Ocena skutków regulacji

1. Podmioty, na które będzie oddziaływała ustawa.
Ustawa oddziaływać będzie na:

- osoby fizyczne będące stronami postępowania karnego, w szczególności zaś oskarżonych oraz osoby pokrzywdzone przestępstwem, z uwagi na zmiany w katalogu ich uprawnień i obowiązków procesowych, 
- osoby fizyczne lub prawne występujące w postępowaniu karnym w charakterze podmiotów zobowiązanych do zwrotu Skarbowi Państwa korzyści majątkowej, z uwagi na nadanie im statusu strony procesowej, a co za tym idzie określenie ich uprawnień i obowiązków procesowych,
- przedstawicieli zawodu adwokata  oraz radcy prawnego poprzez zmiany w zakresie ich uprawnień i obowiązków procesowych, wynikających ze zmian w modelu postępowania karnego,  w szczególności polegających na zwiększeniu ich aktywności procesowej oraz rozszerzeniu katalogu sytuacji, w których z urzędu wyznaczani są obrońcy oraz pełnomocnicy,

- organy ścigania (m.in. Policję, Agencję Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencję Wywiadu, Żandarmerię Wojskową, finansowe organy dochodzenia), prowadzące postępowania przygotowawcze, z uwagi na zmiany w modelu postępowania przygotowawczego, odmiennie określające jego cel oraz zakres przedmiotowy śledztw i dochodzeń, jak również z uwagi na zmienioną konstrukcję aktu oskarżenia jako skargi.
- prokuratorów, ze względu na inne ukształtowanie ich uprawnień i obowiązków jako organów prowadzących oraz nadzorujących postępowanie karne (zmiana celu postępowania przygotowawczego, zakresu śledztwa i dochodzenia, konstrukcji aktu oskarżenia) oraz  oskarżycieli publicznych, poprzez przede wszystkim zwiększenie ich aktywności w zakresie przeprowadzania dowodów na etapie postępowania przed sądem,
- referendarzy sądowych, z uwagi na dopuszczenie ich do udziału w postępowaniu karnym,

- sądy wszelkich szczebli, z uwagi na zmianę modelu postępowania karnego, zwłaszcza w zakresie fazy postępowania przed sądem pierwszej instancji oraz prowadzącą do wzmocnienia sądu jako arbitra, z jednoczesnym wprowadzeniem rozwiązań  pozwalających na sprawne organizowanie rozpraw i posiedzeń sądowych,
- małoletnich pokrzywdzonych i świadków, poprzez wprowadzenie rozwiązań umożliwiających w większym stopniu wyeliminowanie tych sytuacji, w których mogłoby dojść do ich wtórnej wiktymizacji oraz innych instrumentów o charakterze gwarancyjnym (możliwość wskazania osoby dorosłej biorącej udział w przesłuchaniu).
- innych uczestników postępowania karnego, w tym również biegłych, w szczególności  z zakresu psychiatrii, z uwagi na zmianę przedmiotu opinii sądowo-psychiatrycznej, a także biegłych z zakresu medycyny sądowej, wskazanych jako osoby, które winny prowadzić czynność otwarcia zwłok, jak również tłumaczy z uwagi na konieczność powołania ich w odmiennych sytuacjach,

- mediatorów, poprzez m.in. wyraźnie określenie zasad prowadzenia mediacji oraz wprowadzenie zakazu przesłuchania mediatorów na okoliczności, których dowiedzieli się w trakcie prowadzonego przez nich postępowania.
2. Wyniki przeprowadzonych konsultacji.
W ramach konsultacji projekt ustawy został przedstawiony Sądowi Najwyższemu, Prokuratorowi  Generalnemu,  Krajowej Radzie Sądownictwa, Krajowej Radzie Prokuratury, Naczelnej Radzie Adwokackiej, Krajowej Radzie Radców Prawnych, Stowarzyszeniu Sędziów Polskich IUSTITIA, Niezależnemu Stowarzyszeniu Prokuratorów Ad Vocem, Stowarzyszeniu Prokuratorów RP, Stowarzyszeniu Referendarzy Sądowych oraz sądom powszechnym, jak również powszechnym jednostkom organizacyjnym prokuratury. 

