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Wstep

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

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

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

2 Przygotowane zostaty nastepujace policy papers: Artur Pietryka, Wojciech Klicki, 11 tez o funkcjonowaniu skargi
na przewlektos¢, Jakub Pawliczak, Elektroniczne postepowanie upominawcze - zatozone cele a praktyka
funkcjonowania, Marek Nieduzak, Pozwy grupowe po pierwszym roku funkcjonowania, Dawid Szescito,
Delegowanie sedziow do Ministerstwa Sprawiedliwosci. Problemy ustrojowe i praktyczne, Artur Pietryka,
Katarzyna Wisniewska, Dozor elektroniczny - stan obecny i wyzwania przysztosci. Wszystkie dokumenty
dostepne sag na stronie: www.hfhrpol.waw.pl/legislacja w zaktadce:,Publikacje”
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Prawa i Spoteczenstwa, Fundacja ePahstwo, Forum Obywatelskiego Rozwoju), czy tez podmioty
rzagdowe odpowiedzialne za stan systemu tworzenia prawa (Ministerstwo Gospodarki, Rzadowe
Centrum Legislacji). Stad tez opracowanie to wpisuje sie w prowadzone od lat badania nad
problematyka stanowienia prawa w Polsce. Jednoczesnie nalezy tez mie¢ sSwiadomos¢, ze analiza ta
ma charakter subiektywny. U jej podtoza lezy bowiem zatozenie, ze witadze pahstwowe w trosce
o nalezyta jakos¢ stanowienia prawa powinny umozliwiac stronie pozarzadowej — reprezentujacej
adresatow zmian w prawie, czy tez dbajacej o rozwoj idei demokratycznego panstwa prawnego
- udziat w jego tworzeniu. Partycypacja jako wyraz aktywnosci spotecznej i realizacja funkgji
kontrolnej wtadzy jest przejawem nalezytego funkcjonowania demokratycznego panstwa
prawnego. Zatem, brak czy tez jej ograniczenia wptywaja na zaufanie wobec ustawodawcy, a tym
samym na postrzeganie stanowionego przez niego prawa.

Monitoring catego procesu legislacyjnego

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

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

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

I Planowanie legislacyjne

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

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

Obowiazek prowadzenia planow zyskat podstawe ustawowa wraz z wejsciem w zycie ustawy lobbingowej.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy lobbingowej, Rada Ministréw prowadzi wykaz prac legislacyjnych Rady Ministrow
obejmujacy projekty: 1) zatozen projektédw ustaw, 2) ustaw, 3) rozporzadzen Rady Ministréw.Wykaz podlegajacy
udostepnieniu w Biuletynie Informacji Publicznej ma zawiera¢: 1) zwieztg informacje o przyczynach i potrzebie
wprowadzenia rozwigzan, ktére planuje sie zawrze¢ w projekcie, 2) wskazanie istoty rozwigzan, ktére planuje sie
zawrzec w projekcie, 3) wskazanie organu odpowiedzialnego za opracowanie projektu, 4) imie i nazwisko oraz
stanowisko lub funkcje osoby odpowiedzialnej za opracowanie projektu, 5) wskazanie organu
odpowiedzialnego za przedtozenie projektu Radzie Ministréw, 6) informacje o rezygnacji z prac nad projektem,
zuwzglednieniem przyczyny tej rezygnacji - w przypadku rezygnacji z prac nad projektem.Zgodnie zart.3a ust. 1
ustawy lobbingowej, Rada Ministréw lub jej organ pomocniczy moze okresli¢ termin planowanego przyjecia
przez Rade Ministrow projektu objetego wykazem.Rada Ministrow przedstawia Sejmowi, raz na 6 miesiecy roku
kalendarzowego, wykaz w zakresie projektow ustaw, co do ktorych okreslono planowany termin ich przyjecia
przez Rade Ministréw. Okresleniu podlega réwniez planowany termin wydania rozporzadzenia.

