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W odpowiedzi na pismo Pana Ministra z dnia 2 stycznia 2013 r. dotyczace Deklaracji
Spotkania Wysokiego Szczebla Zgromadzenia Ogdlnego ONZ w sprawie rzadow prawa w
ptaszczyznach krajowej 1 miedzynarodowej, w odniesieniu do zobowiazan podjetych przez
Polske, po przeprowadzeniu w moim Biurze analiz oraz Konsultacji z organizacjami
spotecznymi i ekspertami w dziedzinie legislacji, pragne przedstawi¢ nastepujace

informacje.

Jednym z wiodacych postulatow Rzecznika Praw Obywatelskich w ostatnich latach
jest uwzglednienie potencjatu partycypacji podmiotéw spotecznych w procesie
legislacyinym w zwiazku z rozwojem srodkow masowej komunikacji elektroniczne;.
Rzecznik dostrzega koniecznos$¢ racjonalizacji procesu stanowienia prawa, szczegolnie na
etapie prac prelegistacyjnych (przygotowania projektow aktéw prawnych majacych miejsce
w organach wladzy wykonawczej), migedzy innymi poprzez publiczne debaty nad
projektami aktow prawnych oraz jawno$¢ dziatalnosci prawotworczej. W roku 2012
Rzecznik Praw Obywatelskich skierowal do organéw wtadzy publicznej seri¢ wystapien
zwiazanych z procesem legislacyjnym, poczynajac od kwestii zwiazywania si¢ przez Polske

umowa ACTA, poprzez zapewnienie udzialu obywateli w procesie decyzyjnym, az po
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ustawowa regulacje prawa petycji. W roku 2013 aktywno$¢ RPO na tym polu bgdzie

kontynuowana.

W zwiazku z powyzszym, w ramach odpowiedzi na przestana do mnie prosbe o
konsultacje zobowiazan podjetych przez Polske, pragne przedstawi¢ stanowisko w
szczegblno$ci w odniesieniu do punktu 6 wspomnianego dokumentu, odnoszacego si¢ do
przygotowania narzedzi tworzenia prawa online, majacych by¢ srodkiem do osiagni¢cia
otwartego 1 transparentnego modelu prac legislacyjnych opartego na partycypacji

publiczne;j.

Wspomniatam powyzej o konieczno$ci oparcia systemu tworzenia prawa o zasade
dialogu. Niezb¢dne w mojej ocenie jest jak najszersze uwzglednienie potencjatu udziatu w
tym procesie podmiotéw spotecznych zwiazanego z rozwojem $rodkéw komunikacji
elektronicznej. We wspotczesnym spoleczenstwie mozemy zauwazy¢ dazenie do
wychodzenia poza klasyczne zinstytucjonalizowane formy parlamentarne czy referendalne
W procesie stanowienia prawa. Organizacje zrzeszajace obywateli daza do udzialu w
tworzeniu regulacji na kazdym mozliwym etapie. Cenna jest zatem propozycja
spozytkowania tej inicjatywy przy wykorzystaniu nowych §rodkéw technicznych, a

zwtaszcza mozliwosci jakie stwarza rozwdj Internetu.

Zawarte w Konstytucji RP z 1997 r. rozwiazania dotyczace procesu tworzenia prawa
wiaza si¢ z przyjeciem zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP),
a w szczegoOlnosci ze stanowiacej czesC jej normatywnej tresci zasady zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Skutkuje ona wprowadzeniem okreslonych
standardbw w  dziatalnosci prawotworczej panstwa. Jak wielokrotnie podkreslatam,
nadanie tym standardom przymiotu demokratycznosci jedynie w oparciu o legitymacje
stanowiacych prawo organdw jest na obecnym etapie kontestowane. W ramach tej tendencji
rysuja sie postulaty nowego sposobu tworzenia norm prawnych i zapewnienia ich
witasciwiej jakosci. Pierwotne podejscie do idei panstwa prawnego, ktore ma umozliwiaé
obywatelom ,,prawne zdazanie do celdéw ich zycia" zyskuje nieoczekiwany nowy wymiar.
Mozemy wiec wyraznie zauwazy¢ piynace ze strony partnerdw spotecznych postulaty
uwzglednienie bezposredniego udziatu obywateli w procesie legislacyjnym min. w formie

konsultacji publicznych. Skutkiem takiej zmiany powinna by¢ poprawa jakosci prawa,
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petniejsza identyfikacja probleméw spotecznych oraz prawidtowy dobdr Srodkow

legislacyjnych dla rozwiazywania tych problemow.

