wiekszych watpliwosci. | to co podkreslit pan Minister Berek, to znaczy ten
etap konsultacji i wtasciwego przygotowania ustaw na poziomie rzadowym jest chyba dzisiaj
to jezeli uznamy, ze ten podziat relacji pomiedzy wiadza wykonawcza a parlamentem jest
pewna realnoscia, to tym bardziej ten etap wilasciwego przygotowania ustaw i przepiséw
na poziomie rzagdowym jest tym istotniejszy.

Druga rzecza, ktéra chciatem podkresli¢, to jest to, ze troche poruszamy sie pomiedzy
dwoma skrajnymi ideami. Idee nigdy nie znajduja w petni chyba zastosowania w zyciu,
ale pomiedzy wizjg demokracji, w ktérej decyzja podejmowana jest raz na jakis czas, wtadza
jest sprawowana i w miedzyczasie decydenci wykonuja te swoja wtadze w petni, ze swoim
przekonaniami, z suwerennoscig i znajomoscia rzeczy, bez jakiegos realnego kontaktu ze spo-
teczehstwem. Bo uznajemy, ze ten akt wyborczy w petni legitymizuje wtadze na dany okres
i jedyna metoda oddziatywania wyborcéw jest kartka wyborcza i odczekanie tego czasu.
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Drugim, idealnym modelem, jest taki model, ze ten etap powtarzalny decyzji wyborczej ma
oczywiscie znaczenie dla uksztattowania sie wiekszosci politycznej, wiekszosci rzadowej, ale tak
naprawde kazda decyzja, kazdy przepis, kazda ustawa powinna by¢ skonsultowana. Uzyska¢ nie
tylko i wytagcznie brak sprzeciwu, ale wrecz czasami petng akceptacje czy przyzwolenie ze strony
wiodacych interesariuszy czy tez organizacji, ktére daja pewna fachowa wiedze w danej mierze.
Jak dobrze wiemy, zadna z tych skrajnosci dzisiaj nie jest mozliwa. | chyba nie jest witasciwa,
wiec poszukujemy pewnego modelu partycypacyjnego, pewnego modelu spotecznego, ktory
jednak uwzglednia fakt, ze decydentem s3 ci, ktéorzy w akcie wyborczym powierzaja te
wiadze. W moim przekonaniu konsultacje stuza przede wszystkim zapewnieniu, oczywiscie
zawsze bedzie sie odgrywac gra intereséw i pewne grupy spoteczne beda prezentowad ten
drugi model, o ktérym wspomnial pan Minister, czyli prezentowa¢ wtasne interesy i to jest
oczywiste, ale w efekcie odpowiedzialnos¢ za dane decyzje beda podejmowac politycy.

Jaki jest problem jak uwazam w tym przypadku w naszym kregu? Problem tak naprawde
braku mechanizméw odpowiedzialnosci. Ten brak mechanizméw odpowiedzialnosci wigze sie
przede wszystkim z bardzo ewidentna staboscia odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Brak
mechanizméw odpowiedzialnosci powoduje, ze to wszystko sie rozmywa. Nie funkcjonuje ten
model, ktéry pozwalat bra¢ decydentom odpowiedzialno$¢ za decyzje po przeprowadzo-
nych konsultacjach. Dzisiaj mamy do czynienia, i tutaj oczywiscie wielki szacunek dla
Rzadowego Centrum Legislacji, ktére w tym momencie mozemy poprosi¢ o wybaczenie, od
kilku lat Rzecznik Praw Obywatelskich sprawdza stan niewykonanych upowaznien ustawo-
wych, a wiec brak aktéw wykonawczych. Mamy do czynienia z sytuacja, kiedy to parlament
uchwala ustawy, do ktérych rzad i resorty nie przyjmuja aktéw wykonawczych. Sytuacja wyglada
tak, ze ustawa mowi - istnieje jakies prawo, obywatele moga skorzysta¢ z danej instytucji.
Zupetnie nie wiem, czy podawanie przyktadéw bedzie celowe. Moze nie podam po to, zeby
od tego teoretycznego ujecia nie odejs¢ za daleko. Ustawa zawiera przepis, ze z danego prawa
mozna korzysta¢ na warunkach okreslonych w rozporzadzeniu. W naszej praktyce spotykamy
sie z wieloma przypadkami, w ktorych to rozporzadzenie nie jest realizowane przez kilka
dobrych lat, a wiec z prawa okreslonego ustawa korzysta¢ nie mozna. Nie ma Zzadnego
mechanizmu odpowiedzialnosci, ja nie znam, a moze nie pamietam przypadku kiedy parla-
ment, probowatby pociggna¢ do odpowiedzialnosci tego czy innego ministra albo ten czy
inny resort za niewydanie aktu wykonawczego do ustawy, ktérg sam przyjat. Podczas naszych
prac, jak méwitem, na takie przypadki natrafiamy. W zwigzku z tym, brak takich mechanizméw
odpowiedzialnosci powoduje, ze wszystkie te rozwigzania, o ktérych dzisiaj dyskutujemy, tak
naprawde uciekaja. Nie ma w istocie skutecznej sankcji za tego typu sytuacje.

Pan mecenas Satajewski wspomniat o tym, ze podstawowa rzecza powinno by¢ zastano-
wienie sie, czy dana regulacja jest potrzebna. Wydaje mi sie, ze to bardzo istotny etap, ktéry jest
czesto pomijany. Niestety przy dzisiejszym woluntaryzmie legislacyjnym zaréwno postow,
jak i oczywiscie poszczegdlnych resortow nie uporamy sie z tym problemem. Ja wspomne
o dokumencie ,Zasady konsultacji przeprowadzonych podczas przygotowywania doku-
mentéw rzadowych’, to jest opracowanie Ministerstwa Gospodarki w ramach programu
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reformy regulacji, opracowane w sierpniu 2009 r. Dokument rekomendowany do stosowania
decyzja Komitetu Rady Ministrow z dnia 30 lipca 2009 r. Strasznie Panstwa przepraszam,
ale mam wrazenie, ze wiekszos¢ postulatéw, ktére sie tutaj na sali pojawity, tak naprawde
rzad w wiekszosci opracowat, miat ich ewidentng swiadomos¢. Tak samo jesli chodzi o pro-
ponowany przez panéw Ministrow dobdr partnerow do konsultacji. Ten model rzad za-
akceptowat przeszto dwa lata temu i przyjat do stosowania. Ale niestety ten dokument wydaje sie,
ze w wielu przypadkach, bo pewnie w wielu na pewno jest stosowany, jest by¢ moze nieznany.

W odpowiedzi, ktérg otrzymat Rzecznik Praw Obywatelskich na swoje wystapienie
w sprawie umowy ACTA, Minister Kultury stwierdza wyraznie, ze nie miat zadnego obowigzku
konsultowania projektu umowy miedzynarodowej. Na stronie trzeciej dokumentu rzadowego
»Zasady konsultacji przeprowadzonych podczas przygotowywania dokumentéw rzadowych”
czytamy: ,rozwigzania przedstawione w niniejszym dokumencie majg rowniez zastosowanie do
konsultowania dokumentow miedzynarodowych” Ale méwie o pewnej praktyce i nie o to chodzi,
zeby moze wytykac jakie$ potkniecia, ale chodzi o pewne mechanizmy systemowe, ktére trafnie
juz sg skonstruowane i w jakis sposéb stosowane.

