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W odpowiedzi na pismo Pana Marsza%ka z dma 21 sierpnia 2012 r. dotyczace
wptywu jakosci systemu stanowienia prawa w Polsce na prawa i wolnosci cztowieka

i obywatela pragne przedstawi¢ nastepujace uwagi.

Podsumowujac dziatalnos¢ 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 Swietle wzrastajacej swiadomosci spotecznej co do przebiegu
procesu legislacyjnego i zwiazanym z tym wzrostem oczekiwan odnos$nie do jego jakosci,
przejrzystosci, otwartosci oraz dostgpnosci. W ograniczonym zakresie rowniez udaje sig
tworzenie systemu stanowienia prawa opartego na dialogu, co widaé¢ w toczacej sie w

przestrzeni publicznej debacie na temat pozadanego ksztattu konsultacji spotecznych.

Z moich obserwacji wynika, ze zwiazane z tym negatywne zjawiska coraz wyrazniej
godza w prawa i wolno$ci obywateli, w ich poczucie bezpieczenstwa prawnego. W mojej
ocenie poziom zagrozen osiagnal juz taki stopien, ze powinien sta¢ si¢ mozliwie pilnie
przedmiotem interwencji centralnych organdw panstwa. Mysle, ze mozemy postawic teze o

rozchwianiu systemowych rozwiazan w zakresie tworzenia prawa.
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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 szczegolnosci ze stanowiacej czes$¢ jej normatywnej tresci zasady zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Stad tez stanowienie przepisdw niejasnych,
wieloznacznych, ktére nie pozwalaja obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych
swoich zachowan, stanowi naruszenie Konstytucji. Procedura tworzenia prawa od strony
formalnej bliska jest standardom europejskim. Zastrzezenia dotycza przede wszystkim etapu
realizacji. W ten sposob preferencje przyznaje si¢ rozwiazaniom doraznym, kosztem
rozwiazan systemowych. Kolejne nowelizacje przepiséw zatamuja stabilnos¢ i czytelnos¢
systemu prawnego. Ow brak stabilnosci dotyczy takze regulacji o charakterze kodeksowym,

ktére ze swej istoty nie powinny podlega¢ doraznym zmianom.

Przyktadowo w 2011 r. Kodeks postgpowania karnego oraz Kodeks karny byty
nowelizowane jedenascie razy, zas Kodeks postepowania cywilnego zostat poddany
dwunastu nowelizacjom. Nowym zjawiskiem jest wielokrotne nowelizowanie ustaw jeszcze
przed ich wejsciem w zycie. Tak stato sie w przypadku Kodeksu wyborczego, ktéry zostat
przed wejsciem w zycie poddany czterokrotnej nowelizacji. Zjawisko to kaze krytycznie
oceni¢ jakos¢ procesu legislacyjnego (w tym przypadku dtugotrwatego), skoro jego
finalnym efektem jest pospieszna zmiana niedawno uchwalonych przepisow. Daje si¢ takze
zauwazyC lekcewazenie adaptacyjnej roli przepisow przejSciowych. Wyrazem tego jest
niezamieszczanie w nowych ustawach przepisow przejsciowych badz tez bardzo
ograniczone korzystanie z przepisdOw przejsciowych. W efekcie obywatele, ktérzy maja

swoje sprawy w toku, zaskakiwani sa catkowicie nowymi regulacjami.

W dalszym ciagu wystepuje tez zjawisko opdznienia w realizowaniu obligatoryjnych
upowaznien ustawowych, co powoduje, ze wchodzace w zycie ustawy nie moga by¢ w petni
stosowane. Wedtug informacji przekazanych Rzecznikowi przez Rzadowe Centrum
Legislacji, na dzien 31 grudnia 2011 r. nie zostato zrealizowanych 128 upowaznien
ustawowych. Oznacza to, ze liczba niewydanych aktow wykonawczych utrzymuje si¢ w

dalszym ciagu na wysokim poziomie (w zataczeniu zestawienie przekazane przez RCL).

