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WSTEP

W zaleznosci od obszaru rozwazan, ciezko jest jednoznacznie okresli¢ moment, w ktédrym
kazdy z nas po raz pierwszy w swoim zyciu zetkngt sie z prawem. Eksperci od prawa
cywilnego stwierdziliby, ze juz w chwili narodzin, tj. wtedy, kiedy nabywamy zdolnosé
prawng. Bardziej wnikliwi specjalisci od prawa spadkowego uznaliby, ze nasze poczatki
z prawem nalezy kojarzyé z pozyskaniem zdolnosci do dziedziczenia. Z kolei znawcy prawa
administracyjnego, wigzaliby je z chwilg, w ktérej system prawny odnotowuje i potwierdza
nasze istnienie. Prawo ewoluuje nieustannie, niemal tak szybko, jak czesto w Polsce rodzg sie
ludzie. Niemniej jego zmiennos$¢, co do zasady, nie jest zjawiskiem pozgdanym — jako jedna
z najwiekszych wartosci systeméw prawnych wymienia sie ich trwatos¢. Jednoczesnie,
w opozycji do powyzszego, ogromng trudno$¢ sprawitoby obecnie postugiwanie sie
starozytnymi badz $redniowiecznymi kodeksami. Dlatego istotna jest takzie elastycznosc

prawa.

W dynamicznej sytuacji prawnej, w ktdrej okreslone regulacje prawne podlegajg szybkim
przeobrazeniem, jednostki Sledzace je na biezgco, zyskuja zazwyczaj pewng przewage.
Monitorowanie prawa polega na sledzeniu przez dany podmiot procesu wykonywania prawa
przez organy i inne podmioty uczestniczagce w obrocie prawnym, z uwzglednieniem interesu
grupy spotecznej, na rzecz ktorej dziata. W praktyce sprowadza sie do gromadzenia danych
i adekwatnego reagowania na biezgce naruszenia. Celem niniejszego tekstu jest
przedstawienie standardu monitorowania prawa — okreslenie jego form, metod i narzedzi

oraz opisanie procesu monitoringu.

W pierwszym rozdziale pracy zaprezentowano ogdlny zarys prawa w Polsce. Opisano Zrddta
prawa oraz hierarchie zrédet prawa w systemie prawnym w Polsce. Nastepnie
przedstawiono catosciowy proces legislacyjny, czyli proces tworzenia prawa. W drugiej czesci
publikacji wprowadzono czytelnika w problematyke zwigzang sciSle z monitorowaniem
prawa, poprzez zdefiniowanie tego pojecia oraz scharakteryzowanie jego funkcji. Na koniec,
krok po kroku, opisano proces monitoringu prawa — ostatni rozdziat pracy dotyczy form,
metod inarzedzi monitorowania prawa. Podzielono go na dwie czesci: procedure
opiniowania aktdw prawnych i monitorowanie uchwalonego prawa oraz monitoring

i uczestnictwo w procesach wptywajgcych na ksztatt prawa.
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ROZDZIAt 1. PRAWO W POLSCE

1.1. ZRODLA PRAWA | HIERARCHIA ZRODEL PRAWA W SYSTEMIE PRAWNYM W POLSCE

Duzg trudnos¢ sprawia odszukanie jednolitej definicji ,zrédet prawa”. M. Koszowski, w dziele
pn. ,Dwadziescia osiem wyktaddw ze wstepu do prawoznawstwa”, okreslit Zrédta prawa jako
,to, co stanowi prawo, albo to, co nie stanowi oficjalnie prawa, ale ma duzy wptyw na
ksztatt, jaki prawo posiada”t. Z informacji zamieszczonych na portalu internetowym Infor
wynika, ze Zrodta prawa stanowig ,wszelkie drogi prawne tworzenia prawa, sg to sposoby
w jaki prawo sie tworzy, zmienia, utrzymuje”?. Z kolei w Encyklopedii PWN wskazano,
Ze pojecie ,zrodta prawa” jest uzywane w doktrynie ipraktyce prawniczej w wielorakich

znaczeniach, m.in.:

e ,7rodta prawa jako podstawa mocy obowigzywania norm prawnych, np. podstawg

obowigzywania ustawy jest konstytucja;

e 7rddta prawa jako forma powstawania norm prawnych w danym systemie prawa,
tzn. stanowienie norm przez organy panstw (np. ustawodawstwo) albo uznanie przez

panstwo norm za norme prawa (prawo zwyczajowe);

e 7rdodta prawa jako czynniki wptywajgce na tre$¢ norm prawnych, np. stosunki

ekonomiczne, polityczne, spoteczne, tradycje historyczne;

e 7rddta prawa jako tekst, w ktérym sg zawarte przepisy prawa obowigzujgcego -

teksty historyczne sg nazywane czesto pomnikami lub zabytkami prawa”3.

Piszac o zrddtach prawa, nalezy nawigza¢ do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (RP).
Stanowi, ze ,Zrodtami powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej s3:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia”4, jak
réwniez ,[...] na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego”>.
Akty prawa powszechnie obowigzujgcego to akty, ktére mogg by¢ adresowane do kazdego

podmiotu. W Konstytucji RP odnajdujemy takze przepisy odnoszgce sie do aktow prawa

1 M. Koszowski, 28 wyktadéw ze wstepu do prawoznawstwa, CM Jakub Jagietto, Warszawa 2019 ., s. 228.

2 Zrédta prawa, https://www.infor.pl/prawo/konstytucja/slownik/76885,Zrodla-prawa.html  [dostep:
2.08.2022r.].

3 Zrédta prawa, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/zrodla-prawa;4002661.html [dostep: 2.08.2022 r.].

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.),
art. 87 ust. 1.

5 Ibidem, art. 87 ust. 2.
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wewnetrznego, obowigzujgcych tylko jednostki podlegte organowi wydajgcemu te akty.
Nalezg do nich uchwaty, wydawane przez organ kolegialny na podstawie ustaw (wyjatek
stanowi art.93 ust.1 Konstytucji RP®) oraz zarzadzenia, wydawane przez organ
jednoosobowy, zawsze na podstawie ustawy. Katalog Zrédet prawa wewnetrznego
w Konstytucji RP nie ma charakteru zamknietego. Zrédfami prawa s takze regulaminy

i statuty (np. regulamin Senatu RP, czy statut organizacji pozarzgdowej)’.

W kontekscie wyzej wymienionych zrédet prawa, celowe jest przedstawienie liczby stron
aktéow prawnych, ktére weszty w zycie w Polsce w latach 1989-2021. Jak wynika
z Rysunku 1., skala rocznej , produkcji” systemu prawnego w kraju przez wiele lat rosta,
osiggajac w 2016 r. rekordowy poziom ponad 35 tys. stron nowego prawa. Od tego czasu
,produkcja” aktow prawnych spowalniata, osiggajgc w 2020 r. poziom ok. 15 tys. stron.
Jednak juz w kolejnym roku liczba , wyprodukowanych” stron aktéw prawnych wzrosta do

ok. 21 tys. stron, tj. byta 0 40,5% stron wyzsza niz w 2020 r8.

Rysunek 1. Liczba stron aktéw prawnych, ktore weszty w zycie w latach 1989-2021
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Zrédto: Barometr stabilnosci otoczenia prawnego, https://barometrprawa.pl [dostep: 7.08.2022 r.].

6 ,Uchwaty Rady Ministréow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i ministréw majg charakter wewnetrzny
i obowigzuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajgcemu te akty” [w:] Ibidem, art. 93 ust. 1.

7 A. Cizynska, J. Karakulski, K. Kos, J. Pytko, Prawo konstytucyjne wraz z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, C.H.Beck, Warszawa 2017 r., s. 1.

8 Barometr stabilnosci otoczenia prawnego, https://barometrprawa.pl [dostep: 2.08.2022 r.].
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Duzy spadek ,produkcji” prawa w 2020 r. byt w znaczgcej mierze skutkiem wybuchu
pandemii COVID-19. Pomimo kolejnych fali zakazen koronawirusem w 2021 r., , legislatorzy
nauczyli sie funkcjonowa¢ w warunkach pandemicznych i procesy legislacyjne zostaty
odmrozone”®. Pandemia wymusita na organach prawodawczych podjecie konkretnych
dziatan legislacyjnych, zmierzajgcych do ratowania gospodarki w kraju i zdrowia
spoteczenstwa. Warto podkresli¢, ze nawet gdyby w Polsce funkcjonowat idealnie optymalny
system prawny, to zmiennos¢ prawa nie bytaby zjawiskiem mozliwym do wyeliminowania.
Taki system nie nadazatby za zmieniajgcy sie rzeczywistos$cig. Zmienno$é prawa nie jest
zatem zjawiskiem definitywnie negatywnym, niemniej wymaga pewnej uwaznosci ze strony
spoteczenstwa. Wspomniana uwaznos$¢, a ponadto aktywno$¢ w monitorowaniu prawa,
sprowadza sie do stosowania rozmaitych form zorganizowanego, najczesciej zbiorowego
nacisku na wtadze, obejmujacego obywatelskie akcje bez stosowania przemocy (non-violent

public action).

Przechodzac do hierarchii aktéw prawnych w Polsce, nalezy podkresli¢, ze nasz kraj nalezy do
panstw posiadajgcych dosé spdjny system prawny. Podstawowym aktem prawnym w Polsce
jest Konstytucja, a jedng zjej kluczowych dyspozycji jest nakaz stosowania jej wprost.
Wynika to z art. 8 Konstytucji, zgodnie z ktérym: , Konstytucja jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej. Przepisy Konstytucji stosuje sie bezposrednio, chyba
ze Konstytucja stanowi inaczej”*%. W celu uszczegdtowienia ww. przepisu nalezy odnie$¢ sie
do orzecznictwa polskich sadéw. Wynika z niego w szczegdlnosci, ze: ,Zgodnie z art. 8
Konstytucji RP przepisy Konstytucji stosuje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi
inaczej. Oznacza to, ze normy konstytucyjne sg bezposrednio stosowane, chyba
ze: 1) Konstytucja RP stwierdza, ze pewnych praw mozna dochodzi¢ tylko w granicach
okreslonych w ustawie (sytuacja okreslona w art. 81 Konstytucji RP); 2) dana norma ma
charakter programowy — nie okresla wystarczajgco konkretnie praw i obowigzkéw. Norma
konstytucyjna moze stanowi¢ podstawe prawng, jezeli jest skonkretyzowana w stopniu
pozwalajgcym na samoistne jej zastosowanie”!! oraz ,Wyrazona w art. 8 ust. 2 Konstytucji
zasada bezposredniego stosowania oznacza stosowanie jej norm przez organy wiadzy

publicznej co do zasady bez koniecznosci posrednictwa ustawy. Rozstrzygniecie zgodnie

% Ibidem.
10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., art. 8 ust. 1 2.
11 Wyrok SA w Warszawie z 10.5.2013 r., VI ACa 1362/12, Legalis nr 1049407.
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Z powyzszg zasadg moze jednak mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy norma konstytucyjna jest
skonkretyzowana w stopniu pozwalajgcym na samoistne jej zastosowanie”*2. Innymi stowy,
zasada bezposredniego stosowania Konstytucji jest uruchamiana, gdy istnieje przepis

konstytucyjny na tyle precyzyjny, ze moze stanowi¢ podstawe dziatania (rozstrzygania)®3.

Nie wnikajgc w rozwazania natury doktrynalnej, nakaz stosowania przepiséw Konstytucji
wprost oznacza, ze jej podstawowe zatozenia (wartos$ci chronione) powinny by¢ realizowane
w miare mozliwosci bez tworzenia aktéw prawnych o nizszym stopniu w hierarchii.
W praktyce jest to jednak niemozliwe, dlatego konieczne jest aktualizowanie systemu
prawnego poprzez bardziej szczegdtowe akty, w tym gtdwnie — ustawy i rozporzadzenia.
Pierwsze z nich pochodzg od wtadzy ustawodawczej, drugie — od wtadzy wykonawczej (co do
zasady — wtasciwych ministréw). Ustawy tworzg zatem prawo, a scislej — doprecyzowuja
brzmienie Konstytucji. Natomiast rozporzadzenia okreslajg szczegdtowe instrukcje dotyczace

wykonywania prawa.

Rozwazajgc dalej hierarchicznos¢ aktéw prawnych w Polsce, z Konstytucji wynika nakaz
stosowania ratyfikowanej przez Polske umowy miedzynarodowej przed ustawg krajowa
(w przypadku kolizji norm prawnych)*. Zgodnie z brzmieniem art. 91 Konstytuciji:
»1. Ratyfikowana umowa miedzynarodowa, po jej ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czes¢ krajowego porzadku prawnego i jest bezposrednio
stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy. 2. Umowa
miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo
przed ustawg, jezeli ustawy tej nie da sie pogodzi¢ z umowa. 3. Jezeli wynika to

z ratyfikowanej przez Rzeczpospolits Polskg umowy konstytuujgcej organizacje

12 \Wyrok SN z 8.1.2009 r., | CSK 482/08, Legalis nr 15182.

3 H. Dzwonkowski (red.), Egzamin na doradce podatkowego. Pytania otwarte, Wydanie 8, C.H.Beck,
Warszawa 2022 r.,s. 1.

14 ,Umowy miedzynarodowe, po ratyfikacji i ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw, stajg sie cze$cig krajowego
porzadku prawnego. Mogg by¢ wdwczas bezposrednio stosowane (np. w postepowaniu sadowym), chyba
Ze nie zawierajg norm samoistnych, a wiec wymagajg uchwalenia ustawy. Istniejg dwa rodzaje ratyfikowanych
umow miedzynarodowych. Do pierwszej grupy nalezg umowy ratyfikowane przez prezydenta bez uprzedniej
zgody parlamentu wyrazonej w ustawie. Takie umowy nie majg przywileju pierwszenstwa przed ustawa.
Do drugiej grupy nalezg umowy miedzynarodowe, ktorych ratyfikowanie przez prezydenta wymaga uprzedniej,
zawartej w ustawie, zgody parlamentu. Umowy takie majg wiekszy ,ciezar gatunkowy”, dotyczg np. uktadow
wojskowych, wolnosci i praw obywatelskich czy cztonkostwa Polski w organizacjach miedzynarodowych. Jesli
jest sprzeczna z ustawg, umowa taka ma przed nig pierwszenstwo. Umowy miedzynarodowe, ktére
ratyfikowano i ogtoszono przed wejsciem w zycie nowe] konstytucji, rowniez majg pierwszenstwo przed
ustawg, jesli ich tres¢ dotyczy kategorii okreslonych w ustawie zasadnicze” [w:] M. Nowicki, Z. Fialova,
Monitoring Praw Cztowieka, Helsiniska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 2000 r., s. 79.
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miedzynarodowg, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac
pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami”!®. Dlatego $wiadoma i ambitna jednostka
zainteresowana procesem monitorowania prawa, jak np. organizacja pozarzadowa, powinna
w miare mozliwosci sledzi¢ takze notyfikowane przez Polske umowy miedzynarodowe,

poniewaz zazwyczaj bedg miaty pierwszeidstwo w stosowaniu przed polskg ustawa.