Wspomne moze jeszcze o 2 - 3 elementach tylko tytutem punktow. Badania postlegisla-
cyjne z pewnoscia nalezy przeprowadza¢, ja to rozumiem w troche szerszym kontekscie. Rzeczy-
wiscie jest tak, ze ustawy i przepisy przyjmowane powinny stuzy¢ rozwigzywaniu jakichs

probleméw spotecznych. Czesto jest tak, ze wtasciciele proceséw rozumianych jako dany

obszar regulacji nie czuja sie odpowiedzialni za kontrolowanie tego, czy dana regulacja spetnia
swoja funkcje. Oczywiscie temu stuzy wiedza partneréw spotecznych, to stara sie takze czynic
Rzecznik Praw Obywatelskich. Tytutem przyktadu mozna podac¢ ustawe o upadtosci konsu-
menckiej. Przeprowadzenie skutecznie przez trzy lata zaledwie trzydziestu takich procedur,
pokazuje ze ten instrument nie funkcjonuje. Powinien istnie¢ jakis powszechny mechanizm,
ktory stuzytby weryfikacji skutecznosci ustaw.

Wojciech Ulitko, zastepca dyrektora Departamentu Prawa Karnego Ministerstwa
Sprawiedliwosci

Bioragc pod uwage czas jaki mi pozostat, powinienem moéwic¢ bardzo skrétowo. Postaram
sie to zrobi¢ jak najszybciej. Biorgc pod uwage temat prowadzonego przez Fundacje
Programu, a takze temat przygotowanego przez Fundacje raportu, przedmiot konferencji
dotyczy przede wszystkim tych projektéw aktéw normatywnych i procesu legislacyjnego
dotyczacego tych projektow aktéw normatywnych, w ktérych wnioskodawca jest Minister
Sprawiedliwosci. Przyznam szczerze, ze zwazywszy na zajmowane przeze mnie stanowisko
jestem w tej trudnej sytuacji, ze reprezentuje nie inicjatora, a raczej realizatora procesu legi-
slacyjnego i to w pewnym okreslonym wycinku.

O tym, jak skomplikowany jest proces legislacyjny, nie musze Pahstwa oczywiscie
przekonywac. Tak naprawde zaczyna sie on juz na etapie pomystu, na etapie inicjatywy legi-
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slacyjnej i przedstawienia propozycji zespotowi ds. programowania prac rzadu, przekonania
zespotu, ze ten pomyst, ktéry wnioskodawca, w tym przypadku Minister Sprawiedliwosci,
przedstawia jest sensowny i powinien zosta¢ ujety w tymze wykazie. Tak naprawde od ujecia
danego projektu w wykazie uzalezniona jest mozliwos¢ dalszych prac nad projektem. Caty
proces przygotowania aktu normatywnego jest uregulowany w Regulaminie Pracy Rady
Ministréw. Nie dziatamy w prézni legislacyjnej. Jednym z elementéw procesu legislacyjnego jest
takze proces konsultacji spotecznych. Jesli chodzi o bolaczki zwigzane z procesem legisla-
cyjnym to doskonale przedstawit je pan minister Marek Sadowski, wieloletni dyrektor
Departamentu Legislacyjno-Prawnego Ministerstwa Sprawiedliwosci. Urzednik, ktéry odpo-
wiada za dany projekt, w tym réwniez proces konsultacji spotecznych jest czestokro¢ na prze-
granej pozycji, poniewaz on wystepuje jako jeden referent, a czesto uwag i propozycji
zgtoszonych w trakcie konsultacji spotecznych jest tak duzo, ze szczegétowe przeanalizowa-
nie i odniesienie sie do nich jest bardzo utrudnione.

Chciatbym zwréci¢ uwage, ze konsekwentnie w pracach nad projektami rzagdowymi
podejmowany jest szereg dziatan zwiekszajacych transparentnos¢ i przejrzystos¢ procesu
legislacyjnego. Przede wszystkim nie mozna wystapic¢ z inicjatywa legislacyjna, dopdki nie znaj-
dzie sie ona w wykazie prac legislacyjnych, ktéry ma obecnie charakter ciagty. Wszystkie
projekty, ktére sie w nim znajdujg nie beda kasowane. Przewidywany termin przyjecia przez
Rade Ministrow danego projektu tez nie podlega zmianom. Pojawiajace sie tutaj zarzuty, ze rzad
probuje dokonywa¢ modyfikacji poszczegdlnych zatozen, m. in. zmiane terminu na przyjecie
danego projektu przez Rade Ministréw, sg obecnie w mojej ocenie zarzutami nietrafnymi,
poniewaz zesp6t jednoznacznie wypowiedziat sie, ze zadnych zmian w tym zakresie nie bedzie.

Jesli chodzi o przeprowadzenie konsultacji spotecznych to wydaje mi sie, ze nie sposob
nie zgodzi¢ sie z panem ministrem Maciejem Berkiem, ze proces legislacyjny powinien byc
jak najbardziej przejrzysty i transparentny. Zakres konsultacji powinien by¢ jak najszerszy
i umozliwia¢ udziat mozliwie najszerszego spektrum podmiotow zainteresowanych, tak
od strony biznesowej, jak jesli chodzi o strone spoteczng. Nie mozemy jednoczesnie zagwa-
rantowac, ze wyniki procesu konsultacji spotecznych beda w stu procentach uwzgledniane.
To jednak rzad bierze odpowiedzialnos¢ za dany projekt i decyduje o jego ksztatcie.

Glosy w dyskusji po Il panelu

Dr Wiestaw Staskiewicz, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego

Majac na uwadze kondycje polskiego procesu legislacyjnego, chciatbym bardzo krétko
wskazac na kilka kwestii majacych istotny wptyw na jego oblicze. Pierwsza kwestia to charakter
podmiotéw uczestniczacych w procesie tworzenia prawa. Rzecz idzie o faze konsultacji. Wbrew
temu co mozna by sadzi¢ na podstawie praktycznej realizacji obowiazujacych rozwigzan
normatywnych, nie jest do konca pewne, kto kogo konsultuje i z kim sie konsultuje. Z punktu
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formalnoprawnego wszystko zdaje sie by¢ oczywiste. Albo mamy jako przedstawiciel rzadu
obowigzek konsultowania danego projektu ustawy z okreslonym ustawowo kregiem podmiotow
(w sumie ponad szesc¢dziesiecioma), albo w procesie konsultacji, w nastepstwie uprawnien
wynikajacych z ustawy o lobbingu w procesie stanowienia prawa, swoje stanowisko moga
przedstawiac inne podmioty zainteresowane danym projektem, o ile che¢ swojego uczestnictwa
wyrazg w sformalizowanej prawnie formie. O ile w pierwszym wypadku, gdy zasiegniecie
stanowiska uprzywilejowanych ustawowo podmiotéw jest obowigzkowe, konsultacje maja
czesto charakter czysto formalny i zdawkowy, to w drugim przypadku - mimo okreslonych procedur -
ich przebieg i wynik nie zawsze jest fatwy do przewidzenia, co wiecej ich efekt moze, ale nie musi
miec¢ wptywu na ostateczny ksztatt aktu normatywnego.

