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Artur Pietryka

Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony 

praw człowieka – perspektywa pozarządowa.

RAPORT

Helsińska Fundacja Praw Człowieka

Warszawa, 2012 r.



Wstęp

W połowie 2010 r. w Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka rozpoczął pracę Program 

„Monitoring procesu legislacyjnego w obszarze wymiaru sprawiedliwości” (dalej: Program), finanso-

wany dzięki dotacji przyznanej w ramach Programu „Demokracja w działaniu” Fundacji im. Stefana 

Batorego. Celem Programu było monitorowanie procesu legislacyjnego inicjatyw dotyczących 

wymiaru sprawiedliwości, na każdym jego etapie, jeśli dana regulacja mogła przełożyć się na 

gwarancje ochrony praw człowieka. Działania w tym zakresie sprowadzały się głównie do obser-

wacji przebiegu prac nad konkretnymi inicjatywami legislacyjnymi, przy czym forma aktywności 

zależała od danej problematyki, jak i etapu, na którym nastąpiło zgłoszenie zaangażowania się 

w prace nad regulacją. Ponadto poprzez wystąpienia do odpowiednich organów, organizowanie 
1 2

seminariów i debat , a także przygotowywanie tzw.  starano się sygnalizować istnienie 

problemów związanych z literą prawa i tym samym sugerowano inicjowanie w nim zmian. Szybko 

okazało się, że stworzenie wyspecjalizowanej komórki, zajmującej się tylko i wyłącznie uczestnict-

wem w procesie stanowienia prawa, w miejsce podejmowania  takiej formy działania, było 

rozwiązaniem optymalnym. Oczywiście powołanie takiego ciała w obrębie organizacji pozarządo-

wej stanowiło inicjatywę bardzo innowacyjną. Rzadko się bowiem zdarza, by np. w organizacjach 

pozarządowych funkcjonowała sekcja koncentrująca się tylko na stanie legislacji w zakresie 

problemów, którymi dana organizacja się zajmuje. Zwykle uczestnictwo w pracach legislacyjnych 

stanowi  uboczną  formę  działalności. 

Celem niniejszego dokumentu, jako podsumowującego blisko dwuletni czas pracy Programu, 

nie jest dokonanie kompleksowej diagnozy stanu polskiej legislacji, co raczej ukazanie własnych 

doświadczeń i na ich podstawie wysnucie wniosków na temat jej rzeczywistych problemów oraz 

potrzeb. Taka diagnoza zresztą z uwagi na przedmiot zainteresowania Programu, czas (koniec VI 

kadencji i początek VII kadencji Sejmu) i sposób prowadzenia badań oraz siły i środki zaangażowane 

w monitoring, po prostu nie byłaby możliwa i miarodajna dla analizowanego problemu. Oczywiście 

wiele dostrzeżonych problemów pokrywa się z obserwacjami dokonanymi w ramach działań 

podejmowanych przez inne podmioty pozarządowe (Obywatelskie Forum Legislacji, Program 

Sprawne Państwo Ernst & Young, Program przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego, Instytut 

1 Zorganizowane zostały następujące seminaria i debaty: "Jak zreformować sądy powszechne?” (19 października 

2010 r.), „Przyszłość Krajowej Szkoły Sądownictwa i Prokuratury i jej miejsce w systemie edukacji prawniczej” 

(10 grudnia 2010 r.), „Jeśli nie sędzia to kto? Czyli o statusie referendarza i asystenta w strukturze polskiego wymiaru 

sprawiedliwości” (30 marca 2011 r.), „Skarga na przewlekłość – czas na kolejne zmiany?” (11 maja 2011 r.), 

„Europejski Nakaz Aresztowania w Polsce z perspektywy dotychczasowych doświadczeń” (6 września 2011 r.).

2

policy papers

ad casum

Przygotowane zostały następujące policy papers: Artur Pietryka, Wojciech Klicki, 11 tez o funkcjonowaniu skargi 

na przewlekłość, Jakub Pawliczak, Elektroniczne postępowanie upominawcze – założone cele a praktyka 

funkcjonowania, Marek Niedużak, Pozwy grupowe po pierwszym roku funkcjonowania, Dawid Sześciło, 

Delegowanie sędziów do Ministerstwa Sprawiedliwości. Problemy ustrojowe i praktyczne, Artur Pietryka, 

Katarzyna Wiśniewska, Dozór elektroniczny – stan obecny i wyzwania przyszłości. Wszystkie dokumenty 

dostępne  są  na  stroni „ Publikacje”. e:  www.hfhrpol.waw.pl/legislacja  w  zakładce: 

3
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Prawa i Społeczeństwa, Fundacja ePaństwo, Forum Obywatelskiego Rozwoju), czy też podmioty 

rządowe odpowiedzialne za stan systemu tworzenia prawa (Ministerstwo Gospodarki, Rządowe 

Centrum Legislacji). Stąd też opracowanie to wpisuje się w prowadzone od lat badania nad 

problematyką stanowienia prawa w Polsce. Jednocześnie należy też mieć świadomość, że analiza ta 

ma charakter subiektywny. U jej podłoża leży bowiem założenie, że władze państwowe w trosce 

o należytą jakość stanowienia prawa powinny umożliwiać stronie pozarządowej – reprezentującej 

adresatów zmian w prawie, czy też dbającej o rozwój idei demokratycznego państwa prawnego 

- udział w jego tworzeniu. Partycypacja jako wyraz aktywności społecznej i realizacja funkcji 

kontrolnej władzy jest przejawem należytego funkcjonowania demokratycznego państwa 

prawnego. Zatem, brak czy też jej ograniczenia wpływają na zaufanie wobec ustawodawcy, a tym 

samym  na  postrzeganie  stanowionego  przez  niego  prawa. 

W ramach prac Programu przyjęto koncepcję obserwacji przebiegu całego procesu 

legislacyjnego - od przygotowania planu zmian, po monitorowanie tego jak wprowadzona regulacja 
3

sprawdziła się w praktyce . W polskim porządku konstytucyjnym inicjatywa ustawodawcza 

przysługuje: Radzie Ministrów, grupie posłów, Senatowi RP, Prezydentowi RP, a także grupie 100 tys. 

obywateli. Konstytucja RP wyposażyła zatem kilka podmiotów w prawo inicjatywy ustawodawczej, 

w tym wprost obdarzeni zostali nią obywatele. Niestety w kręgach politycznych nierzadkie jest 

ciągle przekonanie, że wystarczającą formą partycypacji obywateli w procesie legislacyjnym jest 

inicjatywa obywatelska, a w pozostałym zakresie społeczeństwo powinno zawierzyć swoim 

wybranym w demokratycznych wyborach reprezentantom. Drugie ciągle pokutujące przeświad-

czenie to silnie wykształcone u twórców projektu przekonanie o właściwym i wszechstronnym 

rozpoznaniu problemu regulacyjnego, co przekłada się na brak zrozumienia dla idei uczestnictwa 

strony pozarządowej w procesie legislacyjnym. W tej sytuacji trudno o dialog nad zmianami 

w prawie. Co gorsza, często takie zmiany w prawie odrywają się od jego adresatów, którzy nie 

rozumieją reformy i tym samym negatywnie ją oceniają. W dalszej perspektywie czasowej 

dochodzi do zagrożenia stabilności nowego prawa, w postaci kwestionowania zmian (np. poprzez 

zmianę areny sporu na salę rozpraw Trybunału Konstytucyjnego) albo co gorsza sabotowania ich 

(poprzez odmowę stosowania nieakceptowanych przepisów prawa). Taki stan rzeczy staje się 

podatnym gruntem dla oczekiwań zmian w ustawodawstwie. Tak na horyzoncie pojawia się problem 

kondycji procesu legislacyjnego, na którą wpływa planowanie, sposób realizacji planów,

3 Analizie poddany został etap: 1) planowania legislacyjnego, 2) konsultacji społecznych towarzyszących 

projektom rządowym, poselskim, prezydenckim, senackim, 3) prac parlamentarnych, 4) po uchwaleniu i wejściu 

w życie regulacji. W tym zakresie monitorowano prace: 1) Rady Ministrów, 2) Ministerstw: Sprawiedliwości, 

Spraw Wewnętrznych (w poprzedniej kadencji Spraw Wewnętrznych i Administracji), Zdrowia, Finansów, 

Administracji i Cyfryzacji, 3) sejmowych komisji: Administracji i Spraw Wewnętrznych, Sprawiedliwości i Praw 

Człowieka, „Przyjazne Państwo”, Ustawodawczej, Zdrowia, 4) senackich komisji: Praw Człowieka, Praworządności 

i  Petycji  oraz  Ustawodawczej,  5)  Kancelarii  Prezydenta  RP,  6)  klubów i kół poselskich.

Monitoring  całego  procesu  legislacyjnego

ratio 
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systematyczne badania obecnego stanu i potencjału, a także wdrażanie adekwatnych do potrzeb 

działań interwencyjnych. 

Stanowienie prawa w Polsce nie zostało jak dotychczas skodyfikowane. Regulacje na ten temat 
4zostały zamieszczone w wielu aktach prawnych różnej rangi . Konstrukcja niniejszego dokumentu 

stara się także korespondować i z tym problemem, bowiem opisu mankamentów i dobrych praktyk 

– zobrazowanych, gdzie było to możliwe konkretnymi przykładami – postanowiono dokonać 

etapami, tak jak proces legislacyjny przebiega. Jednocześnie, na samym początku wskazać należy, 

że próżno oczekiwać by w najbliższym czasie miało nastąpić skodyfikowanie procesu legislacyjnego. 

Stąd też ciągle potrzebne jest debatowanie o problemie stanowienia prawa i jego manka-

mentach, czy też rzadziej dobrych praktykach, spotykanych na każdym etapie jego tworzenia.

Planowanie legislacyjne ma niezwykle istotne znaczenie dla sprawnego funkcjonowania 

państwa demokratycznego. Planowanie i wdrażanie w określonej perspektywie czasowej 

oczekiwanych zmian porządkuje system stanowienia prawa. Obecnie planowanie legislacyjne ma 
5

publiczny charakter , wyrażający się w odejściu od przygotowywania wewnętrznych dokumen-

tów, na rzecz ustawowo usankcjonowanego obowiązku sporządzania jawnych (publikowanych 
6w  Biuletynie  Informacji  Publicznej)  wykazów  planowanych  regulacji . 

4 Regulacje te znajdziemy głównie w: Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie 

Ministrów (Dz.U. z 2012 r. Nr 392 t.j.), ustawie z dnia 4 września 1997 r. o działach administracji rządowej 

(Dz.U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437 t.j.), ustawie z dnia 7 lipca 2005 r. o działalności lobbingowej w procesie 

stanowienia prawa (Dz.U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1414 ze zm.)(dalej: ustawa lobbingowa), uchwale Rady 

Ministrów nr 49 z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady Ministrów (M.P. z 2002 r. Nr 13, poz. 221 ze zm.)

(dalej: Regulamin pracy Rady Ministrów), uchwale Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia z dnia 30 lipca 1992 r. 

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).

5 Obowiązek prowadzenia planów zyskał podstawę ustawową wraz z wejściem w życie ustawy lobbingowej.

6 Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy lobbingowej, Rada Ministrów prowadzi wykaz prac legislacyjnych Rady Ministrów 

obejmujący projekty: 1) założeń projektów ustaw, 2) ustaw, 3) rozporządzeń Rady Ministrów. Wykaz podlegający 

udostępnieniu w Biuletynie Informacji Publicznej ma zawierać: 1) zwięzłą informację o przyczynach i potrzebie 

wprowadzenia rozwiązań, które planuje się zawrzeć w projekcie, 2) wskazanie istoty rozwiązań, które planuje się 

zawrzeć w projekcie, 3) wskazanie organu odpowiedzialnego za opracowanie projektu, 4) imię i nazwisko oraz 

stanowisko lub funkcję osoby odpowiedzialnej za opracowanie projektu, 5) wskazanie organu 

odpowiedzialnego za przedłożenie projektu Radzie Ministrów, 6) informację o rezygnacji z prac nad projektem, 

z uwzględnieniem przyczyny tej rezygnacji - w przypadku rezygnacji z prac nad projektem. Zgodnie z art. 3a ust. 1 

ustawy lobbingowej, Rada Ministrów lub jej organ pomocniczy może określić termin planowanego przyjęcia 

przez Radę Ministrów projektu objętego wykazem. Rada Ministrów przedstawia Sejmowi, raz na 6 miesięcy roku 

kalendarzowego, wykaz w zakresie projektów ustaw, co do których określono planowany termin ich przyjęcia 

przez  Radę  Ministrów.  Określeniu  podlega  również  planowany  termin  wydania  rozporządzenia.

I  Planowanie   legislacyjne 
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Przygotowując założenia Programu zakładano, że z uwagi na ożywioną wówczas dyskusję 

na temat ustroju sądów powszechnych, połączenia zawodów prawniczych oraz systemu pomocy 

prawnej, Rada Ministrów podejmie inicjatywę legislacyjną w zakresie tych zagadnień. Ostatecznie 

tylko jedna z tych reform została przeprowadzona przez parlament, w związku z czym nastąpiła 

rewizja priorytetów Programu. 

Zdecydowano także, by przygotowywane 

, w szczególności ich rekomendacje, miały wpływ na funkcjonowanie systemu planowania 

legislacyjnego - stanowiły gotowy materiał wyjściowy do podjęcia prac legislacyjnych nad okre-

śloną reformą. Przy okazji prowadzonych prac dostrzeżono także kilka innych problemów związa-

nych z  planowaniem  legislacyjnym.

źEwolucja założeń planowania legislacyjnego. Z racji tego, że planowanie legislacyjne do-

piero niedawno uzyskało bardziej sformalizowany, normatywny charakter i jednocześnie brak 

mu zaczepienia konstytucyjnego, ustawodawca ma dużą swobodę kształtowania jego reguł, 

co  też  zaowocowało  już  zmianami  w  tym  zakresie.

źNiski stopień realizacji planów legislacyjnych. Dostępne dane pokazują, że półroczne programy 

prac legislacyjnych Rady Ministrów cechował dotychczas niski, nieodpowiadający zamierzeniom 

poziom skuteczności, a także częste prowadzenie działań legislacyjnych nieobjętych pierwotnie 
7

planem .

źProblem określenia reguł przygotowywania planów legislacyjnych. Pomimo ustawowych 

gwarancji w zakresie przygotowywania planów, nie do końca jasne są reguły ich przygotowywania. 

Rodzi to uzasadnione wątpliwości, czy przedmiot regulacji wpisany do wykazu jest tą właśnie sferą, 
8gdzie w danym momencie najbardziej potrzebna jest interwencja ustawodawcy . Przeglądając 

plany legislacyjne dojść należy do wniosku, że projekty zgłaszane do planów w dużej części, także 

w przypadku wymiaru sprawiedliwości stanowią implementację przepisów unijnych, które i tak 

musiały zostań wpisane do planu. Można też dojść do wniosku, że w niewielkim stopniu przy ich 

konstruowaniu bierze się pod uwagę problemy oczekujące na rozpoznanie przez Trybunał 

7

Sytuacja ta pokazała jednak, jak trudne jest programowanie prac

i obszarów zainteresowania, jeśli wskutek decyzji politycznych i oszczędnościowych następuje 

diametralna zmiana priorytetów rządowych. 

W zakresie projektów ustaw w okresie I półrocze 2008 – I półrocze 2010 r. stopień realizacji planów się wahał, 

oscylując w przedziale 26 – 40 %. Pod. za: T. Zalasiński, Planowanie działalności legislacyjnej Rady Ministrów – stan 

obecny i proponowane kierunki zmian, Jak poprawić rządzenie Polską w XXI wieku? V Kongres obywatelski, Gdańsk 

2010, s. 22. Wskaźnik ten wzrósł w okresie II półrocze 2010 r. - I półrocze 2011 r. odpowiednio do 52 % i 43 %. 

Pod. za R. Zubek, A. Cieleń, M. Matczak, T. Zalasiński, Barometr legislacyjny: Analiza wykonania programu prac 

legislacyjnych Rady Ministrów za II półrocze 2010 r. i I półrocze 2011 r. W zakresie sfery zainteresowania Programu, 

co do projektów pozaplanowych, to należy powiedzieć, że nie są one domeną Ministerstwa Sprawiedliwości 

i Ministerstwa Spraw Wewnętrznych, ale zdarza się przygotowanie takich projektów przez oba resorty.

8 Porównanie wykazu ustaw na 2012 r. planowanych do przygotowania przez Ministerstwo Sprawiedliwości 

wskazuje, że plan prac podporządkowany został w większości celom przedstawionym w expose Prezesa Rady 

Ministrów.

policy 

papers
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Konstytucyjny, a także Europejski Trybunał Praw Człowieka. W tym zakresie pokutuje nadal 

przekonanie, że z ewentualnymi zmianami należy poczekać do prawomocnego rozstrzygnięcia 
9sprawy .

Z funkcjonowaniem planowania legislacyjnego koresponduje problem przygotowania 

całościowej i kompleksowej wizji reformy wymiaru sprawiedliwości. Rozdział „Sprawne państwo” 
10stanowiący część Raportu „Polska 2030. Wyzwania rozwojowe” , jak i opracowania Instytutu 

Wymiaru Sprawiedliwości nie wypełniają luki w tym zakresie. Wydaje się, że przy obecnych regułach 

planowania problem ten nie zostanie szybko rozwiązany. Celem poprawy sytuacji należałoby 

pomyśleć o zmianie zasad planowania poprzez położenie większego nacisku na działania 

poprzedzające przygotowanie planu. 

 W literaturze 

przedmiotu można znaleźć szereg koncepcji zmian w systemie planowania. Autorowi tego 

opracowania bliska jest koncepcja T. Zalasińskiego zakładająca, że należy dokonać wyraźnego 

i jasnego podziału planowania legislacyjnego na „fazę analizy problemu regulacyjnego” i „fazę 
11

planowania realizacji projektów założeń i ustaw” . Tylko bowiem gruntowna analiza problemu 

regulacyjnego, oparta o współpracę, a nie rywalizację resortów – posiadających wiedzę na temat 

różnych stron danego problemu – a także szeroką partycypację strony pozarządowej, może 

doprowadzić do poprawy sytuacji. Tylko tak możliwe jest przygotowanie zbioru problemów 

regulacyjnych,  organizującego  prace  legislacyjne  w  dłuższej  perspektywie  czasowej. 

9

Inaczej bowiem każda propozycja wpisania do wykazu 

określonego problemu regulacyjnego będzie spotykać się z zarzutem, że nie wynika z rzeczywistych 

potrzeb społecznych, ale z wyobrażenia jakie ma o nich urzędnik państwowy.

Nie do końca wiadomo, w jaki sposób w kontekście planowania legislacyjnego należałoby zakwalifikować 

przedstawienie w lipcu 2011 r. przez min. Jacka Cichockiego – wówczas sekretarza Kolegium ds. Służb 

Specjalnych przy Prezesie Rady Ministrów – raportu na temat problematyki retencji danych telekomu-

nikacyjnych w Polsce. Z jednej strony raport ten został przygotowany niejako w odpowiedzi na wniesienie 

przez Rzecznika Praw Obywatelskich wniosku o zbadanie przez Trybunał Konstytucyjny przepisów 

uprawniających policję, służby specjalne i inne podmioty odpowiadające za bezpieczeństwo i porządek 

publiczny pozyskiwania danych telekomunikacyjnych (sygn. K 23/11). Z drugiej strony, w raporcie znajdowało 

się tak omówienie tej problematyki, jak i propozycje zmian w prawie, przez co ten dokument wykazywał 

duże podobieństwa do typowego projektu założeń. Stanowisko Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka 

przedłożone w odpowiedzi na zaproszenie do zgłaszania uwag do raportu dostępne jest pod adresem: 

http://www.europapraw.org/news/uwagi-hfpc-do-raportu-dotyczacego-retencji-danych.

10 Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, pod redakcją naukową Michała Boniego, dostępny jest pod adresem: 

http://zds.kprm.gov.pl/node/19.

11 Jest to koncepcja podobna do koncepcji „planu kroczącego” A. Gwiżdża.  Zob. A. Gwiżdż, Wybrane problemy 

procesu legislacyjnego w Polsce. Ocena i propozycje zmian, Przegląd Legislacyjny, 1996/1, s. 47. T. Zalasiński 

proponuje by w I fazie w oparciu o metodologię OSR, analizy postlegislacyjne oraz konsultacje społeczne, 

bezterminowo prowadzone były by prace zakończone decyzją o podjęciu interwencji legislacyjnej. W razie 

pozytywnej decyzji przechodzono by do fazy II – sporządzenia wykazu projektów założeń, a następnie projektu 

ustawy, przy czym w wykazie nie mogły by zostać uwzględnione regulacje nie poddane wcześniejszej ocenie. 

Por.  T.  Zalasiński,  Planowanie…,  s.  26.
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II Udział  w  pracach  legislacyjnych  na  etapie  tworzenia  projektu

Projekty  rządowe

Jeśli chodzi o projekty rządowe, w toku prac Programu skoncentrowano uwagę tylko na 

niektórych regulacjach. Najważniejsze z nich to: ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o zmianie ustawy 
12– Kodeks postępowania karnego oraz niektórych 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 sądów powszechnych 
13

oraz niektórych innych ustaw  (dalej: nowelizacja USP), ustawa z dnia 31 sierpnia 2011 r. o zmianie 
14ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych i niektórych innych ustaw  (dalej: nowelizacja dot. 

Euro 2012), ustawa z dnia 16 września 2011 r. o zmianie ustawy – Kodeks karny wykonawczy 
15

oraz niektórych innych ustaw  (dalej: nowelizacja k.k.w.), projekt założeń ustawy o środkach 
16przymusu bezpośredniego i broni palnej , rozporządzenie z dnia 10 sierpnia 2011 r. w sprawie zapisu 

17
dźwięku albo obrazu i dźwięku z przebiegu posiedzenia jawnego  (dalej: rozporządzenie dotyczące 

protokołu elektronicznego). Partycypacja w pracach nad ww. regulacjami przybierała różną postać 

- zależną od okoliczności i uwarunkowań faktycznych. Polegała ona na przedłożeniu stanowiska na 
18etapie konsultacji społecznych , włączeniu się w prace na etapie parlamentu i tu obserwowaniu 

19
przebiegu posiedzeń komisji i podkomisji, ewentualnie połączonym z przedłożeniem stanowiska , 

20
czy wreszcie zwróceniu się do Prezydenta RP o rozważenie nie podpisywania ustawy . Jednocześnie 

należy mieć świadomość istnienia dwóch ważnych okoliczności. Po pierwsze, ww. regulacje bądź 

to stanowiły priorytety Rady Ministrów, bądź też ich wprowadzenie było konieczne z uwagi na 

przygotowania ważnego dla Polski wydarzenia publicznego – organizacji turnieju piłki nożnej Euro 

12 Dz. U. z 2011 r. Nr 53, poz. 273. 

13 Dz. U. z 2011 r. Nr 203, poz. 1192.

14 Dz. U. z 2011 r. Nr 217, poz. 1280.

15 Dz. U. z 2011 r. Nr 240, poz. 1431.

16 Projekt dostępny 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. U z 2011 r. Nr 175, poz. 1046.

18 Por. stanowisko do projektu rozporządzenia dotyczącego protokołu elektronicznego dostępne pod adresem: 

http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/opinia%20projekt%20rozporzadzenia.pdf. Por. także 

stanowisko do projektu nowelizacji k.p.k. z 4 lutego 2011 r. dostępne pod adresem:

http://www.hfhrpol.waw.pl/precedens/images/stories/file/2010-02-19-14-50-53-01.pdf.

19 Por. stanowisko na wysłuchanie publiczne w sprawie nowelizacji USP dostępne w biuletynie wysłuchania 

publicznego w dniu 11stycznia 2011 r. dostępnym pod adresem: http://www.sejm.gov.pl/lobbing/wys_pub.htm, 

a także stanowisko do projektu nowelizacji dot. Euro 2012 dostępne na stronie:

http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/stanowisko%20EURO%202012.pdf.

20 Helsińska Fundacja Praw Człowieka z taką interwencją wystąpiła w sprawie nowelizacji USP. Pismo do Prezydenta 

RP dostępne 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 pokrywał się z końcem VI kadencji Sejmu, co miało istotny 

wpływ na styl i porządek pracy Rady Ministrów. Na podstawie doświadczeń zebranych w toku 

monitorowania różnych etapów prac nad tymi regulacjami możliwe było zdiagnozowanie kilku 

problemów związanych z partycypacją strony pozarządowej w rządowym procesie legislacyjnym. 

Jednocześnie należy mieć na uwadze, że niektóre z dostrzeżonych problemów miały charakter 

incydentalny. 

ź Wątpliwości budzi podejście Rady Ministrów do realizacji obowiązku przygotowania 

i konsultowania projektów założeń ustaw. Wśród dostrzeżonych problemów wskazać na 

początku należy na realizację praktyczną i zakres obowiązku przygotowywania i poddawania 

konsultacjom projektów założeń ustaw. Zdarza się tu: odstępowanie od ich przygotowania 
21

i konsultowania , jak i poddawanie konsultacjom projektów założeń, które w gruncie rzeczy 

zawierają gotowe propozycje przepisów, co rodzi wątpliwość w zakresie możliwych przyszłych 
22modyfikacji . Rozbieżne jest podejście do prowadzenia konsultacji zarówno na etapie projektu 

założeń, jak i projektu ustawy. W ostatnim czasie dyskusja na ten temat rozgorzała przy okazji 

zmiany wprowadzonej do Regulaminu pracy Rady Ministrów uchwałą nr 214 z dnia 6 grudnia 2011 

r. Zmiana ta została odebrana jako przyzwolenie na ograniczanie merytorycznego uzasadnienia 
23

projektowanych zmian w prawie i dyskredytowanie znaczenia konsultacji społecznych . Rządowe 

Centrum Legislacji jest odmiennego zdania w tym zakresie, wskazując, że nie zostaną zaniedbane 
24konsultacje społeczne . Niestety także, angażowanie strony pozarządowej w procesie 

legislacyjnym traktowane jest jako „przykry formalny obowiązek”. Rządzący nadal często wy-

chodzą z założenia, że strona pozarządowa by wziąć udział w konsultacjach społecznych 

powinna wykazać się własną inicjatywą. Zdarzają się też sytuacje, że prośba o przedłożenie 

opinii wysyłana jest dopiero po zwróceniu uwagi na konieczność przeprowadzenia konsul-
25tacji . Wypracowanie jasnych reguł konsultacji społecznych na poziomie rządowym i następnie 

przestrzeganie ich jest niezbędne z uwagi na konieczność podtrzymywania dialogu pomiędzy 

21 W toku prac Programu Helsińska Fundacja Praw Człowieka otrzymała z Ministerstwa Sprawiedliwości do 

zaopiniowania tylko jeden projekt założeń ustawy – nowelizacji Kodeksu postępowania cywilnego, 

przewidującego zniesienie możliwości uiszczania opłat sądowych za pomocą znaczków opłaty skarbowej.

22 Przykładem jest tu projekt założeń do ustawy o środkach przymusu bezpośredniego i broni palnej, przygotowany 

przez MSW. 

23 Sprzeciw Obywatelskiego Forum Legislacji dotyczący tej uchwały, skierowany do Prezesa Rady Ministrów 

dostępny  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. 

24 Por.  K. Borowska,  Organizacje społeczne ślą sprzeciw do premiera,  Rzeczpospolita  z  23 grudnia  2011 r.  

25 Przykładem jest tu pismo min. Michała Boniego do podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnętrznych 

i Administracji Piotra Stachańczyka zwracające uwagę na niedostatki OSR-u projektu założeń ustawy o środkach 

przymusu bezpośredniego i broni palnej w zakresie konsultacji społecznych z organizacjami pozarządowymi. 

Pismo dostępne jest 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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ź rządzącymi i społeczeństwem obywatelskim, a także być może przede wszystkim dla celów 

porządkujących. Wszak projekty rządowe ewoluują wraz z kolejnymi pracami i niekiedy nawet 

na etapie prac nad projektem ustawy konieczne jest zasięganie dodatkowych opinii podmiotów 
26

społecznych . Inaczej bowiem zawsze będą pojawiać się wątpliwości co do tego, czy projekt 

w wersji przyjmowanej przez Radę Ministrów był rzeczywiście konsultowany. Problem ten 

unaoczniła sprawa poddania konsultacjom nowelizacji USP z Pierwszym Prezesem Sądu 

Najwyższego. Niebawem problemem tym będzie się musiał zająć Trybunał Konstytucyjny 

w ramach wniosku skierowanego w tym zakresie przez Krajową Radę Sądownictwa (sygn. K 8/12).

.

ź Wątpliwa jest jakość przygotowywanych przez Radę Ministrów uzasadnień do projektów 

założeń oraz projektów ustaw. Ramy niniejszego opracowania nie pozwalają na wyczerpujące 

omówienie tej problematyki. Gdy idzie o uzasadnienia projektów założeń, wbrew twierdzeniom 

Rządowego Centrum Legislacji, już po wejściu w życie uchwały nr 214 można mówić o ogra-

niczaniu waloru informacyjnego uzasadnień w zakresie m.in. problematyki praw i wolności 
27

konstytucyjnych . Wśród błędów dotyczących uzasadnień (a szczególnie OSR-ów) projektów 

ustaw wymienić należy m.in. lakoniczne wskazanie, że wprowadzenie regulacji nie wywoła 
28skutków finansowych dla budżetu państwa , odstępowanie, wybiórcze omawianie bądź 

29
zniekształcanie uwag zgłoszonych w ramach konsultacji społecznych , brak aktualizacji mimo 

30zmiany wersji projektu , czy wreszcie brak wnikliwych, interdyscyplinarnych analiz w zakresie 
31

celów i skutków . Odrębnego potraktowania wymaga kwestia omówienia wyników konsultacji

26 Należy jednak wskazać, że zmianie ulegają nawyki w tym zakresie. Dla przykładu, przygotowywany 

w Ministerstwie Sprawiedliwości projekt ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania karnego oraz 

niektórych innych ustaw, przewidujący istotną zmianę filozofii procesu karnego, został na początku 2012 r. 

poddany ponownym konsultacjom.

27 Por. pismo Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka do Ministra Finansów w sprawie projektu założeń do ustawy 

o  zmianie ustawy o Służbie Celnej. Pismo dostępne jest pod adresem:

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

28 W rządowym projekcie ustawy o dochodzeniu roszczeń w postępowaniu grupowym (druk sejmowy nr 1829) 

wskazano dla przykładu, że wejście w życie ustawy skutków finansowych nie wywoła, poza zmniejszeniem 

wpływów z tytułu opłat sądowych. Wszczynane jednak na podstawie jej przepisów postępowania są kierowane 

także przeciwko Skarbowi Państwa, co każe poddać w wątpliwość analizę przeprowadzoną w ramach OSR-u. 

Uzasadnienie dostępne jest pod adresem: http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/1829.htm.

29 W uzasadnieniu projektu nowelizacji k.p.k. z 4 lutego 2011 r. wskazano, że Helsińska Fundacja Praw Człowieka 

akceptuje kierunek zmian, ale nie przytoczono szczegółowych, zgłoszonych w ramach konsultacji uwag.

30 W przypadku rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o skardze na naruszenie prawa do rozpoznania 

sprawy w rozsądnym terminie w postępowaniu sądowym ustawy o zmianie ustawy o skardze na naruszenie 

prawa strony do rozpoznania sprawy w postępowaniu sądowym bez nieuzasadnionej zwłoki  (druk sejmowy nr 

1281) analizy skutków finansowy dotyczyły pierwotnej wersji projektu, w której maksymalną wysokość sumy 

pieniężnej przyznawanej w ramach stwierdzenia przewlekłości określono na poziomie 15.000 zł. W projekcie 

przyjętym przez Radę Ministrów pułap ten podniesiono do 20.000 zł. 

31 Problem ten w sposób szczególny pojawił się przy okazji dyskusji nad policy paper dotyczącym funkcjonowania 

tzw. e-sądu. Por. także w tym zakresie: J. Pawliczak, A. Pietryka, Elektroniczne postępowanie upominawcze - ocena 

skutków regulacji, Kwartalnik Krajowej Rady Sądownictwa 4/2011.
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ź społecznych. Postulatem od lat zgłaszanym przez stronę pozarządową jest obowiązek 

informowania w sposób bardziej zindywidualizowany o powodach nie uwzględnienia 
32

zgłoszonych przez nią propozycji . Oczywiście oczekiwania te należy uznać za zasadne 

w przypadku, gdy zgłaszane postulaty zmian mają charakter merytoryczny i dotyczą przedmiotu 

konsultowanej regulacji. Brak takiej zwrotnej informacji powoduje u strony pozarządowej 

poczucie „ braku bycia potrzebnym”  i  celowości  jej  udziału  w  procesie  legislacyjnym.

Rozbieżne jest podejście do organizowania konferencji uzgodnieniowych. Kolejnym 

problemem jest brak jednolitego podejścia do organizowania instytucji konferencji 
33uzgodnieniowej . Zgodnie z § 14 ust. 2 Regulaminu pracy Rady Ministrów obowiązek 

zorganizowania konferencji uzgodnieniowej istnieje dopiero w przypadku „zgłoszenia licznych 

uwag o charakterze merytorycznym”. To dość lakoniczne stwierdzenie powoduje, że praktyka 

i podejście urzędników resortowych są rozbieżne. Często w praktyce twórcy projektu interpretują 

uwagi zgłoszone przez stronę pozarządową jako wyraz akceptacji dla idei projektu, w związku 

z czym przyjmują, że istnieje konsensus co do proponowanych zmian. Odstąpienie od 

zorganizowania konferencji uzgodnieniowej w zakresie ważnych i spotykających się z krytyką 

reform wymiaru sprawiedliwości stanowi niekiedy niewybaczalne zaprzepaszczenie okazji do 

dialogu nad projektowanymi zmianami w prawie, co w efekcie prowadzi do przeniesienia forum 

sporu  na  etap  prac  parlamentarnych.