Kolejnym Zrédtem powszechnie obowigzujgcego prawa w Polsce sg ustawy, uchwalane przez
Sejm i Senat (parlament), oraz podpisywane przez prezydenta w specjalnej S$cieice
legislacyjnej. Ustawa musi by¢ zgodna nie tylko z Konstytucja, ale takze
z ratyfikowanymi za wczesniejszg zgoda parlamentu umowami miedzynarodowymi.
Ustawy wytaczajg granice regulacji rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego?®.
Jak widzimy na Rysunku 2., ustawy powstajg w coraz krétszym czasie. Trudno jednak
o ustalenie, idealnego okresu w jakim ustawy powinny by¢ procedowane, a ustanowienie
uniwersalnego, ztotego srodka wydaje sie by¢ niemozliwe. Niemniej szybko

implementowane prawo ma z pewnoscig duzo praktycznych zalet.

Rysunek 2. Sredni czas prac nad ustawa (od wptyniecia do Sejmu do podpisu Prezydenta RP,

wyrazony w dniach)
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Zrédto: Barometr stabilnosci otoczenia prawnego, https://barometrprawa.pl [dostep: 7.08.2022 r.].
Rozporzadzenia majg - co do zasady - charakter skrajnie wykonawczy. Rozporzadzenie to
akt prawa powszechnie obowigzujgcego, wydawany przez wskazane w Konstytucji organy
wtadzy wykonawczej, do ktdrych nalezg: prezydent, premier, rzgd, ministrowie oraz Krajowa

Rada Radiofonii i Telewizji. Rozporzadzenia muszg by¢ zgodne z Konstytucja, ratyfikowanymi

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., art. 91.
16 M. Nowicki, Z. Fialova, op. cit., s. 79-80.
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umowami miedzynarodowymi oraz wszystkimi ustawami. W innym przypadku, mogg zostac
uchylone przez Trybunat Konstytucyjny, a sady orzekajgce w danej sprawie, mogg odmowic

ich stosowania?l’.

Zupetnie inng kategorig prawotwdrcza sg rozporzadzenia unijne. Z aktéw pierwotnych Unii
Europejskiej wynika nakaz stosowania ich przepiséw wprost. Oznacza to, ze rozporzadzenia
wydawane na szczeblu europejskim nie wymagaja specjalnej implementacji w Polsce. Nasz
kraj przyjat te regulacje w momencie akcesji do Unii Europejskiej. Byta obecna w unijnym
porzadku prawnym juz w latach 60. XX wieku!®. Aktualnie rozporzadzenia unijne s3
z powodzeniem stosowane np. w obrocie dotyczagcym wtasciwej jurysdykcji krajowej
dla sporéw o charakterze cywilnoprawnym, posiadajgcych element transgraniczny (podobna

moc majg umowy miedzynarodowe).

Z kolei akty prawa miejscowego muszg by¢ zgodne ze wyzej wymienionymi, wyzszymi rangg
aktami prawa powszechnie obowigzujgcego. Nalezy mie¢ na uwadze, ze , Przepisy naktadaja
na jednostki samorzadu terytorialnego obowigzek konsultowania z organizacjami
pozarzagdowymi lub z radami pozytku publicznego (tam, gdzie powstang) projektéw aktéw
prawa miejscowego w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej organizacji”*®. Zatem
akty prawa miejscowego wydaja rady gmin, rady powiatow, sejmiki samorzgdowe (organy
samorzadu terytorialnego) oraz terenowe organy administracji rzgdowej (np. wojewoda)?°.
Dlatego niebywale istotna jest wspdtpraca organizacji pozarzadowych z samorzgdem

lokalnym??,

Podsumowujgc rozwazania na temat hierarchii aktéw prawych w Polsce, nalezy ja

usystematyzowad i przedstawi¢ obrazkowo - Rysunek 3.

17 Ibidem, s. 80.

18 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 15 lipca 1964 r. Flaminio Costa przeciwko E.N.E.L, wydany w trybie
prejudycjalnym w sprawie 6-64.

1 Samorzqdy powinny konsultowac projekty aktow prawa miejscowego,
https://www.prawo.pl/samorzad/samorzady-powinny-konsultowac-projekty-aktow-prawa-
miejscowego,110580.html [dostep: 3.08.2022 r.].

20 M. Nowicki, Z. Fialova, op. cit., s. 80.

21 R. Kowalski, Wspdtpraca organizacji pozarzgdowych z samorzgdem lokalnym,
https://publicystyka.ngo.pl/wspolpraca-organizacji-pozarzadowych-z-samorzadem-lokalnym [dostep:
3.08.2022r.].
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Rysunek 3. Hierarchia aktdw prawnych w Polsce

KONSTYTUCJA RP ‘
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A
| Rozporzadzenia PE 1 Rady UE !
|

i inne akty prawa wspolnotowego |

Py
USTAWY |

v
ROZPORZADZENIA

przepisy wykonaweze wydawane na podstawie upowaznienia za-

wartego w ustawie 1 w celu jej wykonania, np. rozporzadzenie
Ministra Edukacji Narodowe] ws. wynagradzania nanczycieli
v
AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO

(na obszarze dzialania organéw, ktére je ustanowily)

Zrédto: Hierarchia aktéw prawnych,
https://pl.wikibooks.org/wiki/Plik:Hierarchia_akt%C3%B3w_prawnych.png [dostep: 7.08.2022 r.].

Na koniec nalezy wspomnie¢ o prawie wewnetrznym. S3 nim uchwaly i zarzadzenia,
wydawane przez wszystkie organy panstwowe i samorzagdowe. Warto nadmienic¢, ze prawo
wewnetrzne obowigzuje tylko jednostki organizacyjne, ktére s podlegte organowi
wydajgcemu dany akt. Zgodnos¢ tych aktéw z powszechnie obowigzujgcym prawem

kontrolujg sady?®2.
1.2. TWORZENIE PRAWA W POLSCE - PROCES LEGISLACYJNY

Proces legislacyjny zwigzany z powstawaniem ustawy jest, jak wida¢ na Rysunku 4., bardzo
skomplikowany i dtugotrwaty. Nie ulega watpliwosci, ze jest niezbedny do nadania jego

korncowemu efektowi — ustawie, prawidtowego ksztattu.

Jednak w wielu sprawach decyzje nalezy podejmowaé w ekspresowym tempie, dlatego do
procedury uchwalania ustaw wprowadzono instytucje pilnego projektu ustawy, czyli
tzw. szybkg Sciezke legislacyjng. Jej gtéwnym zadaniem jest przyspieszenie oraz utatwienie
procesu powstawania ustaw. Zatem, jezeli rzadowi zalezy na szybkim uchwaleniu projektu
ustawy, moze skierowa¢ go do Sejmu z zastrzezeniem, ze jest to projekt pilny. Sejm ma

obowigzek rozpatrzy¢ taki projekt w pierwszej kolejnosci, a Senat musi ustosunkowac sie do

22 M. Nowicki, Z. Fialova, op. cit., s. 80.

Raqdowy Program
KOMITET SFINANSOWANO ZE SRODKOW NARODOWEGO INSTYTUTU WOLNOSCI - CENTRUM Fn:d:sxylnisgt:w “j;

— DO SPRAW ROZWOJU SPOLECZENSTWA OBYWATELSKIEGO W RAMACH KORPUSU SOLIDARNOSCI Obywatelskich
o POZYTKU RZADOWEGO PROGRAMU WSPIERANIA | ROZWOJU WOLONTARIATU DLUGOTERMINOWEGO

PUBLICZNEGO NA LATA 2018-2030 : NOWE FIO TOTALIZATOR



ustawy w ciggu 14 dni. Z kolei prezydent moze zgtosi¢ zastrzezenia do ustawy w terminie

7 dni.

W procesie legislacyjnym istotne jest to, ze postepy prac nad projektem ustaw mozna $ledzic¢
poprzez ich monitoring na stronach sejmowych, czy tez ogladajac transmisje z posiedzen
sejmowych i posiedzen komisji, emitowanych drogg internetowg. Ponadto istnieje
mozliwo$¢ biezgcego ,podgladania” stanu prac za pomocy przeznaczonych do tego stron
rzgdowych, m. in. poprzez strone Rzadowego Centrum Legislacji, na ktdrej znajdujg sie

aktualizowane informacje o stanie prac nad aktami prawnymi?3,

2 proces legislacyjny w Polsce, https://www.monitorowanieprawa.pl/baza/wiedza/zasady-legislacji/98-proces-
legislacyjny-w-polsce.html [dostep: 7.08.2022 r.]; Proces legislacyjny, https://senat.edu.pl/senat/proces-
legislacyjny/ [dostep: 7.08.2022 r.].
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Rysunek 4. Proces powstawania ustawy
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Zrédto: Proces legislacyjny, https://senat.edu.pl/senat/proces-legislacyjny/ [7.08.2022 r.].
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ROZDZIAL 2. MONITOROWANIA PRAWA -  WPROWADZENIE
W PROBLEMATYKE

2.1.UJECIE DEFINICYJNE MONITOROWANIA PRAWA

Termin ,monitoring” jest stosowny do okreslenia m. in. réznego rodzaju badan oraz
Sledzenia i zbierania informacji. Tradycyjnie jest rozumiany jako obserwacja, prowadzona
przez dtuzszy okres, w sposdb ciggty badZ periodycznie. W ramach tej publikacji monitoring
rozumiany jest jako ,zaplanowane, usystematyzowane, prowadzone wedtug przyjetego
schematu badanie wybranego fragmentu rzeczywistosci spotecznej. Jednoczesnie monitoring
jest elementem dziatan zmierzajagcych do zmian tej rzeczywistosci bez stosowania

przemocy”?4,

Na podstawie wstepnego obrazu fragmentu rzeczywistosci spotecznej, ktora jest w danym
momencie przedmiotem zainteresowania organizacji, dokonuje sie wyboru celu dziatan oraz
tematu monitoringu. Wspomniany obraz jest tworzony na podstawie danych, uzyskanych

m. in. z%:
e analizy badan prowadzonych przez placéwki naukowe (np. instytuty, uniwersytety);

e rozméw z ekspertami (naukowcy, przedstawiciele wyspecjalizowanych organizacji
pozarzgdowych, prawnicy lub inne osoby, ktore pracujg albo pracowaty nad danym

problemem);

e zogniskowanego wywiadu grupowego z osobami powigzanymi
z interesujgcym zagadnieniem, ale patrzacymi na nie z réinych perspektyw,
np. urzednicy panstwowi, poszkodowani badz ich krewni, przedstawiciele organizacji

pozarzadowych;

e analizy publikowanych raportéw instytucji kontrolnych o charakterze panstwowym

(np. Najwyzsza Izba Kontroli), pozarzgdowym badz miedzynarodowym;

e wstepnej analizy przepisow prawnych (ktére dotyczy wybranego zagadnienia; prawo

krajowe i miedzynarodowe);

24 M. Nowicki, Z. Fialova, op. cit., s. 13.
% |pidem, s. 13, s. 47-48.
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e analizy skarg obywateli naptywajgcych do wszelakiego rodzaju instytucji
i organizacji (np. wyspecjalizowane organizacje pozarzagdowe badz kancelarie

prawne);interwencyjnych wizyt w instytucjach publicznych;
e korespondencji prowadzonej z tymi instytucjami;

e wstepnej analizy doniesien medidw, rozmdéw z dziennikarzami (specjalizujgcymi sie

w danym temacie);

e wizytacji w instytucjach lub placéwkach, ktére pomogg w zrozumieniu problematyki

i opracowaniu koncepcji monitoringu;

innych, tatwo dostepnych zrddet, o réznorodnym stopniu wiarygodnosci.

Monitorowanie prawa nie doczekato sie jeszcze definicji legalnej. Niemniej istniejg definicje
czesciowo odpowiadajgce temu terminowi. W odniesieniu do procesu stanowienia prawa
monitorowanie nalezy rozumieé jako ,systematyczng obserwacje poszczegdlnych etapow
[...], majacg na celu zapewnienie odpowiednich informacji zwrotnych na temat zgodnosci
przebiegu procesu uchwatodawczego z zasadami i technika uchwatodawczg oraz

wyznaczonymi w przepisach terminami”?2®

. Informacje, ktére zostang uzyskane w trakcie
dziatan monitorujgcych, majg stuzyé jako czynnik odpowiadajgcy za determinowanie
aktywnego uczestnictwa w procesie legislacji. Dlatego poza niekwestionowang
funkcjonalnoscig monitoringu, nalezy takze wymieni¢ koniecznos¢ zastosowania katalogow
instrumentdw praktycznego oddziatywania na instytucje, organy oraz osoby, ktére majg
realny wptyw na proces legislacyjny, jak tez ostateczny ksztatt przepisow prawa?’.

Monitoring prawa ma stuzy¢ nie tylko opisywaniu i diagnozowaniu rzeczywistosci spotecznej,

ale przede wszystkim jej zmianie?.

Warto nadmienié, ze z procesem monitorowania tworzenia prawa mozna spotkac sie na
wielu ptaszczyznach, w wykonaniu rozmaitych podmiotéw. W gtéwnej mierze jest

realizowany na poziomie jednostkowym, przez zwyktych obywateli. Poza tym, monitoringiem

26 M. Bakiewicz, M. Szyrski, Legislacja w samorzgdzie terytorialnym. Monitorowanie prawa miejscowego przez
przedstawicieli spotecznosci lokalnych. Poradnik dla spofecznosci lokalnych, Fundacja Rozwoju Demokracji
Lokalnej, Warszawa 2020rr., s. 87.