Punktem wyjscia wszelkich konsultacji w procesie tworzenia prawa jest przyjecie zato-
zenia, ze reprezentacja i realizacja intereséw przez zainteresowane podmioty jest normalnym
zjawiskiem spotecznym, a nie patologia lub korupcja. Jezeli ten punkt widzenia nie zostaje przy-
jety, to oczywiscie wszelkie préoby wptywu na ksztatt projektu ustawy traktowane beda jako
przestepstwo. Pamietajmy, ze w naszej kulturze prawnej lobbing (jako zjawisko obce) kojarzy
sie z korupcja i tak jest zazwyczaj przedstawiany w mediach. U podstaw takiego myslenia lezy
m. in. patriarchalny model tworzenia prawa, ktéry zaktada, ze oswiecony wtadca (dawniej cesarz)
lub rzadzaca partia (czy koalicja partii) maja monopol na wyrazanie interesu publicznego o
raz ze jedynie ich projekty ustaw stuza dobru wspdlnemu. Sytuacje pogtebia stabos¢ stuzby
cywilnej. W XXI wieku, w dobie globalizacji, jest to oczywista nieprawda. Nikt nie ma monopolu
na racje. Dominujagcym modelem tworzenia prawa jest model dyskursywny; jego warunkiem
jest catkowita przejrzystos¢ tworzenia prawa oraz moznos¢ wyrazenia pogladoéw przez wszyst-
kie zainteresowanie podmioty czemu najlepiej stuzy instytucja zielonych i biatych ksigg dajaca
petny dostep podmiotom do tworzonego prawa. To, ze model ten w Polsce realizowany jest
jedynie fragmentarycznie, przyczynia sie do stworzenia szarych stref tworzenia prawa. Ich
istotg sg nietransparentne negocjacje miedzy podmiotami pilotujagcymi projekt aktu norma-
tywnego a reprezentantami intereséw bioragcymi udziat w negocjacjach w réznych formach
nieprzewidzianych prawem. W ten sposob ostateczny ksztatt ratio legis nie podlega kontroli
spotecznej. Jezeli z kolei nie dojdzie do uzgodnienia intereséw zainteresowanych przed-
stawicieli z projektodawca, gwarantuje to wynegocjowanie ich w przysztosci, co skutkowac
bedzie nowelizacjg aktu normatywnego i w efekcie, zwiekszeniem inflacji prawa.

Zycie spoteczne nie znosi jednak prézni.Jezeli na stronach sejmowych od 2006 roku,momentu
wejscia w zycie ustawy o lobbingu, do chwili obecnej, nigdy nie byto zarejestrowanych wiecej niz
dwudziestu lobbystéow, to nie swiadczy to o tym, ze w przeciwienstwie do Brukseli, gdzie
zarejestrowanych jest okoto 20 tysiecy lobbystéw, w Polsce nie ma lobbystéw, lecz jedynie o tym, ze
postuguja sie oni metodami i formami wptywu ,nieznanymi” polskiemu ustawodawstwu w mysl
zasady, ze co nie jest zabronione jest dozwolone. Rbwnowazniki funkcjonalne, ktére stosujg poz-
walajg skutecznie dziata¢ poza celami okreslonymi ustawg o lobbingu.

W wyniku odrzucenia w Polsce w 1995 roku modelu korporacyjnego reprezentacji
pracodawcéw (samorzadu gospodarczego, do ktérego przynaleznos¢ przedsiebiorcow bytaby
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obowigzkowa) mamy model quasi-korporacyjny. Przedsiebiorcéw reprezentuje kilka organ-
izacji o réznym charakterze, cho¢ wyraznie lobbystycznym. Ich rola w procesie legislacyjnym
nie jest formalnie jednoznacznie okreslona, a formutowane przez te organizacje opinie maja
powazny wplyw na ostateczny ksztatt projektu aktu normatywnego. Nie wystepuja jednak
one oficjalnie jako organizacje lobbystyczne. Tak wiec, obrazowo rzecz ujmujac, mamy arysto-
kracje legislacyjna (czyli podmioty ktdore zawsze trzeba pyta¢ o opinie), szlachte (czyli orga-
nizacje pracodawcoéw) oraz chtopdéw, czyli organizacje pozarzadowe. Pozycja przedstawicieli
Polskiej Konfederacji Pracodawcédw Prywatnych Lewiatan, Business Centre Club, Pracodawcéow
Polskich jest jasna, gdy wystepuja oni w Komisji Trojstronnej, ale znacznie mniej oczywista, gdy
biorg udzial w pracach komisji sejmowych. Dyskusyjna jest tez rola w tym procesie samo-
rzadu gospodarczego w osobach przedstawicieli Krajowej lzby Gospodarczej. Z faktu, ze po-
wyzsze organizacje pozarzadowe reprezentujg przedsiebiorcéow nie wynika jednak automa-
tycznie, iz maja one wieksze uprawnienia w procesie legislacyjnym, niz inne organizacje poza-
rzagdowe.

Przyjeta w Polsce instytucja wystuchania publicznego tylko pozornie ma zwiazek z insty-
tucja public hearing'u. Jej istota w USA jest jak wiadomo przestuchiwanie stron przez ko-
misje z uwzglednieniem zasady kontradyktoryjnosci. Kazda ze stron (zwolennikéw i prze-
ciwnikéw projektowanej ustawy) przedstawia ekspertyzy i swiadkdw na rzecz swoich tez i musi
liczy¢ sie z tym, ze nastapi ich konfrontacja z racjami strony przeciwnej. W przypadku Polski
instytucja wystuchania publicznego w znacznie wiekszym stopniu jest koncertem zyczeh niz
powazng debaty, w ktérej konfrontuje sie racje stron. Tak naprawde zadna ze stron, ani tez
komisja sejmowa nie sg przygotowane do prawdziwej debaty, mozemy jedynie méwi¢ o ne-
gocjowaniu poprawek w projekcie ustawy. Pozwala to na forsowanie przez grupy interesu i ich
rzecznikbw wygodnych dla nich ekspertyz i opinii bez obawy, ze zostana one poddane
konfrontacji. Praktykowane w polskim Sejmie na niestychana skale prace legislacyjne w pod-
komisjach sejmowych sa faktycznymi centrami, w ktérych nadaje sie ostateczny ksztatt
projektom ustaw. Co wiecej, dotychczasowa praktyka aprobuje uczestnictwo lobbystow w pra-
cach podkomisji w roli zaproszonych gosci i ekspertow. Jest to tym bardziej zaskakujace,
ze formalnie, art. 201c Regulaminu Sejmu dopuszcza jedynie przedktadanie przez lobbystéow
komisji sejmowej rozpatrujgcej projekt ustawy (lub witasciwej zakresowo) dokumentow -
rozwigzan prawnych, ekspertyz i opinii. Nie moga oni natomiast uczestniczy¢ w pracach pod-
komisji sejmowych. Tym samym, z punktu widzenia wyktadni funkcjonalnej, istniejaca sytuacja
jest sprzeczna z postanowieniami Regulaminu Sejmu. Zwazywszy, ze w pracach podkomisji
sejmowych dokonuje sie najwiecej poprawek merytorycznych, podkomisje te staty sie praw-
dziwym bastionem wplywéw lobbystéw - co wiecej — bez potrzeby oficjalnego rejestrowania
sie w tej roli. Wydaje sie, ze wiele prawdy jest w stwierdzeniu jednego z lobbystéw, ze czego
nie uda zatatwic sie w resortach, to zazwyczaj mozna uzyska¢ w czasie prac podkomisji sej-
mowych.

