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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 
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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 pozarządowej 

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.).
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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: 
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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
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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 określoną 

reformą. Przy okazji prowadzonych prac dostrzeżono także kilka innych problemów związanych 

z  planowaniem  legislacyjnym.

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

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 

telekomunikacyjnych 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 

wychodzą 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 
25wysyłana jest dopiero po zwróceniu uwagi na konieczność przeprowadzenia konsultacji . 

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 
34

planowania 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
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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. 

Przykładem 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 

docenieniu 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 jak 
40dotychczas 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 skierowane 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 z dnia 27 lipca 
412001 r. - Prawo o ustroju sądów powszechnych  (druki sejmowe nr 3361, 3655, 3833), a także ustawą 

42
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 lutego 

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 zastrzeżenia pod kątem 

praw i wolności konstytucyjnych, jak i sprawia kłopot samym funkcjonariuszom, 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 

dokumentowania 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 

wadliwości, 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 

parlamentowi 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 
44takiego projektu 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

decydenci 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

Projekty  poselskie
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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) 

rozpoznawany 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 Turnieju 

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 o 
51

wykonywaniu kary pozbawienia wolności w systemie dozoru elektronicznego . 

W ramach prac Programu, zdecydowanie największą otwartością na udział strony 

pozarządowej 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

ź
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ź
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 

profesjonalnych pełnomocników pism procesowych. Absolutnie krytycznie należy także ocenić uzasadnienie 

senackiego 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 senatorów 
62

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 nowelizacji 
63prawa 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 zakresie 

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-

prasowego.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 założeń 

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 zaopiniowanie 

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.

III Strona  pozarządowa  w  pracach  parlamentarnych
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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, zwiększona 

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 publikowane stenogramy ich 

posiedzeń, nie zamieszcza się skanów zgłaszanych poprawek. Sprawozdania 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 zrekonstruowania woli ustawodawcy dają 

rozmowy z posłami zaangażowanymi w dany proces legislacyjny, bądź też zwracanie się do 

Kancelarii Sejmu z wnioskiem o udostępnienie przez odpowiednią komisję informacji publicznej 
65

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 z 
66

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

ź
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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 

Obywatelskiej 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 nad 
73

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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ź
75poselskiej 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 na 
76temat 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 zaproszenia 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

ź

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 nowelizacji 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 sprawie, 

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 konstytucyjności 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 

uprawnionych 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. Inicjowanie 

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.

policy paper
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na braku oparcia wprowadzanych zmian na specjalistycznych, wszechstronnych i 

interdyscyplinarnych analizach. Przygotowane analizy pokazały także, że ważne jest nie tylko 

przygotowanie 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 

spotkała 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 

trudnością 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

Monitoring Procesu Legislacyjnego w obszarze wymiaru 

sprawiedliwości



Helsińska Fundacja 
Praw Człowieka
ul. Zgoda 11
00-018 Warszawa
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