27 Ibidem.

28 M. Nowicki, Z. Fialova, op. cit., s. 15.
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zajmujg sie takze réznego rodzaju organizacje pozarzagdowe??, ktére majg wiekszy wptyw na
ksztatt procesu legislacyjnego (np. Rada Dialogu Spotecznego). Nalezy rowniez wspomniec
o dziatalno$ci lobbingowej, zmierzajgcej do realizacji intereséw okreslonych grup
spotecznych, ktéra posiada niebywale istotny wptyw na proces monitorowania tworzenia

prawa3°.
2.2. FUNKCJE MONITOROWANIA PRAWA

Monitoring prawa powinien spetnia¢ liczne funkcje. Zdaniem M. Bakiewicza i M. Szyrskiego
monitoring w procesie stanowienia prawa miejscowego odznacza sie nastepujgcymi

funkcjami (Rysunek 5.)3!:

e Informacyjna: ma kluczowe znaczenie dla wypracowania dobrych praktyk. Wtasciwa
metodologia monitorowania aktywnos$ci prawotwodrczej danego podmiotu moze
stanowi¢ kompleksowe Zrédto informacji w obszarze podejmowanych inicjatyw. Dla
poprawnego informowania o dziatalnosci monitorujgcej, istotne jest zbudowanie
mechanizmu kanatéw, dotyczacych wzajemnego przekazywania informacji. Takim
instrumentem moze byé harmonogram planowanych inicjatyw prawotworczych, jak

tez na biezgco aktualizowany status procedowanego aktu;

e Kreatywna: pozwala na aktywng partycypacje w procesie stanowienia prawa,

stanowigc swoisty obszar inspirowania do podejmowania réznego rodzaju inicjatyw;

e Konsultacyjna: wprowadza nieskomplikowang oraz czytelng dla kazdej jednostki
procedure konsultacji, bowiem wzajemne konsultacje powinny by¢ (w miare

mozliwosci) szerokie, a takie obejmowaé¢ mozliwie wszystkich partneréw

2 |Ich pomoc moze zosta¢ wykorzystywana w wielu przypadkach, m.in.: ,przy tworzeniu tekstu projektu
— prawo nie przewiduje na tym etapie jakichkolwiek form wsparcia; w zakresie poradnictwa eksperckiego
w dziedzinie objetej projektowana regulacja — tu réwniez brak jest jakichkolwiek regulacji prawnych
zapewniajacych obywatelom pomoc; w przeprowadzeniu dobrej diagnozy, wykraczajgcej poza krag inicjatoréw
projektu, ktérzy czesto moga zwyczajnie mie¢ niewystarczajgce lub nieobiektywne spojrzenie; w wypracowaniu
rozwigzania systemowego, ktére bedzie dobrze wpasowywato sie w system prawa, nie bedzie powodowato
kolizji z innymi regulacjami; w przeprowadzaniu konsultacji, pozwalajgcych unikng¢ ryzyka naruszenia
interesdw innych grup, niz reprezentowane przez twércéw projektu; w uzyskaniu dla danej inicjatywy poparcia
obywateli oraz stosownych podmiotéw zycia publicznego; w popieraniu projektu na etapie formalnej
procedury legislacyjnej, w tym w trakcie debaty sejmowej; przy monitorowaniu prac parlamentarnych nad
danym projektem” [w:] Proces stanowienia prawa i mozZliwosci udziatu NGO w procesie stanowienia prawa,
http://partycypacjango.kolping.pl/img/uploaded_editor/files/Proces%20stanowienia%20prawa%20i%20mozli
wo5sCi%20udziatu%20NG0%20w%20procesie%20stanowienia%20prawa.pdf [dostep: 1.08.2022 r.].

30 proces monitorowania tworzenia prawa, https://www.monitorowanieprawa.pl/baza/wiedza/zasady-
legislacji/103-proces-monitorowania-tworzenia-prawa.html [dostep: 23.07.2022 r.].

31 M. Bakiewicz, M. Szyrski, op. cit., s. 87-88.
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spotecznych, ktérzy dziatajg w lokalnych srodowiskach. Pomimo tego, ze konsultacje
W sprawie monitorowania prawa nie muszg miec¢ charakteru wigzgcego, powinny

przybiera¢ charakter obligatoryjny;

e Korygujaca: moze stanowi¢ zrédto poprawek i w sposéb prewencyjny eliminowac

ewentualne spory i kontrowersje;
e Edukacyjna.

Rysunek 5. Funkcje monitoringu w procesie stanowienia prawa miejscowego

informacyjna

I

-7

Zrédto: opracowanie wiasne na postawie M. Bakiewicz, M. Szyrski, Legislacja w samorzqdzie
terytorialnym. Monitorowanie prawa miejscowego przez przedstawicieli spotecznosci lokalnych.
Poradnik dla spotecznosci lokalnych, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2020 r.,

s. 87-88.

Z kolei M. Nowicki i Z. Fialova wyrdzniajg nastepujgce funkcje monitoringu prawa

(Rysunek 6.)32:

e Poznawcza: monitoring prowadzony jest po to, aby uzyska¢ udokumentowana
wiedze o charakterze i zasiegu naruszen prawa w obszarze, jaki dany podmiot
interesuje, oraz ustali¢, jakie zmiany w prawie bgdZ w praktyce jego stosowania

mogtyby znaczgco ograniczy¢ wspomniane naruszenia;

32 M. Nowicki, Z. Fialova, op. cit., s. 14-15.
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z

rodto: opracowanie wiasne na postawie M. Nowicki, Z. Fialova, Monitoring Praw Cztowieka,

Pomocnicza: dla dziatan podejmowanych w celu dokonania zmian. Nawet jesli znany
jest charakter oraz zasieg naruszen, a monitorujgcy wie, co nalezy zmienié (czy to
przepisy prawne, czy praktyke stosowania prawa badz sposdéb finansowania
publicznego, itp.), aby tym naruszeniom zapobiec, to prowadzgc monitoring, zostang
zgromadzone fakty, dowody naruszen i argumenty, pomocne przy przekonywaniu
wiadzy i wspotobywateli o potrzebie dokonania zmian;

Profilaktyczng: niekiedy gtéwnym celem monitoringu nie jest pozyskiwanie wiedzy
o naruszeniu prawa badZz zbieranie dowoddéw potwierdzajacych, ze naruszenie
wystgpito. Monitoring mozna prowadzi¢ takze w takim celu, aby sam fakt
obserwowania wtadzy publicznej, wptynat na przestrzeganie przez nig prawa. Dlatego
pojecie ,monitoring” niekiedy zastepowane jest stowem ,obserwacja”. Przyktadem
funkcji profilaktycznej jest monitorowanie wyboréw lub waznego procesu sgdowego.
Otwarcie prowadzona obserwacja, incydentalnie wrecz demonstracyjna, ma zapobiec
naruszeniu prawa, poprzez ostrzezenie witadzy, ze jej dziatania sg skrupulatnie

obserwowane przez obiektywnych i cieszgcych sie autorytetem swiadkéw.

Rysunek 6. Funkcje monitoringu na przykfadzie praw cztowieka

poznawcza

Helsiska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 2000 r., s. 14-15.
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2.3. MONITORING PRAWA — KROK PO KROKU

Rozpoczynajagc proces monitorowania prawa, istotnym jest jasne zdefiniowanie celu
dziatania, a takie dokonanie wstepnej diagnozy sytuacji i wybranie celu operacyjnego.
Nastepnie mozna przystgpi¢ do planowania monitoringu.

Monitoring to proces sktadajgcy sie z wielu etapdw, niejednokrotnie zazebiajgcych sie badz

przebiegajacych réwnolegle®? (Rysunek 7.).

Rysunek 7. Etapy monitoringu prawa

planowanie dziatan w
interesie publicznym

A

przyjecie rozpowszechnianie

koncepcji raportu g
T ; I pisanie raportu raportu

praca z mediami
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wstepne wynikéw badan
planowanie -
skladu zespolu, przeprowadzenie
harmonogramu, szkolenie badan
i budzetu zespolu
planowanie I“'l"’““it""ik‘
taktyki badan narzedzi
rewizja
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dobor technik """ i taktyki badan
opracowanie narzedzi Korckta
postawienie pytan budzetu
badawczych
okreSlenie
probleméw
badawczych
I analiza prawa I
sformulowanie i
zadania
badawczego
i T
przygotowanie monitoringu prowadzenie wykorzystanie wynikow
monitoringu monitoringu

Zrédto: M. Nowicki, Z. Fialova, Monitoring Praw Cztowieka, Helsifiska Fundacja Praw Cztowieka,
Warszawa 2000 ., s. 53.

Pierwszym etapem monitoringu prawa jest sformutowanie i wybdr zadania badawczego.
Zadanie badawcze jest wynikiem przyjetego celu operacyjnego, jaki nalezy podda¢ badaniu,
aby uzyskac: informacje, fakty i tzw. ,kazusy”, konieczne do osiggniecia tego celu. Zazwyczaj

z kilku mozliwych do zrealizowania zadan, wybierane jest wytacznie jedno. Przy wyborze

33 Ibidem, s. 51.
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zadania nalezy kierowac sie kryteriami analogicznymi do tych, jakie byty pomocne przy

wyborze celu*,

Drugim etapem monitoringu jest analiza prawa krajowego i miedzynarodowego. To jego
najdtuzszy etap, poniewaz trwa do korica monitoringu, tj. zaprezentowania jego wynikéw.
Celem analizy prawa jest sprawdzenie, na ile wewnetrzne akty prawne, regulujgce obszar
interesujgcy dany podmiot, sg zgodne z ustawg zasadniczg — Konstytucjg RP, oraz umowami
miedzynarodowymi. Analizujgc prawo nalezy postugiwac sie opisang wczesniej hierarchig
zrédet prawa, umiejscowiong w ustawie zasadniczej. Dlatego analize nalezy zacza¢ od
Konstytucji. W dalszej kolejnosci poddawane s3 jej: umowy miedzynarodowe?>, ustawy,
rozporzadzenia prezydenta z mocg ustawy (tzw. dekrety), rozporzadzenia oraz zarzadzenia
administracji rzgdowej, a nastepnie akty prawa lokalnego, przepisy wykonawcze, regulaminy

wewnetrzne odpowiednich placéwek (m. in. sgdéw, czy domoéw dziecka), itp.3®

Trzecim etapem monitoringu jest sformutowanie probleméw badawczych w ramach
wybranego zadania badawczego, w ktérym okreslany jest szereg bardziej szczegdtowych
probleméw. W tym przypadku, czyli na etapie planowania, czesto dochodzi do sytuacji,

w ktdrych trzeba ograniczac i wybieraé konkretne problemy, poddajac je badaniu®’.

Czwartym etapem monitoringu jest postawienie szczegétowych pytan badawczych do
wybranych probleméw. Celem badan prowadzonych na etapie budowania koncepcji
monitoringu, jest znalezienie odpowiedzi na wspomniane pytania. Do pytan badawczych
mozna precyzyjnie dobra¢ odpowiednie techniki badawcze, ktére pozwolg na uzyskanie

wiasciwych informacji. Na tej podstawie bedzie mozna zbudowa¢ narzedzia badawcze38.

Pigtym etapem monitoringu jest dobdr technik badawczych i sposobdéw ich stosowania,
a takze opracowanie narzedzi do zbierania informacji. Istnieje bardzo szerokie spektrum
technik badawczych. Prowadzgc badania w zakresie monitoringu prawa, mozemy korzystaé
m.in. z technik badan z zakresu: spotecznego, sledczego, czy tez kryminalistycznego. Warto

zwréci¢ uwage, ze jesli monitoring jest prowadzony w odniesieniu do panstwa totalitarnego

34 Ibidem.

35 Jedli idzie o prawo miedzynarodowe, analizujemy zaréwno te umowy, do przestrzegania ktérych
zobowigzato sie nasze panstwo (ratyfikowane), jak akty tzw. miekkiego prawa miedzynarodowego, czyli
rekomendacje, rezolucje, deklaracje itp. organizacji miedzynarodowych” [w:] Ibidem, s. 52.

36 Ibidem, s. 51-52.

37 Ibidem, s. 52.

38 |bidem.
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(tj. wbrew zakazowi wtadzy, w warunkach zagrozenia), to w tym przypadku odpowiednimi
technikami badawczymi bedg techniki o charakterze konspiracyjnym. Rozwigzujgc kazdy
problem badawczy (pytanie badawcze), nalezy korzysta¢ ze sprawdzonych zrédet oraz
w miare mozliwosci, stosowa¢ réznego rodzaju techniki. Kazdg informacje powinno sie
starannie weryfikowac, aby wyniki badan odznaczaty sie wiarygodnoscig. Tworzac narzedzia
badawcze nalezy przygotowac system, za pomocag ktérego bedzie mozliwe opracowanie
danych, jakie zostang uzyskane w wyniku badani. Na tym etapie zasadne jest wybranie formy

prezentacji wynikow badan°.

Széstym etapem monitoringu jest wstepne planowanie sktadu zespotu prowadzacego
monitoring prawa oraz ustalenie harmonogramu dziatan i budzetu. Rodzaj monitoringu
prawa okresla kryteria doboru oséb, ktére bedy potrzebne do jego realizacji. Do
najistotniejszych z nich nalezg 1z pewnoscia specjalizacja zawodowa, nieocenione
doswiadczenie w prowadzeniu tego typu badan, a takie w niektdrych przypadkach takie
cechy jak: pte¢, predyspozycje psychiczne (np. w celu przeprowadzenia rozméw z chorymi
majgcymi zaburzenia psychiczne, czy przestepcami — brak leku przed chorymi/cztonkami
grupy przestepczej), odpowiednie kompetencje w podejmowaniu decyzji, czy praca
w zespole, itp. Kolejng czynnoscig po ustaleniu technik, opracowaniu narzedzi oraz
okresleniu zasad doboru préby badawczej, jest wstepne oszacowanie kosztéw monitoringu.
Majac na uwadze ten etap, nalezy zastanowic sie, ile oséb bedzie potrzebnych do realizacji
monitoringu i przez jaki czas beda zaangazowane w badaniu. Celowe jest rozwazenie takich

kwestii, jak: sprzet, jakim muszg dysponowac te osoby, koszty transportu, tgcznosé, itd.*°.

Siodmym etapem monitoringu sg badania pilotazowe oraz wstepna obrébka informacji
uzyskanych w toku badan. Badania pozwalajg oceni¢ praktyczng skutecznos¢ zaréwno
zastosowanych narzedzi, jak tez wybranych technik badawczych, ukazujgc przy tym
trudnosci, ktérych nie dato sie przewidzie¢ w trakcie przygotowan. Ponadto weryfikujg
realnos¢ postawionych zatozen w kontekscie czasu potrzebnego do przeprowadzenia badan
oraz przewidzianego budzetu. Uzyskane w toku badan pilotazowych informacje nalezy

przeanalizowaé, aby moc zweryfikowaé planowany system opracowywania wynikéw badan.

3 Ibidem, s. 54.
40 Ibidem, s. 54-55.
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Niestety, préba analizy danych czesto pokazuje wady uprzednio przygotowanych narzedzi

monitoringu®!.

Osmym etapem monitoringu jest krytyczna ocena koncepcji badari na podstawie wynikéw
pilotazu i jej korekta. Po przeprowadzeniu badan pilotazowych nalezy poprawié: techniki,
narzedzia oraz sposdb opracowania danych. Rozbieznosci powstate pomiedzy zatozeniami,
a faktycznymi potrzebami monitoringu (tj. czas, srodki finansowe, personel) bywajg rozlegte.
Dlatego czesto wskazana jest korekta nie tylko harmonogramu procesu monitoringu prawa,

ale takze budzetu i jego zakresu®?.

Dziewigtym etapem monitoringu jest szkolenie zespotu, ktére powinno obejmowaé:
przygotowanie merytoryczne, trening w stosowaniu technik badawczych oraz narzedszi,
ktorymi beda postugiwacé sie cztonkowie zespotu, sposdb zbierania i dokumentowania
danych (stanowigcy gwarancje poréwnywalnosci), jak tez szczegdétowe zapoznanie sie
z aktami prawnymi (od tych najwyziszego szczebla — Konstytucji, po te najnizszego — akty
wykonawcze), dotyczagcymi badanego obszaru. Zespét, ktory zajmuje sie monitorowaniem
prawa, nalezy przygotowac na sytuacje nieszablonowe (pojawiajgce sie zazwyczaj w trakcie
kazdego monitoringu), aby wiedziat, jak reagowa¢ w przypadku ich wystgpienia. Kazdy
cztonek zespotu powinien zrozumiec cel i sposdb realizacji catego procesu monitoringu
prawa oraz planowany sposéb opracowania uzyskanych danych. Bez tych istotnych
czynnikéw, dotarcie do niebywale waznych — z perspektywy celu monitoringu — informaciji

nie bedzie mozliwe*.