Nalezy podkresli¢, ze najszersza i najsilniejsza presja na rozszerzenie konsultacji
publicznych odnosi si¢ juz do proceséw przygotowania projektéw aktow prawnych
majacych miejsce w organach wtadzy wykonawczej. Dochodzi do swoistej eksternalizacji
sfery, ktéora w klasycznym postrzeganiu panstwa zastrzezona byla do tej pory jako
wewngetrzna praktycznie wylacznie dla administracji publicznej.  Potwierdzeniem tej
tendencji jest fakt, ze prace nad ulepszeniem modelu konsultacji sa prowadzone w
Ministerstwie Gospodarki, Ministerstwie Sprawiedliwosci oraz Rzadowym Centrum
Legislacji. Duza role¢ w tworzeniu dobrych praktyk w prowadzeniu konsultacji publicznych

odgrywa tez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.

Podsumowujac dziatalno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawach wiazacych
si¢ z procesem stanowienia prawa nalezy niestety stwierdzi¢, ze w ostatnich latach nie
nastapita zasadnicza poprawa funkcjonowania istniejacych w tej przestrzeni mechanizmow.
Jest to szczegdlnie bolesne w $wietle wzrastajacej swiadomosci spotecznej co do przebiegu
procesu legislacyjnego i zwiazanym z tym wzrostem oczekiwan odnosnie do jego jakosci,
przejrzystosci, otwartosci oraz dostgpnosci. W ograniczonym zakresie rowniez udaje sie
tworzenie systemu stanowienia prawa opartego na dialogu, co wida¢ w toczacej si¢ w
przestrzeni publicznej debacie na temat pozadanego ksztattu konsultacji publicznych. W
zwiazku z powyzszym po konsultacji z organizacjami pozarzadowymi zajmujacymi si¢ w
ramach swojej statutowej dziatalnosci procesem legislacyjnym (m.in. Obywatelskie Forum
Legislacji, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Ogdlnopolska Federacja Organizacji
Pozarzadowych, Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych "Stocznia") pragne przedstawié

nastepujace wnioski.

W mojej ocenie jednym z kluczowych czynnikdw w procesie konsultacji publicznych
jest infonnacja. Przy tworzeniu -elektronicznych narzedzi optymalizujacych proces
legislacyjny nalezy przede wszystkim zapewni¢ wiasciwy stopien transparentnosci dziatan
organdw wladzy oraz jak najszerszy dostep do informacji wygenerowanej w trakcie
procesu. Podsumowujac wnioski z przeprowadzonych przeze mnie spotkan odnoszacych