Skuteczna metoda wptywu lobbystéw na proces legislacyjny jest zatrudnienie sie
w charakterze asystenta poselskiego. Mimo oficjalnych wymogoéw publikacji na internetowych
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stronach sejmowych wykazu asystentow, nikt tak naprawde nie jest w stanie stwierdzi¢, ilu
ich jest naprawde. Dzieje sie tak dlatego, ze legitymacje potwierdzajagce tozsamosc¢ asy-
stentow wystawiaja sami postowie, co jest ewenementem w skali swiatowej. Na doktadke,
mamy do czynienia z duza fluktuacja tych kadr, co poza przekonaniem, ze wielu zaintereso-
wanych tg posada chce miec fakt jej piastowania odnotowany w cv, rodzi podejrzenie, ze posa-
da ta umozliwia wptyw na sprawy bedace przedmiotem zainteresowania przedstawicieli
grup intereséw (lokalnych i branzowych). Sa postowie, ktérzy mieli w trakcie kadencji dwu-
dziestu siedmiu asystentéw. Oficjalne dane méwig o ponad 1200 asystentach zatrudnianych,
w tej czy innej formie, przez postéw. Odnotujmy, ze status asystentéw deputowanych jest
bardzo precyzyjnie uregulowany w panstwach o dtugiej tradycji parlamentarnej oraz parla-
mencie UE.

Metoda pozwalajaca bra¢ udziat w procesie tworzenia prawa, bez afiszowania sie jako
lobbysta, jest powofanie do zycia organizacji (fundacji lub stowarzyszenia), ktéra ma na celu
reprezentowanie okreslonych potrzeb spotecznych. Jest ona bardziej kosztowna, ale efektywna
i efektowna. Stworzenie quasi-organizacji pozarzadowej (quangos) wigze sie zazwyczaj z po-
trzeba silnego oddziatywania na opinie spoteczng w sferze ochrony srodowiska i konsumpciji.

Najbardziej owocna metoda oddziatywania na proces tworzenia prawa jest nadsytanie
ekspertyz i opinii prawnych do organéw zajmujacych sie tworzeniem prawa, badz wystapienie
w roli eksperta. Te forme wplywu stosujg czesto bardzo znane kancelarie prawnicze. Ponie-
waz w Polsce ekspertem moze byc¢ praktycznie kazdy, o ile do tej roli spotecznej zostanie
wyznaczony przez komisje sejmowe, utatwia to wystepowanie w roli ekspertom przedstawicieli
grup intereséw. Zauwazmy, ze po latach okazato sie, ze najbardziej kontrowersyjne opinie
prawne o duzym ciezarze politycznym dla komisji sledczych pisali eksperci bez wyksztatcenia
prawniczego. Istota problemu sprowadza sie do tego, by - o ile jest to tylko mozliwe - wyste-
powac jako ekspert niezalezny, a przynajmniej taki status pozyskac¢. Drugim warunkiem, jest
przekonanie decydentow, ze ekspertyzy przedstawione przez strone reprezentujgce odmienne
racje nie powinny by¢ brane pod uwage, albo ze nie majg wartosci merytorycznej. Cata sfera
dotyczaca ekspertyz w procesie stanowienia prawa (ich zamawiania, wykonywania i wyko-
rzystania) winna byc¢ precyzyjnie uregulowana, a wszystkie bez wyjatku opinie i ekspertyzy
powinny by¢ dostepne zainteresowanym.

Druga kwestig warta zasygnalizowania s3 skutki, jakie niesie dla procesu legislacyjnego
wspotczesny model partii politycznych. Wspétczesne partie polityczne swoje programy traktuja
nie jako powazne zobowigzanie wobec wyborcéw, ktére wyznaczy cel polityczny przyszitego
ustawodawstwa, ale jedynie jako towar marketingowy, ktérego wartos¢ uzytkowa po wy-
granej kampanii wyborczej jest znikoma. Innymi stowy, o ile jeszcze p6t wieku temu na pod-
stawie programu partii mozna byto okresli¢ ksztatt jej przysztej polityki (takze ustawodawczej),
to obecnie jest to niemozliwe.

Trzecig kwestia, ktora w duzej mierze jest polska specyfika, jest brak dziatalnosci pla-
nistycznej rzadu nie tylko w sferze legislacji, ale rowniez w sferze gospodarki i reform spo-
tecznych. Uniemozliwia to nie tylko polityke i planowanie prawa, ale takze wyklucza stabilny
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proces legislacyjny. Projekty ustaw zdajg sie wyskakiwac jak diabet z pudetka, a cel ustawy
wyjasniany jest jedynie zdawkowo w pierwszym artykule projektu. Uzasadnienie do projektu
ustaw najczesciej tylko pozornie wyjasnia przyczyny powstania projektu. Czasami, mamy do
czynienia z zaskakujacymi zwrotami w regulacji prawnej. Przyktadowo, najpierw przez lata rzad
forsowat uregulowanie statusu wielu zawodéw korporacyjnych, by nastepnie ogtosi¢ hasto ich
deregulacji. Tymczasem problem deregulacji, w rozumieniu OECD, nie dotyczy deregulacji
zawodoéw, a deregulacji przepiséw prawnych w sferze gospodarki — utatwienia w prowadzeniu
dziatan biznesowych. Zauwazmy, ze catkowicie odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku
prawa europejskiego. Projekty dyrektyw i rozporzadzeh prezentowane sg parlamentom kra-
jowym z duzym wyprzedzeniem. Prace Komisji Europejskiej Sejmu dotycza przysztych aktéw
normatywnych UE. Rozpatrzyta ona w minionej kadencji 2006 dokumentéw. Polskie orga-
nizacje pozarzadowe powinny poswieca¢ znacznie wiecej uwagi jej obradom, ktérych wyniki
publikowane sg na stronie internetowej komisji, niz fastfoodowym produktom innych komisji
sejmowych.

Czwarta kwestig jest mamienie opinii publicznej przez przedstawicieli agencji public
relations projektami ustaw majacych na celu regulowanie kwestii moralnych czy obyczajowych.
Poddawane s3 one konsultacji spotecznej w mediach jako najwazniejsze, cho¢ z punktu
widzenia merytorycznego konsultacje te nie maja zadnego znaczenia, gdyz podnoszone
w projektach problemy s3 jedynie pochodng zmian cywilizacyjnych. Tym samym debata
publiczna skupia sie na problemach funkcji wychowawczej i ideologicznej prawa, a nie funkcji
regulacyjnej. Tworzenie swiata matrixu prawnego jest specjalnoscig polskiego rzadu. Trzeba miec
duza wiedze na temat celu tego typu konsultacji, by méc w nich efektywnie uczestniczy¢.