ź Mimo istnienia planów pracy resortów wciąż istotnym elementem tworzenia prawa przez 

Radę Ministrów są  projekty pozaplanowe. Projekty niezamieszczone w wykazie, z wyłączeniem 

projektów wykonujących orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego (tu bowiem rzeczywiście może 

pojawić się konieczność wprowadzenia nieplanowanej zmiany prawa), podważają ideę pla-
34

nowania legislacyjnego . Dostępne dane wskazują, że zazwyczaj projekty pozaplanowe mogły 

być wpisane do planu legislacyjnego. Projektom pozaplanowym często towarzyszy pośpiech 

i tym samym brak szerszej debaty na temat celowości wprowadzenia danej regulacji, jak 
35

i rozwiązań w niej proponowanych , co rodzi pokusy dokonywania w nich przypadkowych zmian.

32 Por. wystąpienie G. Kopińskiej „Słabość polskiego systemu stanowienia prawa – obraz sytuacji z punktu widzenia 

organizacji pozarządowej” przedstawione w ramach posiedzenia „Forum debaty publicznej” w dniu 5 maja 2011 r. 

Wystąpienie dostępne pod adresem: http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/sprawne-i-sluzebne-pan-

stwo/materialy/.

33 W toku prac Programu Helsińska Fundacja Praw Człowieka otrzymała zaproszenie do wzięcia udziału 

w konferencji uzgodnieniowej dotyczącej projektu założeń ustawy o środkach przymus bezpośredniego i broni 

palnej (14-15 listopada 2011 r.). W przeszłości prawnicy Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka uczestniczyli 

w konferencji uzgodnieniowej organizowanej przez MSWiA w przedmiocie projektu nowelizacji ustawy o Policji.

34 Por. dane przedstawione w: Barometr legislacyjny, t. I/2008 – VII/2011.

35 Dobrymi przykładami są tu rządowe projekty: ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania karnego oraz 

niektórych innych ustaw (druk sejmowy nr 2915), a także ustawy o zmianie ustawy – Kodeks karny oraz ustawie o 

Policji (druk sejmowy nr 2986).

ź

Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje 

ochrony praw człowieka – perspektywa pozarządowa



12

ź Brak systemowego podejścia do reformy wymiaru sprawiedliwości powoduje, że formą 

reakcji na bieżące, negatywnie oceniane przez społeczeństwo wydarzenia medialne są 

spontaniczne zmiany w prawie. Z kategorią projektów pozaplanowych wiąże się niekiedy 

problem projektów medialnych, które ze względu na swoją innowacyjność, bądź problematykę, 

wzbudzają duże zainteresowanie i oczekiwania społeczne. Głównym mankamentem projektu 

medialnego jest ogromna determinacja towarzysząca jego wprowadzaniu, która przesłania 

mankamenty merytoryczne projektowanej regulacji i prowadzi do ignorowania argumentów 
36zgłaszanych  w  ramach  prac  nad  nią .

ź Krótki czas, pozostały do końca kadencji, nie przeszkadza w inicjowaniu kompleksowych 

i fundamentalnych dla wymiaru sprawiedliwości zmian. Niestety obserwacje poczynione 

w toku prac Programu wskazują, że na ostatnie miesiące kadencji Rady Ministrów pozostawia się 

projekty o kluczowym znaczeniu dla funkcjonowania wymiaru sprawiedliwości. Wystarczy w tym 

zakresie wskazać, że w ciągu ostatniego półrocza kadencji rząd „przeprowadził” przez parlament 
37nowelizację USP, procedury cywilnej  i k.k.w. Koniec kadencji i natłok prac z tym związany rodzą 

też pokusy wprowadzania bez szerszej debaty, kontrowersyjnych z perspektywy ochrony praw 
38

i  wolności  konstytucyjnych  regulacji .

ź Wciąż nie do końca jasne jest w jaki sposób na kształt stanowienia prawa powinna wpływać 

Komisja Kodyfikacyjna Prawa Karnego przy Ministrze Sprawiedliwości. Problemem okazuje się 

należyte respektowanie zaleceń zgłaszanych przez Komisję Kodyfikacyjną Prawa Karnego. Przy-

kładem tego typu sytuacji były prace nad nowelizacją k.p.k. z 4 lutego 2011 r., a także nowelizacji 
39

dot. Euro 2012 wprowadzającej tzw. rozprawę odmiejscowioną . Obecnie można mówić o do-

cenieniu roli Komisji Kodyfikacyjnej, ponieważ przygotowana propozycja nowelizacji procedury 

karnej, zmieniający filozofię procesu karnego, jest priorytetem Ministerstwa Sprawiedliwości.

ź Przygotowywanie projektów aktów wykonawczych, które powinny stanowić załącznik do 

projektów rządowych, nadal jest niezwykle problematyczne. Zgodnie z art. 34 ust. 4 

Regulaminu Sejmu do uzasadnienia wniesionego przez Radę Ministrów projektu ustawy dołącza 

36 Przykładem jest tu nowelizacja dot. Euro 2012, wprowadzająca tzw. rozprawę odmiejscowioną.  „Napędem” dla 

prac nad projektem wprowadzenie tej instytucji stanowiły m.in. zamieszki, które miały miejsce w Bydgoszczy 

z okazji rozgrywania imprezy Pucharu Polski w piłce nożnej. Por. uzasadnienie rządowego projektu o zmianie 

ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych oraz o zmianie niektórych innych ustaw, a także o zapewnieniu 

bezpieczeństwa w związku z organizacją Turnieju Finałowego UEFA EURO 2012 (druk sejmowy nr 4281) dostępne 

pod adresem: http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/4281.htm.

37 Ustawa z dnia 16 września 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks postępowania cywilnego oraz niektórych innych 

ustaw (Dz. U. z 2011 r. Nr 233, poz. 1381).

38 Przykładem takiej propozycji jest rządowy projekt ustawy o wymianie informacji z organami ścigania państw 

członkowskich Unii Europejskiej (druk sejmowy nr 4528) przewidujący zmianę zasad pozyskiwania przez Policję  

niektórych informacji o obywatelach. Ostatecznie po publikacjach medialnych rząd wycofał się z tych propozycji. 

Projekt dostępny jest pod adresem: http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/4528.htm.

39 Opinie Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego są dostępne pod adresem:

http://bip.ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/komisje-kodyfikacyjne/komisja-kodyfikacyjna-prawa-karnego/opinie-

komisji-kodyfikacyjnej-prawa-karnego/.
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ź się projekty podstawowych aktów wykonawczych. Przy okazji prac nad nowelizacją USP, w sytuacji, 

gdy istotnej zmianie uległa koncepcja ocen sędziów pojawiły się zarzuty, że naruszony został 

w sposób istotny Regulamin Sejmu. Pomimo uchwalenia nowelizacji USP, projekt tego 

rozporządzenia, jak i rozporządzenia dotyczącego okresowych ocen prokuratorów, nie zostały 
40jak  dotychczas  poddane  konsultacjom .

ź Wielość propozycji zmian w prawie, dotyczących tego samego przedmiotu regulacyjnego 

i oddzielne prowadzenie prac nad nimi, powoduje trudności w należytym określaniu 

. Odpowiednie określenie odgrywa niezmiernie ważne znaczenie dla adresatów 

projektowanych zmian w prawie. Dlatego ważne jest by zakreślając jego termin, twórcy mieli 

świadomość, że samo ogłoszenie regulacji w Dzienniku Ustaw nie powoduje automatycznie 

dotarcia informacji o zmianie w prawie do jego adresatów. W tym zakresie postulować należy 

by projektowaniu, a także uchwalaniu regulacji towarzyszyły kampanie informacyjne skiero-

wane do ich adresatów – stosujących przepisy. Z problemem określania  wiąże się 

też inny problem. Mnogość procedowanych projektów, dotyczących tego samego przedmiotu 

regulacji i procedowanych oddzielnie powoduje, że legislatorzy muszą na bieżąco pilnować 

należytego jego określenia. Tego typu problem miał miejsce w toku ostatnich miesięcy VI kadencji 

Sejmu, gdy w parlamencie pracowano równocześnie na trzech projektach nowelizacji ustawy 
41z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sądów powszechnych  (druki sejmowe nr 3361, 3655, 3833), 

42
a także ustawą z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sądownictwa  (dalej: ustawa o KRS).

ź Wciąż dostrzegalny jest brak przepływu informacji o problemach regulacyjnych między 

resortami. Dobrym przykładem takiej sytuacji było przygotowywanie nowelizacji k.p.k. z 4 lu-

tego 2011 r. Już latem 2009 r. Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji przygotowało 

projekt nowelizacji ustawy o Policji, w której proponowano doprecyzowanie uprawnień Policji 

w zakresie technik stosowanych w ramach kontroli operacyjnej. Ostatecznie art. 19 ust. 6 ustawy 

o Policji nie został znowelizowany, a Rzecznik Praw Obywatelskich po interwencji Helsińskiej 

Fundacji Praw Człowieka wystosował w tej sprawie wniosek do Trybunału Konstytucyjnego 

(sygn. K 23/11).Wskazać należy, że w obecnym kształcie przepis ten zarówno budzi zastrzeże-

nia pod kątem praw i wolności konstytucyjnych, jak i sprawia kłopot samym funkcjonariu-

szom, którzy nie wiedzą jakie środki techniczne mogą stosować w ramach kontroli operacyjnej. 

ź Informowanie o przebiegu rządowego procesu legislacyjnego. Obserwacje poczynione 

w toku prac legislacyjnych każą dostrzec pewne symptomy poprawy sytuacji w zakresie do-

kumentowania procesu legislacyjnego. Przede wszystkim Rządowe Centrum Legislacji, tworząc 

i redagując portal Rządowy Proces Legislacyjny (legislacja.rcl.gov.pl), przyczyniło się do ułatwienia

40 Helsińska Fundacja Praw Człowieka w październiku 2011 r. po wypowiedzi min. Krzysztofa Kwiatkowskiego 

(w debacie przedwyborczej organizowanej w Radiu TOK FM) o tym, że projekty tych rozporządzeń są praktycznie 

gotowe, złożyła wniosek o udostępnienie ich jako informacji publicznej. Do dnia dzisiejszego Ministerstwo 

Sprawiedliwości nie udzieliło odpowiedzi na ten wniosek.

41 Dz. U. z 2001 r. Nr 98, poz. 1070 ze zm.

42 Dz. U. z 2011 r. Nr 126, poz. 714.

vacatio 

legis  vacatio legis 

vacatio legis

ź
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ź możliwości śledzenia procesu legislacyjnego. Nie do końca natomiast wiadomo, w jaki sposób 

w zakresie informowania o procesie legislacyjnym mają działać strony resortowe, czy informacja 

ta ma mieć charakter podstawowy – ograniczać się do informacji o podjęciu prac na projektem, 

czy też ma być bardziej rozbudowana – np. o przygotowane w ramach konsultacji społecznych 

stanowiska. Obserwując obecny sposób ich prowadzenia, a szczególnie działanie strony 

Ministerstwa Sprawiedliwości, zauważyć można problemy z jej aktualizowaniem i brak jej 

kompatybilności z portalem prowadzonym przez RCL.  Niewątpliwie strona ta nie stanowi po-

wodu do dumy, szczególnie jeśli zważyć, że często brakuje możliwości pobrania z niej wersji 
43

elektronicznej projektów poddawanych aktualnie konsultacjom społecznym . O wiele lepiej 

sytuacja przedstawia się w przypadku Ministerstwa Spraw Wewnętrznych, które w Biuletynie 

Informacji Publicznej gromadzi i przechowuje informacje na temat projektów zmian w prawie 

z ostatnich  kilku  lat.

Przy okazji prac Programu dostrzeżono także szereg innych problemów rządowego procesu 

legislacyjnego.

ź Konieczne jest przemyślenie „wyjęcia” przepisów dotyczących uczestnictwa strony 

pozarządowej w rządowym procesie legislacyjnym z Regulaminu pracy Rady Ministrów 

i przeniesienia ich do regulacji wyższego rzędu. Podstawa i zakres uczestnictwa strony 

pozarządowej w rządowym procesie legislacyjnym zostały określone przede wszystkim 

w Regulaminie pracy Rady Ministrów, co przekłada się na stabilność tych przepisów. Koniecznie 

należy w tym zakresie rozważyć przeniesienie przepisów dotyczących partycypacji strony 

pozarządowej w rządowym procesie legislacyjnym na poziom przepisów prawa powszechnie 

obowiązującego. Jednocześnie, co warte podkreślenia, strona rządowa przeważnie wskazuje, 

że uwagi mają być „ewentualne”, a ich niezgłoszenie w terminie skutkować będzie przyjęciem, 

że  konsultujący  popiera  treść  proponowanych  rozwiązań.

ź Problemem jest nadal określanie zbyt krótkich terminów na przedłożenie opinii do 

konsultowanych projektów. W sytuacji, gdy w wykazie ustaw i rozporządzeń informacja 

o planowanych zmianach jest bardzo ograniczona, a uzasadnienia projektów wykazują wa-

dliwości, krótki termin przedłożenia stanowiska, powoduje, że konsultacje społeczne mają 

charakter jedynie formalny. Pamiętać także należy, że strona pozarządowa często z powodów 

organizacyjnych, czy też technicznych może mieć problem z zachowaniem kilkudniowego 

terminu  przedłożenia  opinii. 

ź Jednocześnie co warte podkreślenia, strona rządowa przeważnie wskazuje, że uwagi mają być 

„ewentualne”, a ich niezgłoszenie w terminie skutkować będzie przyjęciem, że konsultujący  

popiera  treść  proponowanych  rozwiązań. 

43 W toku prac Programu miały miejsce sytuacje przesłania do konsultacji projektów, które nie zostały zamieszczone 

na stronie resortu sprawiedliwości (nowelizacji ustawy o kosztach sądowych w sprawach cywilnych), bądź też 

konsultowane były projekty ustaw, a na stronie zamieszczony był ciągle projekt założeń (postępowanie 

w  sprawach  nieletnich). 

ź
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ź Nadal w praktyce rozwiązania autorstwa Rady Ministrów bywają przedkładane par-

lamentowi jako projekty poselskie lub senackie. Niezaakceptowanie projektu regulacji przez 

Radę Ministrów, nie skutkuje zakończeniem jej żywota. Zdarza się bowiem, że projekt ten pojawia 

się w parlamencie pod postacią projektu poselskiego bądź senackiego, a konsultacje takiego 
44projektu rządzą się już wtedy innymi zasadami . Niepokojące są także sytuacje, gdzie pomysły 

rządowe, celem ominięcia procedur rządowych i przyspieszenia prac bywają wnoszone jako 

projekty  parlamentarne.

Wątpliwości budzi nieraz przygotowanie legislacyjne pracowników resortów. Na etapie prac 

parlamentarnych projekty rządowe podlegają licznym zmianom nie tylko o charakterze 

merytorycznym, ale i legislacyjnym, językowym, co każe spytać o merytoryczne przygotowanie 

pracowników resortów w zakresie tworzenia regulacji prawnych. Z istnienia tego problemu 
45

decydenc i zdają  sobie  sprawę  i  faktu tego  nie  ukrywają .

Regulamin Sejmu w sposób lakoniczny określa wymogi jakim powinny odpowiadać projekty 
46

poselskie . Jeśli projekt nie spełnia wymogów regulaminowo określonych Marszałek Sejmu może 

zwrócić go wnioskodawcy (art. 34 ust. 7). Regulamin Sejmu przewiduje też możliwość skierowania 

przez  Marszałka  celem  wyrażenia  opinii  przez  Komisję  Ustawodawczą  (art.  34  ust.  8). 

44 W toku prac Programu miały miejsce sytuacje przesłania do konsultacji projektów, które nie zostały zamieszczone 

na stronie resortu sprawiedliwości (nowelizacji ustawy o kosztach sądowych w sprawach cywilnych), bądź też 

konsultowane były projekty ustaw, a na stronie zamieszczony był ciągle projekt założeń (postępowanie 

w  sprawach  nieletnich). 

45 W wywiadzie udzielonym w czasopiśmie „Na wokandzie” min. Michał Królikowski stwierdził, iż z jego 

zaskoczeniem spotkała się sytuacja, że w Departamencie Legislacyjno – Prawnym niewielu pracowników miało 

przygotowanie legislacyjne. „Od legislacji do deregulacji” wywiad z min. Michałem Królikowskim, 

Na  Wokandzie  2/2012.

46 Zgodnie z art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu, do projektu ustawy dołącza się uzasadnienie, które powinno: 

1)  wyjaśniać potrzebę i cel wydania ustawy, 2) przedstawiać rzeczywisty stan w dziedzinie, która ma być 

unormowana, 3) wykazywać różnicę pomiędzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, 

4) przedstawiać przewidywane skutki społeczne, gospodarcze, finansowe i prawne, 5) wskazywać źródła 

finansowania, jeżeli projekt ustawy pociąga za sobą obciążenie budżetu państwa lub budżetów jednostek 

samorządu terytorialnego, 6) przedstawiać założenia projektów podstawowych aktów wykonawczych, 

7) zawierać oświadczenie o zgodności projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo oświadczenie, że 

przedmiot projektowanej regulacji nie jest objęty prawem Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 34 ust. 3 Regulaminu 

Sejmu, uzasadnienie powinno przedstawiać również wyniki przeprowadzanych konsultacji oraz informować 

o przedstawionych wariantach i opiniach, w szczególności jeżeli obowiązek zasięgania takich opinii wynika 

z przepisów ustawy. W wypadku komisyjnych i poselskich projektów ustaw, w stosunku do których nie 

przeprowadzono konsultacji, Marszałek Sejmu przed skierowaniem do pierwszego czytania kieruje projekt 

do  konsultacji  w  trybie  i  na  zasadach  określonych  w  odrębnych  ustawach.

47 Przykładem jest tu poselski projekt ustawy o Krajowej Radzie Prokuratury (druk sejmowy nr 4002, Sejm VI kadencji),

ź
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W toku prac Programu, obszarem zainteresowania objęto także inicjatywy przygotowane 
47

i wniesione przez posłów. Były to projekty rozpoznawane indywidualnie , bądź też analizowane przy 
48okazji prac na projektami rządowymi . Zdarzały się wreszcie przypadki przygotowania opinii do 

49
projektów, którym nie nadano nigdy biegu . Główne mankamenty w tym zakresie opisane zostały 

poniżej.

Gdyby zakres prowadzonych przez posłów konsultacji projektów nie miał tak ograniczonego 

charakteru, możliwe było by dokonanie bardziej wszechstronnej analizy problemu 

regulacyjnego i uczynienie tego etapu bardziej transparentnym. Rozwiązania prawne 

dotyczące konsultacji projektów poselskich dają możliwość swobodnego doboru partnerów 

społecznych. Niestety w tym zakresie próżno oczekiwać, by twórcy projektu „wyszli” 

z konsultacjami do takich podmiotów jak sądy, czy też prokuratury. Krąg ten zazwyczaj ograniczany 

jest  do  podmiotów  reprezentatywnych  dla  danego  środowiska.

Jakość uzasadnienia propozycji zgłoszonych w projektach poselskich wciąż budzi wiele 

wątpliwości. Wiele zastrzeżeń budzi także poziom merytoryczny uzasadnień projektów 

poselskich, które często pełne są nazbyt optymistycznych argumentów co do rezultatów jakie 
50spowoduje wprowadzenie regulacji . Taka praktyka każe poddać w wątpliwość, czy w ramach 

przygotowywania projektu posłowie rzeczywiście korzystają z pomocy profesjonalnych 

podmiotów. 

Wydaje się, że póki nie zostaną zmienione pewne nawyki, strona pozarządowa chcąca 

uczestniczyć w przygotowywaniu projektów poselskich będzie musiała położyć większy nacisk na 

własną inicjatywę. Dobrym przykładem takiej inicjatywy, która przyczyniła się do podniesienia 

poziomu dyskusji nad procedowanymi zmianami w prawie była aktywność prawników Helsińskiej 

a także poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu kary pozbawienia wolności poza zakładem 

karnym w systemie dozoru elektronicznego (druk sejmowy nr 179).

48 Przykładem jest tu projekt ustawy o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych (druk sejmowy 

nr 3361) rozpoznawany wspólnie z rządowym projekt ustawy o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów 

powszechnych oraz niektórych innych ustaw (druk sejmowy nr 3655), czy też poselski projekt ustawy o zmianie 

ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych oraz niektórych innych ustaw (druk sejmowy nr 4280) roz-

poznawany wspólnie z rządowym projektem ustawy o zmianie ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych 

oraz o zmianie niektórych innych ustaw, a także o zapewnieniu bezpieczeństwa w związku z organizacją Tur-

nieju  Finałowego  UEFA  EURO  2012  (druk  sejmowy  nr  4281).

49 Do Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka zgłosił się poseł Adam Szejnfeld, przewodniczący Komisji „Przyjazne 

Państwo” z propozycją przygotowania opinii do projektu dotyczącego nowelizacji k.r.o. Taka opinia została 

przygotowana  i  przesłana.

50 Dobrym przykładem takiej argumentacji było m.in. uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy 

o wykonywaniu kary pozbawienia wolności poza zakładem karnym w systemie dozoru elektronicznego (druk 

sejmowy nr 179), gdzie wskazywano, że wprowadzenie warunkowego przedterminowego zwolnienia z kary 

odbywanej w systemie dozoru elektronicznego spowoduje lawinowy wzrost wniosków o wyrażenie zgody na 

wykonywanie kary w SDE. W toku prac, twórcy rozwiązania przyznawali, że jest to bardziej argument ideologiczny 

niż  pragmatyczny.

ź

ź
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Fundacji Praw Człowieka w pracach nad ustawą z dnia 13 kwietnia 2012 r. o zmianie ustawy 
51

o  wykonywaniu  kary  pozbawienia  wolności  w  systemie  dozoru  elektronicznego . 

W ramach prac Programu, zdecydowanie największą otwartością na udział strony poza-

rządowej w pracach przygotowawczych projektów zmian w prawie wykazał się Senat. Wiąże się 

to przede wszystkim ze specyfiką senackiej inicjatywy legislacyjnej, związanej z wykonywaniem 
52

orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego . Helsińska Fundacja Praw Człowieka była proszona także 

o przedłożenie opinii do projektów nie związanych z wykonaniem wyroków Trybunału 
53Konstytucyjnego .

W związku z wykonywaniem wyroków Trybunału Konstytucyjnego w pracach Senatu 

problemem jest dokonywanie należytej diagnozy problemu regulacyjnego. Często się zdarza, 

że senatorowie w swojej inicjatywie legislacyjnej ograniczają się do wykonania określonego 

rozstrzygnięcia Trybunału Konstytucyjnego, nie bacząc na istnienie innych bliskich przedmiotowi 

inicjatywy legislacyjnej problemów związanych z kształtem litery prawa. Wykonanie wyroku 

sprowadza się tu często do skreślenia części przepisu zakwestionowanego przez Trybunał 
54Konstytucyjny, bez pogłębionej analizy problemu leżącego u podstaw złej praktyki . Takie 

55„wycinkowe” działanie motywowane jest jednoznacznym brzmieniem Regulaminu Senatu . 

W takich sytuacjach bardziej wskazane było by skorzystanie z inicjatywy ustawodawczej 

w zwykłym trybie i szersze spojrzenie na problem dotyczący danej regulacji. Pozwoliłoby to także

51 Merytoryczny udział Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka w pracach podkomisji był podkreślany szczególnie 

w toku posiedzenia, na którym odbyło się II czytanie projektu. Stenogram dostępny jest pod adresem: 

http://orka2.sejm.gov.pl/StenoInter7.nsf/0/B56CD809B3A1CB9EC12579DD0083359F/%24File/12_a_ksiazka.

pdf.

52 Przykładem może tu być senacki projekt ustawy o KRS, ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks 

karny skarbowy (druk senacki nr 936), czy też senacki projekt ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 

cywilnego (druk senacki nr 1257), wprowadzający możliwość wznowienia postępowania po wyroku 

Europejskiego Trybunału Praw Człowieka. Łącznie Helsińska Fundacja Praw Człowieka zajęła stanowisko co do 

kilkunastu  inicjatyw  senackich  wykonujących  wyroki  Trybunału  Konstytucyjnego.

53 Wymienić  by  tu  można  np..  senacki  projekt  ustawy  o  petycjach  (druk  senacki  nr  1036). 

54 Por. stanowisko Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks 

karny  skarbowy  (druk  senacki  nr  936)  dostępne  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 mogą obejmować wyłącznie zmiany zmierzające do wykonania orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego 

oraz  ich  niezbędne  konsekwencje.

Projekty senackie
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56by w przyszłości uniknąć mnożenia inicjatyw .

Wątpliwości budzi sposób organizacji pracy komisji senackich, który czasem nie pozwala na 

przeprowadzenie należytej dyskusji nad danym projektem. W tym zakresie niestety zdarza się 

odwlekanie zainicjowania prac legislacyjnych m.in. nad wykonaniem wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego, przez co dalszym pracom towarzyszy pośpiech. Inne dostrzeżone problemy to 

wyznaczanie końcowego terminu przedłożenia opinii na dzień posiedzenia komisji, na którym 
57

odbywa się I czytanie projektu . W takiej sytuacji, tak senatorowie, jak i legislatorzy nie mają szansy 

uprzedniego i wszechstronnego zapoznania się ze zgłoszonymi uwagami. Można mieć 

zastrzeżenia także pod adresem planowania prac senackich. Zdarza się bowiem, że porządek obrad 

komisji jest „napychany”, przez co dochodzi w praktyce do ograniczania możliwości zabierania 
58

głosu  zainteresowanym  podmiotom .

Wiele wątpliwości budzi także poziom uzasadnienia niektórych przygotowanych przez 

Senatorów projektów, jak i merytoryczne przygotowanie senatorów. Wiele zastrzeżeń budzą 

też niekiedy uzasadnienia przygotowanych przez Senat projektów ustaw, ograniczające się jedy-
59

nie do kilku lakonicznych stwierdzeń . Obiekcje budzi także zaangażowanie w prace i merytoryczne

56 Na ten problem Helsińska Fundacja Praw Człowieka zwróciła uwagę w ramach prac nad senackim projektem 

ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego (druk senacki nr 1037). Stanowisko dostępne pod 

adresem: http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/opinia%201037.pdf.

57 Tego rodzaju sytuacja miała miejsce w ramach prac nad senackim projektem ustawy o Krajowej Rady 

Sądownictwa (druk senacki nr 935). Pierwsze posiedzenie miało miejsce w dniu 6 sierpnia 2010 r. i było 

przerywane z uwagi na zaprzysiężenie Prezydenta RP Bronisława Komorowskiego. Wskazać należy także, 

że wbrew pierwotnym planom szybkiego uchwalenia tego projektu, ustawa o KRS - uchwalona została dopiero 

w dniu 12 maja 2011 r., czyli już po dacie wejścia w życie orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego, które wykonywała.

58 Warto w tym zakresie zwrócić uwagę na posiedzenie Komisji Ustawodawczej oraz Komisji Praw Człowieka, 

Praworządności i Petycji w dniu 7 września 2011 r. W porządku posiedzenia znalazło się rozpatrzenie ustawy 

o zmianie ustawy - Kodeks wykroczeń (druk senacki nr 1353, druki sejmowe nr 3401, 4496), ustawy o zmianie 

ustawy - Kodeks postępowania karnego, ustawy o prokuraturze oraz ustawy o Krajowym Rejestrze Karnym (druk 

senacki nr 1358, druki sejmowe nr 4583 i 4619), ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego oraz 

niektórych innych ustaw (druk senacki nr 1342, druki sejmowe nr 4332,4497), ustawy o zmianie ustawy – Kodeks 

karny wykonawczy oraz niektórych innych ustaw (druk senacki nr 1335, druki sejmowe nr 3961 i 4495). W efekcie 

przedstawicielom strony społecznej ograniczano długość wystąpień, jak i nie udzielano zgody na zabranie głosu. 

Co warte podkreślenia, było to drugie posiedzenie Komisji Ustawodawczej tego dnia. Komisja tego samego dnia 

w swoim porządku miała posiedzenie poświęcone 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).

59 Bardzo lakoniczne, bez analizy praktyki, uzasadnienie zawierał senacki projekt ustawy o zmianie ustawy – Kodeks 

postępowania cywilnego (druk senacki nr 1193), znoszący obowiązek doręczania sobie nawzajem przez pro-

fesjonalnych pełnomocników pism procesowych. Absolutnie krytycznie należy także ocenić uzasadnienie se-

nackiego projektu ustawy o zmianie ustawy o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego oraz Agencji Wywiadu 

(druk senacki nr 44). Jako uzasadnienie wpisania poszczególnych przestępstw do katalogu określającego 

zakres przedmiotowy stosowania m.in. kontroli operacyjnej wskazano jedynie, że propozycja jest zgodna 

ze stanowiskiem przedłożonym przez służby prawne Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego. Niejako 
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przygotowanie senatorów, którzy często mankamenty wiedzy starają się rekompensować 

doświadczeniem  politycznym. 

Zastrzeżenia budzą także decyzje o wycofaniu się przez Senatorów z prac nad niektórymi 

projektami. Jako bardzo kontrowersyjne i mało tym samym transparentne jawi się niekiedy 
60

uzasadnienie decyzji o wycofaniu się przez senatorów z dalszych prac nad projektem , czy też 
61

z  pierwotnie  proponowanych  rozwiązań .

Mankamenty, o których była powyżej mowa, mają jednak charakter epizodyczny, co nie 

oznacza, że można o nich zapominać. Generalnie jednak uznać należy, że Senat RP jest autorem 

wielu cennych inicjatyw legislacyjnych. Przewodniczący Komisji Ustawodawczej i Praw Człowieka, 

Praworządności i Petycji zazwyczaj z własnej inicjatywy zwracają się do właściwych podmiotów 

o przedłożenie opinii. Pozytywnie ocenić należy także współpracę z Kancelarią Senatu oraz Biurem 

Legislacyjnym, którego prawnicy przygotowując opinie do projektów starają się maksymalnie 

korzystać ze zgłoszonych opinii i stanowisk. Docenić należy także podejmowanie przez senato-
62

rów inicjatyw napotykających na opór ze strony Rady Ministrów . Na aprobatę zasługuje także 

podejmowanie prób wprowadzania formuły szerokich konsultacji społecznych (nieograniczonego 

zapraszania do składania opinii, określenie adekwatnego terminu na przesyłanie uwag, szeroki 

dostęp do informacji o konsultacjach), co miało ostatnio miejsce w przypadku projektu noweli-
63zacji  prawa  prasowego .

w nawiązaniu do przedmiotowego uzasadnienia Helsińska Fundacja Praw Człowieka wystąpiła do Szefa ABW o 

podanie  statystyk  ścigania  typów  przestępstw  wskazanych  w  ww.  katalogu.

60 Do takich należy zaliczyć wycofanie się z prac nad projektem ustawy o zmianie ustawy o Policji (druk senacki 

nr 730, Senat VII kadencji), wykonującego wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 5 grudnia 2005 r. sygn. K 32/04 

i postanowienie sygnalizacyjne Trybunału Konstytucyjnego z dnia 25 stycznia 2006 r., sygn. S 2/06, w zakre-

sie wprowadzenia obowiązku poinformowania zainteresowanej osoby o zakończeniu stosowania kontroli 

operacyjnej, w przypadku, gdy jej wyniki nie dostarczyły informacji potrzebnych do wszczęcia postępowania 

karnego. 

61 Taką decyzją było na pewno poparcie wyrażone dla wprowadzenia do ustawy o KRS uprawnienia Prezydenta RP 

do skierowania do KRS wniosku o ponowne rozpoznanie kandydatury na urząd sędziego. Na etapie prac 

przygotowawczych senatorowie zakwestionowali to rozwiązanie. Pojawiło się ono na etapie prac sejmowych 

i zostało zaakceptowane następnie przez Senat.

62 Taką inicjatywą jest niewątpliwie projekt zmian w Kodeksie postępowania cywilnego, wprowadzających 

możliwość wznowienia postępowania na skutek orzeczenia Europejskiego Trybunału Praw Człowieka. 

Por. senacki projekt ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego (druk senacki nr 1257, 

VII kadencja Senatu), a obecnie senacki projekt ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego

(druk  senacki  nr  62).

63 Informację 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

Funkcja Rady Legislacyjnej w procesie przygotowywania projektów zmian 

w prawie

W orbicie zainteresowań Programu w zakresie projektów wnoszonych przez Prezydenta RP 

znalazł się jedynie prezydencki projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach (druk 
64sejmowy nr 35)(dalej: projekt zmian Prawa o zgromadzeniach) . Tylko na podstawie tempa prac nad 

tym projektem, ograniczonego grona osób pracujących nad nim, jakości uzasadnienia niektórych 

propozycji – szczególnie w zakresie celowości i konieczności projektowanych zmian, można 

postulować, by procesowi przygotowywania projektów prezydenckich towarzyszyła szersza 

dyskusja nad rzeczywistymi potrzebami regulacyjnymi. W tym zakresie nie do końca jasne jest także, 

w jaki sposób w zakresie prowadzenia konsultacji prezydenckich miałby zostać wykorzystany 

potencjał  działającego  pod  jego  patronatem  „ Forum debaty publicznej”.