Dziesigtym etapem monitoringu jest prowadzenie badan, w trakcie ktérych, nalezy

przestrzegac¢ nastepujgcych zasad:
e ,bardzo starannie odrézniac fakty od podejrzen, opinii, hipotez badaczy;
e zachowac obiektywizm;

e nie angazowac sie emocjonalnie w sytuacje, nie nagina¢ obrazu rzeczywistosci do

przyjetych wczesniej zatozen;

41 Ibidem, s. 55.
42 Ibidem.
43 Ibidem, s. 55-56.
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e nie obiecywac zatatwienia indywidualnych spraw osobom, z ktérymi spotyka sie

podczas prowadzenia badan”**.

Prowadzenie badan niejednokrotnie wigze sie z dylematami etycznymi, kiedy osoby
monitorujgce prawo znajdujg sie w sytuacjach nietypowych, ktérych nie da sie przewidziec.
Dlatego zasadne jest takie organizowanie pracy zespotéw, aby ich cztonkowie mieli

mozliwo$¢ podjecia wzajemnych konsultacji i w razie potrzeby, udzielania sobie pomocy*°.

Jedenasty etap monitoringu polega na opracowaniu wynikéw badan, a jego sposob jest
uzalezniony od przyjetych technik badawczych. Jesli dane zebrano za pomoca technik
wykorzystywanych do nauk spofecznych, ich opracowanie powinno odpowiadac
standardom, obowigzujgcym te nauki. Co istotne, informacje uzyskane od o0séb
monitorujacych prawo powinno poréwnywac sie z innymi Zrédtami, takimi jak: wyniki
tozsamych badan naukowych, réznorodne statystyki oraz sprawozdania, raporty rzgdowe,
sprawozdania sejmowe lub resortowe, itp. Jezeli zebrany materiat dotyczy konkretnych
przypadkéw, czyli tzw. ,kazuséw”, ktéore bedg wykorzystane przez badaczy m. in. w litygacji

strategicznej*, to nalezy opracowac go w zgodzie z wymogami dokumentacji procesowej*’.

Dwunasty etap monitoringu dotyczy sporzgdzenia raportu. Sposdb przedstawienia wynikow
badan zalezy od tego, do kogo kierujemy raport, tj. od adresata tresci. Styl raportow
kierowanych do komitetéw ONZ, specjalnych sprawozdawcéw dziatajgcych w ramach
tematycznych i regionalnych procedur, bedzie réznit sie od stylu raportéw adresowanych do
cztonkéw rzadu, parlamentu, badz dziennikarzy, kiedy autorom zalezy na podjeciu publicznej
debaty. Jednak podstawag tresci zamieszczonych w raporcie, niezaleznie od adresata, jest ich
sprawdzony, wiarygodny charakter. Wystarczy jeden maty bfad, czy uchybienie, aby
podwazyé zaufanie do prawdziwosci informacji zawartych w catym raporcie, rzetelnosci
prowadzonych badan, a w rezultacie — powagi organizacji, ktéra podjeta sie sporzadzenia

raportu, w tym przypadku w zakresie monitoringu prawa. Dlatego nalezy pamietaé¢ o tym,

4 Ibidem, s. 56.

4 Ibidem.

46 litygacja strategiczna jest zatem szczegdlnego rodzaju dziataniem prawnym na rzecz interesu publicznego.
Oznacza wszczynanie lub przystepowanie do toczgcego sie postepowania, zwykle przed sadem, w celu
ksztattowania systemu prawnego poprzez precedensowy lub erga omnes charakter rozstrzygniecia sadu
w takim postepowaniu. Efektem litygacji strategicznej jest zmiana prawa lub istotna zmiana praktyki
stosowania prawa” [w:] J. A. Rybczynska, M. Ptoska-Pecio, Dziatania prawne w interesie publicznym (litygacja
strategiczna) jako forma dziatania organizacji ochrony praw cztowieka, ,Annales Universitatis Mariae Curie-
Sktodowska, Sectio K, Politologia”, nr 12, s. 102.

47 M. Nowicki, Z. Fialova, op. cit., s. 56.
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ze osoba/podmiot poddany krytyce, moze probowac zakwestionowa powstaty raport,
wykazujgc jego nieobiektywnos¢ lub niescistosci, ktére mogtyby skompromitowaé osoby,

ktére prowadzity badania®.

Trzynastym, a zarazem ostatnim etapem monitoringu, jest szczegdéfowe opracowanie
strategii oraz taktyki dziatan spotecznych, politycznych i prawnych, ktdre przyniosg pozadane
zmiany (mozna go zrealizowa¢ rdéwniez podczas opracowywania danych). Nalezy
przygotowac strategie rozpowszechniania raportu, aby mégt by¢ realnym wsparciem dla
innych tego typu dziatan, np. poprzez jego rozestanie do politykéw (zaréwno w kraju, jak i za

granicg), czy prezentacje jego wynikdw na konferencji prasowej*.

ROZDZIAL 3. FORMY, METODY | NARZEDZIA MONITOROWANIA PRAWA

3.1. PROCEDURA OPINIOWANIA AKTOW PRAWNYCH | MONITOROWANIE UCHWALONEGO PRAWA

Opisujac procedure opiniowania aktéw prawnych i monitorowania uchwalonego prawa,

nalezy odnies¢ sie do dwdch obszaréw:
e mozliwych form i narzedzi opiniowania oraz wptywania na ksztatt legislacji;
e procesu monitorowania tworzenia prawa.

W pierwszym obszarze wyrdzniamy w szczegdlnosci: inicjatywe ustawodawczg, dialog
spoteczny, instrumenty demokracji lokalnej, jawnos¢ podejmowania decyzji i dostep do

informacji publicznej, protesty oraz dziatalno$é lobbingowa.

Z obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, czyli z jednego z najistotniejszych uprawnien
konstytucyjnych w zakresie tworzenia prawa, moze skorzysta¢ kazdy obywatel. Jest to
uwarunkowane zapisami Konstytucji RP, a mianowicie art. 118 ust. 2, ktéry stanowi,
ze: ,Inicjatywa ustawodawcza przystuguje [...] grupie co najmniej 100 000 obywateli
majgcych prawo wybierania do Sejmu [...]”°°. Prawo inicjatywy ustawodawczej jest prawem

wszystkich obywateli do umieszczenia okreslonego problemu w porzadku prac administracji

8 Ibidem, s. 56-57.
4 Ibidem, s. 57.
50 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., art. 118 ust. 2.
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panstwowej°l. Jednak utworzenie projektu aktu prawnego poprzez inicjatywe ustawodawczg
nie jest tatwe, ze wzgledu na koniecznos¢ zdobycia poparcia projektu ustawy wielu
obywateli. Dlatego liczba tego rodzaju inicjatyw, jak réwniez ich skutecznos¢, jest niska —
prace nad projektami obywatelskimi incydentalnie koriczg sie uchwaleniem ustawy??.
Pomimo tego, obywatelska inicjatywa ustawodawcza to instytucja, z ktérej spoteczenstwo

obywatelskie powinno korzysta¢ czesciej>>.
Obywatelska inicjatywa ustawodawcza charakteryzuje sie wieloma walorami:

e ,stanowi skuteczny srodek czynnego uczestnictwa suwerena w procesie stanowienia
prawa, umozliwiajgc wszystkim obywatelom okreslanie spotecznie pozgdanych celéw

przysztych regulacji ustawowych;

e przyznanie grupie obywateli prawa inicjatywy ustawodawczej rodzi uprawnienie,

ktorego istotg jest udziat w ksztattowaniu wtasnych praw i obowigzkdw;

e inicjatywa ustawodawcza umozliwia aktywizacje i jednoczenie sie obywateli wokét

istotnych projektéw ustaw;

e Inicjatywa ludowa umozliwia przedfozenie projektu ustawy tym sSrodowiskom

politycznym, ktére nie majg reprezentacji w parlamencie;

e wykonanie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej moze by¢ odbierane jako swoiste
wotum nieufnosci w stosunku do tych, ktérzy zostali wybrani do organdéw

przedstawicielskich”>%.

Instytucje inicjatywy ustawodawczej mozna podsumowad sfowami

Z. Czeszejko-Sochackiego, w opinii ktdrego kazda inicjatywa , pobudza uwage i aktywnosc

51 B. Kaufmann, M. D. Waters (ed.), Direct Democracy in Europe. A Comprehensive Reference Guide to the
Initiative and Referendum Process in Europe, Carolina Academic Press, Durham 2004 r., s. XIX.

52 poradnik na temat wypracowanego przez partnerstwo modelu monitoringu zmian prawa gospodarczego
i prawa pracy, Smart Sp. z 0. 0., Zielona Géra — Lublin 2019 r., s. 24.

53 E. Gulinska, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, ,,Rocznik Samorzadowy” 2015 r., t. 4, s. 116.

54 M. Rachwat, Funkcjonowanie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w Polsce. Podstawy Prawne — praktyka
— perspektywy rozwoju, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Poznan 2016 r., s. 51-52; Szerzej:
J. Kucinski, Demokracja przedstawicielska i bezposrednia w Trzeciej Rzeczypospolitej, Warszawa 2007 r.,
s. 286-287.
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ustawodawcy i nawet wtedy, kiedy nie zostaje uwzgledniona, ma wptyw na dalszy proces

prawotwaorczy”>>,

Dialog spoteczny to termin popularny, wieloznaczny. W waskim znaczeniu stanowi sktadnik
kultury politycznej, w szerokim — forme kontaktéw pomiedzy partnerami spotecznymi
w sferze stosunkoéw pracy, nastawiong na pokojowe rozwigzywanie konfliktéw w danym
obszarze®®. Powszechng w literaturze jest definicja dialogu spofecznego autorstwa
Miedzynarodowej Organizacji Pracy, w ktdrej postrzeganiu, dialog spoteczny ,,obejmuje
wszystkie typy negocjacji, konsultacji lub prostej wymiany informacji miedzy reprezentacjami
rzadow, pracodawcow i pracownikdw w sprawach odnoszacych sie do interesujgcych ich
probleméw ekonomicznych i spotecznych. Dialog moze by¢ realizowany jako proces
tréjstronny z rzgdem jako oficjalnym uczestnikiem lub moze odnosié sie do dwustronnych
relacji miedzy praca a menedzimentem (lub zwigzkami zawodowymi i organizacjami
pracodawcow) przy udziale lub bez udziatu rzadu. Harmonizowanie intereséw moze by¢
nieformalne lub zinstytucjonalizowane, a najczesciej jest i takie i takie. Moze odbywaé sie na
poziomie narodowym, regionalnym Ilub zaktadowym. Moze odbywa¢ sie miedzy
reprezentacjami réznych grup zawodowych, w ramach sektoréw Iub fgczac obie

ptaszczyzny”®’.

Co ciekawe, dialog spoteczny nie ma przyjetej krajowej, jednolitej, legalnej definicji. Definicje
dialogu spofecznego mozemy jednak odnalezé w stowniku, opracowanym w Ministerstwie
Pracy i Polityki Spotecznej, zgodnie z ktdrym dialog spoteczny ,jest pojeciem obejmujgcym
catoksztatt wzajemnych relacji pomiedzy zwigzkami zawodowymi i organizacjami
pracodawcow. Obejmuje takze ich stosunki (dwustronne lub tréjstronne) z organami
panstwowymi, jak rzad i jego agendy, samorzad lokalny i inne instytucje panstwowe. Jest
procesem statej interakcji pomiedzy uczestnikami dialogu w celu osiggniecia porozumienia
w sprawach kontroli nad zmiennymi czynnikami spoteczno-ekonomicznymi w skali makro
i mikro. Dialog spoteczny moze mie¢ charakter zinstytucjonalizowany (sformalizowany).

W dialogu zinstytucjonalizowanym negocjacje zbiorowe sg prowadzone przez specjalnie

55 7. Czeszejko-Sochacki, Referendum i inicjatywa ludowa w systemie politycznym Konfederacji Szwajcarskiej,
,Studia Prawnicze” 1989 r., z. 2-3, s. 33.

5 A. Anacik, S. Krupnik, J. Skrzyriska, D. Szklarczyk, A. Otreba, H. Uhl, Dialog spoteczny w Polsce — przeglgd
literatury, ,Studia Humanistyczne” 2009 r., Tom 7, s. 44.

57 ). Gardawski, Dialog spofeczny w Polsce. Teoria, historia, praktyka, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej,
Warszawa 2009 ., s. 17.
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powotane do tego celu instytucje, rady czy komisje, dziatajgce na podstawie aktéw prawnych
lub przyjetych porozumien. Udziat w pracach takich instytucji jest ograniczony do kilku
najbardziej reprezentatywnych organizacji zwigzkéw zawodowych i pracodawcéw, ktére
mogaq realnie wptywac na zachowania swoich cztonkéw i sktoni¢ ich do zastosowania sie do

ustalen ciata tréjstronnego”>8.

W tym miejscu nalezy réwniez odnies¢ sie do zapisdw Konstytucji RP, bowiem juz w jej
preambule ujeto pojecie dialogu spotecznego. Jak stanowi uroczysty wstep do ustawy
zasadniczej: ,[...] my Nardd Polski [...], ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej
jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci,
wspotdziataniu wiadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej
uprawnienia obywateli i ich wspdlnot [..]”*°.Idee dialogu spotecznego okreslono takze
w art. 20 Konstytucji RP, zgodnie z ktdrym: ,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu
i wspotpracy partnerdw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego

Rzeczypospolitej Polskiej”®°.

Dokonujgc przegladu zrédet w obszarze funkcjonujgcych definicji dialogu spotecznego
R. Towalski podkresla powtarzajgce sie elementy: udziat partneréw spotecznych w dialogu
spotecznym, role panstwa w prowadzeniu dialogu spotecznego, zinstytucjonalizowany
charakter dialogu spotecznego oraz odniesienie dialogu spotecznego do sfery stosunkdéw
przemystowych®!. Dialog spoteczny jest elementem wspomnianych stosunkdw, ktére J. Sroka
okres$la jako ,dwustronne przetargi interesdw oraz poszczegdlne formy relacji trdj-
i wielostronnych”®2, Ponadto dialog spoteczny jest wykorzystywany jako mechanizm przy
debacie publicznej, stwarzajagcy mozliwos¢ rozwigzania krajowych probleméw natury

spoteczno-gospodarczej®.

Nalezy takze nadmieni¢ o Radzie Dialogu Spotecznego, posiadajgcej wptyw na tworzenie

prawa w Polsce. Do jej kompetencji nalezy , opiniowanie projektéw aktéw prawnych Rady

58 Czym jest dialog spoteczny?, https://www.gov.pl/web/dialog/czym-jest-dialog-spoleczny [dostep:

26.07.2022r.].