3



Kondycja pro lacyjnego a gwarancje

ochrony praw cztowie spektywa pozarzadowa

Przygotowujac zatozenia Programu zaktadano, ze z uwagi na ozywiong wéwczas dyskusje na
temat ustroju sadéw powszechnych, pofaczenia zawoddéw prawniczych oraz systemu pomocy
prawnej, Rada Ministréw podejmie inicjatywe legislacyjng w zakresie tych zagadnien. Ostatecznie
tylko jedna z tych reform zostata przeprowadzona przez parlament, w zwigzku z czym nastapita
rewizja priorytetow Programu. Sytuacja ta pokazata jednak, jak trudne jest programowanie prac
i obszaréw zainteresowania, jesli wskutek decyzji politycznych i oszczednosciowych nastepuje
diametralna zmiana priorytetéw rzagdowych.Zdecydowano takze, by przygotowywane policy papers,
w szczegdlnosci ich rekomendacje, miaty wptyw na funkcjonowanie systemu planowania
legislacyjnego - stanowity gotowy materiat wyjsciowy do podjecia prac legislacyjnych nad okreslong
reforma. Przy okazji prowadzonych prac dostrzezono takze kilka innych probleméw zwigzanych
z planowaniem legislacyjnym.

* Ewolucja zatlozen planowania legislacyjnego. Z racji tego, ze planowanie legislacyjne dopiero
niedawno uzyskato bardziej sformalizowany, normatywny charakter i jednoczesnie brak mu
zaczepienia konstytucyjnego, ustawodawca ma duzg swobode ksztattowania jego regut, co tez
zaowocowato juzzmianamiw tym zakresie.

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

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

7 W zakresie projektéw ustaw w okresie | pétrocze 2008 - | pdtrocze 2010 r. stopien realizacji planéw sie wahat,
oscylujac w przedziale 26 — 40 %. Pod. za: T. Zalasinski, Planowanie dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréw — stan
obecny i proponowane kierunki zmian, Jak poprawic rzqdzenie Polskg w XX wieku?V Kongres obywatelski, Gdansk
2010, s. 22. Wskaznik ten wzrdst w okresie Il pétrocze 2010 r.- | pétrocze 2011 r. odpowiednio do 52 % i 43 %.
Pod. za R. Zubek, A. Cielen, M. Matczak, T. Zalasinski, Barometr legislacyjny: Analiza wykonania programu prac
legislacyjnych Rady Ministrow za Il pétrocze 2010 r.i | pétrocze 2011 r. W zakresie sfery zainteresowania Programu,
co do projektéw pozaplanowych, to nalezy powiedzie¢, ze nie s3g one domeng Ministerstwa Sprawiedliwosci
i Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, ale zdarza sie przygotowanie takich projektéw przez oba resorty.

8 Poréwnanie wykazu ustaw na 2012 r. planowanych do przygotowania przez Ministerstwo Sprawiedliwosci
wskazuje, ze plan prac podporzadkowany zostat w wiekszosci celom przedstawionym w expose Prezesa Rady
Ministréw.
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Konstytucyjny, a takze Europejski Trybunat Praw Czlowieka. W tym zakresie pokutuje nadal
przekonanie, ze z ewentualnymi zmianami nalezy poczeka¢ do prawomocnego rozstrzygniecia
sprawy’.

Z funkcjonowaniem planowania legislacyjnego koresponduje problem przygotowania
catosciowej i kompleksowej wizji reformy wymiaru sprawiedliwosci. Rozdziat ,Sprawne panstwo”
stanowiagcy czes$¢ Raportu ,Polska 2030. Wyzwania rozwojowe”", jak i opracowania Instytutu
Wymiaru Sprawiedliwosci nie wypetniaja luki w tym zakresie.Wydaje sie, ze przy obecnych regutach
planowania problem ten nie zostanie szybko rozwigzany. Celem poprawy sytuacji nalezatoby
pomysle¢ o zmianie zasad planowania poprzez pofozenie wiekszego nacisku na dziatania
poprzedzajace przygotowanie planu. Inaczej bowiem kazda propozycja wpisania do wykazu
okreslonego problemu regulacyjnego bedzie spotykac sie z zarzutem, ze nie wynika z rzeczywistych
potrzeb spotecznych, ale z wyobrazenia jakie ma o nich urzednik panstwowy. W literaturze
przedmiotu mozna znalez¢ szereg koncepcji zmian w systemie planowania. Autorowi tego
opracowania bliska jest koncepcja T. Zalasihskiego zaktadajaca, ze nalezy dokona¢ wyraznego
i jasnego podziatu planowania legislacyjnego na ,faze analizy problemu regulacyjnego” i ,faze
planowania realizacji projektéw zatozen i ustaw” . Tylko bowiem gruntowna analiza problemu
regulacyjnego, oparta o wspotprace, a nie rywalizacje resortow - posiadajacych wiedze na temat
réznych stron danego problemu - a takze szeroka partycypacje strony pozarzadowej, moze
doprowadzi¢ do poprawy sytuacji. Tylko tak mozliwe jest przygotowanie zbioru problemoéw
regulacyjnych, organizujacego prace legislacyjne w dtuzszej perspektywie czasowej.

i

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

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

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

Projekty rzadowe

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

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

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

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

17 Dz.Uz2011r.Nr175,p0z.1046.

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

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

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

incydentalny.