Analizowanie problematyki prac przygotowawczych nad projektami zmusza do zadania 

pytania o rolę, jaką w tym zakresie powinna odgrywać Rada Legislacyjna. Obecnie wydaje ona opinie 

o projektach dokumentów rządowych, przede wszystkim o projektach ustaw i projektów zało-

żeń ustaw. Z wnioskiem o wydanie opinii mogą się do niej zwrócić: Prezes Rady Ministrów, 

przewodniczący stałego komitetu Rady Ministrów, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, Prezes 

Rządowego Centrum Legislacji lub Sekretarz Rady Ministrów. Skierowanie wniosku o zaopiniowa-

nie ma charakter fakultatywny. W tym zakresie konieczne jest rozważenie większego nacisku na 

związanie wnioskodawcy opinią Rady Legislacyjnej. Nie widać też przeszkód, by z potencjału 

i doświadczenia Rady Legislacyjnej mogli korzystać inni uczestnicy procesu legislacyjnego, 

jak i by Rada Legislacyjna z urzędu przedkładała swoje stanowisko do wybranych projektów. 

Z uwagi na ideę funkcjonowania Rady Legislacyjnej tj. dbałość o jakość stanowionego prawa, jest 

ona  naturalnym  sojusznikiem  strony pozarządowej.

Przebieg prac parlamentarnych jest obecnie najbardziej transparentnym etapem procesu 

legislacyjnego. To właśnie zdecydowanie na tym etapie, strona pozarządowa ma najwięcej okazji 

do zabierania głosu i prezentowania swoich poglądów oraz wniosków. Partycypacja strony 

pozarządowej na tym etapie może przybierać różne formy określone Regulaminem Sejmu. Jednakże 

to, jak ta aktywność będzie wyglądała, w zdecydowanej większości przypadków zależy od woli 

64 Opinia do projektu dostępna jest pod adresem:

http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/skan%20zgromadzenia%20popr.pdf.
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politycznej. Oznacza to, że strona pozarządowa musi się także liczyć z brakiem zapotrzebowania 

ze strony parlamentarzystów na argumenty, które mogłaby przedstawić w toku prac legislacyjnych. 

Także  w  toku  prac  parlamentarnych  dostrzeżonych  zostało  szereg  mankamentów.

Pomimo istotnej poprawy w zakresie sposobu dokumentowania procesu legislacyjnego, 

to nadal nie jest on w całości przejrzysty. Pomimo pozytywnego kierunku ewolucji strony 

internetowej Sejmu RP (upowszechnianie transmisji posiedzeń plenarnych i komisji, zwięk-

szona dbałość o publikowanie stenogramów z posiedzeń komisji, informowanie o terminach 

posiedzeń z odpowiednim wyprzedzeniem) ciągle bez możliwości osobistego uczestnictwa, 

nie jest możliwe rekonstruowanie przebiegu prac podkomisji. W szczególności, nie są publiko-

wane stenogramy ich posiedzeń, nie zamieszcza się skanów zgłaszanych poprawek. Sprawozda-

nia podkomisji zawierają ponadto tekst ustalony, bez zarejestrowania dokonanych w toku prac 

zmian i podania autora poprawki. Niestety tego niedoboru wiedzy nie uzupełnia się na etapie 

przyjmowania sprawozdań przez komisje, bowiem przeważnie ich przebieg ogranicza się do 

przeprowadzenia głosowania nad kolejnymi zmianami. Często też informacja sprawozdawcy 

w tym zakresie jest bardzo ograniczona. W tej sytuacji właściwie jedyną możliwość zre-

konstruowania woli ustawodawcy dają rozmowy z posłami zaangażowanymi w dany proces 

legislacyjny, bądź też zwracanie się do Kancelarii Sejmu z wnioskiem o udostępnienie 
65

przez odpowiednią komisję informacji publicznej w postaci poprawek, stanowisk, opinii itp.  

Przygotowanie merytoryczne i zaangażowanie w prace legislacyjne parlamentarzystów 

nadal musi być przedmiotem wzmożonego zainteresowania opinii publicznej. Niestety nie 

wszyscy parlamentarzyści posiadają wykształcenie prawnicze, które ułatwiałoby im aktywne 

uczestnictwo w pracach legislacyjnych, i nie angażują się w należyty sposób w prace parlamen-

tarne. Zaangażowanie posła w prace legislacyjne jest niestety wartością, co do której nie należy się 

spodziewać poprawy, bez większego zainteresowania tym problemem ze strony opinii publicznej 

w postaci badań, ankiet, wywiadów, akcji społecznych itp. W tym zakresie dostrzegalne jest także 

różne obciążenie pracą niektórych parlamentarzystów i legislatorów. Niestety nawykiem staje się 

już gwałtowne zwiększenie liczby projektów przedłożonych do uchwalenia w ostatnim półroczu 

kadencji, w tym projektów zawierających zmiany o charakterze fundamentalnym dla wymiaru 

sprawiedliwości. Ten syndrom końca kadencji oznacza zwiększone obciążenie pracą, wiążące się 
66

z udziałem w pracach nowo powstających podkomisji nadzwyczajnych . Dalsze konsekwencje to 

napięcie harmonogramu posiedzeń komisji i wreszcie niezamknięcie prac nad wieloma

65 Doświadczenie pokazuje, że wnioski o udostępnienie informacji publicznej w tym zakresie okazują się bardzo 

skutecznym instrumentem. Należy jednak przed wysłaniem takiego wniosku zasygnalizować taką chęć 

sekretariatowi komisji, by ten miał możliwość szybkiego przygotowania  informacji.

66 Rekordziści w ciągu ostatniej kadencji zasiadali nawet w 20 lub więcej podkomisjach.

Prace  sejmowe  nad  projektami  ustaw
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ź projektami. Niewątpliwie zaangażowanie w prace nad wieloma projektami musi się odbijać 

na  przygotowaniu  merytorycznym  parlamentarzystów.

Nadal problemem jest możliwość udziału organizacji pozarządowej w pracach komisji 

i podkomisji. Zgodnie z Regulaminem Sejmu decyzja o dopuszczeniu, jak i zasadach dopuszczenia 

do pracy w ramach komisji i podkomisji przedstawicieli strony pozarządowej jest suwerennym 
67

prawem przewodniczącego . Zauważyć należy, że podejście w tym zakresie poszczególnych 

parlamentarzystów bywa rozbieżne. Jednakże przewodniczący komisji i podkomisji z większym 

stażem parlamentarnym zaczynają sobie powoli uświadamiać, że strona pozarządowa może być 

źródłem wielu cennych informacji dla dalszych prac nad rozpoznawanymi projektami.

W praktyce zdarza się, że opinie Biura Analiz Sejmowych nie są należycie brane pod uwagę 

w toku prac nad wybranymi projektami. Dobrym przykładem jest tu opinia przygotowana na 
68potrzeby prac nad nowelizacją dot. Euro 2012 . Po burzliwej dyskusji, część uwag Biura Analiz 

Sejmowych pod adresem zmian w prawie karnym materialnym została wzięta pod uwagę 

i przepisy zmieniono. Nie udało się jednak przekonać parlamentarzystów, że wprowadzenie 

tzw. rozprawy odmiejscowionej w proponowanym kształcie, kłóci się ze standardami 
69

konstytucyjnymi  i  konwencyjnymi . 

Zmiany merytoryczne w projektach wniesionych do Sejmu każą poddać w wątpliwość 

niekiedy idee przyświecające jego twórcom. Ważnym problemem praktycznym jest 

wprowadzanie istotnych merytorycznych modyfikacji propozycji legislacyjnych wniesionych do 
70Sejmu. Z jednej strony dochodzi tu do zmian sprzecznych z propozycjami pierwotnymi . Z drugiej 

strony, poprawki merytoryczne mają na celu „ratowanie sytuacji”, gdy pierwotne rozwiązania 
71

okazały się bublem legislacyjnym i na etapie rządowym nie było czasu by je usunąć . Wydaje się, 

że jeśli poprawki poselskie zawierają istotne zmiany merytoryczne, wnioskodawca powinien raczej 

odstąpić od forsowania projektu, niż popierać rozwiązanie sprzeczne ze swoją pierwotną 

propozycją. 

67 Zgodnie z art. 154 ust. 3 Regulaminu Sejmu, w posiedzeniu komisji, na zaproszenie prezydium komisji lub jej 

przewodniczącego, mogą uczestniczyć przedstawiciele organizacji zawodowych i społecznych oraz eksperci 

komisji,  a  także  inne  osoby.

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

69 Pomysł wprowadzenia rozprawy odmiejscowionej od samego początku krytykowany był także przez sędziów, 

prokuratorów i adwokatów. Wszystko wskazuje obecnie na to, że instytucja ta nie zostanie w najbliższym czasie 

wykorzystana  w  praktyce.

70 Przykładem tego typu zmiany były modyfikacje senackiego projektu wykonującego wyrok Trybunału 

Konstytucyjnego o sygn. K 42/07 w sprawie dostępu do akt postępowania przygotowawczego. Por. przebieg 

procesu legislacyjnego w przedmiocie senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 

karnego  (druk  sejmowy  nr  1764).

71 Tego typu sytuacja miała miejsce w przypadku nowelizacji USP, gdzie Rada Ministrów nie mogła już wnieść 

autopoprawki i poprawki, zgodne z wolą Ministerstwa Sprawiedliwości, zgłaszali posłowie Platformy Oby-

watelskiej  zasiadający  w  składzie  podkomisji.
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Pośpiech towarzyszący pracom parlamentarnym w komisjach i podkomisjach utrudnia 

prowadzenie merytorycznej debaty nad analizowanymi zmianami w prawie. Istotnym 

problemem, wpływającym na możliwość prowadzenia merytorycznej dyskusji nad propozycjami 

zmian w prawie, jest niespotykanie szybkie tempo procedowania w ich przedmiocie. Przykładem 
72takiego  sprinterskiego  tempa  były  prace  nad  nowelizacją  dot.  Euro  2012 . 

Konieczne jest umożliwienie stronie pozarządowej udziału w dyskusji nad poprawkami 

zgłoszonymi przez Senat. Dla należytego poziomu stanowionego prawa, konieczne jest także 

umożliwienie stronie pozarządowej wzięcia udziału w dyskusji nad poprawkami zgłoszonymi 

przez Senat RP. Ważne by posiedzenia komisji, na których poprawki te są analizowane, nie miały 

charakteru jedynie formalnego, jak to ma często obecnie miejsce, ale by była możliwa dyskusja 
73

nad stanowiskiem Senatu . Warto też by w sytuacji zgłoszenia wielu poprawek, zasięgano w ich 

przedmiocie  opinii  podmiotów  zewnętrznych. 

Wiele zastrzeżeń może budzić praktyka organizowania wysłuchań publicznych. W toku prac 

Programu odbyły się dwa wysłuchania publiczne dotyczące projektów istotnych z punktu 

widzenia wymiaru sprawiedliwości i praw człowieka. Pierwsze z nich cieszące się ogromnym 

zainteresowaniem, miało miejsce w dniu 11 stycznia 2011 r. i poświęcone było nowelizacji USP. 

Drugie, odbyło się w dniu 7 marca 2012 r. i dotyczyło projektu zmian w Prawie o zgromadzeniach, 

na które z kolei zgłosiło się kilka osób. Z perspektywy uczestnictwa w wysłuchaniach publicznych 

wskazać należy na kilka istotnych problemów. Niezwykle ważne jest nie tylko podjęcie decyzji 

o przeprowadzeniu wysłuchania publicznego z odpowiednim wyprzedzeniem czasowym, 

ale i nadanie temu wydarzeniu charakteru medialnego i prestiżowego, co może zaowocować 

większym zaangażowaniem strony pozarządowej. Ponadto, formularz zgłoszenia, określenie 

wymogów do spełnienia oraz napisana w mało zrozumiałym języku instrukcja wypełnienia 

formularza zgłoszeniowego, prowadzą w praktyce do wątpliwości i trudności w zgłaszaniu 

podmiotów chcących uczestniczyć w wysłuchaniu publicznym. Dalej, przeprowadzenie 

wysłuchania publicznego nie może być argumentem za ograniczeniem udziału strony 
74pozarządowej w dalszych pracach legislacyjnych . Ważne jest także by strona pozarządowa 

uczestnicząca w wysłuchaniu publicznym otrzymywała jakąś informację zwrotną o efektach 

wysłuchania publicznego, czy to w postaci stanowiska projektodawcy, czy to obowiązku repliki

72 Rząd przyjął projekt w dniu 31 maja, 6 czerwca wpłynął on do Sejmu, 8 czerwca odbyło się I czytanie, 9 czerwca 

powołano podkomisję, a 21 czerwca odbyło się pierwsze posiedzenie podkomisji, 1 lipca podkomisja przyjęła 

sprawozdanie, a 12 lipca sprawozdanie zostało przyjęte przez Komisję Spraw Wewnętrznych oraz Kultury 

Fizycznej, Sportu i Rekreacji. 

73 Taką dyskusję udało się przeprowadzić na posiedzeniu Komisji Sprawiedliwości i Praw Człowieka w dniu 10 maja 

2011 r. w przedmiocie poprawek zgłoszonych przez Senat do ustawy o KRS. Stenogram posiedzenia jest dostępny 

pod adresem: http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/wgskrnr6/SPC-280.

74 Do takiej sytuacji doszło po przeprowadzeniu wysłuchania publicznego w sprawie nowelizacji Prawa o zgro-

madzeniach.
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75     poselskiej po wysłuchaniu ich argumentów . 

Obserwacje poczynione w ramach prac Programu pozwalają wskazać na kilka dobrych 

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

Pozytywnie należy ocenić praktykę urządzania na pierwszym posiedzeniu podkomisji 

dyskusji ogólnej na temat procedowanych projektów. Dobrym zwyczajem, choć 

kwestionowanym przez posłów, jest organizowanie na pierwszym posiedzeniu podkomisji 

dyskusji ogólnej nad ideą i założeniami projektu. W ramach takiej dyskusji możliwe jest 

szczegółowe prezentowanie stanowisk, wymiana poglądów, a także uczestnicy mogą zorientować 

się w zamiarach i intencjach innych partycypantów, w tym w planach zgłaszania poprawek do 

projektu. Wydaje się, że takie posiedzenia organizacyjne są dobrym i wskazanym rozwiązaniem 

w przypadku, gdy posłowie nie zdecydowali się na zorganizowanie wysłuchania publicznego 
76na  temat  analizowanego  projektu .

Pozytywnie należy oceniać inicjatywy zmierzające do przeprowadzania dodatkowych 

konsultacji projektów innych niż poselskie. W sytuacji zauważalnego niekiedy „odcięcia” 

parlamentarzystów od informacji na temat czy to rządowego, czy też prezydenckiego etapu 

przygotowania projektu zmian w prawie, niezmiernie ważne jest szerokie zasięganie opinii do tych 

projektów. W praktyce przewodniczący komisji starają się z własnej inicjatywy pozyskać takie 

stanowiska. Konieczne jest jednak by zakres takich konsultacji dawał możliwość wszechstronnego 

poznania opinii różnych środowisk, a opiniom podmiotów, które opinię zgłosiły, nawet pomimo 

braku formalnego za proszenia ze strony posłów, nadane było odpowiednie znaczenie i były one 

publikowane  w  sposób  łatwo  dostępny  dla  zainteresowanych.

Pewną „nową jakość” stanowią tematyczne posiedzenia komisji sejmowych dotyczące 

problemów legislacji. Za dobrą i cenną inicjatywę należy uznać organizowanie specjalnych 

posiedzeń komisji na temat stanowienia prawa i problemów praktycznych z tym związanym, 
77

a także posiedzeń tematycznych związanych z funkcjonowaniem określonych regulacji prawnych .

75 Wysłuchanie w sprawie nowelizacji Prawa o zgromadzeniach zakończyło się przygotowaniem jedynie 

stenogramem posiedzenia. Jedynie poseł Ryszard Kalisz po wysłuchaniu wszystkich zabierających głos wskazał, 

że jego zdaniem konieczne będzie przemyślenie kwestii wprowadzenia do Prawa o zgromadzeniach kategorii 

zgromadzeń spontanicznych. Stenogram jest dostępny pod adresem:

http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/page/inf_wys_pub.

76 Takie posiedzenie miało ostatnio miejsce w przypadku projektu zmian w Prawie o zgromadzeniach, a wcześniej 

np. w przypadku poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu kary 

pozbawienia wolności poza zakładem karnym w systemie dozoru elektronicznego (druk sejmowy nr 179).

77 Tylko w okresie marzec – kwiecień 2012 r. Komisja Sprawiedliwości i Praw Człowieka zebrała się cztery razy celem 

przeprowadzenia  takich  posiedzeń. 

ź
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Prace  senackie

Mankamenty i dobre praktyki prac senackich zostały właściwie omówione już powyżej. Dodać 

jedynie wypada, że dobrym zwyczajem jest, że przewodniczący Komisji Ustawodawczej, jak i Praw 

Człowieka, Praworządności i Petycji z własnej inicjatywy zasięgają opinii strony pozarządowej, 
78jak i zamawiają zewnętrzne opinie przed rozpoznaniem ustawy na posiedzeniu właściwej komisji . 

Ważne jest w tym zakresie, by reguły doboru podmiotów do konsultacji, jak i zewnętrznych 

podmiotów  opiniujących  były  jasne. 

IV Aktywność strony pozarządowej po zakończeniu prac parlamentarnych

Okres oczekiwania na podpisanie ustawy przez Prezydenta RP jest także okazją do 

podejmowania inicjatyw będących wyrazem troski o należyty poziom legislacji. Z doświadczeń 

Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka wynika, że trudno mówić o istnieniu mechanizmu konsultacji 

społecznych na etapie podejmowania decyzji o podpisaniu uchwalonej ustawy. Takie konsultacje 

– ułatwiające podjęcie decyzji w przedmiocie podpisania ustawy, zawetowania jej, skierowania jej

do Trybunału Konstytucyjnego – mogłyby być niezwykle pomocne dla Prezydenta RP, a jednocześnie 

stronie pozarządowej dałyby sygnał o woli prowadzenia dialogu na temat akurat wdrażanych 

zmian  w  prawie.

Zazwyczaj to strona pozarządowa zwraca się do Prezydenta RP o rozważenie skorzystania 

z innych niż złożenie podpisu pod tekstem ustawy uprawnień. Niestety apele te rzadko brane są 

pod uwagę, co rodzi poczucie zniechęcenia do podejmowania tego typu inicjatyw. Dobrym 

przykładem jest tu pismo interwencyjne skierowane do Prezydenta RP przez Helsińską Fundację 

Praw Człowieka w dniu 25 sierpnia 2011 r. zawierającego obszerną analizę błędów legislacyjnych 

popełnionych w trakcie procedowania nad nowelizacją USP. Przedmiotowe pismo powstało 

w oparciu o monitoring przebiegu procesu legislacyjnego od momentu ogłoszenia projektu no-

welizacji w 2009 r., do uchwalenia ostatecznej wersji ustawy. Ostatecznie w dniu 2 września 2011 r. 

Prezydent RP podpisał ww. ustawę i jak dotychczas w ogóle nie odniósł się do argumentów 

przedstawionych w ww. piśmie. Dodać jedynie należy, że kilka miesięcy później Krajowa Rada 

Sądownictwa we wniosku do Trybunału Konstytucyjnego (sygn. K 8/12) zwróciła się m.in. o zbadanie 

trybu prac nad ustawą, a sprawa ta obecnie czeka na rozpoznanie przez Trybunał Konstytucyjny. 

Warto jednak zauważyć, że zdarzały się w przeszłości przypadki, gdzie Kancelaria Prezydenta 

RP zwracała się z wnioskiem do Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka o zaopiniowanie uchwalonej 

78 Taka sytuacja miała miejsce w przypadku rozpoznawania przez Senat nowelizacji USP.
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ustawy, celem rozważenia skierowania jej do Trybunału Konstytucyjnego. Przykładem takiej sytuacji 

jest tu prośba o zaopiniowanie niektórych zapisów ustawy z dnia 17 lipca 2009 r. o zmianie ustawy 
79

o zarządzaniu kryzysowym . W ostatecznym rozrachunku przedłożone przez Helsińską Fundację 

Praw Człowieka stanowisko stało się podstawą wniosku do Trybunału Konstytucyjnego w tej spra-

wie,  który  jak  dotąd  nie  został  w  całości  rozpoznany  (sygn. K 22/09). 

Przykładem małej przejrzystości procesu podejmowania decyzji co do losów regulacji jest 

także decyzja dotycząca ustawy z dnia 16 września 2011 r. o zmianie ustawy o dostępie do informacji 
80

publicznej . Mimo apeli organizacji pozarządowych, Prezydent RP podpisał ww. ustawę i następnie 

skierowaniu ją do Trybunału Konstytucyjnego w zakresie tzw. „wrzutki senatora Rockiego”. 

W dniu 18 kwietnia 2012 r. Trybunał Konstytucyjny orzekł o niezgodności z Konstytucją trybu 

uchwalenia  tej  ustawy  (sygn. K 33/11). 

Na etapie oczekiwania ustawy na podpis głowy państwa, gdzie Prezydent RP ma zgodnie 

z Konstytucją zasadniczo 21 dni (chyba, że projekt był procedowany w trybie pilnym), możliwe

 i często celowe jest inicjowanie dialogu na temat zasadności projektowanych regulacji i kon-

stytucyjności tak trybu uchwalenia, jak i przyjętych zmian w prawie. Zasięgnięcie konsultacji – mające 

charakter doradczy i opiniotwórczy – nie powoduje zagrożenia próbami nacisku na głowę

państwa,  wszak  w  ostatecznym  rozrachunku  decyzja  i  tak  należy  do  niej.

Po wejściu w życie regulacji, obowiązkiem strony pozarządowej jest bieżące monitorowanie 

praktyki funkcjonowania danego aktu prawnego i w ramach potrzeby - podejmowanie działań 

interwencyjnych prowadzących do zmiany sytuacji. Szczególnie ważną i niezwykle efektywną formą 
81oddziaływania na obowiązujący stan prawny jest kierowanie , bądź też wnioskowanie do upraw-

nionych podmiotów o skierowanie wniosku o zbadanie zgodności z Konstytucją konkretnych 

regulacji. Obserwując jednak aktywność strony pozarządowej na polu ochrony praw człowieka 

i kierowania w związku z tym wniosków do Trybunału Konstytucyjnego, należy dojść do wniosku, 

że na tym polu potencjał strony pozarządowej nie zostaje należycie wykorzystywany. Inicjo-

wanie postępowań przed Trybunałem Konstytucyjnym daje także szerokie pole do współpracy 

pomiędzy  różnymi  podmiotami  strony  pozarządowej.

V Badania  postlegislacyjne

Na polu monitorowania stanu legislacji niezwykle ważne znaczenie odgrywają badania 

postlegislacyjne, rozumiane jako systematyczne i rzetelne prowadzenie działań mających na celu 

79 Dz.U. z 2011 r. Nr 204, poz. 1195.

80 Stanowisko dostępne 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 mieć na uwadze ograniczenia wynikające z art. 191 Konstytucji RP.
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ewaluację wprowadzonych rozwiązań prawnych z perspektywy nie tylko założonych celów, ale 

przede wszystkim rzeczywistych potrzeb społecznych. Brak jest obecnie jednej centralnej instytucji 

zajmującej się prowadzeniem badań postlegislacyjnych. Swego czasu prowadzenie badań 

postlegislacyjnych było ważnym elementem działalności Rady Legislacyjnej działającej przy Prezesie 

Rady Ministrów. Obecnie należy w tym zakresie mówić o rozdrobnieniu instytucjonalnym. Przy 

instytucjach publicznych istnieją ciała prowadzące analizy czy to orzecznictwa (Trybunał 

Konstytucyjny, Sąd Najwyższy), czy to praktyki (komórki analityczne przy ministerstwach i RCL, 

komisje w adwokaturze, zespoły w korporacji radców prawnych). Działają też rządowe i pozarządowe 

instytuty badawcze, komórki przy ośrodkach akademickich, czy wreszcie programy w ramach 

organizacji  pozarządowych.

Jednym z założeń poczynionych przy powoływaniu do życia Programu było wdrożenie 

instytucji badań postlegislacyjnych, które miały kończyć się przygotowaniem we współpracy 

z zewnętrznym ekspertem, dokumentu programowego (tzw. ) na temat funkcjonowania 

danej, ważnej dla systemu przestrzegania praw człowieka regulacji. Założenie to należy uznać 

za zrealizowane. Dokumenty były przygotowywane w oparciu o informacje pochodzące od 

decydentów (przekazywane z własnej inicjatywy, jak i w drodze przepisów ustawy z dnia 16 stycznia 

2001 r. o dostępie do informacji publicznej). Istotnym źródłem informacji na temat analizowanej 

regulacji okazały się także opinie, pomysły, problemy zgłaszane przez tzw. interesariuszy – czyli 

osoby, które w swojej codziennej praktyce stykają się z funkcjonowaniem regulacji (sędziów, 
82

prokuratorów, profesjonalnych pełnomocników, kuratorów sądowych) . Wreszcie źródło wiedzy 

stanowiły badania akt konkretnych spraw zarówno wpływających do Helsińskiej Fundacji Praw 

Człowieka, jak i udostępnianych przez sądy. Zdarzały się także przypadki, że ramach prac nad 

dokumentami prawnicy uczestniczyli w postępowaniach, w których istniał badany przez nich 
83problem . 

Przygotowywanie analiz pokazało całe spectrum problemów związanych z wdrażaniem 

reform wymiaru sprawiedliwości i pozwoliły na skonstruowanie szeregu postulatów pod adresem 
84przyszłych zmian w prawie, jak i w praktyce . W szczególności badania objawiły słabość polegającą 

82 Przygotowanie każdego z pięciu dotychczas upublicznionych dokumentów programowych poprzedzały 

rozmowy z praktykami, którym dana problematyka była nieobca. Warto w tym zakresie jedynie wskazać, 

że dokument dotyczący dozoru elektronicznego powstał w oparciu o rozmowy z pracownikami Centrum Dozoru 

Elektronicznego, kuratorami, a także co szczególnie cenne - osobiste wywiady przeprowadzone z sędziami 

w  10  sądach  okręgowych  na  terenie  całego  kraju.

83 Dla przykładu w ramach przygotowywania dokumentu dotyczącego skargi na przewlekłość, przygotowali 

projekty dwóch skarg dla klientów Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka. Ponadto we współpracy z Programem 

„Praw człowieka a podatki” przygotowana została opinia prawna do postępowania toczącego się przed 

Naczelnym Sądem Administracyjnym, gdzie rozważany był problem opodatkowania podatkiem dochodowym 

od osób fizycznych, sum pieniężnych przyznawanych za stwierdzenie stanu przewlekłości postępowania 

(sygn. II FSK 1218/10).

84 Warto przy tym zauważyć, że adresatem rekomendacji przygotowanych w ramach badań postlegislacyjnych jest 

nie tylko ustawodawca. Sugestie zmian powinny być kierowane do podmiotów mogących inicjować postępo-

wania nastawione na ujednolicenie praktyki orzeczniczej tak sądów powszechnych, jak i administracyjnych.
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na braku oparcia wprowadzanych zmian na specjalistycznych, wszechstronnych i inter-

dyscyplinarnych analizach. Przygotowane analizy pokazały także, że ważne jest nie tylko przy-

gotowanie przez organizację pozarządową samego dokumentu, ale i dołożenie należytych starań, 

by informacja na temat jego treści dotarła w jak najszerszym zakresie do opinii publicznej i spo-

tkała się odzewem ze strony decydentów. Dlatego też przyjęto w tym zakresie formułę ogłaszania 

przedmiotowych analiz na konferencjach prasowych. Prace nad analizami wykazały wreszcie, 

że konieczne staje się zrewidowanie obecnej polityki przyznawania różnych form finansowania 

dla projektów badawczych nad funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwości i uczynieniem ich 

bardziej dostępnymi dla organizacji pozarządowych chcących prowadzić badania w tym zakresie.

Problem badań postlegislacyjnych i roli jaką w zakresie ich prowadzenia powinny odgrywać 

organizacje pozarządowe, nigdy by nie powstał, gdyby wprowadzane zmiany w prawie tworzone były 

na podstawie dowodów, że konieczna w danej materii jest ingerencja ustawodawcy. Kwestia 

funkcjonowania takich badań, jak i ich kształtu staje się powoli przedmiotem ożywionej debaty, choć 

ciągle należy mieć na uwadze, że to dopiero pierwsze i dość ograniczone swoim zakresem próby 

stworzenia  namiastki  jakiegoś  systemu  i  metodologii  takich  badań.

VI Podsumowanie

Przystępując do przygotowania niniejszego opracowania, można było powiedzieć, 

że wszystko już na temat kondycji procesu legislacyjnego i udziału w nim strony pozarządowej 

zostało powiedziane czy też napisane. Już w 2008 r. Fundacja im. Stefana Batorego w publikacji 
85

„Przejrzystość stanowienia prawa” , zdiagnozowała główne bolączki procesu stanowienia prawa 

w Polsce i partycypacji w nim strony pozarządowej. Rok później zostały one właściwie powtórzone 

w raporcie przygotowanym pod kierownictwem min. Michała Boniego raporcie „Polska 2030. 

Wyzwania rozwojowe”. Doświadczenia prawie dwóch lat monitorowania procesu legislacyjnego 

z fotela zarezerwowanego dla przedstawiciela organizacji pozarządowej potwierdzają, że z trud-

nością  przychodzi  eliminowanie  tych  mankamentów. 

Przedstawione w niniejszym dokumencie problemy, pokazują, że na każdym etapie procesu 

legislacyjnego wiele jest jeszcze do zrobienia, przy czym co bardzo ważne, powoli rośnie świadomość 

istnienia tych ułomności. Proces naprawczy, zmierzający do usprawnienia systemu legislacji, którego 

elementem musi być zapewnienie należytego statusu partycypacji w nim stronie pozarządowej, musi 

dotknąć każdego z etapów tworzenia prawa. Na tym polu wskazać należy, że zmiany powinny 

być dokonywane na polu instytucjonalnymi, w zakresie stworzenia jasnych reguł współpracy 

uczestników procesu tworzenia prawa. Dalej, konieczne położenie jest silnego nacisku na przestrze-

85 Przejrzystość procesu stanowienia prawa Raport z realizacji projektu „Społeczny Monitoring stanowienia prawa, 

Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2008.
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ganie tych reguł. Wreszcie, wskazane jest podjęcie działań nad zmianami w mentalności uczestników 

procesu tworzenia prawa polegających na wytwarzaniu w nich swego rodzaju postawy słuchającej, 

otwartej na argumenty drugiej strony. Tylko intensyfikacja działań na wszystkich wskazanych polach 

może przyczynić się do poprawy sytuacji w zakresie systemu legislacji, po to by regulacje prawne 

tworzone były rzeczywiście dla społeczeństwa i swoim kształtem utwierdzały w przekonaniu, że mają 

one  na  celu  rozwiązywanie  istniejących  problemów  społecznych. 

 - koordynator Programu „Monitoring procesu legislacyjnego w obszarze 

wymiaru sprawiedliwości” Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka, aplikant adwokacki w Okręgowej 

Radzie Adwokackiej w Warszawie.

 - adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, 

Wiceprezes Zarządu Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka, szef Działu Prawnego Helsińskiej Fundacji 

Praw Człowieka.

Podziękowania za wiele cennych uwag i spostrzeżeń należą się też dr Tomaszowi Zalasińskiemu 

z kancelarii  Domański  Zakrzewski  Palinka.

Publikacja powstała w ramach programu 

. Program finansowany jest przez Fundację im. Stefana Batorego w ramach 

Programu „Demokracja w Działaniu”.

Autor:

Współpraca:

mgr Artur Pietryka

dr Adam Bodnar
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Panel  I 

Partycypacja strony pozarządowej w procesie legislacyjnym – czyli między satysfakcją 

a  uczuciem  braku  bycia  potrzebnym

Grzegorz Wiaderek, prezes Zarządu Instytutu Prawa i Społeczeństwa (INPRIS)

Witam Państwa serdecznie, chciałbym podziękować za zaproszenie. Tytuł panelu „Partycypa-

cja strony pozarządowej w procesie legislacyjnym” może być trochę mylący, bo zwykło się używać 

sformułowania „pozarządowa” dla określenia tzw. trzeciego sektora – fundacji, stowarzyszeń itd. 

Te instytucje występują w roli petenta, komentatora, wyrażającego opinie kierowane do instytucji, 

które rządzą procesem legislacyjnym. Krótko mówiąc, same nie mają inicjatywy legislacyjnej, ale 

są aktywne, prowadzą różne działania, obserwują, mają swoje, lepsze czy gorsze doświadczenia. 

Właśnie w tym kontekście chciałbym, żebyśmy wszyscy się wypowiadali i skupili na dwóch 

elementach. 

Po pierwsze, jak Państwo reprezentując swoje instytucje, mając dobre czy złe doświadcze-

nia, oceniają potrzebę zmian w komunikowaniu  się, we współpracy na różnych etapach procesu 

legislacyjnego? W tym opracowaniu, które przygotował pan mecenas Pietryka, nie wiem czy mieli 

Państwo okazję przeczytać, bardzo ładnie zostały przedstawione poszczególne etapy procesu 

legislacyjnego, począwszy od etapu planowania legislacyjnego, poprzez proces legislacyjny, kończąc 

na często zaniedbywanych badaniach postlegislacyjnych, badaniach ewaluacji prawa, która w Pol-

sce funkcjonuje w fazie szczątkowej. Pytanie, jak Państwo swoją rolę na tych etapach widzą, czego 

Państwo oczekują? Chciałbym, żebyśmy się skupili nie tylko na kwestiach prawnych, ale też 

na kwestiach mentalności, kwestiach obyczajów, zwyczajów. Bo to właśnie często wydaje się 

być głównym problemem, żeby te obyczaje, zwyczaje, postawy zmienić, nadać im walor większej 

przejrzystości, otwartości, jawności, tak żeby to wszystko było bardziej transparentne i dostępne 

dla  szerokiego  grona  interesariuszy. 