W trakcie konsultacji zgłoszono szereg uwag, zarówno o charakterze ogólnym -  kwestionujących lub też aprobujących przyjęte założenia modelowe, jak również dotyczących już konkretnych, proponowanych rozwiązań w zakresie ukształtowania poszczególnych uprawnień, obowiązków lub instytucji. 

Kierunek zmian w zakresie samego modelu z aprobatą został przyjęty przez Sąd Najwyższy, Krajową Radę Sądownictwa, a także w większości opinii wyrażonych przez sądy powszechne, co nie wykluczało rzecz jasna krytyki rozwiązań szczegółowych. Odmienne stanowisko zajęła natomiast Krajowa Rada Prokuratury, która zakwestionowała proponowane wprowadzenie modelu postępowania,  charakteryzującego się zwiększoną kontradyktoryjnością. 

Podczas analizy uwag projektodawcy starali się przede wszystkim uwzględniać te z opinii i sugestii, które służyły wzmocnieniu proponowanego modelu postępowania karnego, bądź też wskazywały na potrzebę doprecyzowania pewnych rozwiązań lub też zwracały uwagę na nie zawsze korzystne skutki pewnych propozycji.


W związku z powyższym założeniem, pod wpływem zgłoszonych uwag dokonano m.in. istotnych zmian w zakresie regulacji obejmujących zasady przeprowadzania dowodów, precyzując w jakich sytuacjach dowody mogą zostać przeprowadzone przez sąd (art. 167 k.p.k.). Uszczegółowiono przepisy dotyczące konstrukcji aktu oskarżenia oraz materiału dowodowego, kierowanego wraz z nim do sądu (art. 332-334 k.p.k).  Zrezygnowano z koncepcji przywrócenia składów ławniczych w sądach okręgowych (art. 28 k.p.k.) oraz zatwierdzania przez prokuratora postanowień o umorzeniu postępowania i wpisaniu  do rejestru przestępstw (art. 325e k.p.k.), jak również z odmiennego ukształtowania katalogu spraw, w rozpoznaniu których przed sądem udział prokuratora jest obowiązkowy (art. 46 k.p.k.). W zakresie postępowania odwoławczego uwzględnione zostały uwagi dotyczące zakresu zaskarżenia apelacji (art. 447 k.p.k.). 

Nie zostały natomiast uwzględnione uwagi postulujące utrzymanie na obecnym  poziomie zakresu obrony z urzędu oraz zakresu obrony obligatoryjnej, projektodawcy uznali bowiem, że wzmocnienie kontradyktoryjności w proponowanym modelu, wymaga także zapewnienia stronom równorzędnej pozycji w procesie. Również rozwiązania w zakresie środków przymusu i zabezpieczenia majątkowego pozostały bez zmian, gdyż kwestionowano co do zasady zakres gwarancji przyznanych oskarżonym w związku z potrzebą stosowania środków. Podobnie krytycznie oceniono rozszerzenie możliwości dochodzenia odszkodowania i zadośćuczynienia za niesłuszne zastosowanie środków przymusu, bez zwracania uwagi jednak na niezwykle gwarancyjny z punktu widzenia obywateli zakres projektu w tym zakresie. Kwestionowano również zakres kompetencji przyznanych referendarzom, uznając je za zbyt wąskie, jednak projektodawcy dopuszczając referendarzy w procesie karnym zdawali sobie sprawę z konstytucyjnych ograniczeń co do ich udziału w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwości. Wątpliwości wzbudzało również rozwiązanie, nakazujące obowiązek doręczania orzeczeń zapadłych nie tylko na posiedzeniu, ale także na rozprawie, co uznano za rozwiązanie, które może doprowadzić do spowolnienia postępowania, ze względu na wydłużenie okresu, w którym nastąpiłoby uprawomocnienie się orzeczenia. Z uwagi jednak na zmianę podejścia do obecności oskarżonego na rozprawie, uznano za konieczne zagwarantowanie mu prawa do informacji o wydanym rozstrzygnięciu. 