Watpliwosci budzi podejscie Rady Ministrow do realizacji obowiazku przygotowania
i konsultowania projektow zalozen ustaw. Wsréd dostrzezonych problemoéw wskazac¢ na
poczatku nalezy na realizacje praktycznga i zakres obowiazku przygotowywania i poddawania
konsultacjom projektéw zatozen ustaw. Zdarza sie tu: odstepowanie od ich przygotowania
i konsultowania®, jak i poddawanie konsultacjom projektéw zatozen, ktére w gruncie rzeczy
zawieraja gotowe propozycje przepiséw, co rodzi watpliwos¢ w zakresie mozliwych przysztych
modyfikacji”. Rozbiezne jest podejscie do prowadzenia konsultacji zaréwno na etapie projektu
zatozen, jak i projektu ustawy. W ostatnim czasie dyskusja na ten temat rozgorzata przy okazji
zmiany wprowadzonej do Regulaminu pracy Rady Ministrow uchwata nr 214 zdnia 6 grudnia 2011
r.Zmiana ta zostata odebrana jako przyzwolenie na ograniczanie merytorycznego uzasadnienia
projektowanych zmian w prawie i dyskredytowanie znaczenia konsultacji spotecznych”.Rzadowe
Centrum Legislacji jest odmiennego zdania w tym zakresie, wskazujac, ze nie zostang zaniedbane
konsultacje spoteczne™. Niestety takze, angazowanie strony pozarzagdowej w procesie
legislacyjnym traktowane jest jako ,przykry formalny obowigzek” Rzadzacy nadal czesto
wychodza z zatozenia, ze strona pozarzadowa by wzig¢ udziat w konsultacjach spotecznych
powinna wykazac sie wtasng inicjatywa. Zdarzaja sie tez sytuacje, ze prosba o przedtozenie opinii
wysytana jest dopiero po zwrdceniu uwagi na konieczno$¢ przeprowadzenia konsultacji®.
Wypracowanie jasnych regut konsultacji spotecznych na poziomie rzadowym i nastepnie
przestrzeganie ich jest niezbedne z uwagi na koniecznos¢ podtrzymywania dialogu pomiedzy

21

22

23

24
25

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

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

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

Por. K.Borowska, Organizacje spoteczne slg sprzeciw do premiera, Rzeczpospolita z 23 grudnia 2011r.

Przyktadem jest tu pismo min. Michata Boniego do podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji Piotra Stachahczyka zwracajace uwage na niedostatki OSR-u projektu zatozen ustawy o srodkach
przymusu bezposredniego i broni palnej w zakresie konsultacji spotecznych z organizacjami pozarzagdowymi.
Pismo dostepne 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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rzadzacymi i spoteczenstwem obywatelskim, a takze by¢ moze przede wszystkim dla celéow
porzadkujacych.Wszak projekty rzagdowe ewoluuja wraz z kolejnymi pracami i niekiedy nawet na
etapie prac nad projektem ustawy konieczne jest zasieganie dodatkowych opinii podmiotéw
spotecznych®. Inaczej bowiem zawsze beda pojawiac sie watpliwosci co do tego, czy projekt w
wersji przyjmowanej przez Rade Ministrow byt rzeczywiscie konsultowany. Problem ten
unaocznita sprawa poddania konsultacjom nowelizacji USP z Pierwszym Prezesem Sadu
Najwyzszego. Niebawem problemem tym bedzie sie musiat zajag¢ Trybunat Konstytucyjny
w ramach wniosku skierowanego w tym zakresie przez Krajowga Rade Sgdownictwa (sygn.K8/12)

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

26

27
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Nalezy jednak wskaza¢, ze zmianie ulegaja nawyki w tym zakresie. Dla przykfadu, przygotowywany
w Ministerstwie Sprawiedliwosci projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz
niektérych innych ustaw, przewidujacy istotng zmiane filozofii procesu karnego, zostat na poczatku 2012 r.
poddany ponownym konsultacjom.