Po drugie, jak Państwo, reprezentując bardzo różne instytucje, z różnych sektorów, widzą 

możliwość współpracy między sobą? Nie tyle chodzi o uwzględnianie wspólnych stanowisk, 

bo pewnie się tego nie da zrobić, bo reprezentują Państwo różne sektory, ale o m. in. współpracę 

w zakresie wymiany informacji, współpracę na rzecz poprawy procesu legislacyjnego. Właśnie 

taką próbą podjęcia współpracy różnych środowisk jest Obywatelskie Forum Legislacji, któremu 

przewodzi pani dyrektor Grażyna Kopińska i panią dyrektor poproszę jako pierwszą o zabranie 

głosu, żeby przedstawiła doświadczenia takiego ciekawego gremium, którym jest Obywatelskie 

Forum Legislacji i odniosła się do doświadczeń Fundacji Batorego, która co prawda już kilka lat 

temu prowadziła badania przejrzystości procesu legislacyjnego, ale zdaje się, że wnioski z tego 

raportu  są  nadal  mocno  aktualne.  Bardzo  proszę  pani  dyrektor,  mamy  po  10  minut.  
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Grażyna Kopińska, dyrektor Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego 

Bardzo dziękuję, przede wszystkim bardzo dziękuje za ten raport, który był dla mnie nie-

zwykle interesujący. My podobny projekt prowadziliśmy pięć lat temu i większość, jak nie 100% 

tego raportu, jest tożsama z naszymi wnioskami. Czy to dobrze, czy źle? Dla nas dobrze, bo to poka-

zuje, że różne organizacje, robiąc różne rzeczy, w rożnym celu, dochodzą do tych samych wniosków, 

czyli prawdopodobnie przyjęliśmy właściwą metodologię, a źle, bo to oznacza, że niewiele się 

zmieniło. 

Może zacznę od tego, jakie widzę zmiany w tym, w jaki sposób organizacje pozarządowe 

i obywatele mogą uczestniczyć w procesie legislacyjnym w ciągu tych czterech-pięciu lat jakie 

upłynęło od tamtego naszego projektu. Widzę dwie zmiany, jedna na lepsze, a druga niestety 

zdecydowanie na gorsze. Ta zmiana na lepsze to jest utworzenie przez Rządowe Centrum Legisla-

cji portalu „Rządowy proces legislacyjny”. Początkowo bardzo ten portal krytykowałam, ponieważ 

on, po pierwsze, powstawał z ogromnym opóźnieniem, a poza tym pierwsze próby były szalenie 

nieudolne. Trudno było cokolwiek znaleźć, nie było wiadomo, co i gdzie się znajduje. W tej chwili 

muszę powiedzieć, że po półtora roku działania tego portalu, stał się on dobrym narzędziem 

informacyjnym. Ale właśnie na tym polega problem, to jest portal informacyjny, natomiast my byś-

my oczekiwali, jako organizacja pozarządowa, stworzenia platformy e-konsultacji. Taka próba 

jest obecnie podejmowana w Ministerstwie Gospodarki, ale po pierwsze, idzie bardzo powoli, 

jest na etapie bardzo wstępnym, a ponadto, przynajmniej na teraz, założenie jest takie, ze przy 

pomocy tej platformy będzie można konsultować wyłącznie te projekty aktów prawnych, które 

będą tworzone w Ministerstwie Gospodarki. Pytanie jest, czy mamy rzeczywiście tyle sił i tyle środków, 

żeby tworzyć różne portale, różne platformy, czy nie należałoby utworzyć jednej platformy od 

początku, która spełniałaby zarówno funkcję informacyjną, jak i funkcję partycypacyjną, funkcję 

platformy  do  konsultacji. 

To była ta zmiana na lepsze, natomiast jeśli chodzi o zmianę na gorsze, to tutaj jako 

przedstawiciel organizacji pozarządowej muszę powiedzieć o rzeczy, która nas gryzie od 6 grud-

nia 2011 roku, mianowicie o uchwale nr 241. Pewnie wszyscy Państwo wiedzą o co chodzi, 

ale powiem może krótko. Problem polega na tym, że teraz na podstawie art. 12 pkt 5 Regulaminu 

Pracy Rady Ministrów organizacje pozarządowe, które nie są członkami komisji trójstronnej czy 

komisji współpracy samorządu i rządu właściwie mogą uczestniczyć w procesie legislacyjnym 

tylko i wyłącznie fakultatywnie, czyli tylko jeśli zostaną zaproszone lub same się zgłoszą, nie ma 

obowiązku przeprowadzania tego typu konsultacji, jest tutaj pełna dowolność. Od 2009 r., kiedy 

wprowadzono założenia do projektów aktów prawnych utarła się taka praktyka, w każdym razie 

taką praktykę jako właściwą prezentowało w pismach Rządowe Centrum Legislacji, że powin-

niśmy konsultować założenia do projektów ustaw. Teraz tym rozporządzeniem nr 241 wpro-

wadzono  zdecydowane  ograniczenie  zarówno  kształtu,  jak  i  treści  tychże  założeń.

Założenia teraz będą krótkie, właściwie będą dotyczyły samego konceptu zmian oraz bę-

dzie do nich dołączony test regulacyjny. Wystąpiliśmy z listem do Premiera mówiącym o tym, że jest 

to kolejny przejaw ograniczania uczestnictwa obywateli w procesie legislacyjnym. Dostaliśmy
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odpowiedź od pana ministra Macieja Berka, który nam tłumaczył, że ta zmiana może spowodować, 

że w tej chwili instytucja przygotowująca projekt aktu prawnego będzie zarówno konsultowała 

założenia, jak i sam projekt, w związku z tym może być lepiej. No i muszę powiedzieć, niejako 

z gorzką satysfakcją, z brakiem satysfakcji, przeczytałam w raporcie, że wbrew twierdzeniom 

Rządowego Centrum Legislacji, już po wejściu uchwały nr 214, można mówić o ograniczeniu 

waloru informacyjnego uzasadnień w zakresie m. in. problematyki praw i wolności konstytucyjnych. 

I tutaj jako przykład stawia się projekt założeń do projektu ustawy o zmianie ustawy o Służbie 

Celnej. Niestety wygląda na to, że mieliśmy rację, to ograniczenie udziału obywateli i ograniczenie 

udziału  strony  pozarządowej  następuje. 

Jeżeli chodzi o same konsultacje to już tutaj było wiele powiedziane i nie będę do tego wra-

cać, bo tak jak powiedziałam, nasze wnioski są spójne. Natomiast chciałabym zwrócić uwagę na to, 

że jeśli już przystąpimy do konsultacji, jeśli już prześlemy nasze uwagi, co jest też trudne, bardzo 

często mamy wrażenie, że nikt naszymi uwagami się nie przejmuje, nie mamy informacji zwrotnej. 

Nie chcę mnożyć przykładów, ale chciałam przytoczyć Państwu pewien przykład, który dla mnie 

jest po prostu znamienny, aczkolwiek tak drastyczne zdarzają się rzadko. Chciałam przytoczyć 

informację za panem doktorem Marcinem Matczakiem, dotyczy ona procedowania ustaw 

refundacyjnych. Otóż tam sytuacja była taka, że termin składania uwag do projektu ustawy mijał 

w sobotę 9 października 2010 r. Do tegoż projektu złożono uwagi, które zajęły 868 stron. A nowy 

projekt, który miał konsumować te 868 stron ma datę 10 października, to jest niedziela. Z soboty 

na niedzielę skonsumowano 868 stron. Bardzo zdolni ludzie. Kiedy przedstawiałam ten kazus 

w Sejmie usłyszałam od jednego z posłów „ale przecież uwagi spływają w trakcie, więc można było 

się z nimi zapoznać, do nich się odnieść”. To prawda, zawsze jest jakiś okres na przedstawianie

 uwag, ale wszyscy z Państwa, którzy kiedykolwiek brali udział w procesie konsultacyjnym wiedzą, 

że 90% uwag wpływa ostatniego dnia, ponieważ te terminy są bardzo krótkie i nie ma czasu na to, 

żeby  przysłać  je  tydzień,  czy  dwa  tygodnie  wcześniej. 

Nasze spostrzeżenie jest takie samo jak przedstawione przez Artura Pietrykę w raporcie, 

że rządowy proces legislacyjny jest zdecydowanie mniej przejrzysty i zdecydowanie mniej pod-

daje się zarówno uczestnictwu, jak i monitoringowi niż proces sejmowy. Tutaj mamy zdecydowa-

nie więcej możliwości udziału w tymże procesie. Zgadzam się z większością uwag, które Pan 

przedstawił, zwłaszcza z tymi dotyczącymi słabości wysłuchań. Natomiast my zauważyliśmy 

jeszcze dwa problemy, do których pan się nie odnosił, ale myślę, że to wynika z naszego punktu 

wyjścia. Ponieważ my byliśmy głównie nastawieni na sprawdzenie, na ile ten proces jest przejrzysty 

i  na  ile  jest  lub  nie  jest  zagrożony  wystąpieniem  zagrożeń  korupcyjnych. 

W tym miejscu muszę powiedzieć o dwóch takich zjawiskach. Otóż jeden to jest problem 

taki, że ciągle jest nieokreślony status gościa komisji, czy gościa podkomisji. Bardzo często jest 

sytuacja taka, że status gościa można uzyskać bardzo łatwo, bez przedstawiania tego, kogo się 

reprezentuje, czyje interesy, ani też o jakie zmiany będzie się wnosić. W 2008 r. realizując nasz 

projekt wystąpiliśmy z takim pomysłem do pięciu komisji sejmowych, aby wszystkim, którzy 

zgłoszą chęć uczestniczenia w pracach komisji jako goście zaproponować, żeby wypełnili for-

mularz, który jest na stronie sejmowej, a który uzupełnia się wtedy, gdy chce się przystąpić do 
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wysłuchania publicznego. I jest tam właśnie rubryka mówiąca o tym, kogo się reprezentuje, czyje 

interesy i o jakie zmiany się będzie wnosić. Tak jak mówię, wystąpiliśmy z propozycją do pięciu 

komisji, jedna komisja, Komisja Sprawiedliwości i Praw Człowieka zgodziła się, że taki formularz 

będzie wypełniany, po czym w praktyce okazało się, że jest to nie do przeprowadzenia, nie można 

było wyegzekwować, aby goście taki formularz wypełniali. Jak nam powiedział pan przewodniczący 

poseł Kalisz, administracja sejmowa odmówiła realizacji jego prośby, motywując to tym, że nie ma 

podstawy prawnej. My wychodziliśmy z założenia, że jeżeli nie ma przeszkody, nie ma zakazu, 

to jest to możliwe. A tutaj odwrotnie, jeżeli nie ma podstawy prawnej to żadnej takiej zmiany 

wprowadzić  nie  można. 

Drugi problem jaki widzimy, też z pracą posłów, jest sytuacja kiedy jeszcze w wielu komi-

sjach pracę wykonuje się w sytuacji konfliktu interesów. Posłowie co prawda wypełniają oświad-

czenia majątkowe, z których można wyczytać, gdzie pracują, w jaką działalność są zaangażo-

wani, gdzie są zatrudnieni, skąd otrzymują wynagrodzenie. Jednakże przed przystąpieniem do 

pracy nad każdym projektem aktu prawnego nikt nie sprawdza, czy poseł rzeczywiście nie wystę-

puje w realnej sytuacji konfliktu interesów. W związku z tym dochodzi do tych sytuacji dość 

nagminnie. Oczywiście dowiadujemy się o nich dopiero wtedy, gdy wybucha afera typu afery 

senatora Misiaka. Ale tego typu sytuacje są ciągle. Chciałam zwrócić uwagę na to, że były dzie-

siątki pomysłów na rozwiązanie tej sytuacji. Wprowadzenie ślepych funduszy czy funduszy 

powierniczych, pomysły zakazu wszelkiej pracy parlamentarzystów poza parlamentem są moim 

zdaniem nietrafione. Natomiast żaden nie został wprowadzony w życie. Tymczasem od lat 

w brytyjskim parlamencie funkcjonuje proste rozwiązanie, które kilka miesięcy temu wprowa-

dzono również w Parlamencie Europejskim, polegające na tym że przed przystąpieniem do pracy 

nad kolejnym projektem aktu prawnego każdy składa publicznie deklarację, czy on lub jego naj-

bliżsi nie będą w sytuacji konfliktu interesów procedując nad tą ustawą. Do takiego najprost-

szego  rozwiązania  jakoś  nikt  nie  jest  w  stanie  się  przychylić. 

Jeżeli chodzi natomiast o drugie pytanie na temat współpracy, to Obywatelskie Forum 

Legislacji jest takim ciałem, w którym próbujemy połączyć różne środowiska. W Obywatelskim 

Forum Legislacji są nie tylko przedstawiciele organizacji pozarządowych, ale są również prze-

dstawiciele świata nauki, przedstawiciele prawników skupionych w kancelariach prawniczych, 

są również osoby prowadzące działalność typu lobbystycznego, oczywiście ci zarejestrowani, 

którzy chcą się poddać w pełni transparentny sposób kontroli. Wszyscy mając różne zaplecze, 

różne pomysły, różne cele, mamy podobne zdanie na temat tego, jakie są mankamenty procesu 

legislacyjnego i co powinno być zmienione. Między innymi, wypracowaliśmy stanowisko doty-

czące tego, jak powinny wyglądać konsultacje. Nie będę teraz na ten temat mówić, bowiem jest 

to temat drugiego panelu. Chciałam powiedzieć, że przykładem takiej współpracy jest projekt, 

który został zrealizowany wspólnie przez Business Centre Club i Naczelną Radę Adwokacką, 

a który będzie za kilka dni prezentowany, dotyczący właściwego modelu konsultacji w procesie 

legislacyjnym.  Podsumowując,  da  się  współpracować,  są  pola  wspólne.  Dziękuję  bardzo.
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Grzegorz Wiaderek, prezes Zarządu Instytutu Prawa i Społeczeństwa 

Dziękuje bardzo, szczególnie za te przykłady, bo to one pokazują zawsze najlepiej wszelkie 

absurdy i bariery i można się na nich wiele nauczyć. W następnej kolejności proszę o głos pana 

sędziego Jaremę Sawińskiego, członka Krajowej Rady Sądownictwa. Pan sędzia reprezentuje KRS, 

która opiniuje wszystkie akty prawne. Przedstawi stanowisko z punktu widzenia KRS-u, środowiska 

sędziowskiego, które od wielu lat podnosi, że nie ma narzędzi komunikacji swoich postulatów 

wobec  władzy  legislacyjnej.

Jarema Sawiński, sędzia Sądu Okręgowego w Poznaniu, 

członek Krajowej Rady Sądownictwa 

Szanowni Państwo, na początek może anegdota dotycząca prowadzenia procesu legi-

slacyjnego. To raczej przedstawia bardziej taką scenkę z horroru niskobudżetowego. Posiedze-

nie podkomisji, pięciu członków tej podkomisji, trzech z nich z ugrupowania rządzącego, dwóch 

z opozycji, zgłaszane są poprawki, przed czwartą poprawką wiceprzewodniczący podkomisji – 

to jest żenada - obwieszcza „stosunek głosów jest trzy do dwóch i tak już będzie do końca”. 

I tak rzeczywiście było do końca, czyli bezrefleksyjne zgłaszanie i głosowanie zupełnie bez 

jakiejkolwiek refleksji nad tym, co było procedowane. Pozwalam sobie na to, ponieważ w tym 

czasie Krajowa Rada Sądownictwa prowadziła rozmowy z Ministerstwem Sprawiedliwości

i, o dziwo, o wiele więcej załatwiliśmy spraw w trakcie tych rozmów z Ministerstwem niż w Sejmie, 

gdzie  mieliśmy  nadzieję,  że  cokolwiek  więcej  uzyskamy. 

Krajową Radę Sądownictwa interesuje przede wszystkim aspekt filozofii, strategii i taktyki 

procesu legislacyjnego. Filozofia procesu legislacyjnego w Polsce oparta jest o to, o czym wcześ-

niej wspominaliśmy, czyli syndrom końca kadencji. My mówimy jasno i jednoznacznie – skończmy 

z wyrzucaniem do kosza całej pracy Sejmu poprzedniej kadencji, bo tak to u nas niestety wy-

gląda. Sejm kończy kadencję i wszystko zaczyna się od początku, zamiast wdrożyć nowych 

parlamentarzystów w to, co do tej pory zostało opracowane. Wtedy nie będzie pośpiechu przy 

tworzeniu aktów prawnych, tak jak było przy ustawie - Prawo o ustroju sądów powszechnych. 

Bo my się możemy bardzo różnić w podejściu do poszczególnych zapisów tej ustawy, możemy 

uważać, że jedne są złe, drugie są dobre, ale jedna rzecz stała się bardzo zła w trakcie tego pro-

cesu. Mianowicie, pierwsze czytanie projektu ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych 

odbyło się na posiedzeniu komisji, a powinno odbyć się na posiedzeniu plenarnym. Wtedy nie by-

łoby żadnych wątpliwości, że sądy w Polsce są elementem ustroju państwa, a tak ta wątpliwość 

została zrodzona. I tę wątpliwość mam nadzieję rozstrzygnie w swoim orzeczeniu Trybunał 

Konstytucyjny. 

Dalej, w tej strategii, w tej taktyce potrzebna jest kompleksowość. Ja akurat należę do 

mniejszości sędziów, którzy zgadzają się ze stroną rządową, czy z Ministerstwem Sprawiedliwości, 

że istnieje konieczność pewnych form oceny pracy sędziów. Sędzia jest urzędnikiem, jest słu-
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żącym państwu, ale też musi być poddany pewnej kontroli. To nie może być działalność 

bezrefleksyjna, nie może być tak, że niezawisłość chroni od wiedzy, czy od pracy, ale jeżeli już 

wprowadzamy w ustawie – Prawo o ustroju sądów powszechnych tę indywidualną drogę rozwoju 

sędziego to zróbmy to razem ze wszystkimi rozporządzeniami tego dotyczącymi, żeby można 

to było ocenić. A nie na tej zasadzie, że najpierw wprowadza się jakąś idee fix, a potem tę idee fix 

dopiero będzie się ubierać w różne stroje. To jest przekonanie dla mnie niedopuszczalne w całym 

procesie legislacyjnym. Jeżeli idziemy do Sejmu z projektem ustawy, w którym przewidziane są 

projekty rozporządzeń to jednocześnie z tą ustawą te projekty rozporządzeń powinny być go-

towe, przedstawione Sejmowi. Sejm co prawda nie decyduje o tym, ale musi wiedzieć jaka jest 

w  tym  logika  działania. 

Kolejna rzecz, która martwi KRS, to pośpiech w zakresie konsultacji, które są z nią dokony-

wane. Dostajemy bardzo często projekty z prośbą o wypowiedzenie się w niezwykle krótkim 

terminie, podczas gdy jasne jest jakie my mamy prawa, jakie my mamy możliwości działania, 

w jakich terminach się spotykamy, w jakich terminach możemy obradować. Także to troszkę 

utrudnia nam właściwe wykonywanie obowiązków nałożonych przez Konstytucję. Jeżeli chodzi 

natomiast o sędziów, to powszechnym zarzutem jest fakt, że ta konsultacja jest fasadowa zupeł-

nie, ponieważ projekty są przedkładane sędziom z prośbą o zaopiniowanie przez prezesów. 

Sędzia ma jeden, dwa, góra trzy dni, żeby cokolwiek sensownego i rozsądnego napisać, a to prze-

cież jest prawie niemożliwe. W tym momencie dochodzi do paradoksalnej sytuacji, że sędziowie 

tych projektów nie opiniują i powstaje mylne wrażenie, że nie mają uwag do tych projektów. 

Nie mają uwag, bo ich nie zgłosili, bo nie mieli realnej możliwości wypełnienia tego zobowiązania.

Wreszcie rzecz ostatnia, mnie chyba najbardziej boląca jako Wielkopolanina. To kwestia 

podejścia do tego elementu każdej  ustawy, gdzie mówi się o kosztach wprowadzenia tej ustawy. 

Na przykładzie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych, gdzie mówiono, że regulacja nie 

pociąga za sobą kosztów, a wiemy przecież, że jednak pociąga. Sama organizacja zgromadzeń 

sądów apelacyjnych to już są wydatki. Ale to dotyczy bardzo wielu ustaw i nie chcę akurat kon-

kretnie mówić o ustawie – Prawo o ustroju sądów powszechnych, bo ta ustawa będzie przed-

miotem orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego i Trybunał Konstytucyjny rozstrzygnie, kto w tym 

sporze miał rację. Być może nie KRS, ale ten temat zostawiam na boku. Natomiast jeżeli mówi 

się w momencie, w którym powstaje projekt, że dana ustawa nie pociąga za sobą wydatków 

z budżetu państwa, a następnie rzeczywiście pociąga to z jednej strony ten, który ustawę powołał 

ma sukces, a z drugiej strony ten, który został z tą ustawą do realizacji już jest na „dzień dobry” 

w bardzo trudnej sytuacji, bo musi wykonać coś, na co nie przeznaczono środków. Poza tym 

stwierdzeniem, że nie pociąga za sobą środków, te środki do jednostek, które stale z nich korzystały 

nie idą. Więc jakby z króciutkiej kołderki, robi się kołderka jeszcze krótsza. To parę takich uwag 

najogólniejszych.  Dziękuję  Państwu  bardzo. 
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Grzegorz Wiaderek, prezes Zarządu Instytutu Prawa i Społeczeństwa (INPRIS)

Dziękuję bardzo za wypowiedź, szczególnie za poruszenie tych kwestii związanych z ter-

minami. Rzeczywiście jest to bardzo ważne i często z takimi praktycznymi problemami unie-

możliwiającymi złożenie uwag przez KRS mamy do czynienia. O ile jeszcze KRS czy inne insty-

tucje mają pewne zaplecze analityczne, czy ludzi, którzy mogą nad tym pracować, czy przyglądać 

się tego typu problemom, to np. w przypadku fundacji czy stowarzyszeń bardzo rzadko jest 

tak, że można oddelegować ludzi, którzy po prostu będą odpowiedzialni tylko za monitorowanie 

i analizowanie procesów legislacyjnych. To by było niezwykle trudne i kosztowne, a te krótkie 

terminy często uniemożliwiają jakiekolwiek realne konsultowanie i współdziałanie. Jeżeli chodzi 

o finanse, problem jest też taki, że ciężko znaleźć dobre mechanizmy obliczania kosztów ustaw, 

z tym też bywa różnie. 

Teraz poproszę właśnie pana prokuratora Marka Sadowskiego o wypowiedź, tym bardziej, 

że pewnie z braku miejsca na zaproszeniu nie wskazano też poprzednich aktywności pana pro-

kuratora, który był wcześniej Ministrem Sprawiedliwości, a jeszcze wcześniej twardą ręką rządził 

legislacją w resorcie sprawiedliwości, więc patrzy na ten proces z bardzo różnych stron i mam na-

dzieję,  że  z  tej  perspektywy  podzieli  się  swoimi  cennymi  uwagami.

Marek Sadowski, naczelnik Wydziału Kwestii Prawnych w Biurze Prokuratora Generalnego

I oto kłopot, proszę Państwa, ponieważ moje spostrzeżenia, które wiążą się z problemem 

społecznej czy obywatelskiej partycypacji są uzyskane z różnych punktów widzenia. Mówiąc 

krótko, inaczej ten proces obserwowałem jak byłem dyrektorem departamentu legislacyjno-

prawnego w Ministerstwie Sprawiedliwości, gdzie traktowaliśmy tradycyjnie udział obywatelski 

realizowany w zasadzie poprzez organizacje pozarządowe i tak zwanych obligatoryjnych 

konsultantów jako uciążliwość, a nie jako coś, co przynosi realną korzyść. Choć czasami bardziej 

w kontaktach face-to-face niż w korespondencji uzyskiwano bardzo dobre efekty doprowadzające 

do, nie mówię może kompromisu, ale polepszenia jakiegoś rozwiązania prawnego. Potem zu-

pełnie inaczej na tę kwestię patrzyłem będąc sekretarzem stanu odpowiedzialnym za legislację 

w Ministerstwie Sprawiedliwości. No i wreszcie zupełnie inaczej, gdy na swoje nieszczęście na 

krótko zostałem Ministrem Sprawiedliwości. I jeszcze inaczej obserwuję ten problem obecnie 

jako  odpowiedzialny  za  pracę  takiej  małej  komórki  prawnej  w  Prokuraturze  Generalnej. 

Prokurator Generalny nie ma inicjatywy ustawodawczej, może tylko występować „po proś-

bie”, to znaczy może przygotować jakiś projekt bez zachowywania koniecznych, czy pożądanych 

procedur. Może to polegać na wyznaczeniu odpowiedniej osoby do przygotowania projektu, 

oczywiście może, choć nie musi, przeprowadzić jakieś konsultacje, jakieś wysłuchania, choćby 

pisemne, ale także i ustne środowiska, które jest adresatem norm prawnych zawartych w takim 

projekcie. No i dalej ma pozycję proszalną, bo musi znaleźć kogoś, kto ten projekt by kupił, oczy-

wiście my dajemy za darmo, nie żądamy żadnego wynagrodzenia. A tymczasem może gdyby 
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się żądało, to może chętnie by to brano, bo darmocha jest uważana za niestaranność i marność. 

Natomiast  jak  trzeba  za  coś  zapłacić  to  powstaje  przekonanie,  że  to  jest  wyższa  jakość. 

Prokurator Generalny przygotowując jakiekolwiek projekty ustaw przeprowadza konsulta-

cje, przy czym to jest taka konsultacja dwutorowa. Jedna jest obligatoryjna, ponieważ ustawo-

wo wszelkie projekty aktów prawnych bez względu na poziom procesu legislacyjnego wyma-

gają opinii Krajowej Rady Prokuratury. To jest taki organ o nie do końca umocnionej pozycji, 

ale na tle ostatniego konfliktu w prokuraturze, ten konflikt „wojsko – powszechna jednostka” 

zauważono, że taki organ istnieje i nawet sobie pan Prezydent przypomniał, że ma tam swo-

jego reprezentanta. Jest podobnie skonstruowana jak Krajowa Rada Sądownictwa, ale o cały 

szczebel ma niższą legitymizację, bo KRS jest legitymizowana przepisami konstytucyjnymi, 

a KRP tylko ustawowymi. Prokurator Generalny zawsze stara się, nawet nie wiem czy choć raz 

zdarzyło się żeby tego nie wykonał, od kiedy zajmuje się tą problematyką, żeby projekty były 

kierowane do sieci prokuratur z odpowiednio długim terminem. I tutaj mamy komfort proszę 

Państwa, ponieważ nie limitują nas żadne tabelki, które przygotowano w rządzie. Minister ma ta-

belkę, plan pracy legislacyjnej, która jest zatwierdzona przez Kancelarię Premiera. I koniec, jak nie 

zmieści się w terminie, a czasem można przeszacować możliwości, to po prostu jest nieprzyjemnie 

dla Ministra i jego urzędników. Dlatego często te pójścia na skróty są wynikiem krótkiego 

harmonogramu pracy, często też bardzo ambitnie, nadmiernie ambitnie projektowanego przez 

Ministra. 

Minister chce mieć sukces szybko. Wobec tego, przechodzimy teraz do etapu partycypacji 

obywateli. To nie jest pełna partycypacja obywatelska, jeżeli Prokurator Generalny nawet da 

bardzo dużo czasu prokuratorom, swoim podwładnym, do zaopiniowania. Te opinie powstają 

w sposób nieskrępowany, nie słyszałem, żeby ktoś miał pretensje do prokuratora, który napisał 

opinię druzgocąco negatywną dla pomysłu wywodzącego się z centrali. Ale to nie jest pełna par-

tycypacja obywatelska. Gdy prowadzimy prace nad zmianą Kodeksu Karnego, prawa materialne-

go, to tutaj interesariuszem są wszyscy obywatele, nie tylko prokuratorzy, ewentualnie sędzio-

wie orzekający w sprawach karnych, adwokaci, którzy będą ewentualnie obrońcami. Tylko 

to jest ustawa adresowana do każdego. A ten udział obywatelski w procesie legislacyjnym siłą 

rzeczy ogranicza się do dynamicznie działających organizacji pozarządowych, a zwłaszcza takich, 

które stoją na straży praw człowieka, które wypracowały sobie dobrą pozycję. Ale my nie wiemy 

przecież co o takich projektach, pomysłach legislacyjnych sądzą obywatele. A przecież udział 

organizacji pozarządowej w procesie legislacyjnym swoje źródło znajduje się w konstytucyjnym 

prawie obywateli do współuczestnictwa w pracach państwa, w działalności publicznej. To nie dla-

tego, że organizacje mają jakiś szczególny status, tylko dlatego, że skupiają pewną myśl oby-

watelską,  ale  oczywiście  niepowszechną,  nie  w  100%  powszechną.

Zaczęliśmy eksperymentować także w Prokuraturze Generalnej, zawieszając na stronie 

internetowej projekt, zwracając się także do osób spoza środowiska, co o tym sądzą. Jak się otrzy-

muje 800 stron uwag, a to bardzo często tak wygląda, bez względu ile czasu damy to one za-

pewne pod koniec tego okresu spłyną. Potem legislator czy twórca projektu, musi w obojętnie 

jak długim czasie przeanalizować te 800 stron uwag, ułożyć je według jakiegoś sensownego
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schematu, zbadać materię każdej z uwag, a także wyznaczyć linię kolizji między tymi uwagami i ocenić 

je merytorycznie. Proszę mi wierzyć, że przy rzeczywistej partycypacji obywatelskiej, rząd siłami 

pracowników poszczególnych resortów nie jest w stanie zapewnić, że wszystkie zgłoszone uwagi 

będą z powagą, z rzetelnością przejrzane, zrozumiane, wykorzystane w jakiś sposób pozytywny 

lub  negatywny. 

Oczywiście nie ma też możliwości korespondencji zwrotnej. Załóżmy tylko na chwilę, 

że z jednej strony mamy stu partycypantów, a z drugiej strony jednego urzędnika, to przewaga 

na tym ringu jest niesłychana. I to jest moim zdaniem jeden z podstawowych problemów, 

dlaczego partycypacja w pełni obywatelska jest tak nikła. Co do efektów, może nie co do chęci, 

bo coraz więcej uwag przychodzi droga internetową, drogą mailową i przez pocztę. To jest 

dobre zjawisko. Tylko potem z tym zjawiskiem mamy sytuację taką, że praktycznych zastosowań 

nie wymyślono. Nie wymyślono, moim zdaniem, z braku sił i środków. Natomiast oczywiście, 

o wiele łatwiej jest współdziałać w tym zakresie, i tutaj uważam, że odmienny sposób działania 

jest po prostu nierzetelnością, z wyspecjalizowanymi organizacjami pozarządowymi, które 

przedstawiają najczęściej na niezłym poziomie merytorycznym, dobrym poziomie językowym, 

prawniczym, swoje zastrzeżenia i uwagi. Nie jest to w przypadku takich organizacji jak repre-

zentuje pani dyrektor, czy choćby Fundacja, występowanie w interesie jakiejś grupy. Te organizacje 

nie robią wrażenia, przynajmniej dotychczas, że działają jako interesariusze jakiejś grupy. Choć 

czasem pewne skłonności można zauważyć. Czy np. w dyskusji na temat Prawa o ustroju sądów 

powszechnych, HFPC jest całkiem obojętna w stosunku do sędziów. Powiedziałbym, że nie po-

winna być, że to nie chodzi o komfort pracy sędziów, czy ich zadowolenie, ale chodzi o coś 

o wiele ważniejszego. Ustrój sądów to ustrój dla obywateli. I zły ustrój sądów, wady w tym ustroju 

uderzają w prawa obywateli. Nie w prawa sędziów, to jest drobiazg. Sędziowie sobie poradzą, są 

na tyle silni, że o swoje prawa się upomną. Ale czasem jest tak, że wsparcie organizacji poza-

rządowych, uczciwie zajmuje stanowisko po czyjejś stronie. Choć te organizacje na tym naj-

wyższym poziomie organizacyjnym i mentalnym, są przecie interesariuszami danej grupy. 

Ostatnia jeszcze moja refleksja i to jest refleksja, którą nabyłem przez lata pracy legisla-

cyjnej, bo nawet jak zostałem Ministrem Sprawiedliwości to nadal chodziłem na komisje 

sejmowe, czym często wzbudzałem wzburzenie posłów. Ale to po prostu mnie interesowało, 

nadal mnie interesuje. Pani dyrektor wspomniała, że transparentność procesu legislacyjnego 

najlepsza jest w parlamencie. Tak, przez to, że parlament ma otwarte posiedzenia komisji. 

Ale proszę Państwa, partycypacja społeczna w pracach parlamentarnych jest zadziwiająca. Otóż 

dzisiaj rano w moim biurze, policzyłem numer kolejny projektu ustawy jaki wpłynął do Pro-

kuratura Generalnego z Sejmu. 183 od początku roku. Ja pomijam, że 98% tych zgłoszeń to są 

beznadziejne ruchy. Bo to są zgłoszenia opozycji, która nie ma większości. O ile resorty działają 

w granicach wąskich, resortowych, Prokurator Generalny nie ma resortowego podejścia, wobec 

tego musi przejrzeć każdą z tych ustaw. I teraz ja sobie wyobrażam partycypację społeczną w tych 

183 projektach. Kogo to obchodzi? Kto do tego jest w stanie zajrzeć, zrozumieć? A przecież to 

jeszcze nie są gotowe ustawy. 90% to są nowelizacje w różnych fragmentach ustawy, to nawet 

jest niezrozumiałe dla wprawnego prawnika, takiego, który długo się zajmuje legislacją. A więc 
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jedną z przeszkód partycypacji społecznej jest nadmierne zagęszczenie procesów legislacyj-

nych  i  brak  wypracowanej  metody  dwustronnej  komunikacji  z  obywatelami.