Do najwazniejszych przyktadéw niewykonanych upowaznien ustawowych z

perspektywy ochrony praw i wolnosci cztowieka i obywatela naleza:



3

1. Upowaznienie do art. 23 ust. 15 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. z 2012 r., poz. 621). Prezes Rady Ministréw okresli¢
miat, w drodze rozporzadzenia, sposoby przetwarzania danych i informacji, o ktérych mowa
w ust. 1 art. 23 ustawy o CBA, w zbiorach danych, rodzaje jednostek organizacyjnych CBA
uprawnionych do korzystania z tych zbioréw oraz wzory dokumentow obowiazujacych przy
przetwarzaniu danych. Wedtug informacji z RCL przyczyna powstania zalegtosci wiaze si¢
z tym, ze zakres upowaznienia jest niespdjny z ustawa o CBA, pojawiaja si¢ watpliwosci
interpretacyjne. Obecnie nadal trwaja prace nad projektem rozporzadzenia, ktére sa na
etapie uzgodnien migdzyresortowych. Brak uregulowania w rozporzadzeniu sposobdw
przetwarzania przez CBA danych i informacji stanowiacych tajemnice bankowa oraz
informacji dotyczacych umow o rachunek papieréw wartosciowych, umdéw o rachunek
pieniezny, umow ubezpieczenia lub innych umoéw dotyczacych obrotu instrumentami
finansowymi, a w szczegolnosci z przetwarzanych przez uprawnione podmioty (np. przez
banki, spdidzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe, czy przez fundusze inwestycyjne)
danych oséb, ktére zawarty takie umowy, moze prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnie

chronionych praw obywateli, w tym zagwarantowanych w art. 47 i art. 51 Konstytucji;

2. Zgodnie z art. 94 ust. 5 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie
wyzszym (Dz. U. Nr 164, poz. 1365 z pdézn. zm.), uczelnia speiniajaca wymogi
przewidziane w rozporzadzeniu wydanym na podstawie art. 95 ust. 1 ustawy moze, w
okreslonym w ustawie zakresie, otrzymac dotacje. Zgodnie zas z art. 95 ust. 1 ustawy
minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego okresli w drodze rozporzadzenia
warunki i tryb wystgpowania przez uczelnie niepubliczne o dotacje oraz sposdb kontroli ich
wykorzystywania. Norma obowiazuje od wejScia w zycie ustawy dnia 1 wrzesnia 2005 r.,
do tej pory rozporzadzenie nie zostato jednak wydane. W efekcie, ze wzgledu na brak aktu

wykonawczego, niepubliczne szkoly wyzsze nie moga skorzysta¢ z dofinansowania w

zakresie przewidzianym w ustawie.

3. Zgodnie z art. 25c¢ ustawy z dnia 22 czerwca 2001 r. o wykonywaniu
dziatalno$ci gospodarczej w zakresie wytwarzania i obrotu materiatami wybuchowymi,
bronia, amunicja oraz wyrobami i technologia o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym

(Dz. U. Nr 67, poz. 679 z p6zn. zm.) Rada Ministréw okre$li, w drodze rozporzadzenia,
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szczegbtowe  warunki oczyszczania terendw z  materiatbw  wybuchowych i
niebezpiecznych, a w szczegdlnosci tryb zglaszania i zabezpieczania tych materiatéw, w
tym sposob i zakres udzialu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w realizacji
czynnosci, o ktéorych mowa w art. 25b, oraz warunki wyznaczania miejsc przeznaczonych
do mszczenia materiatéw wybuchowych i niebezpiecznych, majac na wzgledzie ochrong
zycia lub zdrowia ludzkiego, mienia oraz srodowiska naturalnego. Brak niniejszego
rozporzadzenia (od 1 lipca 2004 roku) ma istotne znaczenie zaréwno ze wzgledéw
potencjalnego zagrozenia dla obywateli, jak rowniez dla zotnierzy realizujacych na co
dzien zadania w obszarze oczyszczania terendw z materiatdbw wybuchowych i

niebezpiecznych pochodzenia wojskowego.

