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Rzecznik Praw Obywatelskich z uwaga Sledzi prace nad projektem konsultacji
spotecznych prowadzonych w ramach Forum Debaty Publicznej. Zadaniem i gtéwnym
celem inicjatywy ma by¢ wypracowanie konkretnych zmian legislacyjnych w istotnych dla
kraju kwestiach. Ze wzgledu na charakter dziatalno$ci Rzecznika Praw Obywatelskich
W obszarze moich zainteresowan pozostaje w szczegdlnosci kwestia jakoSci tworzonego
prawa. Opierajac si¢ zatem na tresci skarg kierowanych przez obywateli, pragne zabraé glos
w dyskusji na temat problemdéw i koniecznos$ci niezbednych zmian w systemie tworzenia
prawa w Polsce.

Otrzymuje wiele wnioskéw obywateli wskazujacych na niedoskonato$¢ lub
niejasno$¢ przepisOw stanowiacych podstawe rozstrzygniecia ich indywidualnej sprawy.
Zdaje sobie takze sprawe z faktu, ze duzo podobnych przypadkéw nigdy nie trafia do
Rzecznika Praw Obywatelskich. Osoby, ktore ze wzgledu na wiek, stan zdrowia czy
sytuacje finansowa sa szczegdlnie narazone na negatywne skutki niewtasciwie
skonstruowanych przepiséw czesto nie wiedza gdzie ijak szukaé pomocy, nie Korzystaja
z ustug prawnikow, nie zwracaja si¢ takze do Rzecznika Praw Obywatelskich. Dodatkowo
potwierdza to koniecznos$¢ wprowadzenia zmian systemowych w mozliwie wysokim

stopniu zapobiegajacych nieprawidtowo$ciom w procesie stanowienia prawa. W sytuacji,
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gdy doszto juz, do naruszenia praw i wolnosci obywatelskich spowodowane tym szkody sa
czesto nieodwracalne.

Nie ulega watpliwosci, ze jednym z probleméw zwiazanych ze stanowieniem prawa
w Polsce sa czeste zmiany przepiséw. Nie naleza do rzadkosci przypadki nowelizacji
jeszcze nie obowiazujacych aktdw normatywnych (np. ustawa z dnia 31 stycznia 2011 r.
Kodeks wyborczy opublikowany w Dz. U. Nr 21, poz. 112 podczas trwania
sze$ciomiesiecznej vacatio legis zmieniana bytajuz czterokrotnie). W efekcie adresaci norm
prawnych stale zaskakiwani sa nowymi rozwiazaniami, a obywatele traca poczucie
pewnos$ci prawa. Znajomos¢ przepisOw staje sie przywilejem specjalistow.

Mozna wskazaé¢ wiele przyczyn opisanego stanu rzeczy. Wynika on nie tylko
z niedoskonatosci regulacji odnoszacych si¢ do procesu stanowienia prawa, ale takze
z praktyki dziatania organéw prawodawczych.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazyé, ze projekty zmian rzadko poprzedzane sa
rzetelna, ocena faktycznej zasadnosci i skutkdéw ich przyjecia. Postowie nierzadko traktuja,
wnoszone przez siebie pod obrady Sejmu projekty nowelizacji jako sposdéb na budowanie
pozycji politycznej. Nie przeznaczaja w wystarczajacym stopniu czasu i dostepnych
srodkéw finansowych na zasiegniecie opinii ekspertéw i konsultacje spoteczne. Efektem sa
czeste, nieskoordynowane zmiany przepiséw. Przyktadem moga by¢ miedzy innymi
wybidércze zmiany w ustawie z dnia 15 grudnia 2000 r. o spéidzielniach mieszkaniowych
(Dz. U. z 2003 r. Nr 119, poz. 1116 ze zm.), dokonywane ad hoc, powodujace, ze ta
skomplikowana materia regulowana jest w coraz mniej jasny sposdb. Nieprecyzyjne
regulacje uderzaja w obywateli, cztonkdéw spodtdzielni, ktoérzy ze wzgledu na watpliwosci
interpretacyjne nie saw stanie wyegzekwowa¢ swoich praw. Podobnie w przypadku ustawy
z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz. U. Nr 127, poz. 857 ze zm.) zgtoszona w ostatniej
chwili, niepoddana dyskusji, poprawka spowodowata, ze wraz z uplywem trzymiesiecznej
vacatio legis zmienit si¢ krag podmiotéw uprawnionych do prowadzenia szkolen w zakresie
uprawiania turystyki wodnej. Dotychczasowi instruktorzy stracili prawo wykonywania

zawodu, a ich uprawnienia uzyskata grupa, ktéra o nie nie zabiegata.