Por. pismo Helsinskiej Fundacji Praw Cziowieka do Ministra Finansow w sprawie projektu zatozeh do ustawy
o zmianie ustawy o Stuzbie Celnej.Pismo dostepne jest pod adresem:

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

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

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

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

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

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

Mimo istnienia planow pracy resortéw wciaz istotnym elementem tworzenia prawa przez
Rade Ministrow sa projekty pozaplanowe.Projekty niezamieszczone w wykazie, z wytgczeniem
projektéw wykonujacych orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego (tu bowiem rzeczywiscie moze
pojawi¢ sie koniecznos¢ wprowadzenia nieplanowanej zmiany prawa), podwazajg idee
planowania legislacyjnego™. Dostepne dane wskazuja, ze zazwyczaj projekty pozaplanowe mogty
by¢ wpisane do planu legislacyjnego. Projektom pozaplanowym czesto towarzyszy pospiech
i tym samym brak szerszej debaty na temat celowosci wprowadzenia danej regulacji, jak
i rozwigzah w niej proponowanych®, co rodzi pokusy dokonywania w nich przypadkowych zmian.
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Por. wystapienie G. Kopinskiej ,Stabosc polskiego systemu stanowienia prawa — obraz sytuacji z punktu widzenia
organizacji pozarzgdowej” przedstawione w ramach posiedzenia,Forum debaty publicznej”w dniu 5 maja 2011r.
Wystapienie dostepne pod adresem: http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/sprawne-i-sluzebne-pan-
stwo/materialy/.

W toku prac Programu Helsinska Fundacja Praw Czlowieka otrzymata zaproszenie do wziecia udziatu
w konferencji uzgodnieniowej dotyczacej projektu zatozen ustawy o srodkach przymus bezposredniego i broni
palnej (14-15 listopada 2011 r.). W przesztosci prawnicy Helsifnskiej Fundacji Praw Cztowieka uczestniczyli
w konferencjiuzgodnieniowej organizowanej przez MSWiA w przedmiocie projektu nowelizacji ustawy o Policji.

Por.dane przedstawione w:Barometr legislacyjny,t.1/2008 - VII/2011.

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

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

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

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

36
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Przykfadem jest tu nowelizacja dot. Euro 2012, wprowadzajaca tzw. rozprawe odmiejscowiona. ,Napedem”dla
prac nad projektem wprowadzenie tej instytucji stanowity m.in. zamieszki, ktére miaty miejsce w Bydgoszczy
z okazji rozgrywania imprezy Pucharu Polski w pitce noznej. Por. uzasadnienie rzadowego projektu o zmianie
ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, a takze o zapewnieniu
bezpieczenstwa w zwigzku z organizacja Turnieju Finatowego UEFA EURO 2012 (druk sejmowy nr4281) dostepne
pod adresem:http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/4281.htm.

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

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

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

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

Wciaz dostrzegalny jest brak przeplywu informacji o problemach regulacyjnych miedzy
resortami.Dobrym przyktadem takiej sytuacji byto przygotowywanie nowelizacji k.p.k.z 4 lutego
2011 r.Juz latem 2009 r. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji przygotowato projekt
nowelizacji ustawy o Policji, w ktorej proponowano doprecyzowanie uprawnien Policji w zakresie
technik stosowanych w ramach kontroli operacyjnej. Ostatecznie art. 19 ust. 6 ustawy o Policji nie
zostat znowelizowany, a Rzecznik Praw Obywatelskich po interwencji Helsinskiej Fundacji Praw
Cztowieka wystosowat w tej sprawie wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego (sygn. K
23/11).Wskazac nalezy,ze w obecnym ksztatcie przepis ten zarowno budzi zastrzezenia pod katem
praw i wolnosci konstytucyjnych, jak i sprawia ktopot samym funkcjonariuszom, ktérzy nie wiedza
jakie srodkitechniczne moga stosowacw ramach kontroli operacyjnej.