Grzegorz Wiaderek, prezes Zarządu Instytutu Praw i Społeczeństwa (INPRIS)

Bardzo dziękuję, panie prokuratorze, za cenne uwagi. Tak słuchałem pana dramatycznej 

opowieści o 800 stronach uwag i to też jest ciekawe, jak wybrać te, które są ważne i które są mniej 

ważne?  Teraz  prosimy  o  głos  pana  mecenasa  Jacka  Trelę. 

Jacek Trela, adwokat, wiceprezes Naczelnej Rady Adwokackiej

Dziękuję bardzo, proszę Państwa, na początku chcę dodać jeszcze jedną scenę z tego 

niskobudżetowego horroru, o którym wspominał pan sędzia Jarema Sawiński. Otóż swego 

czasu uczestnicząc w posiedzeniu podkomisji nadzwyczajnej powołanej przez Komisję 

Sprawiedliwości i Praw Człowieka Sejmu, która zajmowała się ustawą o państwowych egza-

minach prawniczych, zebrało się trzech posłów, w tym przewodniczący. Kworum to było 4 posłów. 

Byli przedstawiciele różnych organizacji, radcowie prawni, adwokaci, inne osoby zaintere-

sowane przebiegiem procesu legislacyjnego. Przewodniczący nam oświadczył, że wprawdzie 

nie ma kworum, ale będziemy procedować, a potem jak dojdą koleżanki i koledzy to zatwierdzimy. 

Tak wyglądała ta praca i mówię o tym dlatego, żeby pokazać te złe zjawiska faktyczne, a nie 

skupiać się tylko na kwestiach związanych ze zmianami prawa. Taka właśnie praktyka jest nie-

stety  obecna  w  polskim  parlamencie  i  musimy  sobie  z  niej  zdawać  sprawę. 

Przechodząc do kwestii, którymi chciałem się z Państwem podzielić, moimi obserwacjami 

z uczestniczenia w procesie legislacyjnym, adwokatura, Naczelna Rada Adwokacka, zgodnie 

z ustawą - Prawo o adwokaturze, z zasadą zapisaną w art. 1, jest powołana do współdziałania 

w ochronie praw i wolności obywatelskich oraz w kształtowaniu prawa. W wyniku realizacji tego 

zapisu ustawowego, NRA powołała dwie komisje, które dbają o realizację tego zapisu usta-

wowego. To jest Komisja Legislacyjna i Komisja Praw Człowieka i Obywatela. I to, o czym będę 

mówił, to jest doświadczenie z pracy tych dwóch komisji. Otóż po pierwsze, co do rządowego 

procesu legislacyjnego, jest strona, na której zamieszcza się bieżące informacje na temat pla-

nowanych prac legislacyjnych. Z tej strony my oczywiście korzystamy i dzięki tej informacji 

uczestniczymy, zgłaszamy się do różnych prac, które są planowane. Obserwacja nasza jest po-

dobna, jak poprzednich uczestników, że ten plan jest często niedoskonały, często są przesunięcia 

czasowe i zmienia się ten plan w trakcie jego realizacji. Oprócz tego trzeba powiedzieć, że jako 

adwokatura, zgodnie z zasadą wyrażoną w art. 1, jesteśmy informowani przez rząd, głównie 

przez Ministra Sprawiedliwości o projektach dotyczących wymiaru sprawiedliwości, a zatem 

związanych z kosztami sądowymi w sprawach cywilnych, związanych z ustawą o prokuraturze, 

ustawą o ustroju sądów powszechnych, a także Prawa o adwokaturze. Zatem ten przepływ 
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informacji między władzą wykonawczą a naszą organizacją samorządową jest i w sposób istotny 

się poprawił. Tak jak kiedyś odnotowywaliśmy bardzo spóźnione informacje i właściwie w osta-

tniej chwili nam przekazywano projekty do zaopiniowania, bywało, że z dnia na dzień, tak teraz 

dzieje się to już ze znacznym wyprzedzeniem. Zatem współpraca, przynajmniej od strony 

technicznej, jest przeze mnie oceniana prawidłowo. Od strony technicznej mówię, ponieważ 

od strony merytorycznej, to już jest zupełnie inne zagadnienie, bo tak jak już było powiedziane, 

te projekty założeń do projektów ustaw mają dużo mankamentów, są ogólnikowe, niejasne, trudno

 się do nich odnieść. Jakby na przykład ostatnio gorący projekt założeń do projektu ustawy 

o zmianie ustawy o prokuraturze, niedawno rozesłany do zainteresowanych podmiotów, lista 

liczy chyba 15 organizacji, które się tym zajmują i mają się wypowiedzieć. Nie jest to projekt 

założeń, który spełniałby nasze oczekiwania, jeśli chodzi o merytoryczną prezentację zagadnienia. 

Druga kwestia, to są nasze kontakty z parlamentem. One wyglądają, mogę powiedzieć, 

jeszcze lepiej niż z władzą wykonawczą. To jest chyba wynikiem takich uzgodnień, które 

poczyniliśmy jeszcze w poprzedniej kadencji z panem marszałkiem Schetyną. Dzięki jego ży-

czliwości, bo nie ma tutaj jakiejś instytucjonalnej reguły zapisanej w prawie, natomiast jest 

ta życzliwość faktyczna, otrzymujemy zarówno z Sejmu jak i z Senatu bardzo dużo projektów 

w obszarze, który nas interesuje, w obszarze praw człowieka, w obszarze wymiaru spra-

wiedliwości, procedury karnej, procedury cywilnej. Jeśli chodzi o procedurę karną to tutaj muszę 

powiedzieć, że mamy temat dzisiejszego spotkania i w podtytule „między satysfakcją a roz-

czarowaniem”, to muszę powiedzieć, że przynajmniej na razie można ocenić, że z dużą sa-

tysfakcją obserwujemy prace komisji kodyfikacyjnej nad nowelizacją kodeksu postępowania 

karnego. NRA uczestniczy bardzo pilnie w tych pracach przedstawiając swoje propozycje roz-

wiązań, które zresztą zostały przez komisję kodyfikacyjną w dość istotnym ich fragmencie 

zaakceptowane jako własne. Żeby nie było, że jest tylko beczka miodu, jeżeli chodzi o tę współpracę, 

to jest również łyżka dziegciu do tej beczki miodu. Współpraca od strony technicznej, czyli 

informowanie o pracach w parlamencie układa się bardzo dobrze, natomiast potem możliwość 

wpływu na to, co się dzieje w parlamencie, a w szczególności w Senacie, który wykonuje sporą 

część pracy ustawodawczej w zakresie dostosowywania prawa do wyroków Trybunału 

Konstytucyjnego, to tam głos organizacji pozarządowych i organizacji samorządowych, takich 

jak  ja  reprezentuję,  niestety  rzadko  jest  uwzględniany. 

Na koniec dwie obserwacje, które chcę Państwu przedstawić. Otóż mankamentem, czy 

złą praktyką na przykładzie procesu legislacyjnego prowadzonego przez rząd było to, co działo 

się w poprzedniej kadencji wokół ustawy o państwowych egzaminach prawniczych, dlatego, 

że był to projekt rządowy, który z racji tego, mogę się domyślać, żeby ominąć konsultacje 

międzyresortowe został przeniesiony do parlamentu jako projekt poselski. W ten sposób władza 

wykonawcza ominęła pewien obowiązek na niej spoczywający, unikając tego trudnego etapu 

i  przerzucając  rzecz  od  razu  do  parlamentu.  To  jest  praktyka  naganna. 

Druga moja obserwacja to jest ocena skutków regulacji. Ta ocena skutków regulacji wła-

ściwie koncentruje się na kwestiach finansowych, gospodarczych, społecznych. Natomiast brak 

w ocenie skutków regulacji odniesienia się do tego, co złego jest w poprzedniej regulacji 
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i złego w sposób na tyle istotny, że wymaga to zmiany przepisów ustawowych. Dlaczego 

w związku z tym wprowadzamy nową regulację? To powinno się znajdować w ocenie skutków 

regulacji, ale się nie znajduje. Tak jak pani dyrektor mówiła, ta organizacja przez panią dyrektor 

reprezentowana [Obywatelskie Forum Legislacji] jest dobrym forum współpracy i chyba dobrym 

przykładem będzie również ten projekt NRA i Business Centre Club. Natomiast chciałem powie-

dzieć o takiej współpracy, która jest współpracą ad hoci warto o niej też pamiętać. To jest współ-

praca dzisiejszego naszego gospodarza HFPC, SSP „Iustitia”, SS „Themis”, NRA, KRRP w obszarze 

„likwidacji sądów” i tego Okrągłego Stołu, który był zorganizowany, wspólnej naszej inicjatywy, 

którą po tym Okrągłym Stole podjęliśmy. Tylko muszę jeszcze na koniec powiedzieć z żalem, 

że nie obserwuję skutków tej naszej inicjatywy w postaci oczekiwanej przez nas reakcji władzy 

wykonawczej.  Dziękuję  bardzo. 

Dariusz Sałajewski, radca prawny, wiceprezes Krajowej Rady Radców Prawnych

Bardzo dziękuję. Proszę Państwa, jako ostatni panelista mam właściwie ten problem, 

że w zasadzie to, o czym chciałem powiedzieć, co przygotowałem sobie, to zostało w dużej 

części przez moich przedmówców powiedziane. Postaram się więc odejść od konwencji 

dosłownie tej, o którą prosił pan prowadzący, niemniej jednak jego prośbę po części zrealizuję. 

Mianowicie tę, która mówi, żebyśmy nie rozmawiali tyle o unormowaniach, co o obyczajach czy 

zwyczajach. Tytuł naszego panelu jest taki kategorycznie zero – jedynkowy, to znaczy albo moż-

liwa jest satysfakcja, albo uczucie braku bycia potrzebnym, uczucia jakiegoś wykluczenia. Sądzę, 

że jeśli zdefiniujemy sobie na użytek tego rozumowania, co chcemy uważać za satysfakcję, 

to wtedy może zbalansujemy sobie tę sytuację i nasze nastroje nie będą takie rozdmuchane. 

Otóż powstaje pytanie, czy satysfakcją dla samorządu radców prawnych jako podmiotu kon-

sultowanego, zgodnie z zapisami ustawy o radcach prawnych, jest sam fakt, że jesteśmy do tego 

procesu zapraszani i jesteśmy jego uczestnikami? Czy też satysfakcję mamy wówczas, albo czu-

jemy się wykluczeni, gdy nie zostają uwzględniane nasze sugestie, czy nasze propozycje, czyli 

krótko  mówiąc,  z  pozycji  interesariusza,  jak  powiedział  pan  prokurator? 

Samorząd radców prawnych wypowiada się z pozycji obywatelskiej, dlatego, że tylko 

w pojedynczych przypadkach, wtedy gdy dyskutujemy o zmianie ustawy o radcach prawnych 

czy adwokaturze, czy ustawie o państwowych egzaminach prawniczych, niewątpliwie jesteśmy 

również interesariuszem i realizujemy to zadanie zapisane w ustawie o radcach prawnych do-

tyczące reprezentowania interesów określonego środowiska. Ale proszę Państwa, nasz Ośrodek 

Badań, Studiów i Legislacji, który utworzyliśmy w KRRP w poprzedniej kadencji, jest instytucją 

sprofesjonalizowaną, która ma swój stały budżet. Odprowadzanie tam 7,5% składki tej, która trafia 

do KRRP jest właśnie po to, by realizować tę funkcję konsultacyjną,  bynajmniej nie tylko w spra-

wach,  które  dotyczą  wyłącznie  samorządu  radców prawnych. W ubiegłym roku na użytek 

różnych podmiotów konsultujących przedstawiliśmy 285 różnego rodzaju opinii. A przecież 

te dotyczące naszej sytuacji mogły być 3 czy 4. Wobec powyższego, w tych pozostałych 
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kilkuset przypadkach przedstawiliśmy opinie, które reprezentują interes bynajmniej niezawo-

dowy, tylko bardzo często interes tych, których reprezentujemy, a niejednokrotnie interes w ogóle 

obywatelski. 

Muszę powiedzieć, że kiedy nawiązują tu Państwo do tych wszystkich anegdotycznych 

sytuacji, które zdarzają się w parlamencie, to powiem tylko tyle, że kiedy konsultowany był pro-

jekt zmian Kodeksu postępowania cywilnego, które akurat będą wchodzić w życie, to przecież 

myśmy go konsultowali jako samorząd, który liczy 40 tysięcy członków, ale również jako 

reprezentanci naszych potencjalnych mocodawców w postępowaniach przed sądami. Te uwagi, 

które wówczas zgłaszaliśmy na pewno nie miały charakteru interesariusza. Natomiast jesteśmy 

wręcz przekonani, że nie zostały dlatego uwzględnione, że po stronie inicjatywy był bardzo 

wyraźny interes określonej grupy zawodowej, czy też określonego środowiska. Pokazuję tutaj, 

że ten proces legislacyjny z punktu widzenia organizacji pozarządowej, czy bardziej społecznej, 

obywatelskiej  jest  taki,  można  by  rzec,  emocjonalny. 

Tym zwyczajem, do którego powinniśmy zmierzać, a do którego nie potrzeba zapewne 

zmiany unormowań prawnych, jest właśnie dialog. Dopatrujemy się również braku konsultowania 

samego zamiaru czy potrzeby zmiany aktu prawnego, czy też uchwalenia nowego aktu praw-

nego. Gdyby ten proces konsultacji zaczynałby się od tegoż właśnie, to być może nie trzeba 

by było pisać 800 stron w sytuacji, gdy przedstawia się opinię do tego, co jest konsultowane. 

Na gruncie naszych ustaw - ustawy o radcach prawnych, Krajowa Rada Radców Prawnych nie tylko 

jest upoważniona do przedstawiania opinii o projektach aktów prawnych, ale również wnios-

ków dotyczących unormowań prawnych. Wnioskiem dotyczącym unormowania prawnego jest 

np. wniosek o braku potrzeby uregulowania prawnego, wtedy kiedy sytuacja taka rzeczywiście 

nie występuje. Gdybyśmy więc, tutaj wykraczam poza tytuł naszego panelu, wprowadzili taki

 postulat, który bardziej moglibyśmy umieścić w panelu drugim, w poszukiwaniu pożądanego 

modelu, to jest konsultowanie, czyli uczestnictwo, czy partycypacja strony społecznej na etapie 

podejmowania decyzji o potrzebie unormowania lub zmiany unormowania. Wydaje mi się, 

że to jest w ogóle element całego ustrojowego fundamentu, jakim są rządy prawa. Wydaje mi

 się, że te wszystkie mankamenty, o których mówili moi poprzednicy, jeżeli chodzi o party-

cypację strony obywatelskiej w procesie legislacyjnym wynikają również z tego, że jesteśmy 

państwem, którym się rządzi poprzez prawo i jego zmiany, a nie rządzi się prawem, które obo-

wiązuje.  Dziękuje  bardzo. 

Chciałbym powiedzieć o jednej rzeczy, która nie była tutaj dotykana, a mianowicie re-

alność procesu legislacji w świetle obowiązku ustawowej konsultacji. Wiemy, że są zapisy, 

Głosy w dyskusji po I panelu

Waldemar Żurek, sędzia Sądu Okręgowego w Krakowie, członek Krajowej Rady 

Sądownictwa
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które zobowiązują stronę rządową do ustawowej konsultacji. I dochodzi bardzo często do sy-

tuacji, kiedy mamy pierwotny projekt przedkładany np. KRS. KRS wydaje opinię. Następnie 

w trakcie procesu legislacyjnego już na komisji, na której czasem nie jesteśmy obecni, okazuje 

się, że jest wersja projektu zupełnie innej daty, gdzie zasadnicze zapisy, które wcześniej kon-

sultowaliśmy są zupełnie odmienne. I tutaj chciałbym prowokacyjnie zadać pytanie, jak to ma 

się właśnie do realizacji konsultacji, która jest konsultacją ustawową? Kiedy fundamentalne 

zapisy pierwotnego tekstu nagle gdzieś znikają i pojawia się zupełnie odmienna koncepcja.  

Drugi element to to, o czym wspominał już sędzia Sawiński. Chciałbym Państwu podać 

przykład ostatnio bardzo głośnej reformy, czyli likwidacji części małych sądów. Niestety jakość 

uzasadnień tak fundamentalnych projektów jest dla nas zadziwiająca. I tutaj chciałbym powie-

dzieć o tych kosztach - tytułem przykładu, jak to wygląda. Projektodawca wyliczył koszty 

zmiany emblematów na sądach oraz pieczęci sądowych, bo założenie tego pierwotnego pro-

jektu jest takie, że likwidowane małe sądy przekształciły się w wydziały zamiejscowe. Jedno-

cześnie, o czym się nie mówi, zaznacza się w projekcie, że ustawodawca będzie przyglądał się 

sądom od 4 do 8 etatów sędziowskich pod kątem ich dalszej likwidacji. I w tym momencie 

uzasadnienie bardzo pięknie mówi nam, że koszty likwidacji tych pieczęci to około  1 mln 700 tys. 

w skali kraju, reszta to będą same oszczędności. Natomiast wydaje się, że ktoś tutaj nie zna 

chyba procedury likwidacji sądów. Bo w każdym likwidowanym sądzie, sprawy które się w nim 

znajdują, muszą zostać zakreślone, wpisane do nowych urządzeń ewidencyjnych. Likwidowany 

sąd wreszcie musi podchodzić pod nową jednostkę, a zatem należy całe akta księgowo-oso-

bowe przewieźć do nowego sądu, znaleźć tam miejsce, zapakować w odpowiedni sposób. 

Wreszcie z połączonych dwóch małych sądów powstanie jeden sąd większy, gdzie trzeba 

będzie zatrudnić dyrektora finansowego, czy dyrektora sądu, któremu co miesiąc należy wy-

płacać jakieś znaczne wynagrodzenie. Zupełnie się o tym nie mówi. Wreszcie nie wymienia 

się kosztów likwidacji tych małych wydziałów, a wiemy o tym, że na prowincji wynajęcie budynku 

dla sądu, bardzo często użyczanego przez gminę, czy też wręcz darowanego, jeśli zlikwidujemy 

te sądy, będziemy musieli wynająć najczęściej w dużym mieście jakąś powierzchnię biurową, wy-

nająć albo wybudować. Koszty tego wynajmu na prowincji i w dużym mieście są wielokrotnie 

większe. Gdzieś będziemy musieli przyjąć te sprawy. Chciałem tylko tytułem przykładu podać, 

że mamy wyliczony jedynie promil kosztów likwidacji takich jednostek, natomiast ogromny 

procent zupełnie został pominięty przez ustawodawcę. Czyli jest to wprowadzanie w błąd 

tak  naprawdę  ciała  ustawodawczego,  które  później  ma  ten  projekt  przyjąć. 

I ostatnia już rzecz, to pewna kultura i szacunek dla procesu legislacyjnego. Biorąc udział 

wielokrotnie w różnych komisjach sejmowych czy podkomisjach, czasem z bólem serca obser-

wuję sytuacje, kiedy przewodniczący zwołuje niezbędne kworum przez telefon, państwo po-

słowie przychodzą, podpisują listę, a następnie znikają. A już dla mnie kuriozum była sytuacja 

na jednym z głosowań, kiedy głosowanie odbywało się przy otwartych drzwiach sali komisji 

i dwóch posłów rozmawiając przez telefon dokonywało aktu głosowania w ten sposób, że pod-

nosiło ręce poprzez otwarte drzwi. Żałuję, że nie było tam mediów, bo byłaby to sytuacja 

bardzo ciekawa, ale proszę zauważyć, że jest to całkowicie bezrefleksyjne głosowanie nad 
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ustawą  o  ustroju  sądów  i  nie  możemy  po  prostu  robić  czegoś  takiego.  Dziękuję.

Jacek Czaja, sędzia Naczelnego Sądu Administracyjnego

Chciałbym zwrócić uwagę na to, że tytuł opracowania dotyczącego kondycji procesu 

legislacyjnego w moim przekonaniu powinien być zmieniony, a zakres dyskusji uzupełniony.

 Chodzi o uchwycenie istotnej różnicy, jaka występuje w ocenie sytuacji przez uznaną, ogólno-

polską organizację pozarządowa – spojrzenie z perspektywy giganta, jakim jest Helsińska 

Fundacja Praw Człowieka, zaś zupełnie inną kwestią jest ocena roli, jaką w tym procesie może 

odgrywać mała organizacja pozarządowa, pochodząca z innego miasta niż Warszawa. Czyniąc 

to zastrzeżenie, chciałbym przejść do kwestii podstawowej. Mówimy o problemach z party-

cypacją obywatelską w procesie legislacyjnym. Moim zdaniem to jest tylko fragment dużego 

zagadnienia związanego z patologią, jaka towarzyszy procesowi tworzenia prawa w Polsce 

w ogóle. Obecny proces tworzenia prawa i programowania legislacyjnego, niezależnie od tego, 

że lekko poprawia się jego jakość, to jednak nie przystaje do wymagań współczesności, jak 

i odległy jest od w pełni efektywnego modelu tworzenia prawa, uwzględniającego rzeczywistą 

partycypację  społeczną  w  tworzeniu  prawa. 

Jeśli chodzi o moje refleksje co do raportu, to chcę zwrócić uwagę, że raport jest wy-

nikiem analizy procesu legislacyjnego w odniesieniu do wymiaru sprawiedliwości – takie było 

założenie twórców tego raportu. Zakładam w tym miejscu, że wszyscy orientujemy się, lepiej 

bądź gorzej, co do materii, jaka jest objęta procesem tworzenia prawa w obszarze wymiaru 

sprawiedliwości. Natomiast pomyślmy, jak taki proces wygląda w tych obszarach stanowienia 

prawa, które są dla nas obce pojęciowo, całkowicie obce jeżeli chodzi o regulowaną materię. 

Wówczas problemy te na pewno są jeszcze większe niż te, które w raporcie zostały zdiagno-

zowane. Chodzi mi przede wszystkim o hermetyczność różnego rodzaju zagadnień, których 

regulowanie ma istotny wpływ na nasze życie, z czego często nie zdajemy sobie sprawy. 

W końcu kwestia dotycząca tego, jak daleko należy konsultować projekty aktów prawnych 

biorąc pod uwagę założenie, że ta konsultacja ma być działaniem rzeczywistym, a nie pozornym. 

Mówiąc inaczej, należy się zastanowić, czy na każdym etapie postępowania, po wprowadzeniu 

jakichkolwiek zmian w projekcie aktu prawnego, należałoby ten projekt ponownie poddać 

konsultacji. Otóż jeżeli ktoś z Państwa uważa, że jest to możliwe, to absolutnie trzeba go wypro-

wadzić z błędu. Jest niemożliwe i niecelowe, aby taka procedura została wprowadzona. To by 

stało się instrumentem wykorzystywanym w celu destrukcji procesu tworzenia prawa. Oczy-

wiście pewien wentyl bezpieczeństwa został umieszczony w procedurze parlamentarnej, gdyż 

podmioty, które są zainteresowane tym, żeby brać aktywny udział w całym procesie legislacyj-

nym, mogą brać w nim udział na każdym etapie tego postępowania legislacyjnego do mo-

mentu uchwalenia tej ustawy. Oczywiście inną rzeczą jest, czy uda się przekonać ustawodawcę. 

Ale przecież mówimy o partycypacji obywatelskiej, a nie o tym, kto ma większą siłę rażenia 

bądź przekonywania w procesie legislacyjnym. I nie chciałbym, żeby to była kwestia, którą 

stracimy  z  pola  widzenia. 
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Pan sędzia Waldemar Żurek wspomniał o projekcie dotyczącym likwidacji sądów i o tym, że pro-

jekt jest niedoszacowany lub w ogóle nieoszacowany, jeśli chodzi o koszty. Oczywiście ja nie 

jestem autorem tego projektu, ale muszę powiedzieć, że tu jednak jest drobny fałsz intelektualny 

w tej sprawie. Przecież nie mówimy o projekcie likwidacji sądów, tylko mówimy o tym, że są 

znoszone sądy i w ich miejsce mają być powoływane wydziały zamiejscowe. Więc te ewentualne 

koszty, o których pan sędzia wspomniał być może powstaną w przyszłości - może też nie, a jest 

to uzależnione  od  sposobu  wdrożenia  tego  prawa.  Dziękuję  bardzo.

Anna Adamska-Gallant, sędzia, Stowarzyszenie Sędziów Polskich „Iustitia”

Chciałam powiedzieć, że wejście pana posła Kalisza popsuło mi trochę wstęp, ponieważ 

chciałam powiedzieć, że generalnie głównie w trakcie tego seminarium brakuje przedstawicieli 

strony pozostałych władz publicznych, władzy ustawodawczej, wykonawczej, ale pan poseł jak 

zawsze  się  pojawił,  na  pana  posła  można  zawsze  liczyć. 

Absolutnie się z Państwem zgadzam, że ten proces konsultacji, proces udziału organizacji 

pozarządowych w procesie tworzenia prawa jest dosyć pozorny. My jako sędziowie, SSP „Iustitia”, 

mieliśmy możliwość przekonania się o tym zwłaszcza w trakcie pracy nad projektem zmiany 

ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych, gdzie tak naprawdę nasz udział w komisji 

sprowadzał się do występów oratorskich. Natomiast żadne nasze argumenty merytoryczne nie 

trafiały. Ja pamiętam taki jeden moment dyskusji, pojawił się problem uprzywilejowania 

aplikantów szkoły krakowskiej kosztem aplikantów tej starej aplikacji. Nawet wydawało nam się, 

że udało się nam pana posła Kozdronia przekonać do argumentów, że takie uprzywilejowanie 

jest niesłuszne, ale pan Kozdroń zwrócił się do przedstawiciela Ministerstwa Sprawiedliwości 

z pytaniem, jakie jest stanowisko Ministerstwa. Stanowisko Ministerstwa było podtrzymujące, 

w związku z tym komisja grzecznie zagłosowała 3 do 2. Więc ta sytuacja też pokazuje, że de facto 

jakiś sztywny podział na władzę ustawodawczą i wykonawczą ma coraz mniejsze znaczenie. 

Jeżeli chodzi o działania Stowarzyszenia, staramy się aktywnie uczestniczyć w procesie 

legislacyjnym, przedstawiamy nasze opinie co do projektów, które dotyczą bezpośrednio wy-

miaru sprawiedliwości. Mamy te same zastrzeżenia, co inni partnerzy, tzn., że z reguły jest 

bardzo krótki okres na przedstawienie stanowiska, jak i to, że to stanowisko często nie jest 

uwzględniane. Platformą współpracy, którą staramy się rozwinąć jest właśnie Okrągły Stół. Jest 

to formuła, która pozwoli nam na wypracowanie stanowiska. Zgadzam się z mecenasem Trelą, 

że to nasze pierwsze stanowisko, wspólny list wysłany do Premiera Donalda Tuska z prośbą 

o spotkanie dotyczące likwidacji sądów niestety pozostaje bez odpowiedzi. To w sumie jest 

porażające, ponieważ ten list był podpisany przez szereg organizacji, samorządów zawodowych, 

natomiast odzewu jakiegokolwiek nie było. SSP „Iustitia” też stara się współpracować z Krajową 

Radą Sądownictwa, często sygnalizując jej pewne problemy, które zauważamy, a Rada w natłoku 

innych spraw mogła nie spostrzec. Często efektem tego naszego sygnału jest to, że KRS pochyla 

się  nad  problemem  i  jakieś  stanowisko  w  tej  kwestii  przedstawia. 
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Z zainteresowaniem obserwujemy także prace Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego, 

gdzie przygotowany jest projekt kompleksowej zmiany Kodeksu postępowania karnego. 

Naszego przedstawiciela niestety w tej komisji nie ma, natomiast w zeszłym roku przedło-

żyliśmy zarówno Ministerstwu Sprawiedliwości, jak i senackiej Komisji Praw Człowieka, 

Praworządności i Petycji bardzo szczegółowy projekt zmian w Kodeksie postępowania karnego. 

Były to szczegółowe propozycje przepisów, nie jakieś ogólne sformułowania, ale konkretne 

przepisy. Tutaj mogę się pochwalić, że był to chyba jedyny raz, kiedy dostaliśmy informację 

zwrotną. Co prawda, ta informacja zwrotna była bardzo krytyczna, ponieważ w zasadzie wszystkie 

nasze propozycje zostały skwitowane przez przedstawiciela komisji, że nasz pomysł jest zły, 

a uzasadnienie takie „nie, bo nie”. Natomiast, co ciekawe, jak się później okazało, w tym projekcie, 

nad którym komisja cały czas proceduje, bardzo wiele tych naszych „złych” propozycji się znaj-

duje,  więc  w  tym  sensie  możemy  uznać  to  za  sukces. 

Dlatego zgadzam się z przedmówcami, że potrzebny jest dialog. Ale w ogóle nie powinno 

być mowy o dialogu, jeśli jakiekolwiek argumenty, które są przedstawiane odbijają się od ściany 

i druga strona tych argumentów nie chce przyjmować. Tego dialogu rzeczywiście brakuje, ale to 

chyba wymaga zmian mentalnych, jeżeli chodzi o pozostałe władze. Czuję tutaj jako przedsta-

wiciel władzy trzeciej, więc taki apel do władzy pierwszej i drugiej o większą otwartość na argu-

menty  i większą  skłonność  do  dialogu.  Dziękuję. 

Marian Wstawski, członek Krajowej Rady Związku Zawodowego Pracowników Wymiaru 

Sprawiedliwości

W związku z pojawieniem się pana posła Kalisza, szefa Komisji Sprawiedliwości chciał-

bym zwrócić uwagę na taką trochę anegdotyczną sytuację w procesie legislacji. Bowiem jeszcze 

nie „ostygła” ustawa o pracownikach sądów i prokuratury, kiedy zmuszano pracowników, nie 

w drodze nakazu parametrycznego, a wręcz ekonomicznego, pod groźbą zwolnienia z pracy, 

do uzupełnienia wykształcenia wyższego, tak obecnie nagle następuje swoista wolta strony 

rządowej, czyli ministerialnej, w ramach deregulacji będziemy mieć ustawę, która zwalnia 

pracowników z posiadania wyższego wykształcenia. Słusznie, że ewentualnie powinno to doty-

czyć tylko części tej wielotysięcznej rzeszy pracowników, bo wiemy, że sekretarz Ministra 

Sprawiedliwości nie musi mieć wyższego wykształcenia. W związku z tym sekretarz sądowy po-

winien mieć, ponieważ pełni ważną funkcję w tym procesie sądowym i jest jak gdyby proto-

kolantem, tworzy dokument, powinien znać język polski doskonale, w związku z tym powrót 

do wykształcenia średniego jest jakimś paradoksem i pewną deprecjacją tego zawodu 

urzędnika. Zgadzamy się na deregulację, ale niech ona obejmie personel techniczny. Także 

Panie  Ministrze,  serdeczna  prośba  o  zwrócenie  uwagi  na  ten  paradoks  legislacyjny. 
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Ryszard Kalisz, poseł, przewodniczący Komisji Sprawiedliwości i Praw Człowieka Sejmu RP

Dzisiaj w Polsce nie ma niestety różnicy pomiędzy stanowiskiem władzy ustawodawczej 

a wykonawczej. Już pomijam teorię, że rząd jest emanacją polityczną większości parlamentarnej, 

ale pani sędzia sobie doskonale przypomina, jak pan Premier na początku tej kadencji powie-

dział, że zmienia osobę pełniąca funkcje Marszałka Sejmu z pana Schetyny na panią Ewę Kopacz, 

dlatego,  że  chce  mieć człowieka,  który  będzie  się  z  nim  zawsze  zgadzał. 

Krótko mówiąc, kwestia jest dużo głębsza i tu pani sędzia oczywiście ma rację, kwestia 

bierze się z samej istoty systemu partyjnego w Polsce. Dzisiaj mamy do czynienia z systemem 

partyjnym, gdzie partie tworzą aparaty partyjne, które mają, co do zasady, swoje własne interesy. 

I te aparaty partyjne de facto decydują w partii rządzącej, koalicji rządzącej, zarówno o parla-

mencie, jak i o rządzie. Także w tym aspekcie czysto faktycznym, politycznym, a nie prawno-

konstytucyjnym, to jest jeden aparat. Pan Premier Tusk jest szefem rządu, ale jednocześnie 

szefem partii PO. Dlatego konstytucyjnie jest szefem Rady Ministrów i partii, która ma większość 

w  parlamencie  i  może  wszystko  przegłosować. 

Jeżeli pani sędzia zwraca się do mnie, to musi pani wiedzieć jak często musiałem stawać 

na wyżyny swojej umiejętności przekonywania, albo robić, mówiąc już kolokwialnie, różnego 

rodzaju zabiegi polityczno-socjotechniczne, żeby nasze chociażby zobowiązania unijne prze-

pchnąć. Takim klasycznym przykładem jest Prawo prywatne międzynarodowe, gdzie chyba 

oprócz mnie i współpracujących ze mną profesorów dwóch ośrodków akademickich, nikt nie 

wiedział, że musimy przyjąć nowe europejskie prawo umów na koniec 2011 roku, a bez zmiany 

Prawa prywatnego międzynarodowego nie da się tego zrobić. Ja do dzisiaj nie zapomnę, jak 

po odrzuceniu skrajnie ideologicznej poprawki PiS-u zacząłem klaskać i dopiero wtedy zrobił 

się rejwach. O co chodzi, bo pewnie coś jest takiego ważnego dla merytorycznej strony. PiS 

i pół PO zaczęło szukać, dlaczego ja tak klaszczę. Tak, po prostu tak jest, to jest problem. 