59 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Preambuta.

80 Ipidem, art. 20.

61 R. Towalski, Dialog spoteczny — préba definicji [w:] R. Towalski (red.), Dialog spoteczny. Najnowsze dyskusje
i koncepcje, Instytut Spraw Publicznych, Centrum Partnerstwa Spotecznego Dialog, Warszawa 2007 r., s. 18.

52 Ibidem [w:] Ibidem.

83 A. Anacik, S. Krupnik, J. Skrzyriska, D. Szklarczyk, A. Otreba, H. Uhl, op. cit., s. 43.
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Ministrow, prawo do przygotowania wspolnych projektéw zatozen i projektow aktéw
prawnych oraz uprawnienie do wystgpienia do Sadu Najwyziszego z wnioskiem
o rozstrzygniecie zagadnienia prawnego”®. Istnienie Rady Dialogu Spotecznego i jej
dziatalnos¢ wzmacnia gtos czynnika spotecznego, ktéry na danym forum tréjstronnej

wspotpracy miewa decydujgce znaczenie w obszarze ksztattowania prawa w Polsce®°.

Podsumowujgc, w kontekscie monitorowania prawa dialog spoteczny jest narzedziem
ksztattowania relacji, a w nastepstwie tego — prawa. Obejmuje dwustronne badz tréjstronne
relacje zwigzkédw zawodowych oraz pracodawcéw z organami panstwowymi (m. in. rzad
i jego agendy, samorzad lokalny, czy inne instytucje panstwowe). Wynikiem tego procesu
negocjacyjnego (relacji), jest przyjecie porozumienia w sprawie ksztattu danej regulacji

w okreslonym przedmiocie®®.

Istotnym instrumentem demokracji lokalnej w aspekcie opiniowania i wptywania na ksztatt
legislacji sg konsultacje spoteczne, prowadzone z osobami zamieszkujgcymi dany obszar
(np. gmine, powiat, wojewddztwo). Stanowig narzedzie stosowane w przypadkach
przewidzianych w ustawach oraz w sprawach waznych dla samorzadéw®’. Z informacji
zamieszczonych na stronie Ministerstwa Rodziny i Polityki Spotecznej wynika, ze konsultacje
spoteczne sg ,wielostronnym i ztozonym procesem, w ktérym rézne podmioty, bedace
odbiorcami planowanego przedsiewziecia majg mozliwos¢ zapoznania sie z planowanymi
dziataniami i wyrazenia wlasnych uwag oraz sugestii co do ostatecznego ksztattu przyjetych

rozwigzan”®,

Ich celem jest ,poprawa jakosci decyzji i legislacji”®. Z kolei na portalu
organizacji pozarzadowych, konsultacje sg definiowane jako ,proces dialogu pomiedzy
przedstawicielami wtadz (kazdego szczebla - od lokalnych po centralne) a mieszkaricami,
majacy na celu zebranie gtosow mieszkancow i w oparciu o nie podjecie przez wtadze

optymalnych decyzji w sprawach publicznych””°,

64 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotfecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (tekst
jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 2445), art. 2, 5, 7 i 14; Rada Dialogu Spofecznego — wptyw na tworzenie prawa
w Polsce, https://www.monitorowanieprawa.pl/baza/wiedza/31-zasady-legislacji/106-rada-dialogu-
spolecznego-wplyw-na-tworzenie-prawa-w-polsce.html [dostep: 26.07.2022 r.].

5 Rada Dialogu Spotecznego..., op. cit. [dostep: 26.07.2022 r.].

% poradnik na temat..., op. cit., s. 24.

87 Ibidem, s. 24-25.

58 Konsultacje spoteczne, https://www.gov.pl/web/rodzina/konsultacje-spoleczne [dostep: 27.07.2022 r.].

5 Ibidem.

0 Co to sq konsultacje spoteczne?, https://poradnik.ngo.pl/co-to-sa-konsultacje-spoleczne [dostep:
27.07.2022 r.]
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W literaturze prawniczej, wskazuje sie na szereg ustawowych obowigzkéw konsultacyjnych
(obligatoryjnych oraz fakultatywnych). Dlatego zasadnym jest, aby na przyktadzie konsultacji
obligatoryjnych z mieszkaricami gmin (Rysunek 8.), mieszkaricami powiatéw (Rysunek 9.)

oraz konsultacji fakultatywnych (Rysunek 10.), przedstawic ich zakres.

Rysunek 8. Zakres obligatoryjnych konsultacji z mieszkaricami gminy
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie J. Wilk, Ustawa o samorzqdzie gminnym, ustawa
0 samorzqgdzie powiatowym, ustawa o samorzqgdzie wojewddztwa — okreslenie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami (gminy, powiatu, wojewddztwa), ,Nowe Zeszyty
Samorzagdowe” 2013 r., nr 4, s. 69-90.
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Rysunek 9. Zakres obligatoryjnych konsultacji z mieszkarncami powiatu

W

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie J. Wilk, Ustawa o samorzqdzie gminnym, ustawa
0 samorzqgdzie powiatowym, ustawa o samorzqgdzie wojewddztwa — okreslenie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami (gminy, powiatu, wojewddztwa), ,Nowe Zeszyty
Samorzadowe” 2013 r., nr 4, s. 69-90.

Rysunek 10. Konsultacje fakultatywne

inne sprawy waine dla

ufworzenie miodziezowej rady gminy gminy, powiatu, wojewddztwa

KOSULTACIE FAKULTATYWNE

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jedn.: Dz. U. 2022 r., poz. 559 ze zm.), art. 5 a i 5b.

Jawnos¢ podejmowania decyzji w obszarze dziatalnosci administracji publicznej jest prawnie

zagwarantowana. Obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji,
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wstepu na sesje rady gminy/powiatu, badZ sejmiku wojewddztwa i posiedzenia jej/jego
komisji, a takze dostepu do dokumentéw, wynikajgcych z wykonywania zadan publicznych,
w tym protokotéw posiedzern organdw gminy/powiatu/wojewddztwa i komisji rady
gminy/powiatu badz sejmiku wojewddztwa’l. Jawne s3 takze posiedzenia Sejmu’?.
Obywatele majg petne prawo zaznajomienia sie ze sprawami, ktére sg realizowane przez
wtadze. Co wiecej, mogg bezposrednio uczestniczyé w tworzeniu prawa, czy to poprzez
udziat w posiedzeniach, czy zadawanie pytan (forma wptywu i kontroli procesu
prawodawczego)’3. Ponadto, pod pojeciem szeroko rozumianego prawa do informaciji,
nalezy rozumiec prawo obywatela do rejestracji obrazu z obrad kolegialnych organéw wtadz,

ktére pochodzg z powszechnych wyborow’4,

W rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej jawnos¢ dostepu do informacji
publicznej to: ,kazda informacja o sprawach publicznych”’>. W szerokim rozumieniu
oznacza, ze obywatel moze zapyta¢ odpowiednie instytucje o rdézinorodne sprawy,
co pozwala na przejrzysto$¢ dziatan panstwa. Informacje publiczng mozemy odnalezé
np. w Biuletynie Informacji Publicznej bgdZ na portalu danych. Moze by¢ udostepniana na
whniosek, w drodze wytozenia lub wywieszenia w miejscach ogdlnie dostepnych (m. in.
w gablotach, znajdujacych sie w danym urzedzie gminy/miasta), czy przez zainstalowane

w wyzej wskazanych miejscach urzgdzenia, umozliwiajgce zapoznanie sie z informacjg’®.

Obywatele zwiekszajgcy swojg spoteczng swiadomos$é w zakresie zmian prawa, organizujg
coraz wiekszg liczbe protestéw, w celu zwrdcenia uwagi na niebywale istotne problemy dla
danych grup’’, jak tez szczegdlnie niekorzystne, obowigzujgce bgdz proponowane przez rzad,
regulacje prawne’®. Termin ,protest”, definiowany jest jako wydarzenia badZ procesy,

ktorych celem jest ,radykalna transformacja koncepcji i przestanek porzadku politycznego,

71 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, art. 11b; Ustawa zdnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzgdzie powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1526), art. 8a; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie wojewddztwa ( tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 547 ze zm.), 15a.

72 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(M.P.z2022r., poz. 723).

73 Poradnik na temat..., op. cit., s. 25.

74 M. J. Nowak, Jawnos¢ dziatania organéw gminy,
https://samorzad.infor.pl/sektor/organizacja/ustroj_i_jednostki/735488,Jawnosc-dzialania-organow-
gminy.html [dostep: 30.07.2022 r.].

75> Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 902),
art. 1 ust. 1.

76 Ibidem, art. 10-11.

77 ,ACTA”, ,czarny protest”, obrona sgdownictwa, protesty lekarzy rezydentédw badz pielegniarek, aborcja, itp.
8 poradnik na temat..., op. cit., s. 26.
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ustroju i definicji dziedziny politycznej, oraz podstawowych wifasciwosci procesu
politycznego”’?. Wedtug internetowego Stownika Jezyka Polskiego PWN, oznacza ,ostre
wystapienia przeciw dziataniu uwazanemu za niestuszne”®0. Protest jest jedng
z nieuregulowanych form wptywu obywateli na ustawodawstwo. Istotne jest réwniez,
ze protesty sg zalezne od medidw spotecznosciowych i Internetu, bowiem przekaz przez te

zrédta (mass media) jest wzmacniany, co rzutuje na ich skutecznos$¢®!.

Piszgc o dziatalnosci lobbingowej, nalezy wymienié organizacje branzowe, skupiajgce — co do
zasady — gtdwnie przedsiebiorcéw, czy szereg innych organizacji o niekoniecznie sektorowym
charakterze, takie jak organizacje o profilu pracowniczym (np. zwigzki zawodowe) oraz inne
organizacje pozarzagdowe prowadzace dziatalno$¢ non-profit. Wszystkie te organizacje
i zrzeszenia taczy jedna cecha, wyjatkowo istotna z punktu widzenia niniejszej publikacji — sa
w réznym stopniu ambasadorami danych, wspdlnych z punktu widzenia branzy lub
intereséw adresatow ich dziatalnosci. Branze lub sektory stanowig zatem grupy intereséw,
za$ organizacje zrzeszajgce ich przedstawicieli wystepujg de facto jako lobbysci tychze

intereséw, takze w ramach aktywnego uczestniczenia w procesie stanowienia prawa.

W tym miejscu zasadne jest wyjasnienie pojecia ,lobbing”. Wedtug internetowego Stownika
Jezyka Polskiego PWN, to ,wywieranie wptywu na organy wtadzy panstwowej w interesie
okre$lonych grup politycznych, gospodarczych lub spotecznych”®2. Analiza literatury
przedmiotu wykazuje, ze nie istnieje powszechnie przyjeta definicja lobbingu®. Dlatego
w pracach poswieconych temu zagadnieniu, pojawiajg sie préby utworzenia nowych
definicji, w tres$é ktérych wplatane sg kazdorazowo dodatkowe elementy. W konsekwenciji,
odnajdujemy ogromng ilo$¢ definicji lobbingu, stanowigcych o réznorodnym rozumieniu

tego zjawiska (Tabela 1.).

Tabela 1. Autorzy definicji lobbingu i jego znaczenie

Autor definicji lobbingu Definicja lobbingu
Kontaktowanie sie i przekonywanie cztonkéw ciat
P. Kotler ustawodawczych iurzednikdw do okreslonych rozwigzan
prawnych i administracyjnych.

%S, Eisenstadt, Utopia i nowoczesnosé, przet. A. Ostolski, Oficyna Naukowa, Warszawa 2009, s. 290.

80 protest, https://sjp.pwn.pl/slowniki/protest.html [dostep: 30.07.2022 r.].

81 poradnik na temat..., op. cit., s. 26.

82 |obbing - lobbowaé, https://sjp.pwn.pl/slowniki/lobbing--lobbowaé.html [dostep: 30.07.2022 r.].

83 E. Karpowicz, Lobbing w wybranych krajach — zarys uwarunkowar prawnych i dziatan praktycznych, ,Przeglad
Sejmowy” 2000, nr 3,s.51in.
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E. M. Cenker,

Jeden ze srodkdéw stuzgcych do wywierania wptywu na decyzje
polityczne ina ksztatt ustaw Ilub rozporzadzehn poprzez
uczestnictwo w procesie tworzenia, modyfikacji lub uchylania
poszczegdlnych aktéw prawnych.

L. Kupieci A. Augustyn

Zestaw technik wptywania na proces decyzyjny, ktére polegajg
na przekonywaniu przedstawicieli wtadz panstwowych do
okreslonych rozwigzan prawnych, administracyjnych,
problemowych.

E. Karpowicz

Stosowany w zyciu politycznym srodek stuzgcy do wywierania
wpltywu na decyzje polityczne oraz na ksztatt ustaw i innych
aktow prawnych, poprzez uczestnictwo w procesie ich
tworzenia, modyfikacji lub uchylania.

W. J. Wotpiuk

Dziatalno$¢, ktérej celem jest zapewnienie wptywu na decyzje
publiczne, zwfaszcza na ustawodawstwo, wykonywana przez
podmioty zainteresowane realizacjg ich intereséw, za pomoca
swoistych metod isrodkéw, o charakterze jawnym badz
skrytym.

A. Antoszewski i R. Herbut

Proby wptywania na tres¢ decyzji wiadzy panstwowej,
sprowadzajgce sie do wywierania presji politycznej na
legislature ipostéw w niej zasiadajgcych, jak i agendy
administracji publiczne;.

R. L. Cuper

Proba powiedzenia wybieralnym politykom o potrzebach
spotecznych i w ten sposdb zmotywowania ich do zrealizowania
tych potrzeb poprzez procesy legislacyjne.

K. Jasiecki, U. Kurczewska
oraz M. Moleda-Zdziech

Rzecznictwo intereséw pozostajgce w zgodzie z prawem
i powszechnie akceptowanymi standardami moralnymi.

Prawniczy stownik
wyrazéw trudnych

Uktad oséb dysponujgcych srodkami lub mozliwosciami (lub
ktére uchodzg za majace Srodki lub mozliwosci) mogacy
w sformalizowanym  postepowaniu  publicznym  zmienié
przebieg, czy wynik tego postepowania w sposdb
nieodnotowany prawnie, uzyskujagc tg drogg ochrone Ilub
zwiekszong ochrone swoich bezposrednich lub posrednich
intereséw, lub intereséw innych oséb, w ktdrych imieniu, czy
z polecenia grupa ta dziafta. Istotg lobbingu jest wptywanie
w granicach prawa na decyzje organdw witadzy publicznej
(z wyjatkiem organéw wymiaru sprawiedliwosci) w kierunku
pozadanym przez okre$lone grupy (zwane najczesciej grupami
interesu lub nacisku) albo jednostki.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie P. Kotler, Marketing, Gebethner & Ska, Warszawa 1994 r., s. 23;

P. Deszczynski, Rozwdj lobbingu w Polsce, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” rok LXVII, 2005 r.,

z. 4, s. 207; E. M. Cenker, Public relations, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan 2007 r.,

s. 208; L. Kupiec, A. Augustyn, Public relations, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Finanséw i Zarzgdzania, Biatystok

2004 r., s. 136; E. Karpowicz, Lobbing we wspdfczesnym swiecie — zarys uwarunkowarn prawnych i dziatan

praktycznych, Kancelaria Sejmu. Biuro Studiow i Ekspertyz, Warszawa 1999 r., s. 2; W. J. Wotpiuk, Lobbing.