Skutki finansowe i społeczno-gospodarcze
Dokonując oceny skutków finansowych i społeczno-gospodarczych, związanych z wejściem w życie projektowanej regulacji, należy przede wszystkim podkreślić, że proponowane zmiany, określając granice dopuszczalnej ingerencji władzy jako reakcji na naruszenie prawa,  dotykają bezpośrednio szczególnie wrażliwej  sfery praw i wolności obywatelskich.  Z drugiej zaś strony, nie można zapomnieć, że właśnie na organach władzy spoczywa obowiązek stworzenia skutecznych i sprawnych mechanizmów, które pozwoliłyby na efektywną ochronę przed zachowaniami zabronionymi pod groźbą kary. Niezmiernie istotną rolę wśród owych mechanizmów odgrywają również normy określające sposób  postępowania w przypadku naruszeń prawa o charakterze kryminalnym. Przepisy  te winny być tak skonstruowane, by stwarzały możliwość szybkiej i skutecznej reakcji organów postępowania karnego (sądów, prokuratorów itd.), przy jednoczesnym zagwarantowaniu każdemu obywatelowi poszanowania jego konstytucyjnych praw, takich jak prawo do obrony, prawo do rozpoznania sprawy przez sąd, czy prawo do rozpoznania sprawy w tzw. rozsądnym terminie. 
W latach 2006-2010 liczba spraw karnych wpływających do sądów rejonowych sukcesywnie spadała (z 551 tys. w 2006 r. do 519,5 tys. spraw w 2010 r.). Z drugiej jednak strony rosła liczba spraw wykroczeniowych, która osiągnęła pułap 582 tys. w 2010 r. w porównaniu z 2006 r. – 490 tys. spraw. Pozostałości pozostawały stabilne w sprawach karnych (ok. 172 tys.), a rosły w sprawach wykroczeniowych (ok. 94 tys.).  Liczba spraw wpływających do sądów okręgowych nieznacznie wzrosła (z 345 tys. w 2006 r. do 363 tyś. w 2010 r.). 