si¢ do procesu konsultacji publicznych, do najwazniejszych postulatéw w tym zakresie
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naleza: maksymalna jawnos¢ dokumentéw odnoszacych sie do procesu legislacyjnego na
kazdym mozliwym etapie, maksymalna powszechna dostepno$¢ konsultacji publicznych
oraz ich terminowo$¢ (bezzwtoczna publikacja dokumentow wygenerowanych w trakcie
procesu). Za kluczowe postrzegane jest zbieranie informacji o procesie legislacyjnym w
jednym miejscu poprzez stworzenie swoistej ,Sciezki legislacyjnej” uwzgledniajacych
wszystkie mozliwe materiaty (podobne rozwiazania sa w pewnym zakresie wprowadzane w
serwisach takich jak ,,Rzadowy Proces Legislacyjny" prowadzony przez Rzadowe Centrum
Legislacji czy ,,Sejmometr" bedacy obywatelska inicjatywa przygotowana przez Fundacje
,ePanstwo") wygenerowane na kazdym etapie procesu. Konieczne jest odpowiednie
strukturalizowanie i opisanie poszczegdélnych dokumentéw skorelowane z odpowiednim
mechanizmem wyszukiwawczym, zapewniajace obywatelom tatwy i intuicyjny dostgp do
interesujacych ich informacji. Istotne jest rowniez wilasciwe zastosowanie Srodkow
elektronicznych: generowanie czytelnych, lekkich, Ztatwych do przeszukiwania
dokumentow. Co wigcej, przy kazdej zmianie konsultowanego aktu konieczna jest wyrazna
sygnalizacja, a na ,Sciezce legislacyjnej" powinny by¢ dostepne wszystkie wersje
konsultowanego projektu. Ta sama platforma powinna by¢ miejscem, gdzie ogtaszane i w
jak najszerszym stopniu prowadzone sa konsultacje publiczne, co zapewni dostep do
konsultacji jak najszerszej grupie podmiotéw. Konsultacje na platformie w potaczeniu z
mozliwie szeroka informacja na temat ich prowadzenia zdaja si¢ pozadanym docelowym
rozwiazaniem w kwestii sposobu propagowania partycypacji obywateli w procesie
decyzyjnym. Konsultacje powinny by¢ wyraznie okreslone w czasie, w trakcie ich trwania

konsultowane projekty nie powinny podlega¢ zmianom.

W swoich wystapieniach czesto odnositam sie¢ do braku koordynacji prac nad
ksztattem konsultacji publicznych w poszczegdlnych organach administracji rzadowe;.
Obecnie prace sa prowadzone zarowno w Ministerstwie Gospodarki, Rzadowym Centrum
Legislacji, jak i Ministerstwie Sprawiedliwosci. Jednoczesnie wprowadzane sa zmiany
Regulaminu pracy Rady Ministréw. Przy pozytywnej ocenie dazenia do ulepszenia procesu
legislacyjnego mozna odnie$¢ wrazenie coraz wigkszego chaosu w kontaktach pomigdzy
organami administracji rzadowej a podmiotami konsultowanymi. Jak zwracaja uwage
organizacje spoteczne juz na gruncie dyskutowanych dzisiaj dokumentéw pojawiaja si¢

niescistosci. Na przyktad Program Lepsze Regulacje 2015 przygotowany przez
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Ministerstwo Gospodarki zaktada, ze: ,Przyjete rozwiazania beda zmierzaly do
zwickszenia zakresu konsultacji projektu, zaréwno na etapie analizy problemu,
przygotowywania projektu zatozen aktu prawnego, przygotowywania projektu aktu
prawnego, jak i oceny skutkéw regulacji ex post oraz promowania podejmowanych dziatan
w zakresie zaangazowania spolecznego w procesie tworzenia aktéw prawnych."
Jednoczesnie projekt zmiany Regulaminu Rady Ministréw zaktada , ze konsultacje, choé
moga by¢ prowadzone na réznych etapach procesu legislacyjnego - stanowia element
fakultatywny procesu stanowienia prawa. Jednoznaczne odczytanie intencji administracji

rzadowej co do ostatecznego ksztattu konsultacji napotyka wigc trudnosci.

W mojej ocenie optymalnym rozwiazaniem dla osiagni¢cia ujednoliconego standardu
konsultacji publicznych byloby wprowadzenie spdjnych zasad obowiazujacych we
wszystkich resortach. W zwiazku z powyzszym nalezy powaznie rozwazy¢ uregulowanie
konsultacjach publicznych na poziomie ustawowym. Takie rozwiazanie miatoby na celu
przede wszystkim stworzenie sytuacji pewnosci i bezpieczenstwa prawnego po stronie
obywateli. Zapewnienie spdjnej i kompleksowej podstawy normatywnej dla prowadzenia
konsultacji z pewnos$cia wptyn¢toby dodatnio na budowanie zaufania obywateli do panstwa.
Z drugiej strony konsultacje publiczne maja przede wszystkim stuzy¢ dywersyfikacji zrodet
informacji i wiedzy, z jakiej korzysta organ przygotowujacy proces legislacyjny. W
opisanym wyzej ksztatcie stwarzaja one platforme, na ktérej wiedza i informacje sa
przekazywane Rzadowi, ktéry moze, ale nie musi z nich skorzystaé. W zwiazku z
powyzszym by¢ moze nalezy udzieli¢ szerszego wsparcia i przeprowadzi¢ szersza, dyskusje
nad zatozeniami ustawy o konsultacjach publicznych przygotowywanej w Ministerstwie

Sprawiedliwosci.