Najbardziej  intelektualny był parlament dziewiątej kadencji, ostatniej kadencji PRL-u wybrany 

w wyborach 4 czerwca 1989 roku. Wtedy tak naprawdę byli najlepsi ludzie z opozycji ale też 

najlepsi z ówczesnej władzy, niezwiązani wcześniej z aparatem partyjnym. Teraz z każdą ka-

dencją skład Sejmu się pogarsza i z każdą kadencją coraz bardziej petryfikują się czysto apara-

towe metody funkcjonowania obydwu władz. A takich ludzi jak ja, czyli spoza aparatu i ma-

jących  realny  wpływ  na  politykę,  można  policzyć  na  palcach  jednej  ręki. 

Też nie zgadzam się z tymi metodami. Uważam, że jeżeli wrzuca się do jednego worka 

278 zawodów i mówi się, że każdy ma być deregulowany, to nie ma o czym dyskutować. Dlatego, 

że jest to postawienie sprawy ideologiczne, a nie merytoryczne. Bo jak jesteś przeciwko dere-

gulacji jednego zawodu, to jesteś przeciwko wolności. Nie zgadzam się na taką metodę. W związ-

ku z tym ja wielokrotnie rozmawiałem na ten temat z panem Ministrem Gowinem, jesteśmy 

po dwóch stronach w też wielu innych sprawach, a jego konserwatyzm jest bardzo teraz 

widoczny jako Ministra Sprawiedliwości. Podobnie zresztą było ze zmianami dotyczącymi 

zniesienia sądów. Tylko to, że udało mi się doprowadzić do posiedzenia sejmowej Komisji 

Sprawiedliwości i Praw Człowieka i na te 128 sądów, o ile dobrze pamiętam, dostałem około 80 
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uchwał władz powiatowych mówiących o tym, że nie zgadzają się na zniesienie sądów w ich 

powiecie. To jest interes polityczny. Jak Państwo myślą, że merytoryczne kwestie mają na to 

wszystko  wpływ,  to  się  mylą.

Grażyna Kopińska, dyrektor Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego 

Ja może tylko odpowiem na te pytania, które tutaj padały. Ile ma być konsultacji spo-

łecznych? To oczywiste, że nikt z nas nie postuluje, żeby każdą kolejną zmianę w projekcie 

aktu prawnego konsultować. Niemniej Komisja Europejska zaleca, żeby konsultowane były 

wszystkie etapy tworzenia ustawy, zarówno założenia, jak i projekt, jak i następnie później 

w parlamencie. To jest też nasz postulat, oczywiście nie zawsze musi być to konsultacja ge-

neralna i powszechna, gdzie każdy może zgłosić swoje uwagi. Można na tym pierwszym etapie, 

gdy zastanawiamy się czy w ogóle podejść do jakiejś regulacji, zmiany poprzez zmiany ustawy, 

czy wprowadzenie innego rozwiązania prawnego, czy można tutaj stosować eksperckie panele, 

niekoniecznie pełną, generalną konsultację. Niemniej z pewnością, jedna konsultacja i to jeszcze 

też nie ze wszystkimi, którzy mogliby się wypowiedzieć jest zdecydowanie za małym roz-

wiązaniem. Chciałabym też bardzo wyraźnie powiedzieć, że przynajmniej my nie oczekujemy 

tego, że nasze uwagi zostaną zaakceptowane. Zdajemy sobie z tego sprawę, że możemy mieć 

inne zdanie, a rządzący ma prawo przeprowadzić swoją linię postępowania. Natomiast chodzi 

o to, żeby do naszych uwag się odniesiono. Może to być zbiorczo, ale oczekujemy na jaką-

kolwiek  merytoryczną  odpowiedź. 

Dr Adam Bodnar, wiceprezes Zarządu Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka 

Pierwszy panel był poświęcony partycypacji strony pozarządowej w procesie legisla-

cyjnym. Teraz chcielibyśmy się zastanowić, jaki powinien być ten pożądany model. Tak jak już 

to było powiedziane, pani Grażyna Kopińska już mówiła, analizy procesu legislacyjnego są 

przygotowywane przez organizacje pozarządowe. Ponadto dokonywane są pewne zmiany, 

pojawiają się dobre praktyki, takie jak stworzenie przez Rządowe Centrum Legislacji portalu 

internetowego poświęconego rządowemu procesowi legislacyjnemu. Także w tej fali ogólnej kry-

tyki były także słowa pochwały dla tego, co się w Polsce dzieje. Chciałbym żebyśmy w tym 

panelu konkretnie się zastanowili co zrobić, żeby było lepiej, na co należy położyć ten 

Panel II

W poszukiwaniu pożądanego modelu partycypacji strony pozarządowej w pracach 

legislacyjnych
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największy nacisk. Pan przewodniczący Kalisz już przed przerwą zaczął mówić i teraz chciałbym 

oddać  mu  głos  na  więcej  niż  minutę.

 

Ryszard Kalisz, poseł, przewodniczący Komisji Sprawiedliwości i Praw Człowieka Sejmu RP

Drodzy Państwo, dwa zdania ogólne. Już o tym mówiliśmy przed przerwą. Jak dokładnie 

dokonamy analizy równowagi władz, wzajemnej kreacji i kontroli, to okaże się, że dla państwa 

obywatelskiego, a takie państwo statuuje artykuł 1 Konstytucji (Rzeczpospolita Polska jest 

dobrem wspólnym wszystkich obywateli), musi funkcjonować na równym poziomie pięć władz. 

Trzy władze monteskiuszowskie, które powinny być niezależne, wzajemnie się kontrolujące, 

ale i jednocześnie kreujące, na podstawie prawa, w szczególności zasady legalizmu z art. 7 Kon-

stytucji  RP  –  władza  ustawodawcza,  wykonawcza  i  sądownicza. 

Władza czwarta, jest to władza nie dziennikarzy, nie mediów, jak często się powtarza, 

tylko władza opinii publicznej. Władza opinii publicznej, gdzie dziennikarze odgrywają bar-

dzo dużą rolę, bo przecież oni powinni opisywać to, co się dzieje wśród obywateli, to co ich 

gnębi, o różnych formach życia i przejawach życia, jak również powinni opisywać wszystkie 

pozostałe władze. Władza opinii publicznej dzisiaj w świecie internetu, nie tylko mediów 

papierowych, elektronicznych, ale w świecie internetu, w świecie portali społecznościowych, 

możliwości niezwykle szybkiego komunikowania się i wymiany myśli jest niezwykle istotna. 

W Polsce mieliśmy bardzo duży, niezwykle ważny przejaw tej władzy w okresie, gdy rząd 

postanowił podpisać umowę ACTA poprzez ręce pani ambasador w Tokio. Następnie spo-

łeczność internetowa w wielu miastach w Polsce rozpoczęła demonstracje, to słynne pod-

skakiwanie. W wyniku tego doszło do bardzo dużej wymiany poglądów. Pan Premier wycofał 

się, zawiesił, jak to wtedy powiedział, ratyfikację. Widać było wyraźnie w tamtym momencie, 

że władza opinii publicznej, to nie musi być żadna organizacja pozarządowa, tylko władza opinii 

obywateli przy pomocy tych form komunikacji doprowadziła do tego, że władza wykonawcza 

musiała  ustąpić. 

I władza piąta, to jest władza organizacji pozarządowych, ale tu też w grę wchodzą 

samorządy zawodów zaufania publicznego. I ta władza piąta oczywiście jest najbardziej 

merytoryczna. Jeżeli nawet spojrzymy na tę salę, Fundacja Batorego i pani dr Grażyna Kopińska, 

to można powiedzieć, że nie ma osoby w Polsce, która by miała większą wiedzę od niej na temat 

zwalczania korupcji i wszelkich działań antykorupcyjnych. Pan dr Adam Bodnar, kwestia ochrony 

praw człowieka, wszystkie programy Fundacji Helsińskiej. Ale już trywializując, również jak 

mamy stowarzyszenie hodowców kanarków, to wiadomo, że na hodowli kanarków członkowie 

tego stowarzyszenia znają się najlepiej. W związku z tym to jest władza najbardziej merytoryczna, 

a do tej władzy zawsze dodaję, i taka była istota art. 17 Konstytucji, zawody zaufania publicz-

nego, dlatego że to są specyficzne zawody, gdzie państwo, chcąc bardziej doprowadzić do 

zwiększenia partycypacji obywateli w zarządzaniu, oddaje tym samorządom część swojego 

władztwa. Oczywiście w wyniku bardzo ideologicznych, skrajnych poglądów, art. 17 urósł do 

takiego artykułu chroniącego interes ekonomiczny tych złych członków korporacji, ale ja cały 
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czas mówię, jaka jest istota tego rodzaju stowarzyszeń, tego rodzaju samorządów. Zresztą na sali 

jest pan wiceprezes Naczelnej Rady Adwokackiej Jacek Trela. W ramach moich działań na 

forum adwokatury polskiej o tym mówiłem i cieszę się, że adwokatura właśnie coraz bardziej 

funkcjonuje w domenie publicznej. Nie jako obrońca interesów swoich członków, ale jako 

obrońca praworządności i praw człowieka. Tutaj wspomnę zresztą osobę, która bliżej współ-

pracowała i współpracuje cały czas z Helsińską Fundacją Praw Człowieka, czyli pana mecenasa 

Mikołaja Pietrzaka. Ale nie tylko, tam już się utworzyła bardzo duża grupa, ja bardzo tę grupę 

wspieram,  jestem  w  stałym  kontakcie  również  z  innymi  samorządami. 

Dzisiaj muszę  powiedzieć wyraźnie jeszcze na koniec tego wstępu, że wszystkie władze 

są na równym poziomie. To nie jest tak, że władza wykonawcza jest ważniejsza od sądowni-

czej, a ustawodawcza od władzy opinii publicznej. Zarówno władza opinii publicznej, jak 

i władza organizacji pozarządowych jest na tym samym poziomie ważności przy podejmo-

waniu decyzji jak władza ustawodawcza, czyli Sejm i Senat, czy jak rząd. Krótko mówiąc, 

co z tego wynika? Jeżeli mamy spór pomiędzy Helsińską Fundacją Praw Człowieka, a Kan-

celarią Prezydenta dotyczący pokazania dokumentów w sprawie OFE, to ze strony Kancelarii 

Prezydenta na początku było kompletne niezrozumienie. Organizacja pozarządowa była 

potraktowana trochę jak petent. A to nie jest tak. Tutaj ma być współpraca, kreacja, czyli swoi-

stego rodzaju sprawdzanie i balansowanie. Zresztą na tym przykładzie bardzo dobrze widać, 

jakie jest współdziałanie tych władz w tej konkretnej sprawie. No z jednej strony piąta władza 

dopomina się dokumentów; druga władza, czyli Prezydent, który jest organem władzy wyko-

nawczej, dokumentów nie daje, to idą do sądu administracyjnego i trzecia władza to rozstrzyga. 

Widać od razu te współzależności, które mają podstawy oczywiście w zasadzie legalizmu. 

Od samego początku protestowałem przed uchwaleniem tzw. poprawki Rockiego do 

ustawy o dostępie do informacji publicznej. Jak Państwo pamiętacie, to była wrzutka tuż przed 

końcem kadencji, wrzesień 2011 i na etapie senackim. Wtedy też apelowałem do Pana Prezy-

denta, żeby jednak nie podpisywał tej noweli niezależnie od tego, że ona była również 

częścią implementacji dyrektywy unijnej. Prezydent zdecydował się podpisać, ale jednocześnie 

złożył wniosek do Trybunału o uznanie za niekonstytucyjny trybu uchwalenia poprawki Rockiego. 

To nie może być tak, że władza wykonawcza ma instrument, który umożliwia jej brak jawności 

funkcjonowania. Ja rozumiem interes negocjacyjny, ja rozumiem różnego rodzaju inne interesy, 

ale to wtedy jest inny tryb do ich zagwarantowania. Natomiast dostęp do informacji musi być 

pełny i jak Państwo wiecie, 10 dni temu Trybunał uchylił poprawkę Rockiego i dzisiaj ona już 

nie  obowiązuje. 

Ustawa o lobbingu z wiosny 2005 r. też jest zła. Praktycznie nie funkcjonuje. Mówię to 

jako przewodniczący komisji w Sejmie Rzeczpospolitej, a jestem tym przewodniczącym już 

od pięciu lat, że do mnie nigdy nie zgłosił się żaden zarejestrowany lobbysta, powiem więcej, 

niezarejestrowani też się nie zgłaszają. Ale chodzi już o zupełnie inną kwestię, polegającą na 

tym, że można domniemywać, zaraz do tego przejdę, że ten lobbing odbywa się bądź 

na innym etapie bądź zupełnie inaczej. Podaję to ciągle jako przykład i myślę, że to jest właśnie 

de lege ferenda postulat – wysłuchania publiczne w Sejmie nie spełniają swojej roli. Mieliśmy 
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wysłuchanie publiczne w sprawie zmiany ustawy o ustroju sądów powszechnych, zgłosiło się 

sto kilkanaście podmiotów, ostatnio mieliśmy wysłuchanie publiczne w dotyczące ustawy – 

Prawo o zgromadzeniach, to ta inicjatywa prezydencka na bazie tego, co działo się 11 listopada 

2011 r. w Warszawie. Wyobraźcie sobie Państwo, ile zgłosiło się podmiotów – dziesięć, a osób 

było 19, bo z jednego podmiotu kilka osób mówiło. Sprawa niezwykle istotna, bo tam były daleko 

idące ograniczenia, ale organizacje pozarządowe coraz bardziej się przekonują, że to co one 

powiedzą na wysłuchaniu publicznym i tak nie ma znaczenia. Pani sędzia w poprzednim panelu 

to bardzo wyraźnie określiła, że sędziowie często mieli wrażenie, jakby oni mówili i ich party-

cypacja sprowadzała się tylko do mówienia, a decyzje gdzieś zapadały wcześniej i nie miały 

żadnego merytorycznego uzasadnienia. Czyli w tych kategoriach trzeba ten wpływ orga-

nizacji pozarządowych, również osób personalnych, firm różnego rodzaju interesów lobby-

stycznych  po  prostu  inaczej  uregulować. 

Mam pewien pomysł, już go sprawdziłem. Jak wiecie Państwo, w ubiegłej kadencji po raz 

pierwszy uchwaliliśmy ustawę o pozwach zbiorowych. Ustawę, która wywołała bardzo duże 

poruszenie, w szczególności wśród organizacji, które zajmują się zrzeszaniem podmiotów 

gospodarczych zajmujących się usługami dla obywateli – Związek Banków Polskich, poszcze-

gólne banki, Polska Izba Ubezpieczeń, tego typu, takich usług jest trochę. I oczywiście orga-

nizacje konsumenckie. Nikt się nie zgłaszał z żadnym lobbingiem, bo przedstawiciele tych 

organizacji mają swoje doświadczenie, ale wszyscy zgłaszali udział w posiedzeniach podko-

misji. Także, w posiedzeniach podkomisji brało udział około 50 osób, a posłów było sied-

mioro. Jeszcze zgłosiła się polsko-amerykańska izba handlowa; pamiętajmy, drodzy Państwo, 

że w Polsce bardzo aktywnie i to chyba nawet z pożytkiem, działają różnego rodzaju izby 

przemysłowo-handlowe polsko-zagraniczne, które też mają swoje interesy. Po 22 latach pry-

watyzacji zagranicznych akcjonariuszy i udziałowców jest bardzo dużo. Zwróciła się do mnie, 

że ma eksperta, który gotowy jest w każdej chwili przyjechać i nad tym wszystkim pracować.

 I wtedy ja podjąłem decyzję o zwołaniu komisji, na którą zaprosiłem wszystkie podmioty, 

które się zgłosiły, plus tego eksperta zagranicznego, który reprezentował polsko-amerykańską 

izbę przemysłowo-handlową. Oczywiście to było normalne posiedzenie komisji, oni wypo-

wiadali się, ale jednocześnie mogli wchodzić w interakcje pomiędzy sobą. I była polemika, 

naprawdę niezwykle interesująca, zapraszam Was, to był rok 2010, do sięgnięcia do stenogramu. 

Była to niezwykle interesująca polemika pomiędzy organizacjami konsumentów, a Związkiem 

Banków Polskich itd. I oczywiście mogli również wchodzić w interakcje z posłami. To było coś 

naprawdę, wierzcie mi, zupełnie innego niż wysłuchanie publiczne, które robi się takie drętwe. 

Następnie poleciłem wydrukować cały stenogram, doręczyć wszystkim posłom i decyzje 

podejmowaliśmy dopiero po tygodniu od doręczenia stenogramu. To naprawdę moim zdaniem 

dużo lepiej zadziałało, ale żadnych podstaw ani w Regulaminie Sejmu, ani w ustawie o lobbingu 

do tego nie ma, ale i tak, jak wiecie Państwo, na tych podkomisjach ci wszyscy ludzie, którzy się

 zgłoszą i tak funkcjonują. Oczywiście,  już później ci wszyscy przedstawiciele i eksperci nie 

uczestniczyli w komisji. Oni mogli na tym posiedzeniu podkomisji wszystko przedłożyć, nawet 

swoje projekty tekstów, ale decyzje już podejmowali posłowie tylko w obecności ekspertów 
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Biura Legislacyjnego Sejmu i przedstawiciela Biura Analiz Sejmowych. Żeby jednak organizować 

tego rodzaju debaty interakcyjne i żeby one miały walor takiej oficjalności, to trzeba przy-

gotować  i  uchwalić  procedurę.  W  tej  części  na  tym  skończę.

Dr Adam Bodnar, wiceprezes Zarządu Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka

Dziękuję bardzo za ten głos. O to dokładnie nam chodziło, żeby w czasie tego panelu 

zastanowić się nad konkretami, czyli jeżeli mamy zdiagnozowaną chorobę to żeby się zasta-

nowić, w jaki sposób można ją wyleczyć. Wydaje mi się, że to rozwiązanie przedstawione 

przez Pana Przewodniczącego jest jednym z elementów leczenia tej choroby, czyli tak jak to 

zrozumiałem, konferencja, pierwsze posiedzenie komisji czy drugie posiedzenie komisji, które 

poświęcone jest zebraniu wszystkich opinii, ale też dyskusji, czy  polemice, sporowi pomiędzy 

różnymi zainteresowanymi uczestnikami. Akurat ta ustawa, my w ramach tego programu 

[Monitoring procesu legislacyjnego w obszarze wymiaru sprawiedliwości HFPC] przygoto-

wywaliśmy taką analizę ustawy o pozwach zbiorowych już rok po wejściu w życie tej ustawy 

i ten proces legislacyjny też był dotknięty wadą pomimo tych dobrych starań, ponieważ 

na etapie Senatu zakres stosowania tej ustawy został dość poważnie ograniczony i wszystko 

na  to  wskazywało,  że  było  to  efektem  lobbingu  silnych  grup  przemysłowych.

Ryszard Kalisz, poseł, przewodniczący Komisji Sprawiedliwości i Praw Człowieka Sejmu RP

Ad vocem dotyczące tej ustawy o powództwie zbiorowym. Doktor Adam Bodnar pod-

kreślił niezwykle ważny element. Kiedy odbyła się debata merytoryczna, na posiedzeniu 

Komisji Sprawiedliwości i Praw Człowieka, to niezależnie od opcji posłowie czuli się zobowiązani 

mieć większy margines swojego własnego zdania. Dlatego, że brali udział w tego rodzaju 

debacie profesjonalistów i w sporze profesjonalistów. Jak ta ustawa wyszła z Sejmu, trafiła do 

Senatu, to tam niestety wprowadzono poprawki niemerytoryczne. Mogę domniemywać, 

że tam odbyło się lobbowanie tych, którzy w wyniku merytorycznej debaty w Sejmie nie 

osiągnęli swoich celów. Nad poprawkami Senatu de facto się nie dyskutuje, a nawet żeby je 

odrzucić to potrzeba bezwzględnej większości, w związku z tym to już trochę bezrefleksyjnie  

przeszły one przez Sejm  i zakres tej ustawy został oczywiście ograniczony i to nie w interesie 

konsumentów, a w interesie tych wszystkich, nazwijmy to, usługodawców wielkich. Dziękuję.

Maciej Berek, prezes Rządowego Centrum Legislacji

Panie prezesie, bardzo dziękuję za zaproszenie, szanowni Państwo. Zakładając, że intencją 

tego typu spotkań i badań jest, żeby dyskusja miała swój koloryt, to ja może spróbuję, nie 
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naruszając fundamentów, co do których jest już chyba tak powszechna zgoda, że nie warto pewnie 

tego w szczegółach powtarzać, ale zwrócić uwagę na kilka elementów i kilka szcze-

gółów, które już wcale takie jednoznaczne w realizacji tych postulatów nie są. I częściowo jeśli 

pan poseł pozwoli, chociaż forma panelu nie do końca temu służy, ale chciałbym przynajmniej 

nawiązać do tych spraw, o których Pan mówił, być może pokazując niektóre z aspektów przy-

najmniej  dwóch  zagadnień. 

Pierwszą rzeczą, na którą uważam, trzeba zwrócić uwagę przy tego typu spotkaniach 

i rozmowach, (których się odbywa dużo i to dobrze) jest próba odpowiedzenia sobie na pytanie, 

jakie narzędzia w tym dialogu, nazwijmy ten proces możliwie najbardziej szeroko, są najbardziej 

adekwatne w zależności od tego, z kim ten dialog prowadzimy. Myślę, że akurat tutaj, w siedzibie 

Fundacji, można to jasno powiedzieć, że zupełnie czym innym jest zapewnienie partycypacji 

obywatelskiej w tym znaczeniu najbardziej szerokim, czyli żeby każdy miał prawo wiedzieć, 

|co mu władza szykuje i jaka ma być treść przepisów i mógł na to zareagować, tak jak to 

uważa za najbardziej stosowne, zgadzając się, nie zgadzając, dzieląc się swoją wiedzą, 

doświadczeniem, obawami. Zupełnie czym innym jest natomiast wysłuchanie organizacji poza-

rządowych, ale rozumianych tak dosłownie, czyli jako ci, którzy przynoszą tą wiedzę społeczną, 

w taki zorganizowany sposób i czym innym jest prowadzenie dialogu z podmiotem, który 

będzie miał to samo w nazwie, bo będzie się formułował jako stowarzyszenie albo fundacja, 

a będzie de facto reprezentacją pewnej grupy interesariuszy. Nic w tym zdrożnego, ale to 

są  zupełnie  inne  podmioty. 

Przykład stowarzyszenia hodowców kanarków – oni się na pewno znają na tych kanarkach, 

ale mają swój określony interes, bo jeśli te kanarki hodują, powiedzmy, w celach zarobkowych, 

to będą poszukiwali takich rozwiązań prawnych, które im umożliwiają najlepszy efekt bizne-

sowy. Niekoniecznie z poszanowaniem tego, co dla kanarka jest istotne. I być może trzeba 

rozróżnić stowarzyszenie hodowców kanarków amatorów od stowarzyszenia hodowców kanar-

ków biznesmenów. To jest bardzo dobry przykład pokazujący, że my czasami w dużym opako-

waniu dialogu, konsultacji, włączamy coraz to szersze grupy, podgrupy, typy organizacji. 

Kolejny przykład, też w nawiązaniu do poprzedniego panelu – samorządy zawodowe 

prawnicze są bardzo często partnerem do dyskusji o systemie prawa, o rozwiązaniach związa-

nych z procesem, z jego sprawnością, z funkcjonowaniem państwa. Są dla strony publicznej 

partnerem, ale samorządy zawodowe z definicji reprezentują także, i to też żadna tajemnica, 

a to też trzeba mieć w pamięci, interes swoich członków. Dlaczego o tym mówię? Dlatego, że nam 

się to trochę gubi i czasami następują pewne chyba uproszczenia. Pani dyrektor Kopińska 

mówiła o panelu eksperckim, jako o jednym z narzędzi rozmów z organizacjami pozarządowymi. 

Ja się wówczas pytam, kim są ci eksperci tego NGO-su? Każdy z nas, każdy z Państwa ma 

swoje środowisko zawodowe, w którym funkcjonuje i swoją aktywność, w której się spełnia. 

I to dobrze, natomiast uczciwe rozeznanie i pokazanie tych ról pozwala uczciwie ustalić warunki 

tego dialogu. Nie jest żadną tajemnicą, że bardzo poważne organizacje pozarządowe wy-

powiadające się na temat systemu prawa, właśnie legislacji, modelu konsultacji, korzystają 

z wiedzy i doświadczenia osób, które mają także swoje określone zainteresowania zawodowe 
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w znaczeniu miejsca pracy. Tu nie ma nic zdrożnego, ale my nie możemy tego wszystkiego 

przykryć jednym dużym namiotem i powiedzieć prowadzimy konsultacje społeczne ze wszyst-

kimi,  którzy  są  w  tym  namiocie,  bo  w  tym  namiocie  są  amatorzy  i  zawodowcy.

Mam wrażenie, że teraz znajdujemy się trochę - mówię z punktu widzenia rządowego – 

pod taką presją, że to wszystko trzeba robić jednakowo. Podam bardzo wyrazisty przykład 

prosząc, żebyśmy nie wchodzili w rozmowę o istocie regulacji, ale jak weźmiemy sobie 

ustawę o reformie emerytalnej, nie ma bardziej wyrazistego przykładu na to, jak mądrze trzeba 

dobierać model, żeby uzyskać rozsądny efekt konsultacji. No przecież najpełniejszym modelem 

konsultacji będzie skonsultowanie takiej ustawy z ogółem społeczeństwa. Wynik konsultacji 

prawdopodobnie jest do przewidzenia i będzie zupełnie inny niż konsultacja z panelem 

ekspertów ekonomistów. Więc trzeba narzędzie dobrać i nie ma w tym, wydaje mi się, nic nie-

właściwego, że administracja szuka narzędzi, które są najbardziej odpowiednie, chociaż czasami 

spotka się z zarzutem, że oczywiście robi to w swoim interesie, żeby nie usłyszeć, co chce 

powiedzieć jakieś inne środowisko. Ale nie da się jednakowo wszystkich tematów i ze wszystkimi 

skonsultować,  bo  moim  zdaniem  będzie  to  po  prostu  nieprawdziwa  konsultacja. 

Mam pewne doświadczenie, myślę tu o konkretnym projekcie, jego przedmiot w tej 

chwili nie jest istotny. My na etapie rządowym realizując projekt ustawy wykonujący jedno 

z orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego bardzo pieczołowicie skonsultowali ten projekt ze wszyst-

kimi związkami zawodowymi, reprezentatywnymi w szczególności, ale i z tymi mniejszymi. 

I bez najmniejszych problemów uzyskaliśmy uzgodnienie, po czym poszliśmy do Sejmu 

i w poprzedniej kadencji ten projekt się w ogóle nie uchwalił, na taki opór napotkał. I teraz 

się zastanawiam, patrząc na to proceduralnie, procesowo - odbyliśmy dialog, ja mam doku-

menty, że zostało uzgodnione, nie zgłaszają uwag. W podkomisji okazuje się, że jest bardzo 

silny opór. On jest spowodowany tym, że na forum podkomisji dialog ze związkami toczy się 

w wielorakich frakcjach tematycznych, interesach, to jest normalna gra demokratyczna. Tak,

 ale teraz się zastanawiam, czy my mamy iść na twardo, dlatego że my projekt skonsultowa-

liśmy i uważamy, że on jest przez stronę zaakceptowany, czy mamy uznać to, że ci sami 

partnerzy mówią „nie, nie, nie, my jednak mamy tu bardzo poważne zastrzeżenia i przynosimy 

tu dwie ekspertyzy, że jednak chcielibyśmy, żeby to było inaczej albo najlepiej, żeby tego pro-

jektu nie było”. Też tego nie mogę zgubić. Bo pytanie o to, czy my szukamy modelu konsultacji 

dla całego procesu stanowienia prawa, myśląc oczywiście o ustawach tych, które są naj-

bardziej interesujące dla społeczeństwa, czy my mówimy o fragmentach, trochę je jakby roz-

dzielając. 

Czy skala konsultacji społecznych przeprowadzonych na etapie rządowym będzie miała 

znaczenie przy decyzji parlamentu o tym, czy korzystać z kolejnych narzędzi czy nie? W sensie 

formalnym oczywiście, że parlament jest autonomiczny, tylko w racjonalności tego procesu 

wydaje się, że w którymś momencie powinniśmy nawzajem na to patrzeć. Im głębsza konsultacja 

na etapie rządowym, tym być może mniejsza presja powinna być na etap parlamentarny. Bo jeśli 

my na etapie rządowym mamy przyjąć, że i tak trudne projekty będą skonsultowane w stu 

procentach i przenicowane w wyrafinowanych formach na etapie parlamentarnym, to po-
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jawia się naturalny odruch racjonalizujący – po co mamy robić to wcześniej, skoro i tak będzie 

to jeszcze raz. Tego też nie można zgubić. Cały czas to podkreślam, nie neguję celu i fun-

damentu spojrzenia. Ale w tych szczegółach technicznych te sprawy okazują się być dość kło-

potliwe. 

Teraz drugi temat – czy celem tego procesu, o którym mówimy ma być pozyskanie 

wiedzy, wsparcia, informacji, wzbogacenie się, czy ma być dialog? Bo to nie jest to samo, 

również z punktu widzenia czasochłonności tego procesu. Słuszne oczekiwanie strony społecznej, 

ja uważam, że ono jest słuszne, chcemy znać odpowiedź na nasze pytania, na nasze sugestie, 

na nasze postulaty, to zupełnie inaczej ustawia organizację pracy. Ten postulat „chcemy znać 

odpowiedź” jest podbudowany taką nieufnością, że jak nie odpowiedzieli, to pewnie nawet nie 

przeczytali, albo udają, że przeczytali. A jak muszą odpowiedzieć, no to jednak widać, że ktoś 

do tych naszych dokumentów, do tych naszych pism, maili zajrzał. I ja tego nie znoszę, bo to 

jest prawdziwe założenie, do jakiegoś stopnia przynajmniej. Natomiast to też zupełnie inaczej 

organizuje ten proces. Przy dużych projektach, przy reformie emerytalnej były setki zgłoszeń 

mailowych od osób indywidualnych. Nawet zbiorowe opracowanie tego jest jakimś tam 

wysiłkiem, być może administracja powinna to udźwignąć, ale pytanie o to, co jest celem – 

czy tylko wzbogacenie wiedzy, czy wejście w taki dialog, czy zawsze tak samo, jest pytaniem, 

które moim zdaniem trzeba sobie postawić. Skoro przy tych dwóch pierwszych kwestiach 

związanych z konsultacjami pojawiają się różne problemy praktyczne, to ja bym próbował albo 

przesunąć albo równolegle się zastanawiać nad hasłem transparentności procesu, czyli pełnej 

dostępności do tego, co się dzieje na kolejnych etapach, jakie są wyniki i dlaczego tak, a nie 

inaczej. Transparentność to nie jest to samo, co konsultacja, bo nie musi zakładać transpa-

rentność możliwości zaingerowania w ten proces, ale przynajmniej możliwość jego obserwo-

wania.  I uważam,  że  to  jest  rzecz,  która  się  powinna  zrealizować  w  pełni.

Dziękuję za wspomnienie, że ten nasz portal, jeszcze dalece niedoskonały, ale jakoś tam 

już funkcjonuje od 12 miesięcy. Chcę Państwu powiedzieć, że pracujemy nad tym, żeby 

wdrożyć narzędzia elektroniczne w legislacji rządowej w całości, żeby rząd pracował na 

e-legislacji i myślę, że w perspektywie roku, dwóch to narzędzie jest osiągalne. Ale powiem też 

Państwu, skoro to ma być taka wymiana doświadczeń i myśli, spotkałem się z zarzutem, 

którego do końca też nie mogę znieść, że skala tej naszej otwartości, właśnie przez rządowy 

proces legislacyjny rozumiany jako ten portal internetowy, obraca się trochę przeciwko nam. 

Ten portal odzwierciedla papierowy obieg dokumentów, no bo na razie administracja 

dokumentem papierowym stoi, który się skanuje i umieszcza w tym portalu. Zamieszcza się to 

w miarę szybko, w zasadzie tego samego dnia, jak te dokumenty krążą. I zaczęło się pojawiać 

zjawisko takie, gdzie jedna z władz wymienionych przez pana przewodniczącego, media, 

zaczyna tego używać. Oto ja, jako szef RCL, mam prośbę ze strony jakieś redakcji, żeby stanąć 

przed kamerą i przed dniem, w którym Rada Ministrów będzie to rozpatrywała, skomentować 

to, że ja krytykuję projekt rządowy. Podczas gdy ja opinie formułuję na potrzeby Premiera 

i rządu i to rząd podejmie decyzję. I stawianie mnie w sytuacji „co pan myśli na temat tego

 projektu?”. To, co ja myślę, napisałem w tej opinii. I co rząd z tym zrobił? Co rząd z tym zrobi, 
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to będę wiedział jutro po posiedzeniu. To jest jakiś kłopot. Jak Państwo spojrzycie na to 

z punktu widzenia ministrów, to oni mówią z pretensją „po co nam pan to wymyślił, po co nam 

pan to ufundował?”. Bo teraz oni nawzajem widzą, kto jakie uwagi zgłasza, to są spory 

merytoryczne, polityczne, koalicyjne, taka jest kuchnia tworzenia prawa. I teraz wyjście z tym 

bardzo na zewnątrz może się skończyć w skrajnym przypadku taką tendencją, żeby część 

rzeczy załatwić w takim dialogu, który się odbywa poza dokumentami, czyli efekt jest odwrotny 

od tego, o który chodziło. Silne pokazanie może spowodować, że zaczynamy do siebie, 

przepraszam, dzwonić, a nie pisać. A jak jeszcze sobie na to nałożę dzisiejszy sposób rozumienia 

przez sądy administracyjne, w praktyce warszawskich sądów administracyjnych, ustawy 

o dostępie do informacji publicznej przy orzeczeniach, które się pojawiają gdzie, nikt nie 

śmie negować istoty tej ustawy, ale jest orzeczenie sądu, które nakazuje upublicznienie treści 

zawartości skrzynek mailowych ministra i kilku urzędników z wybranego okresu obejmującego 

kilka miesięcy. Na podsłuch trzeba mieć zgodę sądową, korespondencji listowej i tele-

fonicznej. Korespondencja elektroniczna, może się komuś z Państwa narażam, ale taki pogląd 

formułuję, korespondencja elektroniczna wiele się nie różni od tego, że będę wysyłał SMS-y 

albo będę pisał listy w zaklejonych kopertach. Jest po prostu szybszym narzędziem komunikacji, 

ktoś szuka informacji o jakieś sprawie, nie mówi, że poproszę w jakiej sprawie, tylko, że chce od 

dnia do dnia wydruki ze skrzynki. I mamy w pierwszej instancji sądu administracyjnego 

orzeczenie nakazujące ponowne rozpoznanie i uchylające decyzję o tym, że to nie jest informacja 

publiczna. 

