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Rzecznik Praw Obywatelskich od wielu lat z duzym zaangazowaniem monitoruje
stan procesu legislacyjnego, ze szczegdlnym uwzglednieniem jego rzadowych etapow.
Wiasciwe przeprowadzenie dziatan prawodawczych jest bowiem kluczowe dla tworzenia
przepisow, ktore uwzgledniajg konstytucyjny standard ochrony praw i wolnosci cztowieka
i obywatela. Szczegoélnie istotnym postulatem co do ksztattu tego procesu jest koniecznosc
oparcia systemu tworzenia prawa o zasade¢ partycypacji spotecznej i dialogu wszystkich
zainteresowanych grup i podmiotow. Wtasciwa racjonalizacja procesu prawodawczego
W tym zakresie powinna bowiem przynies¢ peing identyfikacje probleméw spotecznych
oraz prawidlowy dobor $rodkéw legislacyjnych dla rozwigzywania tych probleméw.
Przedstawiciele nauki prawa Kkonstytucyjnego zauwazajag rowniez, ze prawidlowo
zracjonalizowany proces legislacyjny powinien skutkowaé taka organizacja jego przebiegu,
ktéra zapewni pdzniejsza mozliwos¢ m.in. zweryfikowania legalnosci 1 celowosci

deklarowanych dziatan prawodawczych®.

Artykut 2 Konstytucji RP stanowi: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym

panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”. Zgodnie
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z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego art. 2 Konstytucji RP i wyrazona
w nim zasada demokratycznego panstwa prawnego ,.stanowi swego rodzaju zbiorcze
wyrazenie szeregu regul i1 zasad, ktore wprawdzie nie zostaly expressis verbis ujete
w pisanym tekscie konstytucji, ale w sposob immanentny wynikajg z aksjologii oraz
z istoty demokratycznego panstwa prawnego. Owe reguly i zasady miaty najrdzniejszy
charakter, odnoszac si¢ zarowno do prawa materialnego jak i do tzw. zasad przyzwoitej
legislacji (np. zakaz stanowienia przepisOw z mocg wsteczng, nakaz zachowania
«odpowiedniej» vacatio legis, nakaz poszanowania praw stusznie nabytych), a ogdlna
podstawa bylo uznanie, Ze demokratyczne panstwo prawne wymaga poszanowania zasady
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa” (wyrok TK z 16 czerwca
1999 r., sygn. akt P 4/98; zob. tez np. wyroki TK z: 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97,
10 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 30/04).

W odniesieniu do rozwazan nad ksztattem procesu legislacyjnego, szczegdlnie
istotna jest zasada zaufania obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Jak
zauwazaja przedstawicie doktryny, zasada ta jest fundamentem panstwa prawnego oraz
stanowi podstawe obowigzywania innych zasad konstytucyjnych, a takze posiada wtasng
tre¢ normatywna, ktora jest $cisle zwiazana z bezpieczefistwem prawnym jednostki®, Jak
zauwazyl Trybunat Konstytucyjny: ,,W dotychczasowym orzecznictwie TK ugruntowane
zostalo stanowisko, 1z art. 2 Konstytucji obejmuje roOwniez zasad¢ ochrony zaufania do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Jest ona — jak podkre§lano we wczesniejszych
orzeczeniach — oczywistg cechg demokratycznego panstwa prawnego, bowiem
«demokratyczne panstwo prawne oznacza panstwo, w ktorym chroni si¢ zaufanie do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa» (Wyrok TK z 19 grudnia 2002 r., sygn. akt
K 33/02). Trybunat stwierdzil réwniez, ze omawiana zasada wyraza si¢ w takim
stanowieniu i stosowaniu prawa, "by nie stawalo si¢ ono swoista putapka dla obywatela
I aby mogt on uklada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki,
ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i1 dziatan oraz
w przekonaniu, 1z jego dzialania podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem beda
takze w przysztosci uznawane przez porzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce

nowe unormowania nie mogg zaskakiwac ich adresatow, ktorzy powinni mie¢ czas na

2P. Tuleja, komentarz do art. 2, [w:] Konstytucja RP. Komentarz do art. 1-86, t. 1, Warszawa 2016.



dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego
postepowania” (wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00). Podsumowujac, zasada
zaufania obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa wyraza Si¢
w funkcjonowaniu systemu prawa przy uznaniu bezpieczenstwa i pewno$ci prawnej za

jedne z jego najwazniejszych wewnetrznych zasad.