Procedura wnoszenia projektéw zmian przepisow (w tym zglaszania poprawek)
przez parlamentarzystow nie wprowadza daleko idacych ograniczen. Nowelizacja moze

zosta¢ przyjeta szybko (zdarzaty sie przypadki uchwalenia nowego aktu normatywnego
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w cigga 48 godzin od chwili zgloszenia projektu) i bez prowadzenia jakichkolwiek
konsultacji czy zasiegniecia opinii ekspertow. Odmiennie uregulowana jest wylacznie
kwestia zgtaszania projektéw rzadowych (przepisy przewiduja miedzy innymi czasochtonne
konsultacje miedzyresortowe). W doktrynie podnoszony jest jednak problem omijania przez
rzad wynikajacych z tego ograniczen poprzez zglaszanie projektu jako poselski (przez
parlamentarzystéw z partii popierajacej gabinet). W wyniku tego pelniace funkcje
gwarancyjne przepisy ustawy o Radzie Ministrow i regulaminu jej pracy nie zawsze
spetniaja swoja, funkcje w nalezytym stopniu.

Podobnie wyglada sytuacja praktycznego stosowania przepisow wprowadzajacych
obowiazkowe uzupelnienie tresci projektu o ocene skutkdéw regulacji (wskazujaca migdzy
innymi zrédta finansowania zmiany). Problemem sa nierzetelne, niepoparte odpowiednia
analiza opisy stanu faktycznego. Przyktadem moze by¢ ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r.
o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie' réwnego traktowania (Dz.
U. Nr 254, poz. 1700). Przywotany akt normatywny natozyt na Rzecznika Praw
Obywatelskich obowiazki organu wtasciwego w sprawach przeciwdziatania naruszeniom
zasady réwnego traktowania. W ocenie skutkow regulacji wskazano, ze zadania te beda
realizowane ze Srodkéw z budzetu Rzecznika, nie ma zatem konieczno$ci zabezpieczania
dodatkowych kwot na realizacjc nowych zadan. W efekcie tego wynikajace z ustawy
kompetencje nie moga by¢ we wlasciwym zakresie wykonywane ze wzgledu na brak
srodkow.

Powaznym problemem wynikajacym ze zbyt czestych zmian obowiazujacych
regulacji jest kwestia braku lub niewlasciwego sformulowania przepiséw przejsciowych.
Przyktadem wynikajacych z tego konsekwencji jest miedzy innymi rozporzadzenie Ministra
Edukacji Narodowej z dnia 30 kwietnia 2007 r. w sprawie warunkéw i sposobu
oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw i stuchaczy oraz przeprowadzenia
sprawdziandw i egzaminéw w szkotach publicznych (Dz. U. Nr 83, poz. 562 ze zm.).
Czesta zmiana przepiséw regulujacych zasady przeprowadzania egzaminu maturalnego
doprowadzita do sytuacji, w ktorej absolwenci, ktérzy uzyskali swiadectwo dojrzatosci
w innym roku niz ten, w ktérym chca rozpoczaé¢ studia ze wzgledu na niemozliwe do
uzupetnienia braki nie moga wzia¢ udziatu w rekrutacji lub praktycznie traca szans¢ na

przyjecie na wybrany przez siebie kierunek. Pomimo wielokrotnego sygnalizowania
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istnienia problemu Ministerstwo Edukacji Narodowej odmoéwito wprowadzenia w tresé
rozporzadzenia odpowiednich przepiséw przejSciowych.

Innym problemem wynikajacym z czestego wprowadzania zmian jest kwestia
usuwania z systemu prawnego norm nieaktualnych. Praktyka wskazuje, ze takze w tym
wzgledzie zdarzaja sie przypadki zaniedban i opdznien, ktére moga skutkowad
naruszeniem praw 1 wolnosci obywateli. Przede wszystkim za$ skutkuje to

ograniczeniem zaufania do panstwa.

Nalezy zauwazyé, ze Rzecznik wielokrotnie interweniowal w  sprawie
nieprawidtowosci zwiazanych z tworzeniem prawa. Doswiadczenia w tym zakresie zdajq si¢
potwierdza¢  konieczno$¢  wprowadzenia dodatkowych  mechanizméw,  ktérych
wykorzystanie sprzyja¢ bedzie wigkszej przejrzysto$ci procesu stanowienia przepisow.