Żałuję bardzo, że przepis określony hasłowo „poprawką senatora Rockiego” nie mógł być 

z racji sposobu jego wprowadzenia w tej nowelizacji przedmiotem merytorycznego 

rozpoznania przez Trybunał, bo jak Państwo wiecie, Trybunał przy zarzucie proceduralnym 

na tym kończy swoje rozpatrzenie. Ale chcę, pewnie wbrew opinii przynajmniej części Państwa, 

powiedzieć i bronić, dlaczego ten przepis się pojawił. Państwo patrzycie na korzystanie 

z ustawy o dostępie do informacji publicznej w sposób bardzo słuszny. Ona służy do tego, 

żeby sprawdzać, co władza robi. Ale spójrzmy na to od innej strony. Próby żądania dostępu 

do instrukcji negocjacyjnych przy umowach międzynarodowych. Pan poseł mówi, w innym 

trybie ukryć, zastrzec. Tak, tylko przesłanki nakładania klauzul dotyczących informacji 

niejawnych są określone ustawowo i zostały przez parlament na wniosek rządu celowo 

zawężone, żeby nie nadużywać informacji niejawnej do ochrony tego, co nie jest informacją 

niejawną. I dzisiaj wcale nie jest tak, że przy umowach międzynarodowych za każdym razem 

można wykazać, że to jest informacja niejawna. Natomiast z istoty tego procesu, pan Minister 

o tym doskonale wie, on musi mieć etap dyskrecjonalnego dialogu, bo na tym polega 

dochodzenie do konsensu w relacjach międzynarodowych bardzo często. Zgadzam się, musi 

być moment, i ACTA nam to pokazała, w którym widać czym rząd, czym państwo chce się związać, 

ale musi być wcześniej moment, w którym ten dialog się odbywa w odpowiednich parametrach 

także  prawnych. 

I drugi bardzo wyraźny przykład, przepis, który wcześniej był przygotowywany na 

etapie rządowym, później był przywrócony poprawką senatora Rockiego, był przepisem, który 
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odpowiadał na bardzo konkretny problem zgłoszony przez Prokuratorię Generalną, która 

występuje w charakterze pełnomocnika procesowego w najważniejszych sprawach w interesie 

Skarbu Państwa, ale funkcjonuje w reżimie jednostki publicznej. Otóż Prokuratoria Generalna 

nagminnie, w trybie dostępu do informacji publicznej, dostaje wnioski o udostępnienie całości 

tego, co zgromadziła w sprawie, w której reprezentuje Skarb Państwa. I żadną tajemnicą nie jest 

to, że jest to działanie przeciwnika procesowego przez dowolnego pracownika kancelarii 

prawnej reprezentującej drugą stronę sporu. Czy naprawdę państwo w tej sprawie musi uciekać 

się do sytuacji, w której urzędnicy Prokuratorii Generalnej przeciągają rozpoznanie tego 

wniosku tak długo, żeby odbyć arbitraż albo żeby termin rozprawy sądowej minął? Bo to jest 

jedyne wyjście dzisiaj. Stąd się pojawił przepis. On jest być może niedoskonały, tryb jego 

wprowadzenia prowadził donikąd. Ale to nie znosi problemu, przed którym stoimy. Ta sprawa 

ma, jak każda, dwie szale i różne interesy tam się ważą, być może temat będzie wymagał 

jakiegoś  przemyślenia. 

Na koniec chciałbym zaakcentować problem swobody organów państwa w podej-

mowaniu decyzji po przeprowadzeniu całości tego procesu. To też musi być jasno powiedziane. 

Skonsultowanie – tak, pozyskanie wiedzy – tak, dialogowanie – tak, na końcu władza bierze 

odpowiedzialność za swoją decyzję i musi mieć swobodę podjęcia tej decyzji. A my dzisiaj 

jesteśmy pod taką presją i ostatnia debata nad reformą emerytalną pokazuje to dość dobrze. 

To środowisko zainteresowane mówi, skoro to się zmieniło to my chcemy jeszcze raz skonsul-

tować. Czy gdzieś proces rozmowy się kończy, tak jak w przykładzie pokazanym przez pana 

przewodniczącego bardzo fajnie to było pokazane, zaczyna się etap podejmowania decyzji. 

Musi być zrozumienie, że te etapy nie zawsze można ze sobą mieszać do samego końca. 

Konkludując, moim zdaniem akcent na transparentność zapewniającą pełną dostępność, 

ale także taką dostępność umożliwiającą zgłaszanie sygnałów, uwag, aktywne pytanie tych, 

którzy są najlepszymi parterami do zadawania tych pytań też, ale na końcu przy zapewnieniu 

efektywności tego procesu, co obejmuje w szczególności tą zdolność do tego, żeby władza 

podejmowała decyzje na swoją odpowiedzialność, uwaga, nawet niezależnie od tego, co 

usłyszała w tej konsultacji. Bo na samym końcu to może być też kompletne nieuwzględnienie 

tego, co tam zabrzmiało i są mechanizmy demokratyczne, w których weryfikacja takiej władzy 

powinna  nastąpić.  Bardzo  dziękuję.

Ryszard Kalisz, poseł, przewodniczący Komisji Sprawiedliwości i Praw Człowieka Sejmu RP

Drugie ad vocem. Chcę wrócić do ustawy o dostępie do informacji publicznej i poprawki 

Rockiego. Jedna metoda to jest ochrona informacji niejawnych, ale zgadzam się z panem dyre-

ktorem, panem Ministrem, że nie zawsze ma ona zastosowanie. To zamiast tak bardzo pojem-

nego przepisu, gdzie jest mowa o interesie Skarbu Państwa w każdej sytuacji odnoszącej się 

do wszystkich organów państwowych, przecież w części wstępnej tej ustawy, gdzie mówi się 

co jest, a co nie jest informacją publiczną, można by enumeratywnie dodać: dokumenty 

59



60

związane z reprezentowaniem majątku przez Prokuratorię Generalną, stanowiska negocja-

cyjne. Wtedy byłoby wszystko jasne. Ja nie mówię, że musi być wszystko ujawniane. Tak samo 

przy procesach prywatyzacyjnych. Jak jest kilku kontrahentów, wycena, to przecież naturalna 

jest tajemnica negocjacyjna. Problem tylko polega na tym, że tego rodzaju przepis niezwykle 

ogólny jak i pojemny, jak poprawka Rockiego, który mówi o majątku narodowym, a mówiąc 

krótko, każda złotówka wydana ze Skarbu Państwa jest majątkiem narodowym. Gdybyśmy 

na etapie parlamentarnym podyskutowali tę sprawę, gdyby się odbyła debata, gdyby było 

kilka pomysłów to oczywiście, że nikt nie ma wątpliwości, że to o czym Pan mówi nigdy nie 

powinno być dostępne, na tym etapie ale też do określonego momentu. Tylko po prostu tutaj 

zrobiono rzecz najgorszą z możliwych. Poprzez wrzutkę otworzono prawie wszystkim organom 

administracji państwowej, które korzystają z budżetowych pieniędzy, furtkę do odmowy infor-

macji publicznej. I na tym, panie dyrektorze, polega problem. Co do istoty, że są takie miejsca, 

to  doskonale  wiem.  Przecież  musimy  dbać  o  interes  Skarbu  Państwa.

Dr Adam Bodnar, wiceprezes Zarządu Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka

Dziękuję bardzo panu Ministrowi za wystąpienie. Siłą rzeczy, proszę Państwa, musimy 

poruszyć temat przejrzystości funkcjonowania władzy i dostępu do informacji publicznej. 

Każda dyskusja, w której uczestniczyłem na temat procesu legislacyjnego, albo się tym zaczyna, 

albo się tym kończy. Bo są to naczynia siłą rzeczy połączone. Ja mam wrażenie, że to, co pan

 Minister sugerował to jest próba poszukiwania racjonalnego porządku w procesie legisla-

cyjnym, który by pozwalał władzy w sposób odpowiedzialny, ale także i nienadmiernie 

skrępowany podejmować decyzję. Mam wrażenie, że było dużo słuszności w tym, co pan 

powiedział, tylko problem polega na tym, że my żyjemy w stanie ciągłego chaosu co do 

planowania, co do uchwalania i całego procesu legislacyjnego, co do realizacji i w chaosie 

prawnym. 

Nawet biorąc już ten przykład z Prokuratorią Generalną. Jedna ze spraw, w której 

zresztą uczestniczyła Fundacja Helsińska, w której właśnie jeden z tych pełnomocników 

zażądał dokumentów od Prokuratorii Generalnej, to był to zestaw orzeczeń Sądu Najwyższego, 

którymi Prokuratoria Generalna dysponuje właśnie w tych procesach toczących się z jej 

udziałem. I dlaczego żądał pan mecenas Forystek tego? Ponieważ nie ma publicznej bazy 

orzeczeń Sądu Najwyższego, która byłaby dostępna tak jak chociażby portal RCL-u i tak obsłu-

giwana. Także mamy właśnie taką sytuację, że próbujemy poszukiwać rozwiązań w sytuacji, gdy

cały  czas  panuje  nieustanny  chaos. 

Natomiast ja oczywiście się zgadzam z tezą taką, że możemy przesadzić, że możemy 

pójść troszeczkę za daleko z tym ciągłym żądaniem jawności i przejrzystości. Mam kolegę 

z Bułgarii, wybitnego eksperta od prawa administracyjnego, który mi powiedział tak: wiesz, 

u mnie to właśnie tak było, że na tej fali dążenia do przejrzystości postanowiono, że posiedzenia 

Rady Ministrów będą jawne i transmitowane w internecie. I to spowodowało, że to się stało 
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oczywiście wielkim teatrem, a decyzje zaczęły być podejmowane w pokojach hotelowych, 

czy zamkniętych gabinetach. Także są też pewne granice. Nie ma jeszcze w Polsce odpowiedzi 

na pytanie, nie tyle czy udostępniać, bo moim zdaniem jak najbardziej należy dążyć do pełnej 

jawności, ale kiedy udostępniać. Czyli nie tyle, czy udostępniać ekspertyzy prezydenckie, 

ale kiedy je udostępniać. Ja myślę, że to jest ten aspekt dostępu do informacji, nad którym 

my  się  jeszcze  w  Polsce  poważnie  nie  zastanowiliśmy,  jak  można  by  to  rozwiązać. 

Dyrektor Mirosław Wróblewski, który jest dyrektorem Zespołu Prawa Konstytucyjnego 

i Międzynarodowego, który niedawno brał udział w przygotowaniu wystąpienia generalnego 

pani Rzecznik, dotyczącego właśnie procesu legislacyjnego. Zresztą pani Rzecznik spotkała 

się z przedstawicielami Obywatelskiego Forum Legislacji. Można by powiedzieć, że stanowisko 

pani Rzecznik jest związane nie tylko z ogólnym zatroskaniem nad kondycją procesu legisla-

cyjnego,  ale  także  powstało  to  na  kanwie  dyskusji  związanej  z  ACTA.

Mirosław Wróblewski, dyrektor Zespołu Prawa Konstytucyjnego i Międzynarodowego 

w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich

Szanowni Państwo, jeżeli Państwo pozwolicie, nie tylko jestem radcą prawnym, ale i po-

litologiem i pozwolę sobie na początku na chwilę zdjąć tę czapkę przedstawiciela Biura 

Rzecznika Praw Obywatelskich i powiedzieć trochę w szerszym kontekście. Bo rzeczywiście 

dzisiejsze seminarium, odniosłem ewidentne wrażenie, że to będzie seminarium prawnicze, 

a ono w dużej mierze jest politologicznym, dotyczącym mechanizmów politycznych, mecha-

nizmów władzy politycznej i kontekstu relacji, które oczywiście w sferze stanowienia prawa mają 

znaczenie najistotniejsze, czyli relacji między władzą ustawodawczą, a władzą wykonawczą. 

Co jest tezą dzisiaj we współczesnych demokracjach chyba dosyć oczywistą, to jest 

dominacja władzy wykonawczej nad władzą ustawodawczą, a także dominacja prawa stano-

wionego pomimo istotności ustaw, ale jednak także na poziome rządowym i ważności 

rządowego etapu wykonywania prawa, jest dzisiaj faktem w literaturze politologicznej omówio-

nym, nie budzącym większych wątpliwości. I to co podkreślił pan Minister Berek, to znaczy ten 

etap konsultacji i właściwego przygotowania ustaw na poziomie rządowym jest chyba dzisiaj 

to jeżeli uznamy, że ten podział relacji pomiędzy władzą wykonawczą a parlamentem jest 

pewną realnością, to tym bardziej ten etap właściwego przygotowania ustaw i przepisów 

na  poziomie  rządowym  jest  tym  istotniejszy. 

Drugą rzeczą, którą chciałem podkreślić, to jest to, że trochę poruszamy się pomiędzy 

dwoma skrajnymi ideami. Idee nigdy nie znajdują w pełni chyba zastosowania w życiu, 

ale pomiędzy wizją demokracji, w której decyzja podejmowana jest raz na jakiś czas, władza 

jest sprawowana i w międzyczasie decydenci wykonują tę swoją władzę w pełni, ze swoim 

przekonaniami, z suwerennością i znajomością rzeczy, bez jakiegoś realnego kontaktu ze spo-

łeczeństwem. Bo uznajemy, że ten akt wyborczy w pełni legitymizuje władzę na dany okres 

i jedyną metodą oddziaływania wyborców jest kartka wyborcza i odczekanie tego czasu. 
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Drugim, idealnym modelem, jest taki model, że ten etap powtarzalny decyzji wyborczej ma 

oczywiście znaczenie dla ukształtowania się większości politycznej, większości rządowej, ale tak 

naprawdę każda decyzja, każdy przepis, każda ustawa powinna być skonsultowana. Uzyskać nie 

tylko i wyłącznie brak sprzeciwu, ale wręcz czasami pełną akceptację czy przyzwolenie ze strony 

wiodących interesariuszy czy też organizacji, które dają pewną fachową wiedzę w danej mierze. 

Jak dobrze wiemy, żadna z tych skrajności dzisiaj nie jest możliwa. I chyba nie jest właściwa, 

więc poszukujemy pewnego modelu partycypacyjnego, pewnego modelu społecznego, który 

jednak uwzględnia fakt, że decydentem są ci, którzy w akcie wyborczym powierzają tę 

władzę. W moim przekonaniu konsultacje służą przede wszystkim zapewnieniu, oczywiście 

zawsze będzie się odgrywać gra interesów i pewne grupy społeczne będą prezentować ten 

drugi model, o którym wspomniał pan Minister, czyli prezentować własne interesy i to jest 

oczywiste, ale w efekcie odpowiedzialność za dane decyzje będą podejmować politycy.

Jaki jest problem jak uważam w tym przypadku w naszym kręgu? Problem tak naprawdę 

braku mechanizmów odpowiedzialności. Ten brak mechanizmów odpowiedzialności wiąże się 

przede wszystkim z bardzo ewidentną słabością odpowiedzialności konstytucyjnej. Brak 

mechanizmów odpowiedzialności powoduje, że to wszystko się rozmywa. Nie funkcjonuje ten 

model, który pozwalał brać decydentom odpowiedzialność za decyzje po przeprowadzo-

nych konsultacjach. Dzisiaj mamy do czynienia, i tutaj oczywiście wielki szacunek dla 

Rządowego Centrum Legislacji, które w tym momencie możemy poprosić o wybaczenie, od 

kilku lat Rzecznik Praw Obywatelskich sprawdza stan niewykonanych upoważnień ustawo-

wych, a więc brak aktów wykonawczych. Mamy do czynienia z sytuacją, kiedy to parlament 

uchwala ustawy, do których rząd i resorty nie przyjmują aktów wykonawczych. Sytuacja wygląda 

tak, że ustawa mówi – istnieje jakieś prawo, obywatele mogą skorzystać z danej instytucji.

 Zupełnie nie wiem, czy podawanie przykładów będzie celowe. Może nie podam po to, żeby 

od tego teoretycznego ujęcia nie odejść za daleko. Ustawa zawiera przepis, że z danego prawa 

można korzystać na warunkach określonych w rozporządzeniu. W naszej praktyce spotykamy 

się z wieloma  przypadkami, w których to rozporządzenie nie jest realizowane przez kilka 

dobrych lat, a więc z prawa określonego ustawą korzystać nie można. Nie ma żadnego 

mechanizmu odpowiedzialności, ja nie znam, a może nie pamiętam przypadku kiedy parla-

ment, próbowałby pociągnąć do odpowiedzialności tego czy innego ministra albo ten czy 

inny resort za niewydanie aktu wykonawczego do ustawy, którą sam przyjął. Podczas naszych 

prac, jak mówiłem, na takie przypadki natrafiamy. W związku z tym, brak takich mechanizmów 

odpowiedzialności powoduje, że wszystkie te rozwiązania, o których dzisiaj dyskutujemy, tak 

naprawdę  uciekają.  Nie  ma  w  istocie  skutecznej  sankcji  za  tego  typu  sytuacje. 

Pan mecenas Sałajewski wspomniał o tym, że podstawową rzeczą powinno być zastano-

wienie się, czy dana regulacja jest potrzebna. Wydaje mi się, że to bardzo istotny etap, który jest 

często pomijany. Niestety przy dzisiejszym woluntaryzmie legislacyjnym zarówno posłów, 

jak i oczywiście poszczególnych resortów nie uporamy się z tym problemem. Ja wspomnę 

o dokumencie „Zasady konsultacji przeprowadzonych podczas przygotowywania doku-

mentów rządowych”, to jest opracowanie Ministerstwa Gospodarki w ramach programu 
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reformy regulacji, opracowane w sierpniu 2009 r. Dokument rekomendowany do stosowania 

decyzją Komitetu Rady Ministrów z dnia 30 lipca 2009 r. Strasznie Państwa przepraszam, 

ale mam wrażenie, że większość postulatów, które się tutaj na sali pojawiły, tak naprawdę 

rząd w większości opracował, miał ich ewidentną świadomość. Tak samo jeśli chodzi o pro-

ponowany przez panów Ministrów dobór partnerów do konsultacji. Ten model rząd za-

akceptował przeszło dwa lata temu i przyjął do stosowania. Ale niestety ten dokument wydaje się, 

że w wielu przypadkach, bo pewnie w wielu na pewno jest stosowany, jest być może nieznany. 

W odpowiedzi, którą otrzymał Rzecznik Praw Obywatelskich na swoje wystąpienie 

w sprawie umowy ACTA, Minister Kultury stwierdza wyraźnie, że nie miał żadnego obowiązku 

konsultowania projektu umowy międzynarodowej. Na stronie trzeciej dokumentu rządowego 

„Zasady konsultacji przeprowadzonych podczas przygotowywania dokumentów rządowych” 

czytamy: „rozwiązania przedstawione w niniejszym dokumencie mają również zastosowanie do 

konsultowania dokumentów międzynarodowych”. Ale mówię o pewnej praktyce i nie o to chodzi, 

żeby może wytykać jakieś potknięcia, ale chodzi o pewne mechanizmy systemowe, które trafnie 

już  są  skonstruowane  i  w  jakiś  sposób  stosowane. 

Wspomnę może jeszcze o 2 – 3 elementach tylko tytułem punktów. Badania postlegisla-

cyjne z pewnością należy przeprowadzać, ja to rozumiem w trochę szerszym kontekście. Rzeczy-

wiście jest tak, że ustawy i przepisy przyjmowane powinny służyć rozwiązywaniu jakichś

 problemów społecznych. Często jest tak, że właściciele procesów rozumianych jako dany 

obszar regulacji nie czują się odpowiedzialni za kontrolowanie tego, czy dana regulacja spełnia 

swoją funkcję. Oczywiście temu służy wiedza partnerów społecznych, to stara się także czynić 

Rzecznik Praw Obywatelskich. Tytułem przykładu można podać ustawę o upadłości konsu-

menckiej. Przeprowadzenie skutecznie przez trzy lata zaledwie trzydziestu takich procedur, 

pokazuje że ten instrument nie funkcjonuje. Powinien istnieć jakiś powszechny mechanizm, 

który  służyłby  weryfikacji  skuteczności  ustaw. 

Wojciech Ulitko, zastępca dyrektora Departamentu Prawa Karnego Ministerstwa 

Sprawiedliwości

Biorąc pod uwagę czas jaki mi pozostał, powinienem mówić bardzo skrótowo. Postaram 

się to zrobić jak najszybciej. Biorąc pod uwagę temat prowadzonego przez Fundację 

Programu, a także temat przygotowanego przez Fundację raportu, przedmiot konferencji 

dotyczy przede wszystkim tych projektów aktów normatywnych i procesu legislacyjnego 

dotyczącego tych projektów aktów normatywnych, w których wnioskodawcą jest Minister 

Sprawiedliwości. Przyznam szczerze, że zważywszy na zajmowane przeze mnie stanowisko 

jestem w tej trudnej sytuacji, że reprezentuję nie inicjatora, a raczej realizatora procesu legi-

slacyjnego  i  to  w  pewnym  określonym  wycinku. 

O tym, jak skomplikowany jest proces legislacyjny, nie muszę Państwa oczywiście 

przekonywać. Tak naprawdę zaczyna się on już na etapie pomysłu, na etapie inicjatywy legi-
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slacyjnej i przedstawienia propozycji zespołowi ds. programowania prac rządu, przekonania 

zespołu, że ten pomysł, który wnioskodawca, w tym przypadku Minister Sprawiedliwości, 

przedstawia jest sensowny i powinien zostać ujęty w tymże wykazie. Tak naprawdę od ujęcia 

danego projektu w wykazie uzależniona jest możliwość dalszych prac nad projektem. Cały 

proces przygotowania aktu normatywnego jest uregulowany w Regulaminie Pracy Rady 

Ministrów. Nie działamy w próżni legislacyjnej. Jednym z elementów procesu legislacyjnego jest 

także proces konsultacji społecznych. Jeśli chodzi o bolączki związane z procesem legisla-

cyjnym to doskonale przedstawił je pan minister Marek Sadowski, wieloletni dyrektor 

Departamentu Legislacyjno-Prawnego Ministerstwa Sprawiedliwości. Urzędnik, który odpo-

wiada za dany projekt, w tym również proces konsultacji społecznych jest częstokroć na prze-

granej pozycji, ponieważ on występuje jako jeden referent, a często uwag i propozycji 

zgłoszonych w trakcie konsultacji społecznych jest tak dużo, że szczegółowe przeanalizowa-

nie  i  odniesienie  się  do  nich  jest  bardzo  utrudnione. 

Chciałbym zwrócić uwagę, że konsekwentnie w pracach nad projektami rządowymi 

podejmowany jest szereg działań zwiększających transparentność i przejrzystość procesu 

legislacyjnego. Przede wszystkim nie można wystąpić z inicjatywą legislacyjną, dopóki nie znaj-

dzie się ona w wykazie prac legislacyjnych, który ma obecnie charakter ciągły. Wszystkie 

projekty, które się w nim znajdują nie będą kasowane. Przewidywany termin przyjęcia przez 

Radę Ministrów danego projektu też nie podlega zmianom. Pojawiające się tutaj zarzuty, że rząd 

próbuje dokonywać modyfikacji poszczególnych założeń, m. in. zmianę terminu na przyjęcie 

danego projektu przez Radę Ministrów, są obecnie w mojej ocenie zarzutami nietrafnymi, 

ponieważ zespół jednoznacznie wypowiedział się, że żadnych zmian w tym zakresie nie będzie. 

Jeśli chodzi o przeprowadzenie konsultacji społecznych to wydaje mi się, że nie sposób 

nie zgodzić się z panem ministrem Maciejem Berkiem, że proces legislacyjny powinien być 

jak najbardziej przejrzysty i transparentny. Zakres konsultacji powinien być jak najszerszy 

i umożliwiać udział możliwie najszerszego spektrum podmiotów zainteresowanych, tak 

od strony biznesowej, jak jeśli chodzi o stronę społeczną. Nie możemy jednocześnie zagwa-

rantować, że wyniki procesu konsultacji społecznych będą w stu procentach uwzględniane. 

To  jednak  rząd  bierze  odpowiedzialność  za  dany  projekt  i  decyduje  o  jego  kształcie.

Mając na uwadze kondycję polskiego procesu legislacyjnego, chciałbym bardzo krótko 

wskazać na kilka kwestii mających istotny wpływ na jego oblicze. Pierwsza kwestia to charakter 

podmiotów uczestniczących w procesie tworzenia prawa. Rzecz idzie o fazę konsultacji. Wbrew

temu co można by sądzić na podstawie praktycznej realizacji obowiązujących rozwiązań 

normatywnych, nie jest do końca pewne, kto kogo konsultuje i z kim się konsultuje. Z punktu

Głosy w dyskusji po II panelu

Dr Wiesław Staśkiewicz, Wydział Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego
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formalnoprawnego wszystko zdaje się być oczywiste. Albo mamy jako przedstawiciel rządu 

obowiązek konsultowania danego projektu ustawy z określonym ustawowo kręgiem podmiotów 

(w sumie ponad sześćdziesięcioma), albo w procesie konsultacji, w następstwie uprawnień 

wynikających z ustawy o lobbingu w procesie stanowienia prawa, swoje stanowisko mogą 

przedstawiać inne podmioty zainteresowane danym projektem, o ile chęć swojego uczestnictwa 

wyrażą w sformalizowanej prawnie formie. O ile w pierwszym wypadku, gdy zasięgnięcie 

stanowiska uprzywilejowanych ustawowo podmiotów  jest obowiązkowe, konsultacje mają 

często charakter czysto formalny i zdawkowy, to w drugim przypadku  - mimo określonych procedur – 

ich przebieg i wynik nie zawsze jest łatwy do przewidzenia, co więcej ich efekt może, ale nie musi 

mieć  wpływu  na  ostateczny  kształt  aktu  normatywnego.

Punktem wyjścia wszelkich konsultacji w procesie tworzenia prawa jest przyjęcie zało-

żenia, że reprezentacja i realizacja interesów przez zainteresowane podmioty jest normalnym 

zjawiskiem społecznym, a nie patologią lub korupcją. Jeżeli ten punkt widzenia nie zostaje przy-

jęty, to oczywiście wszelkie próby wpływu na kształt projektu ustawy traktowane będą jako 

przestępstwo. Pamiętajmy, że w naszej kulturze prawnej lobbing (jako zjawisko obce) kojarzy 

się z korupcją i tak jest zazwyczaj przedstawiany w mediach. U podstaw takiego myślenia leży 

m. in. patriarchalny model  tworzenia prawa, który zakłada, że oświecony władca (dawniej cesarz) 

lub rządząca partia (czy koalicja partii) mają monopol na wyrażanie interesu publicznego o

raz że jedynie ich projekty ustaw służą dobru wspólnemu. Sytuację pogłębia słabość służby 

cywilnej. W XXI wieku, w dobie globalizacji, jest to oczywista nieprawda. Nikt nie ma monopolu 

na rację. Dominującym modelem tworzenia prawa jest model dyskursywny; jego warunkiem 

jest całkowita przejrzystość tworzenia prawa oraz możność wyrażenia poglądów przez wszyst-

kie zainteresowanie podmioty czemu najlepiej służy instytucja zielonych i białych ksiąg dająca 

pełny dostęp podmiotom do tworzonego prawa. To, że model ten w Polsce realizowany jest 

jedynie fragmentarycznie, przyczynia się do stworzenia szarych stref tworzenia prawa. Ich 

istotą są nietransparentne negocjacje między podmiotami pilotującymi projekt aktu norma-

tywnego a reprezentantami interesów biorącymi udział w negocjacjach w różnych formach 

nieprzewidzianych prawem. W ten sposób ostateczny kształt ratio legis nie podlega kontroli 

społecznej. Jeżeli z kolei nie dojdzie do uzgodnienia interesów zainteresowanych przed-

stawicieli z projektodawcą, gwarantuje to wynegocjowanie ich w przyszłości, co skutkować 

będzie  nowelizacją  aktu  normatywnego  i  w  efekcie,  zwiększeniem  inflacji  prawa. 

Życie społeczne nie znosi jednak próżni. Jeżeli na stronach sejmowych od 2006 roku, momentu 

wejścia w życie ustawy o lobbingu, do chwili obecnej, nigdy nie było zarejestrowanych więcej niż 

dwudziestu lobbystów, to nie świadczy to o tym, że w przeciwieństwie do Brukseli,  gdzie 

zarejestrowanych jest około 20 tysięcy lobbystów, w Polsce nie ma lobbystów, lecz jedynie o tym, że 

posługują się oni metodami i formami wpływu „nieznanymi” polskiemu ustawodawstwu w myśl 

zasady, że co nie jest zabronione jest dozwolone. Równoważniki funkcjonalne, które stosują poz-

walają  skutecznie  działać  poza  celami  określonymi  ustawą  o  lobbingu. 

W wyniku odrzucenia w Polsce w 1995 roku modelu korporacyjnego reprezentacji 

pracodawców (samorządu gospodarczego, do którego przynależność przedsiębiorców byłaby
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obowiązkowa) mamy model quasi-korporacyjny. Przedsiębiorców reprezentuje kilka organ-

izacji o różnym charakterze, choć wyraźnie lobbystycznym. Ich rola w procesie legislacyjnym 

nie jest formalnie jednoznacznie określona, a formułowane przez te organizacje opinie mają 

poważny wpływ na ostateczny kształt projektu aktu normatywnego. Nie występują jednak 

one oficjalnie jako organizacje lobbystyczne. Tak więc, obrazowo rzecz ujmując, mamy arysto-

krację legislacyjną (czyli podmioty które zawsze trzeba pytać o opinię), szlachtę (czyli orga-

nizacje pracodawców) oraz chłopów, czyli organizacje pozarządowe. Pozycja przedstawicieli 

Polskiej Konfederacji Pracodawców Prywatnych Lewiatan, Business Centre Club, Pracodawców 

Polskich jest jasna, gdy występują oni w Komisji Trójstronnej, ale znacznie mniej oczywista, gdy 

biorą udział w pracach komisji sejmowych. Dyskusyjna jest też rola w tym procesie samo-

rządu gospodarczego w osobach przedstawicieli Krajowej Izby Gospodarczej. Z faktu, że po-

wyższe organizacje pozarządowe reprezentują przedsiębiorców nie wynika jednak automa-

tycznie, iż mają one większe uprawnienia w procesie legislacyjnym, niż inne organizacje poza-

rządowe. 

Przyjęta w Polsce instytucja wysłuchania publicznego tylko pozornie ma związek z insty-

tucją public hearing'u. Jej istotą w USA jest jak wiadomo przesłuchiwanie stron przez ko-

misję z uwzględnieniem zasady kontradyktoryjności. Każda ze stron (zwolenników i prze-

ciwników projektowanej ustawy) przedstawia ekspertyzy i świadków na rzecz swoich tez i musi 

liczyć się z tym, że nastąpi ich konfrontacja z racjami strony przeciwnej. W przypadku Polski 

instytucja wysłuchania publicznego w znacznie większym stopniu jest koncertem życzeń niż 

poważną debatą, w której konfrontuje się racje stron. Tak naprawdę żadna ze stron, ani też 

komisja sejmowa nie są przygotowane do prawdziwej debaty, możemy jedynie mówić o ne-

gocjowaniu poprawek w projekcie ustawy. Pozwala to na forsowanie przez grupy interesu i ich 

rzeczników wygodnych dla nich ekspertyz i opinii bez obawy, że zostaną one poddane 

konfrontacji. Praktykowane w polskim Sejmie na niesłychaną skalę prace legislacyjne w pod-

komisjach sejmowych są faktycznymi centrami, w których nadaje się ostateczny kształt 

projektom ustaw. Co więcej, dotychczasowa praktyka aprobuje uczestnictwo lobbystów w pra-

cach podkomisji w roli zaproszonych gości i ekspertów. Jest to tym bardziej zaskakujące, 

że formalnie, art. 201c Regulaminu Sejmu dopuszcza jedynie przedkładanie przez lobbystów 

komisji sejmowej rozpatrującej projekt ustawy (lub właściwej zakresowo) dokumentów – 

rozwiązań prawnych, ekspertyz i opinii. Nie mogą oni natomiast uczestniczyć w pracach pod-

komisji sejmowych. Tym samym, z punktu widzenia wykładni funkcjonalnej, istniejąca sytuacja 

jest sprzeczna z postanowieniami Regulaminu Sejmu. Zważywszy, że w pracach podkomisji 

sejmowych dokonuje się najwięcej poprawek merytorycznych, podkomisje te stały się praw-

dziwym bastionem wpływów lobbystów – co więcej – bez potrzeby oficjalnego rejestrowania 

się w tej roli. Wydaje się, że wiele prawdy jest w stwierdzeniu jednego z lobbystów, że czego 

nie uda załatwić się w resortach, to zazwyczaj można uzyskać w czasie prac podkomisji sej-

mowych. 