W doswiadczeniu Rzecznika Praw Obywatelskich tworzenie 1 funkcjonowanie
takiego systemu jest mozliwe jedynie wtedy, kiedy poszczegdlne etapy procesu
legislacyjnego sg oparte na odpowiednich badaniach i na wiedzy. Proces legislacyjny
w Polsce przeszedt dtuga droge, podczas ktorej zostalty wypracowane narzedzia shuzace
jego transparentno$ci oraz uwzglednieniu partycypacji obywateli. Jednym z takich
mechanizméw jest ocena wpltywu. Rzecznik Praw Obywatelskich z niepokojem przyjat
wigc wnioski Najwyzszej 1zby Kontroli, ktora zbadata kwesti¢ dokonywania oceny wplywu
w ramach rzadowego procesu legislacyjnego. Jak zostatlo sprecyzowane w raporcie
pokontrolnym ocena wptywu stanowi ,[...] proces analityczny wspomagajacy
podejmowanie decyzji w zakresie rozwigzan regulacyjnych poprzez dostarczenie mozliwie
pelnej informacji na temat wariantow rozwigzan konkretnego problemu oraz potencjalnych
skutkow (kosztow i korzysci) ich wprowadzenia. OW jest dokonywana przy udziale
interesariuszy i trwa az do momentu przyjecia aktu prawnego. W ramach OW [oceny
wplywu — uwaga wlasna] opracowywane byly trzy dokumenty: Test regulacyjny (obecnie
niesporzadzany), Ocena skutkéw Regulacji oraz Ocena skutkéw regulacji ex post”
(Informacja o wynikach kontroli. Dokonywanie oceny wplywu w ramach rzgdowego

procesu legislacyjnego, Najwyzsza Izba Kontroli 2018, s. 4).

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze: ,,Analiza 20 objetych kontrolg procesow
legislacyjnych wskazuje, ze dokonywanie OW nie jest powszechnie postrzegane jako
instrument doskonalenia prawa, wspomagajacy podejmowanie przez decydentow
politycznych decyzji w zakresie rozwigzan regulacyjnych. W sytuacjach, w ktorych ma
miejsce przewaga aspektu politycznego, prowadzenie oceny wplywu potrafi stanowic

glownie realizacje wymogu formalnego” (Informacja..., s. 14).



W ocenie NIK: ,Bagatelizowanie znaczenia OW wplywa negatywnie na
prowadzenie analiz w rzadowym procesie legislacyjnym i generuje stabosci tego procesu

polegajace przede wszystkim na:

 dokonywaniu oceny przewidywanych skutkow spoteczno-gospodarczych regulaciji,

stanowigcej istotny element OW, dopiero na etapie gotowej juz tresci regulacji;
» znikomej roli Zespotow ds. OSR;

* niestosowaniu lub ograniczonym stosowaniu Wytycznych, opracowanych w 2015

r. przez Ministerstwo Gospodarki wraz z KPRM;
* ograniczonym korzystaniu z mozliwosci jakie niosg ze sobg konsultacje publiczne;

» sporadycznym planowaniu przeprowadzenia OSR ex-post ustaw” (Informacja...,
s. 14).

Jako Rzecznik Praw Obywatelskich uwazam ocen¢ wptywu za niezwykle istotna,
szczegllnie w pracach legislacyjnych nad aktami normatywnymi zaktadajacymi ingerencje
w prawa i wolnosci cztowieka i obywatela. Pragne w tym miejscu zwrdci¢ uprzejmie uwage
Pana Premiera, ze w czasach, kiedy normowana materia jest coraz bardziej zlozona,
odpowiednia analiza, skutkujaca uzyskaniem wiarygodnych informacji, jest warunkiem
koniecznym prawidlowo przeprowadzonego testu proporcjonalnos$ci, ktora stanowi jedng z
przestanek dopuszczalnych konstytucyjnie ograniczen praw 1 wolnosci cztowieka
i obywatela (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Proceduralny wymog przeprowadzenia badan
w procesie legislacyjnym pozwala na zachowanie przez ustawodawce swobody w wyborze
rozwigzania legislacyjnego przy jednoczesnym przejrzystym zaprezentowaniu branych pod
uwage alternatywnych rozwigzan. Ma to istotne znaczenie roOwniez wobec perspektywy

oceny rozwigzan przyjetych przez ustawodawce przez Trybunal Konstytucyjny.

Majac na wzgledzie powyzsze, dziatajac na podstawie art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2017 r., poz. 958 ze
zm.), zwracam si¢ do Pana Premiera z uprzejmg prosbg o przedstawienie obecnych
I planowanych dziatan, jakie zostaly podjete przez Rade Ministréw w celu usunigcia
stabosci rzadowego procesu legislacyjnego wykazanych w toku kontroli Najwyzszej Izby

Kontroli.
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