Pigta kwestig, by¢ moze najwazniejsza, jest uswiadomienie sobie, ze polski parlament
po 2004 roku nie przeszedt przez faze racjonalizacji, przez ktérg to w XX wieku przeszia
wiekszos¢ europejskich parlamentéw. Najkrocej moéwigc, wymaga to powtdérnego przemyslenia
modelu prac parlamentu - w tym tworzenia prawa. Wzmocnienie faktycznej roli parlamentu
polega¢ ma paradoksalnie na zmniejszeniu jego wiadztwa w dziedzinie tworzenia prawa. Rzecz
idzie nie tylko o ustawodawstwo delegowane, ale i priorytet dla rzadowych projektéw ustaw
(problem agenda setting). W tym zakresie mamy do dyspozycji zarébwno rozwigzania francuskie
V Republiki (zwtaszcza reforme konstytucyjng z 2008 roku), jak i doswiadczenia niemieckie
o charakterze ewolucyjnym. Parlament winien sta¢ sie miejscem powaznej dyskusji nad
najwazniejszymi problemami spotecznymi, a nie miejscem w ktérym praca postéw koncentruje
sie nad ,poprawieniem” projektéw ustaw i powierzchowniej krytyce rzadzacej koalicji. Przy-
ktadowo, przedmiotem obrad Sejmu nie byty takie kwestie jak: udziat Polski w wojnie w Afga-
nistanie, przebieg autostrad i drég ekspresowych w Polsce, problemy finansowe samorzadu
terytorialnego, koszyk s$wiadczen pacjenta w NFZ, czy losy Narodowych Funduszy Inwesty-
cyjnych.

Kondycja polskiego procesu legislacyjnego zalezy od wielu czynnikéw, tak o charakte-
rze spotecznym, jak i politycznym. Jestesmy w szczegdlnej sytuacji. Komfortowej, gdyz wszystkie
te czynniki zostaty opisane nie tylko w polskiej literaturze przedmiotu, ale takze w Raporcie
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Rady Legislacyjnej z 2005 roku. Dyskomfort polega na tym, ze trudno oprze¢ sie wrazeniu,
ze niewiele ztego wynika dla procesu legislacyjnego oraz jakosci tworzonego prawa.

Dr Pawet Skuczynski, Wydziatl Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego

Nie zajmuje sie generalnie rzecz biorgc legislacja, bardziej sgdownictwem i zawodami
prawniczymi i wypowiem sie bardziej w tej materii i tylko o procesie legislacyjnym w zakresie
tych zagadnien, ktore dotycza reformowania sadownictwa i zawoddéw prawniczych, regu-
lowania, deregulowania i tego typu kwestii. Chciatbym zwréci¢ uwage na dwie rzeczy.

Po pierwsze na to, ze bardzo czesto w tych obradach pojawia sie pojecie dialogu. Warto
odrozni¢ pojecie dialogu obywatelskiego od dialogu spotecznego. Mianowicie dialog oby-
watelski to sg mniej lub bardziej luzne tematy, w ktérych obywatele zorganizowani albo nie-
zorganizowani staraja sie wypowiada¢ na tematy publiczne, w jakis sposdb uciera¢ zdania,
dochodzi¢ do jakiegos konsensusu. W ramach takiego dialogu ksztattujg sie rézne podziaty,
kazdy z nas staje sie bardziej sSwiadomy, jaka pozycje zajmuje w tej dyskusji. Dialog obywatelski
jest podstawa do tego, zeby dialog zinstytucjonalizowany byt lepszy. Jesli dialog obywatelski
jest staby i nieefektywny, jesli jest bardzo duzo grup, ktére nie uczestnicza w tym dialogu, sa
z niego wykluczone, to powstaje pytanie czy sg jakies mechanizmy instytucjonalne, ktéorymi mo-
zemy wspierac i pobudzac ten dialog. Wydaje mi sie niestety, ze pole manewru nie jest zbyt duze.

Natomiast z drugiej strony jest jeszcze dialog spoteczny, w ktérym mamy zorgani-
zowanych partneréw spotecznych, ktérzy w sposéb jawny reprezentuja pewne interesy i maja
swoj punkt widzenia i oczywiscie moga tez w sposéb o wiele bardziej profesjonalny brac
udziat w pracach legislacyjnych, postugiwac sie ekspertami. Wydaje mi sie, ze jesli rozréznimy
te dwie formy dialogu i stwierdzimy, ze w sferze dialogu obywatelskiego instytucjonalnie
niewiele da sie zrobi¢, to moze w sferze dialogu spotecznego przynajmniej w dziedzinie
sadownictwa i zawodow prawniczych mozna by zaproponowac takie rozwigzania, ktore ten
dialog spoteczny by pobudzity. Oczywiscie ten dialog spoteczny moze sie toczy¢ w ramach
réznych resortéw i réznych branz, w zwigzku z tym wydaje sie, ze w tej sferze sadownictwa
i zawodoéw prawniczych caty szereg podmiotéw wystepuje, ktére moga w tym dialogu
uczestniczy¢, poczawszy od samorzadéw zawodowych, stowarzyszen zawodowych az po
organy funkcjonujgce na podstawie ustaw, jak Krajowa Rada Sadownictwa czy Krajowa Rada
Prokuratury. Obserwujac, w jaki sposéb te organizacje debatujg od kilku lat nad zagadnieniami
reformy sagdownictwa i zawodéw prawniczych, mozna stwierdzi¢ ze ten dialog moégtby wygladac
lepiej i mozna by poprawi¢ go nieskomplikowanymi metodami, chociazby prébujac dopro-
wadzi¢ do tego zeby te podmioty czesciej rozmawiaty miedzy soba i wzajemnie ustosunkowy-
waty sie do swoich pomystéw, niz tylko zeby podmioty te, tak jak jest teraz, osobno dyskuto-
waly z przedstawicielami wtadzy publicznej.

Obecny model konsultacji wyglada w ten sposéb, ze minister rozsyta do kilkudziesieciu
podmiotéw jakis pomyst czy projekt, a kazdy sie do tego ustosunkowuje osobno. A gdyby zrobi¢
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tak, zeby opinia kazdego podmiotu byfa jednoczesnie jawna dla pozostatych i kazdy mogtby
sie ustosunkowywac do tego, co juz powiedzieli poprzednicy, to oczywiscie bytoby to tatwiejsze.
Pan doktor Staskiewicz powiedziat o ksiegach, a ja mysle, ze nawet mozna by to zrobic
w postaci prostego rozwigzania funkcjonujgcego w internecie, gdzie rzucany bytby jakis pomyst
i na zasadzie takiego uproszczonego forum kazdy podmiot mogtby sie wypowiada¢, dodajac
swoja opinie. W wyniku tego Ministerstwo Sprawiedliwosci miatoby zestawienie catej debaty
partneréow spotecznych. Wydaje mi sie, ze dialog jest obecnie rozbity, zdefragmentowany i trud-
no o wyksztatcenie sie szerszej perspektywy na problemy o ktérych méwimy.

Dr Tomasz Zalasinski, radca prawny

Jestem konstytucjonalista i radcg prawnym. Nie jestem teoretykiem, ale chciatbym
rozpocza¢ od kwestii teoretycznej. Odnoszac sie do idei, istoty i celu konsultacji spotecznych
chciatbym przywofac teorie racjonalnego prawodawcy profesora Wréblewskiego, ktéry wyréznit
racjonalnos¢ wewnetrzng i zewnetrzna. Konsultacje spoteczne facza te dwa elementy, to znaczy
mamy racjonalnos¢ wewnetrzng prawodawcy - prawodawca sadzi, ze to co uchwala jest
racjonalne, ale to trzeba skonfrontowac z tym, co sie dzieje na zewnatrz. Konsultacje spoteczne
temu wiasnie stuza. Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze konsultacje spoteczne sg imma-
nentng cechg panstwa prawnego — nie mozna mowi¢ o spoteczenstwie obywatelskim bez
gwarancji w zakresie partycypacji obywateli w procesie stanowienia prawa.