4. Art. 24 b ust. 4 ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne
(Dz.U. z 2010 r., Nr 193, poz. 1287 ze zm.) upowaznia Rad¢ Ministrow do wydania
rozporzadzenia regulujacego sposéb, tryb i standardy techniczne tworzenia i prowadzenia
zintegrowanego systemu informacji o nieruchomosciach oraz tres¢, forme¢ i sposéb
przekazywania zawiadomien o zmianach danych, dokonywanych w poszczegdlnych
rejestrach publicznych. Rozporzadzenie ma na celu usprawnienie funkcjonowania systemu
informacyjnego panstwa dotyczacego nieruchomosci, przez tworzenie rozwiazan
umozliwiajacych zapewnienie spdjnosci i aktualnosci danych dotyczacych nieruchomosci,
zawartych w r6znych rejestrach publicznych (w tym w ksiggach wieczystych),
automatyzacje procesoOw ich aktualizacji, a takze jak najszersze wykorzystanie informacji
zgromadzonych w tych rejestrach do celéw publicznych, oraz uwzgledniajac stan
informatyzacji tych rejestrow. Brak rozporzadzenia nie pozwala na wdrozenie
zintegrowanego systemu irrfbrmacji o nieruchomosciach, co oznacza stabsza ochroneg
interesOw obywateli w obrocie nieruchomosciami, mniejsza pewnos¢ obrotu prawnego oraz
mniejszy dostep do informacji publicznej. Nowy system ma tez umozliwiaé bezposrednia
wymiang¢ danych z innymi rejestrami publicznymi dotyczacymi nieruchomosci, m.in. ze
zinformatyzowanym systemem ksiag wieczystych. Zgodnie z art. 626° § 4 kp.c,
rozpoznajac wioski o, zmian¢ oznaczenia nieruchomosci w ksiedze elektronicznej, sad z
urzedu weryfikuje prawidtowo$¢ oznaczenia nieruchomosci z danymi Kkatastru

nieruchomosci. Mimo ze rekojmia wiary publicznej ksiag wieczystych dotyczy jedynie ich
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stanu prawnego, a nie faktycznego, to jednak brak rozporzadzenia moze tez w praktyce

ostabia¢ wiarygodno$¢ ksiag wieczystych (Scislej, utrzymywac stan istniejacy obecnie).

3. Upowaznienie zawarte w art. 129 g ust. 4 ustawy z dnia 20 czerwca 1997
r. - Prawo, o ruchu drogowym. (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908 z p6zn. zm)! Minister
wilasciwy do spraw transportu okresli¢ miat, w drodze rozporzadzenia, sposéb, tryb oraz
warunki techniczne gromadzenia, przetwarzania, udost¢pniania i usuwania przez
Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego utrwalonych obrazéow i danych (zm.:
Dz.U. z 2010 r. Nr 225, poz. 1466). Wedtug informacji z RCL prace nad projektem ww.
rozporzadzenia z uwagi na stanowisko Rzadowego Centrum Legislacji z dnia 5
pazdziernika 2011 r. zostaly wstrzymane do czasu wydania rozporzadzenia Rady
Ministrow w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych wymagan dla
systeméw teleinformatycznych, minimalnych wymagan dla rejestrow publicznych i
wymiany informacji w formie elektronicznej (rozporzadzenie zostalo skierowane do

notyfikacji w dniu 10 listopada 2011 r.)

Zawarte powyzej przyktady nie wyczerpuja oczywiscie katalogu koniecznych w

obrocie prawnym rozporzadzen.

r

Kolejny problem dotyczy braku odpowiedniego vacatio legis, co powoduje
zaskoczenie adresatow norm prawnych nowymi regulacjami prawnymi. Modelowym
przyktadem takiej sytuacji byto wprowadzenie w zycie ustawy o refundacji lekéw, srodkéw
spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych.
Ustawa zostata ogtoszona w dniu 13 czerwca 2011 r., a wigc ponad pot roku przed wejsciem
w zycie. Natomiast kluczowe akty wykonawcze do tej ustawy zostaty ogloszone w ostatnigj
chwili. Obowiazek zachowania odpowiedniego vacatio legis nie ma zas charakteru
technicznego, lecz jest powiazany z gwarancjami praw jednostki wynikajacymi z zasady
bezpieczenstwa prawnego, pewnosci obrotu prawnego oraz ochrony zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Oznacza to, ze adresaci norm prawnych musza
mie¢ odpowiedni czas na przystosowanie si¢ do nowych regulacji prawnych. Prawo nie
moze stac si¢ swoista putapka zastawiona przez wtadz¢ publiczna na obywatela. Poza tym
nieprawidtowo wprowadzone prawo jako nieznane jego odbiorcom nie wypelnia swojej