W 2012 r. pojawiaty si¢ rézne postulaty co do etapu na ktérym w pracach
legislacyjnych maja by¢ prowadzone konsultacje. Rzecznik w swoich wystapieniach
wyraznie podkreslat, ze oprocz konsultowania projektu ustawy oraz jego zalozen
konsultacje musza obja¢ réwniez etap badania oceny koniecznosci regulacji okreslonej
materii. Zgodnie z § 1 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. Nr 100, poz. 908) podjecie

decyzji o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza si¢ m.in. wyznaczeniem i opisaniem
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stanu stosunkow spotecznych w dziedzinie wymagajacej interwencji organéw wiadzy
publicznej oraz wskazaniem pozadanych kierunkéw ich zmiany (pkt 1), ustaleniem
potencjalnych, prawnych i innych niz prawne, $rodkéw oddziatywania umozliwiajacych
osiagniecie zamierzonych celow (pkt 2), okresleniem przewidywanych skutkow
spotecznych, gospodarczych, organizacyjnych, prawnych i finansowych kazdego =z
rozwazanych rozwiazan (pkt 3), zasiggnigciem opinii podmiotéw zainteresowanych
rozstrzygnieciem sprawy (pkt 4) oraz dokonaniem wyboru sposobu interwencji organdéw

wtadzy publicznej (pkt 5).

Jak podkresla sie w doktrynie, przed rozpoczeciem prac legislacyjnych nalezy
odpowiednio okresli¢ dziedzing w ktérej konieczna jest interwencja, sporzadzi¢ opis
przedstawiajacy wiedz¢ o zjawiskach wystepujacych w wyznaczonej dziedzinie,
uwzgledniajac najnowszy stan wiedzy na ten temat, oraz preferencje ewentualnych
adresatow regulacji (w tym osobno nalezy ujaé preferencje dotyczace przysztego stanu
stosunkéw spotecznych, gospodarczych i politycznych w opisywanej dziedzinie
i preferencje dotyczace srodkéw, jakimi ten stan mozna osiagna¢). Demokratyczny
prawodawca powinien dysponowaé¢ wiedza na temat potrzeb spotecznych i stopnia ich
zaspokojenia. Z Kkrytycznej oceny stopnia zaspokojenia potrzeb w wyznaczonej sferze
stosunkéw spotecznych moze wilasnie wynika¢ uzasadnienie dla wskazania pozadanych
kierunkéw zmiany, (zob. G. Wierczynski, Komentarz do rozporzadzenia w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej”, [w:] ,,Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych", Warszawa

2009).

Cenna jest inicjatywa oceny skutkéw regulacji ex post, szczegdlnie wobec obecnego
dzi§ w tworzeniu prawa zjawiska przyznawania preferencji rozwiazaniom doraznym,
kosztem rozwiazan systemowych. Kolejne nowelizacje przepiséw zatamuja stabilnos$¢ i
czytelnos¢ systemu prawnego i przyczyniaja si¢ do zjawiska inflacji prawa. Jednak nalezy
pamigtaé, ze rozwiazanie takie musi by¢ dobrze zaprojektowane i skoordynowane z ocena

skutkéw regulacji ex ante.

Obecnie w rozmowach na temat racjonalizacji procesu stanowienia prawa wyraznie
wiecej uwagi poswieca si¢ etapowi rzadowemu, jednak proces ten powinien odnie$¢ sie

réwniez do etapu parlamentarnego. Przede wszystkim warto rozpatrzy¢ reewaluacije
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mechanizmu inicjowania wystuchania publicznego aby doprowadzi¢ do spopularyzowania
tego srodka. Istotne jest rowniez uwzglednienie uwag dotyczacych udostepniania informacji
generowanych na ,Sciezce legislacyjnej" sygnalizowanych przeze mnie wcze$niej. W
ramach tego procesu powinny by¢ udostgpniane mozliwie wszystkie opinie ekspertow
przygotowywane na etapie parlamentarnym. Warto podczas dyskusji nad rzadowym
procesem legislacyjnym uwzgledni¢ rowniez korelacje tych konsultacji z procesem

poselskim i zastanowi¢ sie¢ nad miejscem konsultacji w procesie parlamentarnym.