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

40

41
42

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

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

Dz.U.z2011r.Nr126,p0z.714.
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mozliwosci Sledzenia procesu legislacyjnego. Nie do konhca natomiast wiadomo, w jaki sposéb
w zakresie informowania o procesie legislacyjnym maja dziata¢ strony resortowe, czy informacja
ta ma miec charakter podstawowy - ograniczac sie do informacji o podjeciu prac na projektem,
czy tez ma byc bardziej rozbudowana - np. o przygotowane w ramach konsultacji spotecznych
stanowiska. Obserwujac obecny sposéb ich prowadzenia, a szczegdlnie dziatanie strony
Ministerstwa Sprawiedliwosci, zauwazy¢ mozna problemy z jej aktualizowaniem i brak jej
kompatybilnosci z portalem prowadzonym przez RCL. Niewatpliwie strona ta nie stanowi po-
wodu do dumy, szczegdlnie jesli zwazy¢, ze czesto brakuje mozliwosci pobrania z niej wersji
elektronicznej projektéw poddawanych aktualnie konsultacjom spotecznym®. O wiele lepiej
sytuacja przedstawia sie w przypadku Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, ktére w Biuletynie
Informacji Publicznej gromadzi i przechowuje informacje na temat projektéw zmian w prawie
zostatnich kilku lat.

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

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

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

Jednoczesnie co warte podkreslenia, strona rzadowa przewaznie wskazuje, ze uwagi maja by¢
.ewentualne] a ich niezgtoszenie w terminie skutkowac bedzie przyjeciem, ze konsultujacy
popiera tres¢ proponowanych rozwiagzan.

43

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

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

Projekty poselskie

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

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

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

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

47 Przyktadem jest tu poselski projekt ustawy o Krajowej Radzie Prokuratury (druk sejmowy nr 4002, Sejm VI kadencji),
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toku prac Programu, obszarem zainteresowania objeto takze inicjatywy przygotowane

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

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

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

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

Jakos¢ uzasadnienia propozycji zgloszonych w projektach poselskich wciaz budzi wiele
watpliwosci. Wiele zastrzezen budzi takze poziom merytoryczny uzasadnieh projektow
poselskich, ktore czesto petne sa nazbyt optymistycznych argumentéw co do rezultatéw jakie
spowoduje wprowadzenie regulacji*’. Taka praktyka kaze podda¢ w watpliwo$é, czy w ramach
przygotowywania projektu postowie rzeczywiscie korzystaja z pomocy profesjonalnych
podmiotéw.

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

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

48

49

50

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

Przykfadem jest tu projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (druk sejmowy
nr 3361) rozpoznawany wspodlnie z rzadowym projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o ustroju sadéw
powszechnych oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 3655), czy tez poselski projekt ustawy o zmianie
ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 4280)
rozpoznawany wspdlnie z rzadowym projektem ustawy o zmianie ustawy o bezpieczehstwie imprez masowych
oraz o zmianie niektérych innych ustaw, a takze o zapewnieniu bezpieczenstwa w zwigzku z organizacja Turnieju
Finalowego UEFAEURO 2012 (druk sejmowy nr4281).

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

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

Projekty senackie

W ramach prac Programu, zdecydowanie najwieksza otwartoscia na udziat strony
pozarzadowej w pracach przygotowawczych projektéw zmian w prawie wykazat sie Senat. Wiaze sie
to przede wszystkim ze specyfika senackiej inicjatywy legislacyjnej, zwigzanej z wykonywaniem
orzeczeh Trybunatu Konstytucyjnego™. Helsinska Fundacja Praw Cztowieka byta proszona takze
o przedfozenie opinii do projektéw nie zwigzanych z wykonaniem wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego™.

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

51 Merytoryczny udziat Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka w pracach podkomisji byt podkreslany szczegdlnie
w toku posiedzenia, na ktérym odbyto sie Il czytanie projektu. Stenogram dostepny jest pod adresem:
http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter7.nsf/0/B56CD809B3A1CBIEC12579DD0083359F/%24File/12_a_ksiazka.
pdf.

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

53 Wymienic by tu mozna np.senacki projekt ustawy o petycjach (druk senackinr 1036).

54 Por. stanowisko Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
karny skarbowy (druk senackinr936) dostepne pod adresem:

http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/kks.pdf.