Préba ustalenia tresci pojecia i funkcji prawnopublicznych, ,Przeglad Sejmowy” 2004 r., nr 4, s. 18;

A. Antoszewski, R. Herbut, Demokracje Europy Srodkowo-Wschodniej w perspektywie poréwnawczej,

Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1998 r., s. 199; R. L. Cuper, Guide to statelegislative
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lobbying, Engineering THE LAW, Inc., Gainesville 2003 r., s. 5; B. Mrdz, Z. Pokojski, Lobbying organizacji
trzeciego sektora [w:] D. Tworzydto, T. Solinski (red.), Public relations — narzedzia przysztosci, WSIIZ, Rzeszéw
2007 r., s. 190; J. Bo¢, Prawniczy stownik wyrazow trudnych, Kolonia Limited, Wroctaw 2004 r., s. 210-213.

Literatura przedmiotu wyrdznia kilka ptaszczyzn prowadzenia dziatalnosci lobbystycznej®*:

e ,lobbysta podejmuje starania, aby wywrze¢ wptyw na réine decyzje rzgdowe,
np.: przyznawanie dotacji, zawieranie umdw, mianowanie na stanowiska,

opracowywanie strategii;

e jest pracownikiem etatowym w przedsiebiorstwach prywatnych, w wydziatach

odpowiedzialnych za kontakty z rzgdem;

e pracuje dla grup powotanych w celu zatatwienia, popierania jednej, okreslonej

sprawy;
e jest zatrudniony w organizacjach trzeciego sektora;

e jest zatrudniony w firmach prowadzacych kampanie reklamowe w réznych $rodkach

masowego przekazu;

e jest zatrudniony w firmach prowadzacych dziatalnos¢ lobbingowg wobec rzadu

i parlamentu”®.

Co ciekawe, lobbing w procesie legislacyjnym doczekat sie definicji legalnej. W ustawie z dnia
7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa® dziatalnosé
lobbingowg okreslono jako ,kazde dziatanie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi
zmierzajgce do wywarcia wptywu na organy wifadzy publicznej w procesie stanowienia
prawa”?®’. Definicja zaktada przede wszystkim jawno$¢ proceséw lobbingowych. W zakresie
narzedzi stuzgcych realizacji postulatu jawnosci lobbingu legislacyjnego, ustawodawca
wprowadzit rejestr podmiotéw wykonujgcych zawodowg dziatalnos¢ lobbingowa oraz zasady

wykonywania zawodowe]j dziatalnosci lobbingowej88.

84 K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska, Lobbing. Sztuka skutecznego wywierania wpfywu, Oficyna
Ekonomiczna, Krakdéw 2006, s. 18.

8 A. Kubiak, Lobbing w polskim prawie i praktyce, ,Annales. Etyka w zyciu gospodarczym” 2013 r., vol. 16,
s. 132.

86 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (tekst jedn.: Dz. U.
22017 r., poz. 248).

87 Ibidem, art. 2 ust. 1.

88 Rejestr podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa oraz zasady wykonywania zawodowe;j
dziatalnosci lobbingowej: Art. 10. 1. Tworzy sie rejestr podmiotéw wykonujgcych zawodowg dziatalnosé
lobbingowg, zwany dalej ,rejestrem”. 2. Minister witasciwy do spraw administracji publicznej prowadzi rejestr
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Omawiang regulacje wprowadzono przede wszystkim aby zapobiec procederom
korupcyjnym w réznej formie. Z jednej strony ustawa usankcjonowata kwestie lobbingu
legislacyjnego i sformutowata jego definicje, z drugiej — stworzyta jednoznaczne ramy dla
organizacji spotecznych, zainteresowanych lobbingiem na rzecz procedowania korzystnych

dla nich regulacji prawnych.

Dzieki wejsciu w zycie ustawy o dziatalnosci lobbingowej, lobbing legislacyjny stat sie
w petni legalny. Jednak do zapewnienia jego zgodnosci z prawem konieczne jest spetnienie
szeregu okreslonych w ustawie wymogoéw formalnych. Jest to sytuacja korzystna dla
wiekszosci podmiotdw, poniewaz mogg aktywnie wystepowac na rzecz lobbingu okre$lonych
przepiséw lub norm, bez obaw o narazenie sie na zarzuty korupcyjne. Aktywny udziat
w zmienianiu prawa jest poktosiem jego monitorowania, pierwszoplanowego aktora tej
publikacji. Podsumowujgc, dziatalno$¢ lobbingowa wzbudza wiele kontrowers;ji.
Charakteryzuje sie nie tylko negatywnymi®, ale tez pozytywnymi cechami®°, Jest narzedziem
tworzenia i dostarczania argumentéw osobom i instytucjom, odpowiadajagcym za ksztatt

prawa’l.

Drugi obszar rozwazan skupiony jest na procesie monitorowania tworzenia prawa. Moze
odbywac sie na wielu ptaszczyznach, a jego realizatorami mogg by¢ réznorodne podmioty.

Obywatele, organizacje pozarzagdowe, $Srodowiska zawodowe, czy organizacje branzowe

w postaci bazy danych zapisanej na informatycznych nosnikach danych w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia
17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz. U. z 2014 r.
poz. 1114 oraz z 2016 r. poz. 352 i 1579). 3. Rejestr zawiera nastepujace dane: 1) firme, siedzibe i adres
przedsiebiorcy wykonujacego zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa albo imie, nazwisko i adres osoby fizycznej
niebedacej przedsiebiorcg wykonujgcej zawodowg dziatalnos¢ lobbingows; 2) w przypadku przedsiebiorcow
wykonujacych zawodowg dziatalnos¢ lobbingowg — numer w rejestrze przedsiebiorcow w Krajowym Rejestrze
Sadowym, o ile taki numer posiadajg, oraz numer identyfikacji podatkowej (NIP). 4. Rejestr jest jawny.
5. Informacje zawarte w rejestrze podlegajg udostepnieniu w Biuletynie Informacji Publicznej, z wyjatkiem
adreséw o0s6b fizycznych” [w:] Ibidem, art. 10.

8  [..]Jprzyczynianie sie do ostabiania fadu demokratycznego — swoboda w prezentacji intereséw moze
faworyzowac¢ najsilniejsze grupy wptywu kosztem innych, stabszych, gorzej zorganizowanych, biedniejszych.
Oligarchizacja wynikajaca z ich sity moze w efekcie narzucaé partykularne interesy, sprzeczne z dobrem
wspolnym; niekontrolowana badz kontrolowana w sposdb nieskuteczny dziatalnos¢ lobbystyczna moze
prowadzi¢ do patologizacji zycia spotecznego poprzez korumpowanie przedstawicieli wtadzy przez lobbystow;
w stabszych, mniej sprawnych panstwach istnieje niebezpieczenstwo uzaleznienia intereséw panstwowych od
silnych, miedzynarodowych grup nacisku, dziatajgcych w interesie silnych, globalnych korporacji czy
zagranicznych inwestordw [...]” [w:] A. Kubiak, op. cit., s. 134.

% [...] wypetnienie przestrzeni pomiedzy jednostka a paristwem, a tym samym stwarzanie przestanek do
rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego; zwracanie uwagi na istotne, pojawiajgce sie problemy i nowe
wyzwania; wymuszanie dostepu do informacji publicznej; danie szansy na wyrdéwnanie pozycji réoznych grup,
w tym dowartosciowywanie grup stabszych; stwarzanie ptaszczyzny kontaktéw miedzy obywatelami a elitami;
pragmatyzowanie dyskursu ponad podziatami politycznymi czy ideologicznymil...]” [w:] Ibidem.

1 poradnik na temat..., op. cit., s. 27.
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mogg S$ledzi¢ proces legislacyjny wykorzystujgc dostep do m. in.: Internetu, Biuletynu
Informacji Publicznej, portalu Rzgdowego Centrum Legislacyjnego, Parlamentu, Rzadu,
a takze poszczegdlnych ministerstw i agend rzagdowych. Do gtéwnych form monitorowania

prawa zaliczamy:
— wystuchanie publiczne,
— konsultacje publiczne oraz
— udziat w pracach komisji parlamentarnych.

Instytucja wystuchania publicznego w aspekcie procesu monitorowania tworzenia prawa,

(np. dotyczacego projektu ustawy), zostata w petni unormowana w Regulaminie Sejmu?2.

Przepisy dotyczgce wystuchania publicznego w kontekscie procesu stanowienia prawa
zawiera rowniez ustawa o dziatalnosci lobbingowej. Wynika z niej, ze: ,Po wniesieniu
projektu ustawy do Sejmu moze zostaé przeprowadzone, na zasadach okreslonych
w regulaminie Sejmu, wystuchanie publiczne dotyczace tego projektu. Podmiot, ktéry zgtosit
zainteresowanie pracami nad projektem ustawy, moze, na zasadach okreslonych

w regulaminie Sejmu, wzig¢ udziat w wystuchaniu publicznym dotyczgcym tego projektu”?3.

,Uchwata w sprawie przeprowadzenia wystuchania publicznego podejmowana jest przez
komisje, do ktérej projekt zostat skierowany do rozpatrzenia”?4, a wnioskodawcg moze byé
poset, sktadajgcy komisji pisemny wniosek®. Moze zostaé¢ podjeta po zakoriczeniu
pierwszego czytania projektu, jednak przed rozpoczeciem jego szczegdétowego
rozpatrywania®®. Powinna zawiera¢ w szczegdlnosci date oraz godzine wstuchania
publicznego. Uchwata wraz z informacjg na temat miejsca przeprowadzenia wystuchania
publicznego sg udostepniane w Systemie Informacyjnym Sejmu (co najmniej 14 dni przed
dniem wystuchania publicznego)®’, z zastrzezeniem pilnych projektéw ustaw oraz projektéw

ustawy budzetowej, jak tez innych planéw finansowych Panstwa, a takze sprawozdan

92 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
art. 70a-70i.

93 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, art. 8.

9 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
art. 70a ust. 2.

% Ibidem, art. 70a ust. 3.

% Ibidem, art. 70a ust. 4.

%7 Ibidem, art. 70a ust. 5.
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z wykonania ustawy budzetowej i innych plandéw finansowych Paristwa®®. Ewentualne
wnioski o odrzucenie projektu ustawy sg rozstrzygane przed rozstrzygnieciem wniosku

o przeprowadzenie wystuchania publicznego®.

Prawo wziecia udziatu w wystuchaniu publicznym dotyczacym projektu ustawy majg

podmioty, ktére:

— po ogtoszeniu projektu w formie druku, zgtosity do Sejmu (co najmniej 10 dni przed
dniem wystuchania publicznego) zainteresowanie pracami nad projektem ustawy!®°

oraz

— zgtosity w trybie przewidzianym w ustawie o dziatalnosci lobbingowe;j

zainteresowanie pracami nad projektem ustawy0®,

Zgtoszenie checi wziecia udziatu w wystuchaniu publicznym wnosi sie do Marszatka Sejmu na

urzedowym formularzu©?,

Podlega udostepnieniu w Systemie Informacyjnym Sejmu
(z wyjatkiem adresu osoby fizycznej)!®. Liczba podmiotédw, ktére moga wzigé udziat
w wystuchaniu publicznym, moze by¢ ograniczona przez prezydium komisji z przyczyn
lokalowych badZ technicznych!®. Wystuchanie publiczne odbywa sie przed rozpoczeciem
szczegotowego rozpatrywania projektul®, tylko na jednym posiedzeniu komisjil®®,
Co ciekawe podmiot, ktéry zgtosit zainteresowanie pracami nad projektem ustawy i bierze
udziat w wystuchaniu publicznym, moze na posiedzeniu, na ktérym przeprowadza sie

wystuchanie publiczne, ztozy¢ do protokotu tekst niewygtoszonego na posiedzeniu

wystgpienial®’.

Cho¢ wiele podmiotéw moze uczestniczyé w procesie monitorowania tworzenia prawa
poprzez wystuchanie publicznego, to w praktyce jego skuteczno$é jest niewielka. Jest to
uwarunkowane nie tylko proceduralnym charakterem prac legislacyjnych, ale takze

formalnymi trudnosciami w zwotaniu wystuchania w trybie przewidzianym ustawga. Co wiecej

%8 Ibidem, art. 70a ust. 6.

% Ibidem, art. 70a ust. 7.

100 1pjdem, art. 70b ust. 1.
101 1pidem, art. 70b ust. 2.
102 1pidem, art. 70c ust. 1.
103 1pidem, art. 70c ust. 2.
104 1pidem, art. 70d ust. 1.
105 1pjdem, art. 70f ust. 1.
106 1pjdem, art. 70f ust. 2.
107 |pjdem, art. 70i ust. 1.
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w ostatnim czasie, legislatorzy praktykujg ,ekspresowy tryb procedowania ustaw”, ktdre sa
uchwalane zanim mozliwe jest przeprowadzenie w normalnym tempie formalnej procedury
opisywanego wystuchania publicznego. Wobec powyiszego, w obliczu takiego trybu

legislacyjnego, instytucja wystuchania publicznego traci sens oraz racje bytu'©8,

Kolejng instytucjg w procesie monitorowania tworzenia prawa sg konsultacje publiczne.
Na wstepie nalezy zaznaczyé, ze ,konsultacje publiczne nie mogg by¢ utozsamiane
z konsultacjami spotecznymi, ktéry to termin byt dotagd w powszechnym uzyciu
w odniesieniu do wszystkich proceséw konsultacyjnych wiaczajgcych aktoréw spoza grona
samej administracji”!%°. Konsultacje publiczne sg definiowane jako ,forma dialogu
przedstawicieli wfadz na szczeblu centralnym z organizacjami, rozmaitymi instytucjami,
zrzeszeniami, zwigzkami oraz innymi podmiotami dziatajgcymi na rynku, a takze
z obywatelami”*9, Ich celem jest ,zebranie uwag do projektu dokumentu rzagdowego od
podmiotdéw spoza sektora organdw i instytucji panstwowych, w tym zwtaszcza od organizacji
spotecznych, a takze obywateli, ktorzy wyrazg che¢ zgtoszenia takich uwag”!?l.
Termin , konsultacje publiczne” odnosi sie wyfacznie do prac nad projektami dokumentéw
rzgdowych tj. ustaw, rozporzadzen, zatozen do ustawy, strategii, programdw, stanowisk

rzadu do poselskich projektow ustaw!!?., Do najwazniejszych korzysci zwigzanych

z udziatem w konsultacjach publicznych naleza:

e ,lepsze rozpoznanie stanowisk réinych grup odbiorcow i interesariuszy

proponowanego rozwigzania;
e pojawienie sie nowych pomystow!?3;
e poprawienie rozwigzania bedgcego przedmiotem konsultacji;

e mozliwo$é usuniecia konfliktu”14,

198 poradnik na temat..., op. cit., s. 28-29.