podstawowej funkgcji regulacyjne;j.
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Wreszcie wskaza¢ trzeba, ze takze zaniechanie wydania ustawy moze prowadzi¢ do
naruszenia praw jednostki. Taka sytuacja wystepuje w zakresie szeroko pojetej
reprywatyzacji. Brak ustawy reprywatyzacyjnej spowodowat, ze obecnie prowadzona jest
tzw. ,mata reprywatyzacja" oparta na wzruszaniu w postepowaniu administracyjnym
wydanych w przesztosci decyzji o wywlaszczeniu i nacjonalizacji oraz procesach
cywilnych. Postgpowania w tych sprawach sa z reguty dtugotrwate, a bywa, ze ich finalnym
rezultatem jest naruszenie interesOw o0sob trzecich (np. lokatoréw zajmujacych budynki

mieszkalne podlegajace zwrotowi).

Z kolei z art. 49 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych (Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 ze zm.),
dokumentem potwierdzajacym prawo ubezpieczonego do $wiadczen opieki zdrowotnej oraz
umozliwiajacym potwierdzanie wykonania Swiadczen opieki zdrowotnej jest Kkarta
ubezpieczenia zdrowotnego typu elektronicznego. Jednak, mimo niemal dwunastoletniego
okresu obowiazywania systemu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, ktory od
poczatku zaktadat wydanie ubezpieczonym karty ubezpieczenia zdrowotnego, dotychczas

karta ta nie zostata ubezpieczonym zapewniona.

Istnieja takze niewykonane delegacje konstytucyjne. Zgodnie z art. 63 Konstytucji RP
,.kazdy ma prawo sktadaé petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wtasnym lub
innej osoby za jej zgoda do organdw witadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji
spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskéw i skarg okresla ustawa."
Wyodregbnienie trzech instrumentéw udziatu w zyciu publicznym bez okreslenia ich
wzajemnej relacji  wskazuje na konieczno$¢ operacjonalizacji wszystkich z nich. Tryb
sktadania skarg i wnioskow zostat szczegdtowo uregulowany w ustawie z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 200 r. Nr 98, poz. 1071 z pdzn.
zm). Jednak o ile art. 221 wspomnianej ustawy stanowi, ze ,,zagwarantowane kazdemu
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prawo sktadania petycji, skarg i wnioskdéw (...)
realizowane jest na zasadach okreslonych przepisami niniejszego dziatu." to w dalszej
czesci dziaty VIII brak szczegétowych postanowien odnoszacych sie do petycji. W mojej

ocenie brak zapewnienia regulacji ustawowej dla prawa petycji moze wplynaé na jakos¢
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dialogu miedzy obywatelem a organami wtadz publicznych, a tym samym na sfere¢ praw i

wolnosci politycznych i spotecznych jednostki.

Nalezy rowniez wspomnie¢ o wplywie niewykonywania wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego na pewnos$¢ systemu prawnego. Na' mocy wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 1 grudnia 2010 r. (sygn. K 41/07), art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 26
stycznia 1984 r. Prawo prasowe (Dz. U. z 1984, Nr 5, poz. 24) zostat uznany za niezgodny z
art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji RP, tracac moc obowiazujaca w dniu 14 czerwca 2012 r.
Niestety, w ciagu 18 miesiecy nie udato si¢ organom stanowiacym prawo dokonad
stosownej nowelizacji Prawa prasowego, w zwiazku z czym w systemie powstata luka
prawna, pozbawiajaca obywateli mozliwosci ochrony ich praw. Co prawda pod koniec lipca
2012 r. Sejm uchwalit wzmiankowana nowelizacje, jednak ze wzgledu na koniecznosé¢

przejscia wszystkich etapdw postepowania ustawodawczego, przepisy o sprostowaniu nadal

nie funkcjonujaw obrocie prawnym.