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

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

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

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

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

Warto w tym zakresie zwréci¢ uwage na posiedzenie Komisji Ustawodawczej oraz Komisji Praw Cztowieka,
Praworzadnosci i Petycji w dniu 7 wrzesnia 2011 r. W porzadku posiedzenia znalazto sie rozpatrzenie ustawy
0 zmianie ustawy - Kodeks wykroczen (druk senacki nr 1353, druki sejmowe nr 3401, 4496), ustawy o zmianie
ustawy - Kodeks postepowania karnego, ustawy o prokuraturze oraz ustawy o Krajowym Rejestrze Karnym (druk
senackinr 1358, druki sejmowe nr 4583 i4619), ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektérych innych ustaw (druk senacki nr 1342, druki sejmowe nr 4332,4497), ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
karny wykonawczy oraz niektérych innych ustaw (druk senacki nr 1335, druki sejmowe nr 3961 i 4495).W efekcie
przedstawicielom strony spotecznej ograniczano dtugosc wystapien, jak i nie udzielano zgody na zabranie gtosu.
Co warte podkreslenia, byto to drugie posiedzenie Komisji Ustawodawczej tego dnia. Komisja tego samego dnia
w swoim porzadku miata posiedzenie poswiecone rozpatrzeniu ustawy o timeshare (druk senacki nr 1344, druki
sejmowe nr 4439, 4561 i 4561-A) i ustawie o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu
jednorodzinnego (druk senackinr 1367,druki sejmowe nr4349,4482i4482-A).

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

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

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

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

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

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

62 Taka inicjatywa jest niewatpliwie projekt zmian w Kodeksie postepowania cywilnego, wprowadzajacych
mozliwos$¢ wznowienia postepowania na skutek orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.
Por. senacki projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego (druk senacki nr 1257, VI
kadencja Senatu), a obecnie senacki projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego (druk
senackinr6?2).

63 Informacje o konsultacjachiich formule zamieszczono na stronie:

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

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

Funkcja Rady Legislacyjnej w procesie przygotowywania projektéw zmian
w prawie

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

Il Strona pozarzadowa w pracach parlamentarnych

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

64 Opiniado projektudostepna jest pod adresem:
http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/skan%20zgromadzenia%20popr.pdf.

18



Kondycja proc lacyjnego a gwarancje

ochrony praw cztowie pektywa pozarzadowa

politycznej. Oznacza to, ze strona pozarzadowa musi sie takze liczy¢ z brakiem zapotrzebowania

ze

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

Takze w toku prac parlamentarnych dostrzezonych zostato szereg mankamentow.

Prace sejmowe nad projektami ustaw

Pomimo istotnej poprawy w zakresie sposobu dokumentowania procesu legislacyjnego,
to nadal nie jest on w calosci przejrzysty. Pomimo pozytywnego kierunku ewolucji strony
internetowej Sejmu RP (upowszechnianie transmisji posiedzen plenarnych i komisji, zwiekszona
dbatosc¢ o publikowanie stenograméw z posiedzen komisji, informowanie o terminach posiedzen
zodpowiednim wyprzedzeniem) ciggle bez mozliwosci osobistego uczestnictwa, nie jest mozliwe
rekonstruowanie przebiegu prac podkomisji.W szczegdlnosci, nie sg publikowane stenogramy ich
posiedzen, nie zamieszcza sie skanéw zgtaszanych poprawek.Sprawozdania podkomisji zawieraja
ponadto tekst ustalony, bez zarejestrowania dokonanych w toku prac zmian i podania autora
poprawki. Niestety tego niedoboru wiedzy nie uzupetnia sie na etapie przyjmowania sprawozdan
przez komisje, bowiem przewaznie ich przebieg ogranicza sie do przeprowadzenia gtosowania
nad kolejnymi zmianami. Czesto tez informacja sprawozdawcy w tym zakresie jest bardzo
ograniczona.W tej sytuacji wtasciwie jedyna mozliwos$¢ zrekonstruowania woli ustawodawcy daja
rozmowy z postami zaangazowanymi w dany proces legislacyjny, badz tez zwracanie sie do
Kancelarii Sejmu z wnioskiem o udostepnienie przez odpowiednig komisje informacji publicznej
w postaci poprawek,stanowisk,opiniiitp.”

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

65

66

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

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

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

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

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

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

Opiniadostepna jest pod adresem:http://orka.sejm.gov.pl/rexdomké6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=4281.

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

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

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

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

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

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

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

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

praktyk,w zakresie uczestnictwa strony pozarzadowejw parlamentarnym procesie legislacyjnym.