Do podmiotéw zainteresowanych udzialem w konsultacjach publicznych naleza
zarOwno organizacje spoteczne, jak i samorzady zawodowe, organizacje przedsigbiorcow
czy przedstawiciele poszczegdlnych podmiotéw bioracych udziat w obrocie gospodarczym.
W chwili obecnej poszczegdlne podmioty biora udziat w procesie legislacyjnym na réznych
zasadach wynikajacych z réznych podstaw prawnych. W mojej ocenie, w warunkach
spoteczenstwa demokratycznego, kazdy z tych podmiotdw powinien mie¢ rowny dostep do
konsultacji. Rownoczesnie transparentnos¢ procesu konsultacji powinna uwzgledniac
podawanie do wiadomosci publicznej informacji odnosnie do tozsamosci podmiotdéw

przedstawiajacych okreslone opinie.

Niejednokrotnie jednymi z najbardziej newralgicznych dla ochrony praw czy
wolnosci projektéw sa ustawy implementujace regulacje unijne (np. retencja danych,
swiadczenie ustug droga elektroniczna). Proces ten nie powinien stawac¢ sie wymowka dla
wprowadzenia regulacji wygodnych dla wtadzy publicznej, ale nienastawionych na
zapewnienie obywatelom najwyzszego mozliwego poziomu ochrony ich praw i wolnosci.
Réwniez udziat w pracach legislacyjnych na poziomie unijnym zaczyna odgrywaé coraz
wicksza role zaréwno dla organizacji spotecznych, jak i innych podmiotow
zainteresowanych konsultacjami. W mojej ocenie powinny one by¢ przeprowadzone na
takich samych zasadach, jak konsultacje dokumentéw krajowych. Warto postrzega¢ prawo
unijne jako element prawa krajowego, ktéry podlega refleksji na poziomie organdéw
krajowych, a wyniki tej refleksji sa przestawiane przez przedstawicieli Polski na forum

organoéw Unii Europejskiej.

Jak podkreslitam w wystapieniu z dnia 25 stycznia 2012 r. dotyczacym ACTA,

skierowanym do Prezesa Rady Ministrow rozwdj nowych technologii, pomimo
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powstawania nowych narzedzi konsultacji, majac wpltyw na znaczna specjalizacje
poszczegdlnych gatezi prawa, nierzadko skutkuje rowniez utrudnieniami w prowadzeniu
otwartego dialogu nad rozwiazaniami legislacyjnymi majacymi czgsto niebagatelny wplyw
na sfere praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Brak zrozumienia ztozonych technicznych
zagadnien oraz trudnosci w przewidzeniu konsekwencji przyjecia poszczegdlnych
rozwiazan wplywaja na jakos¢ debaty publicznej oraz trudnosci komunikacyjne pomiedzy
organami wtadzy publicznej, a obywatelami. Nie znaczy to jednak, ze wladze publiczne
moga pozwoli¢ na ograniczenie procesu takich konsultacji. Teraz, bardziej niz
kiedykolwiek, mozemy wptyna¢ pozytywnie na legitymizacj¢ procesu legislacyjnego
poprzez wykorzystywanie mechanizméw pozwalajacych na udziat spoleczenstwa
obywatelskiego w procesie decyzyjnym. W zwiazku z powyzszym mam nadziejg, ze
prowadzone przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych konsultacje przyczynia si¢ do

koordynacji prac nad racjonalizacja procesu stanowienia prawa.

Do wiadomosci:
1. Pan Janusz Piechocinski, Wicepremier i Minister Gospodarki
2. Pan Marek Biernacki, Minister Sprawiedliwosci
3. Pan Michat Boni, Minister Administracji i Cyfryzacji