Warto tez przedstawi¢ diagnoze podstaw prawnych konsultacji spotecznych. W ostatnim
okresie zmienia sie siatka pojeciowa dotyczaca partycypacji. Kiedys byta mowa o konsultacjach
spotecznych, teraz jest mowa o konsultacjach publicznych. Okazuje sie, ze te konsultacje spo-
teczne w rozumieniu dyskusji ze zwigzkami zawodowymi i organizacjami pracodawcéw sa w tej
chwili niewystarczajgce. Co za tym idzie, niewystarczajace sq podstawy prawne dotyczace
partycypacji obywateli. Konsultacje spoteczne w szerokim tego stowa rozumieniu sg nie-
doregulowane prawnie i wymagaja tej regulacji.

Zgodze sie z dyrektorem Wroéblewskim, ze potrzebne jest uregulowanie kwestii odpo-
wiedzialnosci w procesie stanowienia prawa. Trudno jest jednak moéwi¢ o odpowiedzialnosci,
gdy nie mamy dobrze uregulowanej kwestii dotyczacej praw i wolnosci w procesie stano-
wienia prawa. Prosze zwrdci¢ uwage, ze kwestie dotyczace partycypacji obywateli w procesie
stanowienia prawa sa uregulowane w Regulaminie Prac Rady Ministréow. Brak jest gwarancji
partycypacji w ustawie o Radzie Ministréow, nie ma réwniez zasad prowadzenia konsultacji
spotecznych, jest jedynie w Regulaminie Prac Rady Ministréw krétkie sformutowanie, ze na danym
etapie przeprowadza sie konsultacje spoteczne.To jest w chwili obecnej zbyt mato.W mojej ocenie
istnieje potrzeba uregulowania kwestii partycypacji obywateli w procesie stanowienia prawa -
przejrzenia tej regulacji i stworzenia nowej, adekwatnej do aktualnego stanu faktycznego.
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Marek Sadowski, naczelnik Wydziatu Kwestii Prawnych w Biurze Prokuratora Generalnego

Bardzo ciekawa byta wypowiedZz pana dyrektora Wrdblewskiego dotyczaca okreslania
celu wprowadzania ustawy. Identyfikacja tego elementu powinna zaczyna¢ sie od zapytania,
dlaczego uznajemy za konieczne uregulowanie czegos$ ,od a do z, badz zmiany w stanie
prawnym. Dopiero pdézniej powinnismy zada¢ pytanie: ,po co?; jaki chcemy osiagnac¢ rezultat.
Dopiero wtedy mozna sie brac¢ racjonalnie za robote. Ja kiedys siadtem i napisatem Prawo
o ustroju sadéw powszechnych. Ustawa, ktéra ma juz teraz kilkadziesigt nowelizacji wyszta spod
mojego piodra. Siedziatem wieczorami w pokoju hotelowym i pisatem te ustawe na pole-
cenie pani minister Hanny Suchockiej. Wtedy sie pytalismy, czy utrzymujemy tréjszczeblowe
sadownictwo powszechne, czy moze sg to byty niepotrzebne. Od tego czasu odbyto sie w Sejmie
kilka publicznych debat, gdzie Minister Sprawiedliwosci byt rozliczany za stan sagdownictwa.
Ja sam pamietam trzy takie debaty, gdzie wszyscy biadolili, jaki to zty jest stan sadownictwa
w Polsce. Nikt nie pytat o rozwigzania, co do catosci systemu. Te dyskusje doprowadzaty
do czastkowych tylko zmian, a to ze bedziemy upraszcza¢ procedure, co zazwyczaj konczy sie
zle w Trybunale Konstytucyjnym, gdyz upraszczanie procedury odbywa sie zawsze kosztem
praw obywatelskich. Dzisiaj tez Minister Sprawiedliwosci ma polityczne polecenie - skrocic
o jedna trzecig czas postepowania sadowego. Wiaczanie matych sadéw do duzych, nieza-
leznie od tego czy jest racjonalne, na pewno nie doprowadzi do realizacji tego zadania. Bardzo
czesto pytanie ,dlaczego?” znajduje taka odpowiedz - bo tak bylo w expose Premiera. Rzad
przystepuje do pracy w oparciu o expose Premiera, ktére opisuje jakie szczescie rzad szykuje
obywatelowi. Expose Premiera, teraz jest szczegdlna sytuacja, bo jest Premier po raz drugi, ale
zwykle opiera sie na krytyce poprzedniego rzadu i obiecywaniu gruszek na wierzbie. Nie
mamy diagnozy realnych potrzeb legislacyjnych, mamy za to biegunke legislacyjng, rzad
sie spieszy, bo ministrowie dostali zadania, ktére musza szybko wykona¢. Zaden rzad nie po-
winien przygotowywac planoéw legislacyjnych, poki nie uzgodni z parlamentem, dlaczego.

Ewa Polkowska, Szefowa Kancelarii Senatu

Jesli Panstwo pozwolicie wypowiem pare zdan na temat tego raportu. Bardzo cieszy mnie
ten raport, takze w czesci w ktérej dotyczy procesu legislacyjnego w Senacie. Musze Panstwu
powiedzie¢, ze z wielka przyjemnoscia przynajmniej te czes¢ ktéra dotyczy procesu legislacyj-
nego w Senacie, zobowigze sie dostarczy¢ wszystkim senatorom i dopilnowac¢ aby ja przeczytali.

Chce pokaza¢ dwie rzeczy, z ktérymi bardzo sie zgadzam. Pierwsza rzecz dotyczy tego,
co Panstwo zauwazacie, ze rzeczywisty i polityczny tryb pracy w komisjach senackich powoduje,
ze w ogole tej dyskusji w komisjach nie ma. Po drugie, jak cytuje Pahstwa opinie, obiekcje
budzi zaangazowanie w prace i merytoryczne przygotowanie senatoréw, ktdérzy czesto
mankamenty wiedzy starajg sie rekompensowac doswiadczeniem politycznym. To w jakims
sensie dotyczy i Sejmu i Senatu. Kolejna rzecz, Panstwo krytykujecie te czes¢ regulaminu
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dotyczacg wykonywania wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, ze sam Regulamin Senatu
ogranicza Senat tylko do kwestii wykonania wyroku, w zwigzku z czym nie ma szerszej debaty
nad pewnymi problemami, ktére wokdt zakwestionowanego przez Trybunat Konstytucyjny
przepisu pojawiaja sie i nad ktérymi powinnismy sie pochyli¢. Problem polega na tym, ze mysmy
to specjalnie wpisali i uwazam, ze to jest wielki nasz sukces. Mysmy od samego poczatku
wdrazania parlamentarzystéw w proces wykonywania wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego
natozyli kaganiec, bo po pierwsze oni w ogdle nie chcieli sie tym zajmowa¢, po drugie nie
zgadzali sie z Trybunatem Konstytucyjnym, po trzecie wreszcie oni rozmywali problem
wykonania wyroku przez to, ze dyskutowali o wszystkim naokoto, natomiast nie zajmowali sie
wykonaniem wyroku. Zapis, za ktéry nas krytykujecie, miat tak naprawde zdyscyplinowac
senatoréw. Mozliwe, ze po pietnastu latach funkcjonowania i wdrazania pracy u podstaw
z senatorami zlikwidujemy ten przepis. Najpierw jednak musielismy regulaminowo przymusic
ich jednak do pewnych racji.