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

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

Pewna ,,nowa jakos¢” stanowiag tematyczne posiedzenia komisji sejmowych dotyczace
problemow legislacji. Za dobra i cennga inicjatywe nalezy uznac¢ organizowanie specjalnych
posiedzen komisji na temat stanowienia prawa i problemoéw praktycznych z tym zwigzanym,
a takze posiedzen tematycznych zwigzanych z funkcjonowaniem okreslonych regulacji prawnych”.
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Wystuchanie w sprawie nowelizacji Prawa o zgromadzeniach zakohczylo sie przygotowaniem jedynie
stenogramem posiedzenia. Jedynie poset Ryszard Kalisz po wystuchaniu wszystkich zabierajacych gtos wskazat,
ze jego zdaniem konieczne bedzie przemyslenie kwestii wprowadzenia do Prawa o zgromadzeniach kategorii
zgromadzen spontanicznych.Stenogram jest dostepny pod adresem:
http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/page/inf_wys_pub.

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

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

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

IV Aktywnosc¢ strony pozarzadowej po zakonczeniu prac parlamentarnych

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

Zazwyczaj to strona pozarzadowa zwraca sie do Prezydenta RP o rozwazenie skorzystania
zinnych niz ztozenie podpisu pod tekstem ustawy uprawnien. Niestety apele te rzadko brane sg pod
uwage, co rodzi poczucie zniechecenia do podejmowania tego typu inicjatyw. Dobrym przyktadem
jest tu pismo interwencyjne skierowane do Prezydenta RP przez Helsinska Fundacje Praw Cztowieka
w dniu 25 sierpnia 2011 r. zawierajagcego obszerng analize btedéw legislacyjnych popetnionych
w trakcie procedowania nad nowelizacjg USP.Przedmiotowe pismo powstato w oparciu o monitoring
przebiegu procesu legislacyjnego od momentu ogtoszenia projektu nowelizacji w 2009 r., do
uchwalenia ostatecznej wersji ustawy. Ostatecznie w dniu 2 wrzesnia 2011 r. Prezydent RP podpisat
ww. ustawe i jak dotychczas w ogdle nie odnidst sie do argumentéw przedstawionych w ww. pismie.
Dodac jedynie nalezy, ze kilka miesiecy pézniej Krajowa Rada Sgdownictwa we wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego (sygn. K 8/12) zwrdcita sie m.in. o zbadanie trybu prac nad ustawa, a sprawa ta
obecnie czeka narozpoznanie przezTrybunatKonstytucyjny.

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

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

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

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

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

Vv Badania postlegislacyjne

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

79 Dz.U.z2011r.Nr204,p0z.1195.

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

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

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

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

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

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

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

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

Vi Podsumowanie

Przystepujac do przygotowania niniejszego opracowania, mozna byto powiedzie¢,
ze wszystko juz na temat kondycji procesu legislacyjnego i udziatu w nim strony pozarzadowej
zostato powiedziane czy tez napisane. Juz w 2008 r. Fundacja im. Stefana Batorego w publikacji
,Przejrzystos¢ stanowienia prawa””, zdiagnozowata gtéwne bolaczki procesu stanowienia prawa
w Polsce i partycypacji w nim strony pozarzagdowej. Rok pdzniej zostaty one wtasciwie powtdrzone
w raporcie przygotowanym pod kierownictwem min. Michata Boniego raporcie ,Polska 2030.
Wyzwania rozwojowe” Doswiadczenia prawie dwdch lat monitorowania procesu legislacyjnego
z fotela zarezerwowanego dla przedstawiciela organizacji pozarzadowej potwierdzaja, ze z
trudnoscia przychodzi eliminowanie tych mankamentéw.

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

85 Przejrzystosc¢ procesu stanowienia prawa Raport z realizacji projektu ,Spoteczny Monitoring stanowienia prawa,
Fundacjaim.Stefana Batorego,Warszawa 2008.
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ganie tych regut.Wreszcie, wskazane jest podjecie dziatah nad zmianami w mentalnosci uczestnikow
procesu tworzenia prawa polegajacych na wytwarzaniu w nich swego rodzaju postawy stuchajacej,
otwartej na argumenty drugiej strony.Tylko intensyfikacja dziatah na wszystkich wskazanych polach
moze przyczynic sie do poprawy sytuacji w zakresie systemu legislacji, po to by regulacje prawne
tworzone bylty rzeczywiscie dla spoteczenstwa i swoim ksztattem utwierdzaty w przekonaniu, ze maja
one nacelurozwigzywanie istniejacych probleméw spotecznych.

Autor:

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

Wspotpraca:

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

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

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