109 Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzqgdowego procesu
legislacyjnego, Rzagdowe Centrum Legislacji, Warszawa 2015 r., s. 28.

110 Konsultacje publiczne i ich rola w procesie legislacji,
http://partycypacjango.kolping.pl/img/uploaded_editor/files/Konsultacje%20publiczne%20i%20ich%20rola%2
0w%20procesie%20legislacji.pdf [dostep: 2.08.2022 r.].

11 1pidem.

112 specyfika konsultacji na szczeblu centralnym — rzgdowym, https://poradnik.ngo.pl/specyfika-konsultacji-na-
szczeblu-centralnym-rzadowym [dostep: 2.08.2022 r.].

113 nowe propozycje rozwigzan” [w:] Konsultacje publiczne, https://www.gov.pl/web/fundusze-
regiony/konsultacje-publiczne [dostep: 2.08.2022 r.].

37

) ) ) Riqdowy Program

- KOMITET SFINANSOWANO ZE SRODKOW NARODOWEGO INSTYTUTU WOLNOSCI - CENTRUM Fundusz Inicjatyw

= DO SPRAW ROZWOJU SPOLECZEKISTWA OBYWATELSKIEGO W RAMACH KORPUSU SOLIDARNOSCI Obywatelskich L/
POZYTKU RZADOWEGO PROGRAMU WSPIERANIA | ROZWOJU WOLONTARIATU DLUGOTERMINOWEGO

PUBLICZNEGO NA LATA 2018-2030 : NOWE FIO TOTALIZATOR



Dodatkowg korzyscia ptyngcg z konsultacji publicznych jest takze ,upowszechnienie

informacji o prowadzonych dziataniach i wieksza akceptacja spoteczna”!®>.

Komisja Europejska opracowata i zaprezentowata liste minimalnych standardow, ktore

powinny spetnia¢ konsultacje:

e ,zapewnienie, aby kazdy uczestnik konsultacji otrzymat wszystkie niezbedne

informacje dotyczace propozycji regulacji;
e objecie konsultacjami wszystkich grup docelowych;

e prowadzenie konsultacji za posrednictwem srodkéw komunikacji dostosowanych do

celéw konsultacji i oczekiwan ich uczestnikow;

e pozostawienie wystarczajgcego czasu na to, aby umozliwié uczestnictwo

w konsultacjach;
e potwierdzenie otrzymania odpowiedzi;

e publikacja raportu, opisujgcego wyniki konsultacji i sposobu wykorzystania ich

w trakcie dokonywania oceny skutkéw regulacji (OSR)” 28,

Etap konsultacji nastepuje po uzgodnieniach, a przed momentem opiniowania projektu aktu
prawnego. W przypadku checi przeprowadzenia konsultacji, wnioskodawca przesyta projekt
dokumentu do Rady Dialogu Spotecznego, przedstawicieli pracodawcéw i zwigzkdw
zawodowych. Rada Dialogu Spotecznego wydaje opinie nie tylko z punktu widzenia
pracownikéw, ale takze pracodawcédw. Wnioskodawca kieruje do tych podmiotéw pismo,
do ktérego zatacza projekt aktu prawnego. Pismo zawiera informacje o tym, ze Rada Dialogu
Spotecznego oraz przedstawiciele pracownikéw i pracodawcédw moga przedstawi¢ swojg
opinie na temat projektu danego aktu prawnego w ciggu 30 dni od dnia jego doreczenia.
Z pisma wynika réwniez, ze projekt aktu prawnego zamieszczono m.in. w Biuletynie
Informacji Publicznej instytucji, ktdrej procedowany akt dotyczy, na stronie Biuletynu
Informacji Publicznej Rzgdowego Centrum Legislacji. Co istotne, pismo powinno zawieraé
adres mailowy, celem przesytania m.in. uwag do projektu. Brak przedstawienia opinii

W wyznaczonym terminie jest rdwnoznaczny z rezygnacjg z prawa jej wyrazenia.

114 Wytyczne do przeprowadzania..., op. cit., s. 31-32.
115 Konsultacje publiczne..., op. cit. [dostep: 2.08.2022 r.].
116 Konsultacje spofeczne jako narzedzie partycypacji publicznej, Kancelaria Senatu, Warszawa 2019 r., s. 8-9.
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Wszystkie kroki procedowane w procesie stanowienia prawa s3 monitorowane
i zamieszczone na stronie internetowej Rzgdowego Centrum Legislacji. Dzieki konsultacjom
publicznym (uwzgledniajgcym stanowisko zaréwno pracownika, jak i pracodawcy),
obywatele poprzez swoich przedstawicieli, zrzeszonych w zwigzkach zawodowych,
organizacjach pracodawcéw, itp., wywierajg istotny, realny wptyw na proces tworzenia

prawa w naszym krajul’’.

Waznym dokumentem dotyczacym procesu konsultacji publicznych jest Regulamin Pracy
Rady Ministrow. Zgodnie z jego zapisami, obowigzek realizacji konsultacji spoczywa na
organach administracji publicznej szczebla centralnego. Administracja centralna jest

zobowigzana do:

e ,upublicznienia konsultowanego projektu w serwisie Rzgdowego Procesu
Legislacyjnego i na stronie Biuletynu Informacji Publicznej Rzagdowego Centrum
Legislacji;

e wyznaczenia czasu przeznaczonego na zgtaszanie uwag (wyznaczenie krotszych
terminéw konsultacji wymaga szczegdétowego uzasadnienia):

o w przypadku projektu zarzadzenia — co najmniej 10 dni,
o w przypadku projektu ustawy lub zatozen projektu ustawy — co najmniej
14 dni,
o w przypadku projektu ustawy opracowanego na podstawie zatozen projektu
ustawy — co najmniej 21 dni,
o opublikowania raportu podsumowujgcego konsultacje, ktéry zawiera:
= omoéwienie wynikdéw konsultacji oraz ich wptywu na ostateczny ksztatt
projektu,
= wskazanie uczestnikdéw konsultacji,
= odniesienie sie do opinii zgtoszonych w konsultacjach,
= zatgcznik do raportu w postaci tabeli z zestawieniem wszystkich
zgtoszonych opinii, sposobem ich uwzglednienia oraz uzasadnieniem

ewentualnego odrzucenia”!18.

117 Konsultacje publiczne w praktyce na przyktadzie ustawy o zmianie ustawy o zwigzkach zawodowych oraz
niektérych innych ustaw, https://www.monitorowanieprawa.pl/baza/wiedza/sposoby-monitorowania/112-
konsultacje-publiczne-w-praktyce.html [dostep: 2.08.2022 r.].

118 poradnik na temat..., op. cit., s. 29-30.
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Warto odnies¢ sie rowniez do tzw. Siedmiu Zasad Konsultacji (Rysunek 11.). Opisujg
najistotniejsze reguty, do ktérych powinni stosowaé sie zaréwno organizatorzy, jak tez

uczestnicy konsultacjil®®.

Rysunek 11. Siedem Zasad Konsultacji

skonsultacje prowadzone sq w duchu dialogu obywatelskiego;
DOBRA WIARA strony stuchajg siebie nawzajem, wykazujac wole zrozumienia
odmiennych racji
. |
ekazdy zainteresowany tematem powinien moc dowiedziec sie
m o konsultacjach i wyrazic w nich swaj poglad

sinformacje o celu, regulach, przebiegu i wyniku konsultacji
muszq byt powszechnie dostepne; jasne musi byc, kto
reprezentuje jakipoglad

J
skazdemu, kto zglosi opinie, nalezy sie merytoryczna odpowiedz
RESPONSYWNOSE W rozs_’fldnym terminie [p_odanym na poczatku
konsultacji, przed rozpoczeciem kolejnego etapu
. legislacyjnego), np. w formie odpowiedzi zbiorczych
skonsultacje powinny miec gospodarza odpowiedzialnego za
KOORDYNACIA konsultacje, tak merytorycznie, jak i organizacyjnie, ktory jest
odpowiednio umocowany w strukturze administracji
‘ i

skonsultacje powinny byc prowadzone od poczatku prac nad
PRZEWIDYWALNOSC dokumentem rzadowym; powiny by¢ prowadzone w sposob
zaplanowany i w oparciu o czytelne reguly

PRZEJRZYSTOSC

echociaz poszczegolni uczestnicy konsultacji majg prawo

przedstawiac swaj partykulamy interes, to ostateczne decyzje
podejmowane w wyniku przeprowadzonych konsultacji
powinny reprezentowac interes publiczny i dobro ogdlne

POSZANOWNIE INTERESU OGOLNEGO

\J

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Wytycznych do przeprowadzania oceny wptywu oraz
konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego, Rzgdowe Centrum Legislacji,
Warszawa 2015 ., s. 34.

Ostatnig opisywang w publikacji instytucjg dotyczgcg uczestniczenia w procesie
monitorowania tworzenia prawa, unormowang w Regulaminie Sejmu i Regulaminie Senatu,
jest udziat w pracach komisji parlamentarnych. W przypadku Sejmu: ,W posiedzeniu
komisji, na zaproszenie prezydium komisji lub jej przewodniczgcego, mogg uczestniczyé

przedstawiciele organizacji zawodowych i spotecznych oraz eksperci komisji, a takze inne

119 Wytyczne do przeprowadzania..., op. cit., s. 34.
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osoby”120,

Natomiast w odniesieniu do Senatu: ,Przewodniczacy komisji moga zlecac
sporzadzenie opinii oraz moga zaprasza¢ do udziatu w posiedzeniach ekspertow,
przedstawicieli Srodowisk i organizacji zainteresowanych przedmiotem pracy komisji oraz
inne osoby”!2!, Nie istniejg zapisy, ktdre reguluja tryb zapraszania gosci, a dopuszczenie ich
do udziatu jest oparte na swobodnej decyzji przewodniczgcego komisji, badz jej prezydium.

Ponadto, w regulaminach nie widniejg zapisy, okreslajgce prawo do zabierania gtosu przez

goscit??,
3.2. MONITORING | UCZESTNICTWO W PROCESACH WPLYWANIA NA KSZTALT PRAWA

Do najistotniejszych metod i narzedzi monitoringu i uczestnictwa w procesach wptywania na

ksztatt prawa, naleza:
— zbieranie i analiza informacji ogélnodostepnych (tzw. ,,czuwanie”),
— taktyka,
— argumentacja,
— przekonywanie,
— komunikacje werbalng i pisemng oraz
— wspotprace z mediami.

Zbieranie i analiza informacji ogdlnodostepnych (tzw. ,czuwanie”) to najprostsza,
powszechnie praktykowana metoda, stosowana przez organizacje, firmy, czy $srodowiska
branzowe. Zbieranie i analiza informacji o nowych projektach, nowelizacjach badz
propozycjach zmian w obszarze prawa, powinno odbywac¢ sie w sposdb systematyczny!?3.
Liczba nowopowstajgcych aktdédw rangi ustawy i rozporzadzenia w Polsce jest wysoka, a ich
rozpieto$¢ tematyczna — ogromna'?4. Stwarza to presjg regulacyjng na osobach trudnigcych
sie prawem. Dlatego podmioty (organizacje badz srodowiska), ktére chcg mie¢ realny wptyw

na prawo krajowe, powinny je efektywnie monitorowacd i wycigga¢ wnioski z prowadzonego

120 ychwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
art. 154 ust. 3.

121 ychwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin Senatu (M.P. z 2018 r., poz.
846 ze zm.), art. 60 ust. 6.

122 poradnik na temat..., op. cit., s.30.

123 1pjdem, s. 51.

124 |bidem.
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monitoringu, aby nastepnie przekaza¢ je swoim cztonkom badz przedstawicielom. W tym
celu niezbedne jest wykorzystanie odpowiednich narzedzi, umozliwiajgcych
systematyzowanie i filtrowanie nowych propozycji zmian w prawie, w kontekscie ich wptywu

na reprezentowane $rodowisko!?>.

Jednym z najprostszych, ogdélnodostepnych narzedzi w obszarze wyszukiwania, analizowania
i oceny nastawienia gtdwnych interesariuszy do zmian w prawie jest tzw. ,biaty wywiad”,
czyli OSINT (Open Source Inteligence). Istnieje wiele definicji ,biatego wywiadu”. Jest
rozumiany jako ,analiza informacji zlegalnie dostepnych Zrédet’'?¢, a takze
,Najniebezpieczniejsza i najbardziej przyjazna forma zdobywania informacji”*?’. Nieco
w innym ujeciu, do pojecia odwotuje sie NATO: ,, OSINT, to wynik przeprowadzenia pewnych
czynnosci w stosunku do informacji. S one specjalnie poszukiwane, porownywane ze sobg

co do tresci, wybierane sg te najwazniejsze dla odbiorcy procesu”?8,

Kolejnym istotnym mechanizmem wykorzystywanym do efektywnego zarzadzania procesem
monitorowania zmian w prawie, jest mapa interesariuszy?®. To narzedzie ,stuzgce do
identyfikacji interesariuszy, a nastepnie ich wtasciwej kategoryzacji”3°. Za jej pomocg mozna
okresli¢ wszystkich uczestnikéw procesu — nie tylko po stronie legislatora, czy inicjatora
zmian, ale takze po stronie tych, ktérych dane regulacje bedg dotyczy¢, wraz z analizg

nacechowania i nastawiania kazdego podmiotu do proponowanych regulacji'3?.

Jednym z kluczowych elementéw taktyki monitoringu i uczestnictwa w procesach wptywania
na ksztatt prawa jest odpowiednio wczesne zainteresowanie sie nowg regulacjg. Poprzez
nawigzane weczesniej relacje, czy dotychczasowe zasiadanie w gremiach doradczych
i opiniotwdrczych, tworzonych przy ministerstwach badZz w projektach unijnych,
parlamencie, Radzie Dialogu Spotecznego, itd., nalezy w sposdb cigglty prowadzi¢ nastuch

o planowanych regulacjach ze strony administracji publicznej, dotyczacych danego

125 |pidem.

126 K, Mroziewicz, Czas pluskiew, Wotoszanski, Warszawa 2007 r., s. 334.

127 Ibidem, s. 334.

128 G. Dobrowolski, W. Filipkowski, M. Kisiel-Dorohnicki, W. Rakoczy, Wsparcie informatyczne dla analizy
otwartych Zrodet informacji w Internecie w walce z terroryzmem. Zarys problemu [w:] L.K. Paprzycki, Z. Rau
(red.), Praktyczne elementy zwalczania przestepczosci zorganizowanej i terroryzmu, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2009r., s. 279.

129 poradnik na temat..., op. cit., s. 51.