Skuteczną metodą wpływu lobbystów na proces legislacyjny jest zatrudnienie się 

w charakterze asystenta poselskiego. Mimo oficjalnych wymogów publikacji na internetowych 
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stronach sejmowych wykazu asystentów, nikt tak naprawdę nie jest w stanie stwierdzić, ilu 

ich jest naprawdę. Dzieje się tak dlatego, że legitymacje potwierdzające tożsamość asy-

stentów wystawiają sami posłowie, co jest ewenementem w skali światowej. Na dokładkę, 

mamy do czynienia z dużą fluktuacją tych kadr, co poza przekonaniem, że wielu zaintereso-

wanych tą posadą chce mieć fakt jej piastowania odnotowany w cv, rodzi podejrzenie, że posa-

da ta umożliwia wpływ na sprawy będące przedmiotem zainteresowania przedstawicieli 

grup interesów (lokalnych i branżowych). Są posłowie, którzy mieli w trakcie kadencji dwu-

dziestu siedmiu asystentów. Oficjalne dane mówią o ponad 1200 asystentach zatrudnianych, 

w tej czy innej formie, przez posłów. Odnotujmy, że status asystentów deputowanych jest 

bardzo precyzyjnie uregulowany w państwach o długiej tradycji parlamentarnej oraz parla-

mencie  UE. 

Metodą pozwalającą brać udział w procesie tworzenia prawa, bez afiszowania się jako 

lobbysta, jest powołanie do życia organizacji (fundacji lub stowarzyszenia), która ma na celu 

reprezentowanie określonych potrzeb społecznych. Jest ona bardziej kosztowna, ale efektywna 

i efektowna. Stworzenie quasi-organizacji pozarządowej (quangos) wiąże się zazwyczaj z po-

trzebą silnego oddziaływania na opinię społeczną w sferze ochrony środowiska i konsumpcji. 

Najbardziej owocną metodą oddziaływania na proces tworzenia prawa jest nadsyłanie 

ekspertyz i opinii prawnych do organów zajmujących się tworzeniem prawa, bądź wystąpienie 

w roli eksperta. Tę formę wpływu stosują często bardzo znane kancelarie prawnicze. Ponie-

waż w Polsce ekspertem może być praktycznie każdy, o ile do tej roli społecznej zostanie 

wyznaczony przez komisje sejmowe, ułatwia to występowanie w roli ekspertom przedstawicieli 

grup interesów. Zauważmy, że po latach okazało się, że najbardziej kontrowersyjne opinie 

prawne o dużym ciężarze politycznym dla komisji śledczych pisali eksperci bez wykształcenia 

prawniczego. Istota problemu sprowadza się do tego, by – o ile jest to tylko możliwe – wystę-

pować jako ekspert niezależny, a przynajmniej taki status pozyskać. Drugim warunkiem, jest 

przekonanie decydentów, że ekspertyzy przedstawione przez stronę reprezentujące odmienne 

racje nie powinny być brane pod uwagę, albo że nie mają wartości merytorycznej. Cała sfera 

dotycząca ekspertyz w procesie  stanowienia prawa (ich zamawiania, wykonywania i wyko-

rzystania) winna być precyzyjnie uregulowana, a wszystkie bez wyjątku opinie i ekspertyzy 

powinny  być  dostępne  zainteresowanym. 

Drugą kwestią wartą zasygnalizowania są skutki, jakie niesie dla procesu legislacyjnego 

współczesny model partii politycznych. Współczesne partie polityczne swoje programy traktują 

nie jako poważne zobowiązanie wobec wyborców, które wyznaczy cel polityczny przyszłego 

ustawodawstwa, ale jedynie jako towar marketingowy, którego wartość użytkowa po wy-

granej kampanii wyborczej jest znikoma. Innymi słowy, o ile jeszcze pół wieku temu na pod-

stawie programu partii można było określić kształt jej przyszłej polityki (także ustawodawczej), 

to  obecnie  jest  to  niemożliwe. 

Trzecią kwestią, która w dużej mierze jest polską specyfiką, jest brak działalności pla-

nistycznej rządu nie tylko w sferze legislacji, ale również w sferze gospodarki i reform spo-

łecznych. Uniemożliwia to nie tylko politykę i planowanie prawa, ale także wyklucza stabilny 
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proces legislacyjny. Projekty ustaw zdają się wyskakiwać jak diabeł z pudełka, a cel ustawy 

wyjaśniany jest jedynie zdawkowo w pierwszym artykule projektu. Uzasadnienie do projektu 

ustaw najczęściej tylko pozornie wyjaśnia przyczyny powstania projektu. Czasami, mamy do 

czynienia z zaskakującymi zwrotami w regulacji prawnej. Przykładowo, najpierw przez lata rząd 

forsował uregulowanie statusu wielu zawodów korporacyjnych, by następnie ogłosić hasło ich 

deregulacji. Tymczasem problem deregulacji, w rozumieniu OECD, nie dotyczy deregulacji 

zawodów, a deregulacji przepisów prawnych w sferze gospodarki – ułatwienia w prowadzeniu 

działań biznesowych. Zauważmy, że całkowicie odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku 

prawa europejskiego. Projekty dyrektyw i rozporządzeń prezentowane są parlamentom kra-

jowym z dużym wyprzedzeniem. Prace Komisji Europejskiej Sejmu dotyczą przyszłych aktów 

normatywnych UE. Rozpatrzyła ona w minionej kadencji 2006 dokumentów. Polskie orga-

nizacje pozarządowe powinny poświęcać znacznie więcej uwagi jej obradom, których wyniki 

publikowane są na stronie internetowej komisji, niż fastfoodowym produktom innych komisji 

sejmowych. 

Czwartą kwestią jest mamienie opinii publicznej przez przedstawicieli agencji public 

relations projektami ustaw mających na celu regulowanie kwestii moralnych czy obyczajowych. 

Poddawane są one konsultacji społecznej w mediach jako najważniejsze, choć z punktu 

widzenia merytorycznego konsultacje te nie mają żadnego znaczenia, gdyż podnoszone 

w projektach problemy są jedynie pochodną zmian cywilizacyjnych. Tym samym debata 

publiczna skupia się na problemach funkcji wychowawczej i ideologicznej prawa, a nie funkcji 

regulacyjnej. Tworzenie świata matrixu prawnego jest specjalnością polskiego rządu. Trzeba mieć 

dużą wiedzę na temat celu tego typu konsultacji, by móc w nich efektywnie uczestniczyć. 

Piątą kwestią, być może najważniejszą, jest uświadomienie sobie, że polski parlament 

po 2004 roku nie przeszedł przez fazę racjonalizacji, przez którą to w XX wieku przeszła 

większość europejskich parlamentów. Najkrócej mówiąc, wymaga to powtórnego przemyślenia 

modelu prac parlamentu – w tym tworzenia prawa. Wzmocnienie faktycznej roli parlamentu 

polegać ma paradoksalnie na zmniejszeniu jego władztwa w dziedzinie tworzenia prawa. Rzecz 

idzie nie tylko o ustawodawstwo delegowane, ale i priorytet dla rządowych projektów ustaw 

(problem agenda setting). W tym zakresie mamy do dyspozycji zarówno rozwiązania francuskie 

V Republiki (zwłaszcza reformę konstytucyjną z 2008 roku), jak i doświadczenia niemieckie 

o charakterze ewolucyjnym. Parlament winien stać się miejscem poważnej dyskusji nad 

najważniejszymi problemami społecznymi, a nie miejscem w którym praca posłów koncentruje 

się nad „poprawieniem” projektów ustaw i powierzchowniej krytyce rządzącej koalicji. Przy-

kładowo, przedmiotem obrad Sejmu nie były takie kwestie jak: udział Polski w wojnie w Afga-

nistanie, przebieg autostrad i dróg ekspresowych w Polsce, problemy finansowe samorządu 

terytorialnego, koszyk świadczeń pacjenta w NFZ, czy losy Narodowych Funduszy Inwesty-

cyjnych. 

Kondycja polskiego procesu legislacyjnego zależy od wielu czynników, tak o charakte-

rze społecznym, jak i politycznym. Jesteśmy w szczególnej sytuacji. Komfortowej, gdyż wszystkie 

te czynniki zostały opisane nie tylko w polskiej literaturze przedmiotu, ale także w Raporcie 
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Rady Legislacyjnej z 2005 roku. Dyskomfort polega na tym, że trudno oprzeć się wrażeniu, 

że niewiele z tego wynika dla procesu legislacyjnego oraz jakości tworzonego prawa. 

Dr Paweł Skuczyński, Wydział Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego

Nie zajmuję się generalnie rzecz biorąc legislacją, bardziej sądownictwem i zawodami 

prawniczymi i wypowiem się bardziej w tej materii i tylko o procesie legislacyjnym w zakresie 

tych zagadnień, które dotyczą reformowania sądownictwa i zawodów prawniczych, regu-

lowania,  deregulowania  i  tego  typu  kwestii.  Chciałbym  zwrócić uwagę  na  dwie  rzeczy. 

Po pierwsze na to, że bardzo często w tych obradach pojawia się pojęcie dialogu. Warto 

odróżnić pojęcie dialogu obywatelskiego od dialogu społecznego. Mianowicie dialog oby-

watelski to są mniej lub bardziej luźne tematy, w których obywatele zorganizowani albo nie-

zorganizowani starają się wypowiadać na tematy publiczne, w jakiś sposób ucierać zdania, 

dochodzić do jakiegoś konsensusu. W ramach takiego dialogu kształtują się różne podziały, 

każdy z nas staje się bardziej świadomy, jaką pozycję zajmuje w tej dyskusji. Dialog obywatelski 

jest podstawą do tego, żeby dialog zinstytucjonalizowany był lepszy. Jeśli dialog obywatelski 

jest słaby i nieefektywny, jeśli jest bardzo dużo grup, które nie uczestniczą w tym dialogu, są 

z niego wykluczone, to powstaje pytanie czy są jakieś mechanizmy instytucjonalne, którymi mo-

żemy wspierać i pobudzać ten dialog. Wydaje mi się niestety, że pole manewru nie jest zbyt duże. 

Natomiast z drugiej strony jest jeszcze dialog społeczny, w którym mamy zorgani-

zowanych partnerów społecznych, którzy w sposób jawny reprezentują pewne interesy i mają 

swój punkt widzenia i oczywiście mogą też w sposób o wiele bardziej profesjonalny brać 

udział w pracach legislacyjnych, posługiwać się ekspertami. Wydaje mi się, że jeśli rozróżnimy 

te dwie formy dialogu i stwierdzimy, że w sferze dialogu obywatelskiego instytucjonalnie 

niewiele da się zrobić, to może w sferze dialogu społecznego przynajmniej w dziedzinie 

sądownictwa i zawodów prawniczych można by zaproponować takie rozwiązania, które ten 

dialog społeczny by pobudziły. Oczywiście ten dialog społeczny może się toczyć w ramach 

różnych resortów i różnych branż, w związku z tym wydaje się, że w tej sferze sądownictwa 

i zawodów prawniczych cały szereg podmiotów występuje, które mogą w tym dialogu 

uczestniczyć, począwszy od samorządów zawodowych, stowarzyszeń zawodowych aż po 

organy funkcjonujące na podstawie ustaw, jak Krajowa Rada Sądownictwa czy Krajowa Rada 

Prokuratury. Obserwując, w jaki sposób te organizacje debatują od kilku lat nad zagadnieniami 

reformy sądownictwa i zawodów prawniczych, można stwierdzić że ten dialog mógłby wyglądać 

lepiej i można by poprawić go nieskomplikowanymi metodami, chociażby próbując dopro-

wadzić do tego żeby te podmioty częściej rozmawiały między sobą i wzajemnie ustosunkowy-

wały się do swoich pomysłów, niż tylko żeby podmioty te, tak jak jest teraz, osobno dyskuto-

wały  z  przedstawicielami  władzy  publicznej. 

Obecny model konsultacji wygląda w ten sposób, że minister rozsyła do kilkudziesięciu 

podmiotów jakiś pomysł czy projekt, a każdy się do tego ustosunkowuje osobno. A gdyby zrobić 
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tak, żeby opinia każdego podmiotu była jednocześnie jawna dla pozostałych i każdy mógłby 

się ustosunkowywać do tego, co już powiedzieli poprzednicy, to oczywiście byłoby to łatwiejsze. 

Pan doktor Staśkiewicz powiedział o księgach, a ja myślę, że nawet można by to zrobić 

w postaci prostego rozwiązania funkcjonującego w internecie, gdzie rzucany byłby jakiś pomysł 

i na zasadzie takiego uproszczonego forum każdy podmiot mógłby się wypowiadać, dodając 

swoją opinię. W wyniku tego Ministerstwo Sprawiedliwości miałoby zestawienie całej debaty 

partnerów społecznych. Wydaje mi się, że dialog jest obecnie rozbity, zdefragmentowany i trud-

no  o  wykształcenie  się  szerszej  perspektywy  na  problemy  o  których  mówimy.

Dr Tomasz Zalasiński, radca prawny

Jestem konstytucjonalistą i radcą prawnym. Nie jestem teoretykiem, ale chciałbym 

rozpocząć od kwestii teoretycznej. Odnosząc się do idei, istoty i celu konsultacji społecznych 

chciałbym przywołać teorię racjonalnego prawodawcy profesora Wróblewskiego, który wyróżnił 

racjonalność wewnętrzną i zewnętrzną. Konsultacje społeczne łączą te dwa elementy, to znaczy 

mamy racjonalność wewnętrzną prawodawcy – prawodawca sądzi, że to co uchwala jest 

racjonalne, ale to trzeba skonfrontować z tym, co się dzieje na zewnątrz. Konsultacje społeczne 

temu właśnie służą. Nie ulega najmniejszej wątpliwości, że konsultacje społeczne są imma-

nentną cechą państwa prawnego – nie można mówić o społeczeństwie obywatelskim bez 

gwarancji  w  zakresie  partycypacji  obywateli  w  procesie  stanowienia prawa. 

Warto też przedstawić diagnozę podstaw prawnych konsultacji społecznych. W ostatnim 

okresie zmienia się siatka pojęciowa dotycząca partycypacji. Kiedyś była mowa o konsultacjach 

społecznych, teraz jest mowa o konsultacjach publicznych. Okazuje się, że te konsultacje spo-

łeczne w rozumieniu dyskusji ze związkami zawodowymi i organizacjami pracodawców są w tej 

chwili niewystarczające. Co za tym idzie, niewystarczające są podstawy prawne dotyczące 

partycypacji obywateli. Konsultacje społeczne w szerokim tego słowa rozumieniu są nie-

doregulowane  prawnie  i  wymagają  tej  regulacji. 

Zgodzę się z dyrektorem Wróblewskim, że potrzebne jest uregulowanie kwestii odpo-

wiedzialności w procesie stanowienia prawa. Trudno jest jednak mówić o odpowiedzialności, 

gdy nie mamy dobrze uregulowanej kwestii dotyczącej praw i wolności w procesie stano-

wienia prawa. Proszę zwrócić uwagę, że kwestie dotyczące partycypacji obywateli w procesie 

stanowienia prawa są uregulowane w Regulaminie Prac Rady Ministrów. Brak jest gwarancji 

partycypacji w ustawie o Radzie Ministrów, nie ma również zasad prowadzenia konsultacji 

społecznych, jest jedynie w Regulaminie Prac Rady Ministrów krótkie sformułowanie, że na danym 

etapie przeprowadza się konsultacje społeczne. To jest w chwili obecnej zbyt mało. 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 Wydziału Kwestii Prawnych w Biurze Prokuratora Generalnego

Bardzo ciekawa była wypowiedź pana dyrektora Wróblewskiego dotycząca określania 

celu wprowadzania ustawy. Identyfikacja tego elementu powinna zaczynać się od zapytania, 

dlaczego uznajemy za konieczne uregulowanie czegoś „od a do z”, bądź zmiany w stanie 

prawnym. Dopiero później powinniśmy zadać pytanie: „po co?”, jaki chcemy osiągnąć rezultat. 

Dopiero wtedy można się brać racjonalnie za robotę. Ja kiedyś siadłem i napisałem Prawo 

o ustroju sądów powszechnych. Ustawa, która ma już teraz kilkadziesiąt nowelizacji wyszła spod 

mojego pióra. Siedziałem wieczorami w pokoju hotelowym i pisałem tę ustawę na pole-

cenie pani minister Hanny Suchockiej. Wtedy się pytaliśmy, czy utrzymujemy trójszczeblowe 

sądownictwo powszechne, czy może są to byty niepotrzebne. Od tego czasu odbyło się w Sejmie 

kilka publicznych debat, gdzie Minister Sprawiedliwości był rozliczany za stan sądownictwa. 

Ja sam pamiętam trzy takie debaty, gdzie wszyscy biadolili, jaki to zły jest stan sądownictwa 

w Polsce. Nikt nie pytał o rozwiązania, co do całości systemu. Te dyskusje doprowadzały 

do cząstkowych tylko zmian, a to że będziemy upraszczać procedurę, co zazwyczaj kończy się 

źle w Trybunale Konstytucyjnym, gdyż upraszczanie procedury odbywa się zawsze kosztem 

praw obywatelskich. Dzisiaj też Minister Sprawiedliwości ma polityczne polecenie – skrócić 

o jedną trzecią czas postępowania sądowego. Włączanie małych sądów do dużych, nieza-

leżnie od tego czy jest racjonalne, na pewno nie doprowadzi do realizacji tego zadania. Bardzo 

często pytanie „dlaczego?” znajduje taką odpowiedź – bo tak było w expose Premiera. Rząd 

przystępuje do pracy w oparciu o expose Premiera, które opisuje jakie szczęście rząd szykuje 

obywatelowi. Expose Premiera, teraz jest szczególna sytuacja, bo jest Premier po raz drugi, ale 

zwykle opiera się na krytyce poprzedniego rządu i obiecywaniu gruszek na wierzbie. Nie 

mamy diagnozy realnych potrzeb legislacyjnych, mamy za to biegunkę legislacyjną, rząd 

się spieszy, bo ministrowie dostali zadania, które muszą szybko wykonać. Żaden rząd nie po-

winien przygotowywać planów legislacyjnych, póki nie uzgodni z parlamentem, dlaczego. 

Ewa Polkowska, Szefowa Kancelarii Senatu

Jeśli Państwo pozwolicie wypowiem parę zdań na temat tego raportu. Bardzo cieszy mnie

 ten raport, także w części w której dotyczy procesu legislacyjnego w Senacie. Muszę Państwu 

powiedzieć, że z wielką przyjemnością przynajmniej tę część która dotyczy procesu legislacyj-

nego w Senacie, zobowiążę się dostarczyć wszystkim senatorom i dopilnować aby ją przeczytali. 

Chcę pokazać dwie rzeczy, z którymi bardzo się zgadzam. Pierwsza rzecz dotyczy tego, 

co Państwo zauważacie, że rzeczywisty i polityczny tryb pracy w komisjach senackich powoduje, 

że w ogóle tej dyskusji w komisjach nie ma. Po drugie, jak cytuję Państwa opinię, obiekcję 

budzi zaangażowanie w pracę i merytoryczne przygotowanie senatorów, którzy często 

mankamenty wiedzy starają się rekompensować doświadczeniem politycznym. To w jakimś 

sensie dotyczy i Sejmu i Senatu. Kolejna rzecz, Państwo krytykujecie tę część regulaminu 
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dotyczącą wykonywania wyroków Trybunału Konstytucyjnego, że sam Regulamin Senatu 

ogranicza Senat tylko do kwestii wykonania wyroku, w związku z czym nie ma szerszej debaty 

nad pewnymi problemami, które wokół zakwestionowanego przez Trybunał Konstytucyjny 

przepisu pojawiają się i nad którymi powinniśmy się pochylić. Problem polega na tym, że myśmy 

to specjalnie wpisali i uważam, że to jest wielki nasz sukces. Myśmy od samego początku 

wdrażania parlamentarzystów w proces wykonywania wyroków Trybunału Konstytucyjnego

nałożyli kaganiec, bo po pierwsze oni w ogóle nie chcieli się tym zajmować, po drugie nie 

zgadzali się z Trybunałem Konstytucyjnym, po trzecie wreszcie oni rozmywali problem 

wykonania wyroku przez to, że dyskutowali o wszystkim naokoło, natomiast nie zajmowali się 

wykonaniem wyroku. Zapis, za który nas krytykujecie, miał tak naprawdę zdyscyplinować 

senatorów. Możliwe, że po piętnastu latach funkcjonowania i wdrażania pracy u podstaw 

z senatorami zlikwidujemy ten przepis. Najpierw jednak musieliśmy regulaminowo przymusić 

ich  jednak  do  pewnych  racji. 

Ostatnia kwestia, do której chciałabym się odnieść dotyczy formuły szerokich konsultacji 

społecznych, nieograniczonych tylko do tych podmiotów, do których skierujemy prośbę 

o konsultację, ale do wszystkich, którzy chcą się wypowiedzieć. Jesteśmy świadkami od trzech 

miesięcy negatywnego mówienia o Senacie w związku z kwestią wykonania wyroku Try-

bunału Konstytucyjnego dotyczącego nowelizacji Prawa prasowego. Chcę Państwu powie-

dzieć, że po raz pierwszy namówiłam przewodniczącego komisji i Marszałka Senatu, żeby 

zastosować otwartą formułę konsultacji i ona od dwóch miesięcy funkcjonuje na naszej stronie 

internetowej. Zamieszczamy tam wszystkie opinie, które do nas wpłynęły. Przez dwa miesiące 

opinie wysłało do nas dziesięć podmiotów, przy czym dziewięć z nich to są podmioty, do których 

my wysłaliśmy prośbę o konsultację. Wiedzą Państwo poza tym, jaka negatywna nagonka 

ma miejsce w tej chwili w prasie. Nie zamieszczamy na stronie prasówki, ponieważ uznaliśmy 

że nie będziemy zamieszczać na stronie linków do artykułów gazet, w których krytykuje się

i odwołuje Senat. Jeszcze przed posiedzeniem plenarnym w Senacie chcemy zaprosić na kon-

sultacje wszystkie zainteresowane podmioty, aby mogły się wymienić poglądami. Doszliśmy do 

wniosku, że najlepszą formułą zaproszenia do konsultacji będzie ogłoszenie prasowe we wszyst-

kich czasopismach opiniotwórczych. Wykupimy, jako administracja publiczna, ogłoszenie 

z zaproszeniem do Senatu na debatę w przedmiocie. Tę formułę mamy zamiar stosować do 

wszystkich  nośnych  i  trudnych  spraw.

Maciej Berek, prezes Rządowego Centrum Legislacji

Prawo jest narzędziem dla polityków do kształtowania rzeczywistości w sposób, który 

oni uważają za słuszny. W związku z tym model, który my na to nakładamy musi to uwzględniać. 

Mówię o tym lekko wywołany do tablicy przez pana prokuratora Sadowskiego. Tak to jest, 

że Premier sformułował w expose bardzo konkretne rozwiązania prawne. To wystąpienie ma 

taką cechę, że jest poprzedzone konsultacjami, które z istoty są wewnętrzne. Natomiast jakimś 
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uproszczeniem jest założyć, że to expose pojawia się z niczego. Jak Pan sam zauważył, akurat 

Premier wygłaszający to expose był w tej komfortowej sytuacji, że tworzył je w oparciu o 

doświadczenie i administrację, która go przez cztery lata obsługiwała i przechodziła do kolejnej 

kadencji, w związku z tym tam jest problem dyskusji merytorycznej nad pewnymi rozwiązaniami, 

ale to jest zupełnie co innego, niż powiedzieć, że jedynym argumentem „dlaczego?” jest 

argument „bo w expose”, bo ten argument zakłada, że to expose bierze się znikąd. Ono się 

wzięło z oceny tego, co należy zmienić w kierunku takim, który został założony. A poza tym jest 

tak, że tych rozwiązań przyjętych w tym expose jest dwadzieścia-trzydzieści, a my mówimy 

o  zjawisku  dużo  szerszym.

Ryszard Kalisz, poseł, Przewodniczący Komisji Sprawiedliwości i Praw Człowieka Sejmu RP

Drodzy Państwo, my mamy przekonanie, że „merytoryczność” oznacza wpływ jak naj-

większej ilości podmiotów mających wiedzę w danej dziedzinie, w danym zakresie regulacji. 

Natomiast oprócz tego istnieje jeszcze polityka. W definicji naszego państwa zawartej w arty-

kule 2 Konstytucji mamy człon, że jest ono demokratyczne. W wyniku demokratycznych wy-

borów powstaje większość, która tworzy rząd będący jej emanacją i realizuje program po-

lityczny. Możemy się boczyć, ja się ciągle boczę, ale to są reprezentanci partii, która wygrała 

wybory. Możemy dokonać zmian w dwóch obszarach: politycznym i prawno-ustrojowym. 

W obszarze politycznym - przez dwadzieścia dwa lata demokracji nie udały się nam partie 

polityczne. Po drugie, mamy program prawno-ustrojowy. Żeby to wszystko działało musimy 

dokonać mentalnych i merytorycznych zmian w obydwu dziedzinach. Spośród parlamenta-

rzystów ja jedyny mówię o odpowiedzialności konstytucyjnej, która jest oczywiście całkowicie 

zaniedbana, de facto nie funkcjonuje. Nie zdajemy sobie sprawy, że mamy organ władzy są-

downiczej, który nie funkcjonuje – Trybunał Stanu. Jest cała procedura unormowana w Konsty-

tucji. Gdyby minister miał świadomość, że jeśli w terminie nie wyda rozporządzenia wyko-

nawczego to będzie podlegał odpowiedzialności przed Trybunałem Stanu, Trybunał może 

mu orzec karę zakazu pełnienia funkcji publicznych do dziesięciu lat, to dla niego byłaby 

największa kara. Problemem jest to, że nasze dyskusje w tym gronie, w niczym nie przekładają się 

na to, co się dzieje w parlamencie. Powiem szczerze, minister Berek, który jest doskonałym 

szefem Rządowego Centrum Legislacji, dorównującym Aleksandrowi Proksie, stawiam ich na 

jedynym poziomie, to on może krzyczeć i warczeć, ale jeśli jest potrzeba uchwalenia ustawy 

hazardowej albo dopalaczowej, to kto go tam słucha? ACTA pokazała, że silna jest opinia 

publiczna kształtowana przez możliwości internetu. Ale z drugiej strony ACTA pokazała też 

niestety ułomność tego instrumentu, gdyż tam nie utworzyła się zorganizowana struktura. 

ACTA pokazała, jak mało dojrzałe jest polskie obywatelskie społeczeństwo. W Niemczech jak 

była podobna sytuacja utworzyła się partia piratów, która weszła do senatu Berlina, a w tej 

chwili już ma poparcie na poziomie dwunastu procent w sondażach przed wyborami do 

Bundestagu  w  przyszłym  roku. 
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Ubolewam, że w naszych realiach formuła społeczeństwa obywatelskiego się kurczy. Powiem 

Państwu zupełnie przewrotnie. Największym sukcesem społeczeństwa obywatelskiego i par-

tycypacyjnego przez ostatnie dwadzieścia dwa lata jest rodzina Radia Maryja. Jak ja w ostatnią 

sobotę widziałem jak ojciec Tadeusz Rydzyk, nawet będąc w Chicago, jest w stanie zgromadzić 

dwadzieścia czy pięćdziesiąt tysięcy ludzi, oddanych, którzy z obywatelskiej potrzeby demon-

strują w określonej dziedzinie i jak klęczą przed nim politycy największych partii opozycyjnych 

to widać jak struktura obywatelska jest silna. Oni przez swoje oddanie powodują, że ci politycy 

którzy tam byli chcą zaskarbić sobie poparcie tych obywateli. Mamy taki przejaw społe-

czeństwa obywatelskiego. Szkoda, że to z tej strony ideologicznej, ale cóż na to poradzę? Wszyst-

kie działania strony lewicowo-liberalnej nie przynoszą takich rezultatów, jak ojciec Rydzyk 

i  rodzina  Radia  Maryja.

Mirosław Wróblewski, Dyrektor Zespołu Prawa Konstytucyjnego i Międzynarodowego, 

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich

Myślę i mam nadzieję, że jesteśmy w Polsce wciąż na etapie kształtowania kultury poli-

tycznej i sceptycyzm pana posła Kalisza się nie ziści. Odwołam się do przykładu brytyjskiego, 

który był już dzisiaj powoływany. Dotyczy on ukształtowania się pewnego konwenansu, jak 

dobrze pamiętam było to po drugiej wojnie światowej. Ten konwenans konstytucyjny, który 

nie jest zapisanym prawem, ukształtował scenę polityczną, parlamentarną, a także legislacyjną 

w Wielkiej Brytanii w ten sposób, że jeśli partia idzie do wyborów z platformą polityczną, czy 

z pewną agendą polityczną zawierającą pewne konkretne postulaty zmian, wówczas opozycja 

nie może zablokować realizacji tego planu legislacyjnego na forum parlamentu. Jest to pewien 

konwenans, który powoduje, że w polskich realiach to, czy w tej komisji będzie dwóch czy trzech 

posłów opozycji w zasadzie ma mniejsze znaczenie. Nawiązując do znakomitych wypowiedzi 

pana doktora Staśkiewicza i prokuratora Sadowskiego a propos racjonalizacji parlamentu, 

w mojej opinii oczywiście ten program powinien być przedyskutowany przed przedłożeniem 

konkretnego projektu ustawowego z większością polityczną, ale wydaje się, że jeśli nie jest on 

przedyskutowany przede wszystkim z wyborcami to nie ma on legitymizacji politycznej 

i społecznej, które powinny pozwalać na szybkie przeprowadzenie tego projektu w parla-

mencie. W tym przypadku ta legitymizacja jest oczywiście mniejsza, stąd też pożądanie 

ze  strony  partnerów  społecznych  konsultacji  jest  większe. 

Niestety ukształtowało się dzisiaj w Polsce, że takie otwarte, w pełni jawne zapropono-

wanie programu politycznego przed wyborami nie zapewnia ich wygrania. Jest to już kilku-

nastoletnia praktyka, która nie dorównuje praktyce rozwiniętych demokracji parlamentarnych 

we  współczesnej  Europie. 

Co do kwestii transparentności, to jest niezwykle istotna sprawa. Tytułem przykładu 

z mojej praktyki, chodziło o zmianę jednego z rozporządzeń dotyczących akcyzy – organizacja 

społeczna nie mogła uzyskać opinii, które zostały wyrażone w toku procesu legislacyjnego 
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i dopiero w drodze wyroku sądu administracyjnego je uzyskała. Te opinie oczywiście po-

winny być prezentowane, zamieszczane w internecie. Transparentność jest oczywista, ale bez 

mechanizmu odpowiedzialności transparentność będzie bardziej niestety pewną satysfakcją, 

że  wiemy  o  tym  co  się  dzieje,  ale  bez  przełożenia  na  realne  zmiany.

Pozwolę sobie nawiązać do wypowiedzi pani minister Polkowskiej dotyczącej nowelizacji 

Prawa prasowego przez Senat. Wydaje mi się, że problem pojawił się już w wyniku wyroku 

Trybunału Konstytucyjnego. Jeśli mogę przedstawić krótką glosę, kiedy Rzecznik Praw Oby-

watelskich zaskarżył odpowiedzialność karną za sprostowanie, Trybunał Konstytucyjny uchylił 

nie tylko te przepisy o odpowiedzialności, ale całe sprostowanie. Podzielam wypowiedź 

profesora Zubika, kiedy kandydował do Trybunału Konstytucyjnego, że sędziowie Trybunału 

Konstytucyjnego powinni być chirurgami stosującymi precyzyjny skalpel. Gdzie jest problem? 

Proponując konkretne rozwiązania legislacyjne nie przedyskutowano podstaw modelu, o czym 

mówił pan prokurator Sadowski. Mamy dzisiaj w Europie dwa modele: model germański, który 

odnosi się do sprostowania faktu i model francuski, polemiczny, odnoszący się do ocen. Senat 

ustalił ten model. Nie zostało to jednak poprzedzone dyskusją, który model w ogóle chcemy 

wybrać, stąd teraz tak duża dyskusja. Ale znowu wracając do kwestii odpowiedzialności, w mojej 

opinii właścicielem procesu jest Minister Kultury. Senat wykonując wyroki Trybunału Kon-

stytucyjnego wykonuje tę robotę, którą powinien wykonać Minister Kultury. Nie chciałabym być 

monotematyczny, ale chcę jeszcze raz podkreślić, że powiązanie mechanizmów stanowienia 

prawa  z  mechanizmami  odpowiedzialności  jest i stotne. 

Artur Pietryka, Helsińska Fundacja Praw Człowieka

Bardzo cieszy mnie, że mogę podsumować dyskusję. Dzięki dokumentowi, który przy-

gotowywaliśmy w fundacji postawiliśmy pewne problemy, w międzyczasie partycypanci 

naszych paneli postawili kolejne problemy. Wraz z rozwojem dyskusji pojawiały się, moim 

zdaniem, odpowiedzi częściowe, bo nie ma dobrych odpowiedzi na niektóre pytania, które 

sobie zadajemy, myśląc o kondycji procesu legislacyjnego. Zabrakło mi odpowiedzi na jedno 

pytanie: jakie są oczekiwania twórców projektu w stosunku do strony pozarządowej? Zgadzam 

się, że na etapie rządowym możemy sobie wyobrazić, na czym partycypacja ma polegać, jakie 

ma mieć cele i staramy się też rozumieć opinię rządzących. Natomiast wydaje mi się, że wy-

siłek w postaci pracy organicznej musi dotykać każdego etapu procesu legislacyjnego. 

Jako fundacja, mamy nadzieję, że swoimi działaniami będziemy mogli w jakiś sposób przysłużyć 

się, by kondycja procesu legislacyjnego się trochę poprawiła. Mam nadzieję, że ten proces 

będzie zmierzał w kierunku transparentności i wypracowania jasnych reguł gry, którą nie-

wątpliwie  proces  legislacyjny  jest.
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