Wspomniatam powyzej o konieczno$ci oparcia systemu tworzenia prawa o zasade
dialogu. Niezbedne w mojej ocenie jest uwzglednienie w tym zakresie podmiotow
spotecznych w zwiazku z rozwojem sSrodkéw masowej komunikacji elektronicznej. We
wspotczesnym spoteczenstwie 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. Istotne jest, aby podkresli¢, ze dazenie obywateli do udziatlu w procesie
stanowienia prawa niejednokrotnie nie wiaze si¢ z pragnieniem zabezpieczenia ich
partykularnych interesow, ale czesto jest dziatalnoscia prospoteczna motywowana checia
wypetnienia obywatelskiego obowiazku zwiazanego z dbatoscia o dobro wspdlne. Wydaje
sie, ze wobec dynamiki opisanych wyzej zjawisk warto obecnie rozwazy¢ rewizje
dotychczasowych rozwiazan odnoszacych si¢ do partycypacji obywateli w procesie
legislacyjnym i zastanowi¢ si¢ nad szerszym uwzglednieniem w modelu tych konsultacji

nowych srodkéw 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 szczegolnosci ze stanowiacej czes$¢ jej normatywnej tresci zasady zaufania obywatela
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do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Skutkuje ona wprowadzeniem okreslonych
standardow w dziatalnosci prawotwodrczej panstwa. Nalezy zaznaczy¢, ze nadanie tym
standardom przymiotu demokratycznosci jedynie w oparciu o legitymacje stanowiacych
prawo organow jest na obecnym etapie kontestowane. W ramach tej tendencji rysuja si¢
postulaty nowego sposobu tworzenia norm prawnych i zapewnienia ich wiasciwiej jakosci.
Pierwotne podejscie do idei panstwa prawnego, ktére ma umozliwia¢ obywatelom ,,prawne
zdazanie do celdw ich zycia" zyskuje nieoczekiwany nowy wymiar. Mozemy wigc
wyraznie zauwazy¢ piynace ze strony partnerow spotecznych postulaty uwzglednienie
bezposredniego udziatu obywateli w procesie legislacyjnym m.in. w formie konsultacji
spotecznych. Skutkiem takiej zmiany powinna by¢ poprawa jakosci prawa, pelniejsza
identyfikacja problemoéw spotecznych oraz prawidtowy dobdr srodkdéw legislacyjnych dla

przeciwdziatania tym problemom.

Nalezy podkresli¢, ze najszersza i najsilniejsza presja na rozszerzenie konsultacji
spotecznych odnosi sie juz do proceséw przygotowania projektéw aktéw prawnych
majacych miejsce w organach wladzy wykonawczej. A zatem dochodzi do swoistej
eksternalizacji sfery, ktora w klasycznym postrzeganiu panstwa zastrzezona byta do tej pory

jako wewngetrzna praktycznie wytacznie dla administracji publiczne;j. .

W szczegdlnosci wytwarzanie narzedzi stuzacych do zapewnienia transparentnosci
dziatan organéw wiladzy oraz prowadzenia Kkonsultacji przy udziale strony spotecznej
mogtoby przyczyni¢ do wiekszej dostgpnosci i operacyjnosci wypracowanych
mechanizméw. Podsumowujac wnioski z przeprowadzonych przeze mnie spotkan
odnoszacych si¢ do procesu konsultacji spotecznych, do najwazniejszych postulatéw w tym
zakresie naleza: maksymalna jawno$¢ dokumentéw odnoszacych si¢ do procesu
legislacyjnego na kazdym mozliwym etapie, maksymalna powszechna dostepnos¢
konsultacji spotecznych oraz maksymalne wykorzystanie nowoczesnych technologii,
zwlaszcza Internetu. Nalezy rozwazy¢, jakie mechanizmy najlepiej postuza realizacji tych

celdéw, jednoczesnie zachowujac sprawno$¢ funkcjonowania Panstwa.

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

0 przygotowaniu projektu ustawy poprzedza si¢ m.in. wyznaczeniem i opisaniem stanu
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stosunkéw spotecznych w dziedzinie wymagajacej interwencji organdéw wiadzy publicznej
oraz wskazaniem pozadanych kierunkéw ich zmiany (pkt 1), ustaleniem potencjalnych,
prawnych i innych niz prawne, $rodkéw oddzialywania umozliwiajacych osiagnigcie
zamierzonych celow (pkt 2), okreSleniem przewidywanych skutkéw spotecznych,
gospodarczych, organizacyjnych, prawnych i finansowych kazdego z rozwazanych
rozwiazan (pkt 3), zasiegnieciem opinii podmiotéw zainteresowanych rozstrzygnigciem

sprawy (pkt 4) oraz dokonaniem wyboru sposobu interwencji organdéw wladzy publicznej
(pkt 5).