W szczegdlnodci zasadnym wydaje si¢ by¢é wprowadzenie systemu opisujacego
kazda ingerencje w tekst projektu i wiazaca go z konkretna grupa wnioskodawcow. Utlatwi
to kontrole nad przestrzeganiem ustawy o lobbingu, ale moze takze zwigkszy¢é poczucie
odpowiedzialno$ci za tre$¢ wnoszonej propozycji zmian.

W kregu zainteresowan Rzecznika pozostaje takze problem realizacji przez organy
administracji rzadowej obowiazku wydawania aktow wykonawczych do ustaw.

Z informacji przedstawionej przez Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji
wynikato, ze na dzien 3 lutego 2011 r. pozostawato 170 niezrealizowanych upowaznien do
wydania aktu wykonawczego do ustawy. Tak duza skala zaniedban wskazuje na istnienie
wciaz nierozwiazanego problemu systemowego. Nie ulega watpliwosci, ze opOznienia
w tym zakresie nie pozwalaja na prawidtowe stosowanie nowowprowadzanej ustawy, a co
sic z tym wiaze, nie daja obywatelom poczucia pewno$ci prawa. Nalezy zauwazyé, ze
przepisy zasad techniki prawodawczej nakazuja przygotowanie projektow aktéw
wykonawczych juz na etapie opracowywania projektu ustawy. Regulacje te bywajajednak
pomijane.

Kolejnym problemem, na ktéory w tym kontekScie warto zwrdci¢ uwage sa
przypadki przekraczania przez organy wiladzy wykonawczej granic upowaznienia
ustawowego. Rzecznik wielokrotnie podejmowal interwencje w sprawach, w ktorych
rozporzadzenie wydane zostato w tresci sprzecznej z zawarta w ustawie dyspozycja.

Przyktadem moze by¢é migdzy innymi przypadek ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r.
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o ochronie przeciwpozarowej (Dz. U. Nr 178, poz. 1380 z p6zn. zm.). Gwarantowata ona
strazakom Ochotniczej Strazy Pozarnej prawo do okresowych badan Ilekarskich.
Tymczasem wydane na jej podstawie rozporzadzenie Ministra Zdrowia naktadato na nich
uciazliwy obowiazek poddawania si¢ procedurom medycznym.

Nalezy takze podkresli¢ znaczenie jakie dla prawidtowego funkcjonowania
demokratycznego panstwa stanowi skuteczna egzekucja zaréwno prawa polskiego, jak
i miedzynarodowego (w tym unijnego). Dlatego tez wazna role¢ w realizacji postulatu
zapewnienia spdjnosci systemu jest witasciwa i terminowa implementacja prawa Unii
Europejskiej, wykonywanie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego,  Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka oraz Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j.

Zaniepokojenie Rzecznika budza miedzy innymi opdznienia w implementacji
prawa unijnego do krajowego porzadku prawnego. Z informacji opublikowanych przez
Komisje Europejska wynika, ze Polska wciaz ma zalegtoSci we wdrazaniu dyrektyw,
szczegbdlnie w obszarach ochrony wolnej konkurencji, wymiaru sprawiedliwodci, ochrony
wolno$ci i praw jednostki, a takze w zakresie praw pracowniczych i socjalnych.

Podobnie niezrealizowanych pozostaje wiele orzeczenn Trybunatu Konstytucyjnego.
W tym kontekscie jednak warto podkresli¢, ze sytuacja ulegla wyraznemu polepszeniu od
czasu gdy monitorowaniem wykonywania wyrokéw zajmuje si¢ Rzadowe Centrum
Legislacji oraz Komisja Ustawodawcza Senatu. Przyktad ten wskazuje, ze jednoznaczne
wskazanie instytucji odpowiedzialnej za wykonanie danego ciazacego na panstwie
obowiazku moze utatwié procedurg wprowadzania koniecznych zmian.

Nie ulega watpliwosci, ze problem niedoskonatodci systemu tworzenia prawa
w Polsce jest ztozony, ajego wyczerpujacy opis wymaga konsultacji spotecznych oraz
spojrzenia zaréwno z punktu widzenia organdéw prawodawczych, jak i podmiotow
stosujacych obowiazujace przepisy. Pragne zapewni¢ o statej gotowosci do wspoipracy
w tym zakresie. Zapewnienie dobrejjakosci tworzonego prawajest bowiem niezbedne dla

realizacji konstytucyjnych gwarancji praw cztowieka i obywatela.
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