Ostatnia kwestia, do ktérej chciatabym sie odnies¢ dotyczy formuty szerokich konsultacji
spotecznych, nieograniczonych tylko do tych podmiotéw, do ktérych skierujemy prosbe
o konsultacje, ale do wszystkich, ktorzy chca sie wypowiedzied. Jestesmy swiadkami od trzech
miesiecy negatywnego mowienia o Senacie w zwigzku z kwestia wykonania wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego dotyczacego nowelizacji Prawa prasowego. Chce Panstwu powie-
dzie¢, ze po raz pierwszy namoéwitam przewodniczacego komisji i Marszatka Senatu, zeby
zastosowac otwartg formute konsultacji i ona od dwdéch miesiecy funkcjonuje na naszej stronie
internetowej. Zamieszczamy tam wszystkie opinie, ktére do nas wptynely. Przez dwa miesigce
opinie wystato do nas dziesie¢ podmiotéw, przy czym dziewie¢ z nich to sg podmioty, do ktérych
my wystalismy prosbe o konsultacje. Wiedzg Panstwo poza tym, jaka negatywna nagonka
ma miejsce w tej chwili w prasie. Nie zamieszczamy na stronie praséwki, poniewaz uznalismy
ze nie bedziemy zamieszcza¢ na stronie linkdw do artykutéw gazet, w ktérych krytykuje sie
i odwotuje Senat. Jeszcze przed posiedzeniem plenarnym w Senacie chcemy zaprosi¢ na kon-
sultacje wszystkie zainteresowane podmioty, aby mogty sie wymieni¢ pogladami. Doszlismy do
whniosku, ze najlepsza formuta zaproszenia do konsultacji bedzie ogtoszenie prasowe we wszyst-
kich czasopismach opiniotwérczych. Wykupimy, jako administracja publiczna, ogtoszenie
z zaproszeniem do Senatu na debate w przedmiocie. Te formute mamy zamiar stosowac¢ do
wszystkich nosnych i trudnych spraw.

Maciej Berek, prezes Rzadowego Centrum Legislacji

Prawo jest narzedziem dla politykdw do ksztattowania rzeczywistosci w sposoéb, ktoéry
oni uwazaja za stuszny. W zwigzku z tym model, ktéry my na to naktadamy musi to uwzgledniac.
Mowie o tym lekko wywotany do tablicy przez pana prokuratora Sadowskiego. Tak to jest,
ze Premier sformutowat w expose bardzo konkretne rozwigzania prawne. To wystapienie ma
taka ceche, ze jest poprzedzone konsultacjami, ktére z istoty sg wewnetrzne. Natomiast jakims
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uproszczeniem jest zatozy¢, ze to expose pojawia sie z niczego. Jak Pan sam zauwazyt, akurat
Premier wygtaszajacy to expose byt w tej komfortowej sytuacji, ze tworzyt je w oparciu o
doswiadczenie i administracje, ktéra go przez cztery lata obstugiwata i przechodzita do kolejnej
kadencji, w zwiagzku z tym tam jest problem dyskusji merytorycznej nad pewnymi rozwigzaniami,
ale to jest zupetlnie co innego, niz powiedzie¢, ze jedynym argumentem ,dlaczego?” jest
argument ,bo w expose’, bo ten argument zakfada, ze to expose bierze sie znikad. Ono sie
wzieto z oceny tego, co nalezy zmieni¢ w kierunku takim, ktéry zostat zatozony. A poza tym jest
tak, ze tych rozwigzan przyjetych w tym expose jest dwadziescia-trzydziesci, a my moéwimy
o zjawisku duzo szerszym.

Ryszard Kalisz, posel, Przewodniczacy Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka Sejmu RP

Drodzy Panstwo, my mamy przekonanie, ze ,merytorycznos¢” oznacza wptyw jak naj-
wiekszej ilosci podmiotéw majacych wiedze w danej dziedzinie, w danym zakresie regulacji.
Natomiast oprécz tego istnieje jeszcze polityka. W definicji naszego panstwa zawartej w arty-
kule 2 Konstytucji mamy czilon, ze jest ono demokratyczne. W wyniku demokratycznych wy-
boréw powstaje wiekszos¢, ktéra tworzy rzad bedacy jej emanacja i realizuje program po-
lityczny. Mozemy sie boczy¢, ja sie ciagle bocze, ale to s3 reprezentanci partii, ktéra wygrata
wybory. Mozemy dokonac¢ zmian w dwodch obszarach: politycznym i prawno-ustrojowym.
W obszarze politycznym - przez dwadziescia dwa lata demokracji nie udaty sie nam partie
polityczne. Po drugie, mamy program prawno-ustrojowy. Zeby to wszystko dziatato musimy
dokona¢ mentalnych i merytorycznych zmian w obydwu dziedzinach. Sposréd parlamenta-
rzystéw ja jedyny moéwie o odpowiedzialnosci konstytucyjnej, ktéra jest oczywiscie catkowicie
zaniedbana, de facto nie funkcjonuje. Nie zdajemy sobie sprawy, ze mamy organ wiadzy sa-
downiczej, ktéry nie funkcjonuje — Trybunat Stanu. Jest cata procedura unormowana w Konsty-
tucji. Gdyby minister miat swiadomos¢, ze jesli w terminie nie wyda rozporzadzenia wyko-
nawczego to bedzie podlegat odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu, Trybunat moze
mu orzec kare zakazu petnienia funkcji publicznych do dziesieciu lat, to dla niego bytaby
najwieksza kara. Problemem jest to, ze nasze dyskusje w tym gronie, w niczym nie przektadaja sie
na to, co sie dzieje w parlamencie. Powiem szczerze, minister Berek, ktory jest doskonatym
szefem Rzadowego Centrum Legislacji, doréwnujacym Aleksandrowi Proksie, stawiam ich na
jedynym poziomie, to on moze krzycze¢ i warcze¢, ale jesli jest potrzeba uchwalenia ustawy
hazardowej albo dopalaczowej, to kto go tam stucha? ACTA pokazata, ze silna jest opinia
publiczna ksztattowana przez mozliwosci internetu. Ale z drugiej strony ACTA pokazata tez
niestety utomnos¢ tego instrumentu, gdyz tam nie utworzyta sie zorganizowana struktura.
ACTA pokazata, jak mato dojrzate jest polskie obywatelskie spoteczenstwo. W Niemczech jak
byta podobna sytuacja utworzyta sie partia piratow, ktéra weszta do senatu Berlina, a w tej
chwili juz ma poparcie na poziomie dwunastu procent w sondazach przed wyborami do
Bundestagu w przysztym roku.
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Ubolewam, ze w naszych realiach formuta spoteczenstwa obywatelskiego sie kurczy. Powiem
Panstwu zupetnie przewrotnie. Najwiekszym sukcesem spoteczenstwa obywatelskiego i par-
tycypacyjnego przez ostatnie dwadziescia dwa lata jest rodzina Radia Maryja. Jak ja w ostatnia
sobote widziatem jak ojciec Tadeusz Rydzyk, nawet bedac w Chicago, jest w stanie zgromadzi¢
dwadziescia czy piecdziesigt tysiecy ludzi, oddanych, ktérzy z obywatelskiej potrzeby demon-
strujg w okreslonej dziedzinie i jak klecza przed nim politycy najwiekszych partii opozycyjnych
to widac jak struktura obywatelska jest silna. Oni przez swoje oddanie powoduja, ze ci politycy
ktorzy tam byli chca zaskarbi¢ sobie poparcie tych obywateli. Mamy taki przejaw spote-
czenstwa obywatelskiego. Szkoda, ze to z tej strony ideologicznej, ale c6z na to poradze? Wszyst-
kie dziatania strony lewicowo-liberalnej nie przynosza takich rezultatéw, jak ojciec Rydzyk
i rodzina Radia Maryja.