Liczba pozostałości wskazuje, że podejmowane próby zmian instytucjonalnych w latach 2006-2010 w zakresie sądownictwa karnego, np. likwidacja wydziałów grodzkich nie doprowadziło do pożądanych efektów w ich zmniejszeniu, co może oznaczać, iż w sposób widoczny nie został skrócony czas orzekania. Jedną z przyczyn takiego stanu rzeczy może być model procedury karnej, która w tym okresie nie była w sposób zasadniczy zmieniana. Długi czas orzekania w sprawach karnych przekłada się na zwiększone koszty społeczne, np. obniżony poziom zaufania co do skutecznego osądzenia sprawcy przestępstwa. Zatem z  perspektywy kilkunastu lat obowiązywania obecnego modelu postępowania karnego można już stwierdzić, że  zachodzi potrzeba wprowadzenia w nim zmian, które doprowadzą do skrócenia czasu trwania przeciętnego postępowania karnego, w zakresie każdego z jego etapów. W szczególności dotyczy to zwłaszcza etapu postępowania przed sądem, którego obecna zauważalna długotrwałość podważa zaufanie obywateli do państwa, a przede wszystkim do tego segmentu władzy, jaką sprawują sądy.
 Projektowana regulacja zakłada szereg rozwiązań, które przy łącznym zastosowaniu mają doprowadzić do skrócenia czasu oczekiwania obywateli na rozstrzygnięcia sądu. Jedynie przykładowo wymienić można jako najbardziej istotne - rozszerzenie stosowania trybów konsensualnych na wszystkie rodzaje przestępstw w postępowaniu sądowym, co przy tendencji do coraz szerszego stosowania tej instytucji może wydatnie przyczynić się do skrócenia etapu postępowania sądowego. ( 2004 r. - na 415 058 spraw przesłanych do sądu z  aktem oskarżenia – skierowano wniosek w trybie 335 § 1 k.p.k. w  117 573 sprawach, 2005 r. - na 433 962 spraw przesłanych do sądu z  aktem oskarżenia – skierowano wniosek w trybie 335 § 1 k.p.k. w 212 361 sprawach, 2006 r. - na 428 625 spraw przesłanych do sądu z  aktem oskarżenia – skierowano wniosek w trybie 335 § 1 k.p.k. w 219 975 sprawach, 2007 r.  - na 358 541 spraw przesłanych do sądu z  aktem oskarżenia – skierowano wniosek w trybie 335 § 1 k.p.k. w 175 591 sprawach, 2008 r. na 369 589 spraw przesłanych do sądu z  aktem oskarżenia – skierowano wniosek w trybie 335 § 1 k.p.k. w 200 444 sprawach, 2009 r. - na 385 010 spraw przesłanych do sądu z  aktem oskarżenia – skierowano wniosek w trybie 335 § 1 k.p.k. w 212 351 sprawach, 2010 r.  - na 375 839 spraw przesłanych do sądu z  aktem oskarżenia – skierowano wniosek w trybie 335 § 1 k.p.k. w 207 169 sprawach). W sprawach, w których taki wniosek został zgłoszony, termin posiedzenia do jego rozpoznania wyznaczany jest bezzwłocznie, co daje realną możliwość zakończenia spraw  wyrokiem także w takim terminie. Projekt poszerza również możliwość złożenia wniosku o wydanie wyroku skazującego jeszcze przed rozpoczęciem rozprawy, a już po skierowaniu aktu oskarżenia, co otwiera kolejne możliwości skrócenia etapu sądowego. Istotne z punktu widzenia ekonomiki procesowej jest również wprowadzenie możliwości wydania wyroku w trybie konsensualnym także w sprawach o najcięższym ciężarze gatunkowym, co również prowadzić będzie do sprawnego rozstrzygnięcia. 
Wielokrotnie sygnalizowanym problemem polskiego wymiaru sprawiedliwości jest również długotrwałość stosowania środka zapobiegawczego w postaci tymczasowego  aresztowania, pociągającego za sobą nie tylko duże koszty społeczne związane z izolacją, ale również istotne z punktu widzenia budżetu Państwa koszty stosowania tymczasowego aresztowania (koszt miesięcznego stosowania t.a. wobec jednej osoby – 2500 zł). Mimo zmniejszającej się stale liczby zastosowanych tymczasowych aresztowań (z 34, 5 tys. w 2006 r. do 23 tys. w 2010 r.) oraz stale redukującej się liczby aresztów długoterminowych (z 855 tymczasowych aresztowań trwających powyżej 6 miesięcy do 12 miesięcy w 2006 r. do 396 w 2010 r.) nadal są to liczby znaczące. Zatem z tej perspektywy, rozwiązania projektu które nie tylko ograniczają katalog spraw, w których dopuszczalne jest stosowanie tymczasowego aresztowania, ale również odmiennie kształtują przesłanki jego stosowania, pozwolą na zredukowanie dotychczasowo ponoszonych kosztów, zarówno w wymiarze społecznym, jak i finansowym dla Skarbu Państwa. 
Istotną korzyścią z punktu widzenia oceny pracy wymiaru sprawiedliwości oraz sprawności postępowania będzie wprowadzenie instrumentów pozwalających na znaczne ograniczenie tych sytuacji, które dopuszczały możliwość cofania sprawy do poprzedniego etapu procesu. Do rozwiązań takich należą przede wszystkim ograniczenie możliwości ponownego wniesienia skargi, w przypadku jej cofnięcia przez prokuratora (art. 14 k.p.k.), ograniczenie instytucji zwrotu sprawy prokuratorowi w celu uzupełnienia braków (art. 345 k.p.k.), zwrotu sprawy do uzupełnienia postępowania dowodowego (art. 397 k.p.k.) ograniczenie zakresu zaskarżenia orzeczeń wydanych w trybie konsensualnym (art. 447 k.p.k.), w szerokim zakresie dopuszczenie możliwości przeprowadzania dowodów przez sąd odwoławczy (art. 452 k.p.k.). 
Nie bez znaczenia dla podniesienia sprawności postępowania przed sądem będą miały również zaproponowane rozwiązania obejmujące: ograniczenie materiałów przekazywanych sądowi wraz z aktem oskarżenia, planowanie rozpraw oraz ograniczanie możliwości odczytywania dowodów na rozprawie. 