Jak podkresla si¢ w doktrynie, przed rozpoczeciem prac legislacyjnych nalezy wiec
odpowiednio okresli¢ dziedzing w ktérej konieczna jest interwencja, sporzadzi¢ opis
przedstawiajacy wiedze 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 dysponowa¢ wiedza na temat potrzeb spotecznych i stopnia ich
zaspokojenia. Z krytycznej oceny stopnia zaspokojenia potrzeb w wyznaczonej sferze
stosunkéw spotecznych moze wlasnie wynika¢ uzasadnienie dla wskazania pozadanych
kierunkéw zmiany, (zob. G. Wierczynski, Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad

techniki prawodawczej”, [w:] ,,Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych", Warszawa
2009).

Nalezy w zwiazku z tym negatywnie oceni¢ sytuacje, w ktorych projekty aktow
prawnych powstaja gtdwnie w oparciu o wiedze, jaka posiada aparat administracyjny.'
Konieczna na tym etapie jest dywersyfikacja zrédet informacji i wiedzy, z jakiej korzysta
organ przygotowujacy proces legislacyjny, a jednym z mechanizméw ktore ja umozliwiaja,
sq prawidtowo przeprowadzone konsultacje spoteczne. Stwarzaja one platforme, na ktorej
wiedza i informacje sa przekazywane Rzadowi, ktéry moze, ale nie musi z nich skorzystac.
Nie nalezy lekcewazy¢ takze mozliwosci wykorzystania gotowych opinii ze strony
spotecznej, przygotowanych przez ekspertow, czesto wybitnych specjalistéw z réznych

dziedzin.
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Pragne podkresli¢, ze konsultacje dokumentéw migdzynarodowych powinny by¢
przeprowadzone na takich samych zasadach, jak dokumentéw krajowych. Warto
akcentowaé¢ réowniez doniosto$¢ zaangazowania wlasciwych partneréw spotecznych dla
jakosci i efektywnosci konsultacji. Okreslenie wszystkich istotnych interesariuszy powinno

si¢ sta¢ koniecznym elementem identyfikacji problemu.

Dobrym przyktadem sytuacji, kiedy przyjete mechanizmy konsultacji zawiodty, jest
przypadek zwiazywania si¢ Polski umowa handlowa dotyczaca zwalczania obrotu towarami
podrobionymi (Anti-Counterfeiting Trade Agreement; dalej: ACTA). Ministerstwo Kultury
i Dziedzictwa™ Narodowego wystosowato co prawda zaproszenie do nadsytania uwag i
komentarzy do ACTA w dniu 11 maja 2010 r., wyznaczajac 20-dniowy termin do ich
zgtaszania, co wydaje si¢ terminem nader krotkim dla przeprowadzenia rzetelnej dyskusji i
poglebionej analizy proponowanych rozwiazan. Co wigcej, mozna mie¢ watpliwosci, czy
grupa podmiotow do ktérych wystane zostatly zaproszenia do  Kkonsultacji,
a w ktorej znalazty si¢ w gtdwnej mierze organizacje reprezentujace interesy wlascicieli
praw witasnosci intelektualnej (niektére z nich grupujace znaczna ilo$¢ zrzeszonych
podmiotéw), byta w stanie reprezentatywnie przedstawi¢ stanowisko spoteczenstwa wobec
rozwiazan wprowadzonych przez ACTA i trafnie zdiagnozowac¢ skutki spoteczne oraz
obszary potencjalnych zagrozen w sferze praw poszczegdlnych grup. Konsultacjami nie
zostaty objete sSrodowiska ekspertow ani organy, ktoérych dziatalnos¢ skupia si¢ na ochronie
prawa do prywatnosci obywateli i ich danych osobowych (takich jak np. Generalny
Inspektor Ochrony Danych Osobowych). Jednoczesnie sygnaty
o niezadowoleniu co do ewentualnego wptywu ACTA na prawa jednostki byty podnoszone
przez partneréw spotecznych-Widialogu z rzadem regularnie na przestrzeni ostatnich dwoch
lat, a wigc wlasciwi cztonkowie Rady Ministréw mieli czas i instrumenty, aby si¢ do nich
ustosunkowa¢. Mimo to zaden z organdw witadzy publicznej nie byl w stanie udzieli¢
w petni jednoznacznej i precyzyjnej odpowiedzi na watpliwosci dotyczace prawnych
konsekwencji podpisania i ratyfikacji umowy.  Wreszcie temu waskiemu procesowi
konsultacji nie zostata poddana wersja projektu umowy przeznaczona -do podpisania, ale

wczesniejsza wersja, ktdra réznita sie od ostatecznego projektu.