130 Mapa interesariuszy - czym jest i jak jg stworzyé?, https://socjomania.pl/mapa-interesariuszy [dostep:
5.08.2022r.].

131 poradnik na temat..., op. cit., s. 51.
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(wtasnego) srodowiska. Jak dowodzi praktyka, na wczesniejszym etapie legislacyjnym tatwiej
i prosciej jest wprowadzi¢ pewne zmiany do projektéw aktéw prawnych, jak réwniez
zapoznaé opinie publiczng z wtasnymi argumentami, autorskimi uwagami i propozycjami
zmian. Jesli dany podmiot zainteresowat sie monitoringiem okreslonego aktu prawnego,
powinien uchwyci¢ kluczowe momenty catego procesu prawotwodrczego. Mowa tu
o przechodzeniu na kolejne etapy, m. in. z rzgdu do Sejmu, wyznaczaniu terminéw zbierania

opinii, konsultacji, itd., aby lepiej sie do niego przygotowaé!32,

Innym elementem w obszarze taktyki jest poszukiwanie i zaangazowanie innych graczy z listy
stworzonej w ramach tzw. areny interesariuszy, posiadajgcych zbiezne interesy
z zainteresowanym monitoringiem podmiotem. Gtéwnie chodzi tu o wigczenie
i zaciekawienie tematyka oraz skutkami zmian innych organizacji, czy Srodowisk, ktére moga
mie¢ swiadomos¢ skali i zagrozen, wynikajgcych z proponowanych zmian, a takze stworzenie
koalicji i zapewnienie skutecznego przeptywu informacji. Zwiekszy to zasieg argumentacji,
wiarygodnos$ci oraz poziom reprezentatywnosci, jak rdéwniez pozwoli na lepsze

wykorzystanie wiasnych zasobdw?!3.

Podczas komunikowania w procesie wptywania na zmiany legislacyjne nalezy stosowaé
argumentacje pozwalajacg na precyzyjne zdefiniowania celu dziatan. Ma finalnie stuzy¢
podjeciu dziatan oraz wigczeniu sie w procesy o charakterze konsultacyjnym
i informacyjnym. Przy argumentacji istotne jest, aby zbudowaé zaufanie do danego
stanowiska, poprzez odnoszenie sie do faktéw za pomocg m. in.: danych liczbowych,
statystyk, czy podobnych procesow i ich efektdw w aspekcie spotecznym, politycznym
i ekonomicznym. Nie mozna tez zapominaé o btedach, jakich nie wypada popetniaé przy

budowaniu argumentacji i wtasnej pozycji, a sg to m.in.:
e ,zbyt duzo czasu poswieconego na moéwienie o wtasnych, partykularnych interesach;
e brak pewnosci co do wtasnych danych oraz analiz badz btedy w danych;

e zbyt czeste odwotywanie sie do mglistego interesu spotecznego, ogétu;

132 1pjdem, s. 53.
133 Ipjdem, s. 53-54.
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e mnozenie argumentow, ktére zaciemniajg obraz i rozmywajaca site przekazu istoty

rzeczy” 34,

Nalezy wystrzega¢ sie zaréwno przesadnos$ci w argumentacji, poniewaz obniza
wiarygodno$é, jak tez nadmiernego obiektywizmu, prowadzgcego do podejrzenia
o manipulacje. Ostroznosci wymaga rowniez stosowanie krytycznych komentarzy wobec
innych stanowisk oraz grup, ktére biorg udziat w negocjacjach badz konsultacjach. Co wiecej
niedopuszczalne sg grozby, o ile nie mamy do czynienia z zagrozeniem zywotnych intereséw
danej grupy spotecznej, czy zawodowej. WoAwczas ostatecznymi rozwigzaniami

i argumentami mogg by¢ protest oraz strajk3>.

Przy procesach wptywania na zmiany regulacyjne, istotne jest przekonywanie, jako
podstawa skutecznosci. To, czy dany podmiot bedzie skuteczny i osiggnie sukces, w duzej
mierze zalezy od jego wiarygodnosci, budowanej poprzez uzywanie rzetelnych
i sprawdzonych argumentéw, danych ze sprawdzonych zrédetf, informacji oraz analiz
pozyskanych od wartosciowych autoréw, analitykow, ekspertéw, sSrodowisk, czy
innowacyjnosci w aspekcie niestandardowych rozwigzan. Nalezy prezentowac takie wartosci,
jak: spdéjnos¢, umiarkowanie, uwzglednienie stereotypdw i przyzwyczajen spotecznych,
wpisywanie sie w narracje i tematyke biezgca, czy pokazywanie analogii z rozwigzaniami,
ktore dotyczg innych Srodowisk. Wskazane przymioty sg pozgdane, poniewaz podnoszg
wiarygodnos$é i budujg silniejszg pozycje. Ich przeciwienstwem jest negacja, destrukcja,

stosowanie obstrukcji formalnej i atakowanie w mysl zasadny ,nie, bo nie”*3°,

W obszarze uczestnictwa w procesach konsultacji i wptywania na ksztatt prawa, istotna jest
komunikacja, ktéra moze przybiera¢ wszelakiego rodzaju formy informowania oraz
przekazywania danych. Za najbardziej popularng nalezy uzna¢ komunikacje werbalng, ustng
— czy to w trakcie rozméw, czy podczas uczestniczenia w negocjacjach, posiedzeniach grup

oraz gremium doradczych, komisji, itd.

Majac na uwadze powyzisze, warto zapoznac sie z 10 zasadami komunikacji werbalnej

(Rysunek 12.), ktére mozna wykorzysta¢ m. in. podczas: udziatu w konsultacjach

134 Ipidem, s. 54.
135 Ibjdem, s. 54-55.
136 Ipidem, s. 55.
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spotecznych, wystuchaniach publicznych, negocjacjach w Radzie Dialogu Spotecznego

i pracach komisji parlamentarnych'®’.

Rysunek 12. 10 zasad komunikacji werbalnej

Zrédto: opracowanie witasne na podstawie dokumentu pn. ,,Poradnik na temat wypracowanego przez

partnerstwo modelu monitoringu zmian prawa gospodarczego i prawa pracy”, Smart Sp. z 0. 0.,
Zielona Gora — Lublin 2019r., s. 56-57.

Komunikacja pisemna to druga, najczesciej stosowana forma komunikacji w procesach
opiniowania oraz konsultowania prawa. Jezeli dany podmiot zamierza postuzy¢ sie
komunikacjg pisemng, powinien pamieta¢ o 10 zasadach (Rysunek 13.), ktére mogg okazac
sie przydatne podczas przygotowania opinii. Dotyczg: aktéw prawnych, stanowisk
srodowiska, komunikatéw, a takie zestawdw argumentéw przekazywanych instytucjom

publicznym?38,

137 Ibidem, s. 56.
138 1bidem, s. 57.
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Rysunek 13. 10 zasad komunikacji pisemnej

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie dokumentu pn. ,Poradnik na temat
wypracowanego przez partnerstwo modelu monitoringu zmian prawa gospodarczego i prawa pracy”,
Smart Sp. z 0. 0., Zielona Gdéra — Lublin 2019 r., s. 57.

Realizujgc monitoring i uczestniczagc w procesach wptywania na ksztatt prawa niebywale
istotna jest wspétpraca z mediami. Rzutuje na mozliwo$é nagtosnienia danych argumentoéw,
a co za tym idzie, zdobycie tzw. zasiegu, istotnego z punktu widzenia zaréwno
negocjacyjnego, jak i perswazyjnego. Jednoczesnie moze spowodowac krytyczng analize
stanowisk oraz argumentéw. Zanim podejmiemy decyzje o wspotpracy z mediami, nalezy
przeprowadzi¢ analize zasadnosci nagtasniania problemowej sprawy (analiza efektywnosci
zdobycia rozgtosu). Jesli dany podmiot uzna, by sprawe nagtosni¢, powinien wybraé
odpowiednie media — komunikacja nie powinna by¢ przypadkowa. Kluczowa cechg,
szczegdlnie wazng przy wspoétpracy z mediami, powinna by¢ bezposredniosé w komunikacji

z dziennikarzami. Istotnymi elementami tej wspdtpracy s3: budowanie relacji, dostarczanie
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informacji i sposoby dotarcia. Rdzinorodnos¢ form komunikowania jest zalezna od

indywidualnych preferencji'3®. Przy kontakcie z mediami nalezy respektowac nizej wskazane

zasady:

1)

2)

3)
4)

5)

6)

7)
8)

9)

»,Dziennikarz jest profesjonalistg (zatozenie na uzytek naszej percepcji).

Dziennikarzy obowigzujg nieprzekraczalne terminy. Dziennikarz dziata pod presjg

bycia pierwszym, wydawcy, termindw wydan.
Dziennikarz poluje na informacje.
Utatwiaj dziennikarzowi prace (informacje, zrédfa, mozliwosci weryfikacji informacji).

Nie podawaj dziennikarzowi informacji ,off the record” -, powiem to
w tajemnicy” (dziennikarz chce mie¢ ciekawy materiat, z zatozenia wykorzysta

wszystko — jak nie teraz, to kiedy indzie;.
Poznaj media:
e sprawdz, jakg wiedze majg na twdj temat;

e sprawdz, jakie sg trendy, jakie tematy wzbudzajg w danej chwili, szczegélne

zainteresowanie medidw.
Wiedz, co chcesz powiedzie¢ i méw tylko to, co chcesz.
Nie ktam.

Badz rozluzniony, lecz stanowczy.

10) Dziennikarze, to normalni ludzie — nie bogowie na cokotach; majg te same problemy

rodzinne, zdrowotne, kredyty, nerwowych szeféw; starajmy sie byé empatyczni

i stuchac”4,

139 Ipjdem, s. 60-61.
140 1pidem, s. 61.
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ZAKONCZENIE

Zamierzony cel publikacji zrealizowano poprzez przedstawienie standardéw monitorowania
prawa. Opisano w niej przebieg procesu monitoringu oraz formy, metody i narzedzia

wspomagajgce jego prowadzenie.

W pierwszej czesci publikacji zaprezentowano ogélny zarys prawa w Polsce. Przedstawiono
definicje ,zrédet prawa” oraz opisano hierarchie aktéw prawnych w polskim systemie
prawnym, poczynajac od tych powszechnie obowigzujacych, tj.: Konstytucji, ratyfikowanych
umoéw miedzynarodowych, ustaw, rozporzadzen i aktdw prawa miejscowego, konczac na
prawie wewnetrznie obowigzujgcym, czyli w szczegélnosci uchwatach i zarzadzeniach.
Nastepnie zaprezentowano przebieg skomplikowanego i dtugotrwatego procesu

legislacyjnego na przyktadzie ustawy.

W drugiej czesci pracy zamieszczono informacje scisle zwigzane z monitorowaniem prawa.
Zdefiniowano pojecie monitoringu jako systematyczng obserwacje poszczegdlnych etapéw
procesu tworzenia prawa, majacg na celu zapewnienie odpowiednich informacji zwrotnych
na temat zgodnosci przebiegu procesu uchwatodawczego z zasadami oraz technika
uchwatodawczg, jak i z wyznaczonymi w przepisach terminami. Nastepnie opisano funkcje
monitorowania prawa: informacyjng, kreatywnga, konsultacyjng, korygujgca, edukacyjng,
poznawczg, pomocniczg i profilaktyczng. Na koniec przedstawiono przebieg procesu
monitoringu prawa. Wyrdzniono w nim etapy, takie jak: sformutowanie i wybdr zadania
badawczego, analiza prawa, okreslenie probleméw badawczych w kontekscie wybranego
zadania, postawienie pytan badawczych do poszczegdlnych probleméw, dobér technik
badawczych i sposobdw ich stosowania, opracowanie narzedzi do zbierania informacji,
wstepne planowanie sktadu zespotu prowadzgcego monitoring, ustalenie harmonogramu
dziatan oraz budzetu, badania pilotazowe, wstepna obrdbka uzyskanych informacji,
krytyczna ocena i korekta koncepcji badan na podstawie wynikdw pilotazu, szkolenie
zespofu, prowadzenie badan, opracowanie wynikéw badan, pisanie raportu oraz

szczegbtowe opracowanie strategii i taktyki dziatan spotecznych, politycznych i prawnych.

W ostatnim rozdziale pracy zaprezentowano formy, metody i narzedzia monitorowania
prawa. Podzielono go na dwie czesci: pierwszg, dotyczgcg procedury opiniowania aktow

prawnych i monitorowania uchwalonego prawa oraz druga, zwigzang z monitoringiem
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i uczestnictwem w procesach wptywajgcych na ksztatt prawa. W ramach procedury
opiniowania aktéw prawnych imonitorowania uchwalonego prawa wyrdzniono dwa
obszary. W pierwszym, dotyczagcym mozliwych form i narzedzi opiniowania i wptywania na
ksztatt legislacji opisano instytucje inicjatywy ustawodawczej, dialogu spotecznego, a takze
instrumenty demokracji lokalnej (konsultacje spoteczne), jawnos¢ podejmowania decyzji
i dostepu do informacji publicznej, protesty oraz dziatalno$¢ lobbingowa. W drugim obszarze,
zwigzanym z procesem monitorowania tworzenia prawa, opisano instytucje wystuchania
publicznego i konsultacji publicznych oraz udziat w pracach komisji parlamentarnych.
Natomiast wyjasniajac kwestie monitoringu i uczestnictwa w procesach wptywania na ksztatt
prawa, scharakteryzowano najistotniejsze metody i narzedzia, przydatne w tej praktyce,
takie jak: zbieranie i analize informacji ogdélnodostepnych (tzw. czuwanie), taktyke,

argumentacje, przekonywanie, komunikacje werbalng i pisemng oraz wspoétprace z mediami.
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R. Kowalski, Wspdtpraca organizacji pozarzqdowych z samorzgdem lokalnym,
https://publicystyka.ngo.pl/wspolpraca-organizacji-pozarzadowych-z-samorzadem-

lokalnym [dostep: 3.08.2022 r.].

Rada Dialogu Spotecznego — wpfyw na tworzenie prawa w  Polsce,
https://www.monitorowanieprawa.pl/baza/wiedza/31-zasady-legislacji/106-rada-

dialogu-spolecznego-wplyw-na-tworzenie-prawa-w-polsce.html [dostep: 26.07.2022 r.].
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18.

19.

20.

21.

22.

Samorzqdy  powinny  konsultowa¢  projekty  aktow  prawa  miejscowego,
https://www.prawo.pl/samorzad/samorzady-powinny-konsultowac-projekty-aktow-

prawa-miejscowego,110580.html [dostep: 3.08.2022 r.].

Specyfika konsultacji na szczeblu centralnym - rzgdowym,
https://poradnik.ngo.pl/specyfika-konsultacji-na-szczeblu-centralnym-rzadowym

[dostep: 2.08.2022 r.].

Zrédta prawa, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/zrodla-prawa;4002661.htm! [dostep:
2.08.2022 r.].

Zrédta prawa, https://www.infor.pl/prawo/konstytucja/slownik/76885,Zrodla-
prawa.html [dostep: 2.08.2022 r.].

Hierarchia aktow prawnych,
https://pl.wikibooks.org/wiki/Plik:Hierarchia_akt%C3%B3w_prawnych.png [dostep:
7.08.2022 r.].
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Rysunek 10. Konsultacje fakultatyWne ........c.ueeiieiiii i e e 29
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Rysunek 12. 10 zasad komunikacji Werbalngj ........cccoiieciiiiiiei e, 45
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