Mirostaw Wroblewski, Dyrektor Zespotu Prawa Konstytucyjnego i Miedzynarodowego,
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich

Mysle i mam nadzieje, ze jesteSmy w Polsce wcigz na etapie ksztattowania kultury poli-
tycznej i sceptycyzm pana posta Kalisza sie nie zisci. Odwotam sie do przykfadu brytyjskiego,
ktory byt juz dzisiaj powotywany. Dotyczy on uksztattowania sie pewnego konwenansu, jak
dobrze pamietam byto to po drugiej wojnie swiatowej. Ten konwenans konstytucyjny, ktory
nie jest zapisanym prawem, uksztattowat scene polityczng, parlamentarng, a takze legislacyjna
w Wielkiej Brytanii w ten sposéb, ze jesli partia idzie do wyboréw z platforma polityczng, czy
z pewng agenda polityczng zawierajacg pewne konkretne postulaty zmian, wéwczas opozycja
nie moze zablokowac realizacji tego planu legislacyjnego na forum parlamentu. Jest to pewien
konwenans, ktéry powoduje, ze w polskich realiach to, czy w tej komisji bedzie dwoch czy trzech
postdw opozycji w zasadzie ma mniejsze znaczenie. Nawigzujac do znakomitych wypowiedzi
pana doktora Staskiewicza i prokuratora Sadowskiego a propos racjonalizacji parlamentu,
W mojej opinii oczywiscie ten program powinien by¢ przedyskutowany przed przedtozeniem
konkretnego projektu ustawowego z wiekszoscig polityczna, ale wydaje sie, ze jesli nie jest on
przedyskutowany przede wszystkim z wyborcami to nie ma on legitymizacji politycznej
i spotecznej, ktére powinny pozwala¢ na szybkie przeprowadzenie tego projektu w parla-
mencie. W tym przypadku ta legitymizacja jest oczywiscie mniejsza, stad tez pozadanie
ze strony partneréw spotecznych konsultacji jest wieksze.

Niestety uksztattowato sie dzisiaj w Polsce, ze takie otwarte, w petni jawne zapropono-
wanie programu politycznego przed wyborami nie zapewnia ich wygrania. Jest to juz kilku-
nastoletnia praktyka, ktéra nie doréwnuje praktyce rozwinietych demokracji parlamentarnych
we wspotczesnej Europie.

Co do kwestii transparentnosci, to jest niezwykle istotna sprawa. Tytutem przykfadu
z mojej praktyki, chodzito o zmiane jednego z rozporzadzeh dotyczacych akcyzy - organizacja
spoteczna nie mogta uzyska¢ opinii, ktére zostaty wyrazone w toku procesu legislacyjnego
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i dopiero w drodze wyroku sadu administracyjnego je uzyskata. Te opinie oczywiscie po-
winny by¢ prezentowane, zamieszczane w internecie. Transparentnos¢ jest oczywista, ale bez
mechanizmu odpowiedzialnosci transparentnos¢ bedzie bardziej niestety pewna satysfakcja,
ze wiemy o tym co sie dzieje, ale bez przetozenia na realne zmiany.

Pozwole sobie nawigza¢ do wypowiedzi pani minister Polkowskiej dotyczacej nowelizacji
Prawa prasowego przez Senat. Wydaje mi sie, ze problem pojawit sie juz w wyniku wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego. Jesli moge przedstawi¢ krotka glose, kiedy Rzecznik Praw Oby-
watelskich zaskarzyt odpowiedzialnos¢ karng za sprostowanie, Trybunat Konstytucyjny uchylit
nie tylko te przepisy o odpowiedzialnosci, ale cate sprostowanie. Podzielam wypowiedz
profesora Zubika, kiedy kandydowat do Trybunatu Konstytucyjnego, ze sedziowie Trybunatu
Konstytucyjnego powinni by¢ chirurgami stosujagcymi precyzyjny skalpel. Gdzie jest problem?
Proponujac konkretne rozwigzania legislacyjne nie przedyskutowano podstaw modelu, o czym
mowit pan prokurator Sadowski. Mamy dzisiaj w Europie dwa modele: model germanski, ktéry
odnosi sie do sprostowania faktu i model francuski, polemiczny, odnoszacy sie do ocen. Senat
ustalit ten model. Nie zostato to jednak poprzedzone dyskusja, ktéry model w ogdle chcemy
wybra¢, stad teraz tak duza dyskusja. Ale znowu wracajac do kwestii odpowiedzialnosci, w mojej
opinii witascicielem procesu jest Minister Kultury. Senat wykonujac wyroki Trybunatu Kon-
stytucyjnego wykonuje te robote, ktérg powinien wykonac¢ Minister Kultury. Nie chciatabym by¢
monotematyczny, ale chce jeszcze raz podkresli¢, ze powigzanie mechanizmoéw stanowienia
prawa z mechanizmami odpowiedzialnosci jestistotne.

Artur Pietryka, Helsinska Fundacja Praw Czlowieka

Bardzo cieszy mnie, ze moge podsumowac dyskusje. Dzieki dokumentowi, ktéry przy-
gotowywalismy w fundacji postawilismy pewne problemy, w miedzyczasie partycypanci
naszych paneli postawili kolejne problemy. Wraz z rozwojem dyskusji pojawiaty sie, moim
zdaniem, odpowiedzi czesciowe, bo nie ma dobrych odpowiedzi na niektére pytania, ktére
sobie zadajemy, myslac o kondycji procesu legislacyjnego. Zabrakto mi odpowiedzi na jedno
pytanie: jakie s3 oczekiwania tworcéw projektu w stosunku do strony pozarzagdowej? Zgadzam
sie, ze na etapie rzadowym mozemy sobie wyobrazi¢, na czym partycypacja ma polega¢, jakie
ma miec¢ cele i staramy sie tez rozumiec opinie rzadzacych. Natomiast wydaje mi sie, ze wy-
sitek w postaci pracy organicznej musi dotyka¢ kazdego etapu procesu legislacyjnego.
Jako fundacja, mamy nadzieje, ze swoimi dziataniami bedziemy mogli w jakis sposéb przystuzy¢
sie, by kondycja procesu legislacyjnego sie troche poprawita. Mam nadzieje, ze ten proces
bedzie zmierzat w kierunku transparentnosci i wypracowania jasnych regut gry, ktéra nie-
watpliwie proces legislacyjny jest.
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