Jak podkreslitam w wystapieniu z dnia 25 stycznia 2012 r. dotyczacym ACTA,
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skierowanym do Prezesa Rady Ministréw rozwdj nowych technologii, pomimo stwarzania
nowych narzedzi konsultacji, majac wptyw na znaczna specjalizacje poszczegdlnych gatezi
prawa, nierzadko skutkuje réwniez utrudnieniami w prowadzeniu otwartego dialogu nad
rozwiazaniami legislacyjnymi majacymi czg¢sto niebagatelny wplyw na sfer¢ praw
i wolnosci cztowieka i obywatela. Brak zrozumienia ztozonych technicznych zagadnien
oraz trudnosci w przewidzeniu Kkonsekwencji przyjecia poszczegdélnych rozwiazan
wptywaja na jakos$¢ debaty publicznej oraz trudnosci komunikacyjne pomig¢dzy organami
wtadzy publicznej, a obywatelami. Nie znaczy to jednak, ze wtadze publiczne moga
pozwoli¢ na ograniczenie procesu takich konsultacji. Teraz, bardziej niz kiedykolwiek,
mozemy wplynaé pozytywnie na legitymizacje procesu legislacyjnego poprzez
wykorzystywanie mechanizmow pozwalajacych na udziat spoteczenstwa obywatelskiego w

procesie decyzyjnym.

Jesli chodzi o naruszenie praw obywatelskich przez jakos¢ przeprowadzanych
konsultacji spotecznych pragne takze wymieni¢ skarge Ogdlnopolskiego Stowarzyszenia
Asystentow Sedzidw, Stowarzyszenia Sedziéw Polskich ,,Iustitia", Stowarzyszenia Sedziow
Sadéw Rodzinnych w Polsce oraz Miedzyregionalnej Sekcji NSZZ ,,Solidarnos¢”
Pracownikéw Sadownictwa, dotyczaca nieprawidtowosci w toku prac legislacyjnych nad
wprowadzeniem aktéw wykonawczych do ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o
ustroju sadow powszechnych (Dz. U. z 2001 r. Nr 98, poz. 1070 ze zm.). W skardze
wskazano na szereg zastrzezen zwiazanych z prowadzeniem przez Ministerstwo
Sprawiedliwosci konsultacji spotecznych Iub nawet ich brak w odniesieniu do

niektérych projektéw aktéw prawnych.

Do Rzecznika zwrécito sie rowniez Obywatelskie Forum Legislacji przekazujac
uwagi systemowe na temat procesu konsultacji spotecznych. Zmiana Regulaminu pracy
Rady Ministréw z 6 grudnia 2011 r. zmodyfikowata charakter zatozen do projektow ustaw.
Obecnie maja one by¢ pozbawione szczegétowych ocen przewidywanych skutkéw
spoteczno-gospodarczych (OSR). Zastgpuje je test regulacyjny, ktory zawiera wstepna
analize¢ ekonomiczna spoteczna i finansowa jest jednak pozbawiony poglebionej analizy
systemowej. Rzadowe Centrum Legislacji deklaruje, ze w nastgpstwie opisywanych zmian

konieczna bgdzie konsultacja zaréwno projektow zatozen, jak i projektu ustawy. Jednak za
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dopuszczalna alternatywg uznawane jest poddanie pod konsultacje dopiero projektu
ustawy. Nalezy si¢ zastanowi¢ czy takie uksztattowanie procedury legislacyjnej w ramach
administracji rzadowej nie wptynie na jakos$¢ tego procesu. Zgodnie z opinia OFL tego

rodzaju zmiana bedzie miata wptyw na pogorszenie jakosci stanowionego prawa.

Mam nadziejg, ze powyzsze uwagi beda pomocne w procesie wypracowywania

nowych standardéw tworzenia prawa.
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