Jak wyżej wspomniano, obok w/w rozwiązań, które co do zasady winny mieć wpływ na podniesienie sprawności prowadzenia postępowań karnych i skrócenie czasu ich trwania, projekt przewiduje także szereg rozwiązań, które przede wszystkim mają charakter gwarancyjny.  Propozycje te są bądź neutralne lub też będą się wiązać z wyższymi wydatkami budżetowymi na poszczególne instytucje, co w perspektywie średniookresowej (3-5 lat) powinno doprowadzić do skrócenia czasu procedowania w sprawach karnych. Poniżej przedstawione zostały podstawowe instytucje, które będą generować dodatkowe wydatki: 
1. Obowiązek pisemnego zawiadomienia o postępowaniu mediacyjnym – może doprowadzić do zwiększenia wydatków o kwotę około 4.400.000 zł
(2 x 5,65 zł* koszt doręczenia jednego zawiadomienia x 389 tys. -  * liczba spraw, które  wpłynęły do sądu).
2. Obowiązek wyznaczenia obrońcy/pełnomocnika z urzędu na wniosek oskarżonego/innej strony – na podstawie szacunkowych danych będących w posiadaniu Ministerstwa Sprawiedliwości oraz zgromadzonych przez Instytut Wymiaru Sprawiedliwości, ocenić można, że koszty obrony z urzędu (pełnomocnika z urzędu) mogą wzrosnąć trzykrotnie, co daje szacunkowy wzrost dotychczasowych kosztów z kwoty 92 mln. zł. do  kwoty 321 mln złotych.  Przy czym zaznaczyć należy, że koszty te będą podlegały zwrotowi na rzecz Skarbu Państwa, w zależności od wyniku procesu. 
3. Obowiązek doręczania stronom wyroków, które zapadły na rozprawie – przyjmując, że w 2010 roku osądzono około 500.000 osób w sprawach o przestępstwa – koszt doręczeń kształtować się będzie na poziomie około 5,33 mln. zł. biorąc pod uwagę, że w sprawie występował jeden oskarżony i jeden obrońca.
4. Stosowanie do podmiotu pociągniętego do odpowiedzialności posiłkowej zgodnie z Kodeksem karnym skarbowym rozwiązań dotyczących obrony z urzędu może wygenerować wydatki rzędu 10,8 mln. zł, co wyliczono w oparciu o liczbę postępowań karno-skarbowych w 2010 r. – która wynosiła 18.000 spraw, przy czym również należy zaznaczyć, że koszty te będą podlegały zwrotowi na rzecz Skarbu Państwa w zależności od wyników procesu.
Należy jednak zaznaczyć, że podane wyżej dane są szacunkowe, zostały określone w oparciu o liczby dotyczące spraw z poprzednich okresów statystycznych, przy równoczesnym założeniu, że mamy do czynienia ze postępowaniami o niezłożonym charakterze osobowym. W chwili obecnej nie jest również możliwe dokonanie dokładniejszych oszacowań co do innych rozwiązań, także ze względu na brak pewnych danych statystycznych, które mogłyby zobrazować niezbędne wydatki, dotyczy to takich instytucji jak: obowiązek nieodpłatnego wydania uwierzytelnionego odpisu każdego orzeczenia stronom lub osobom, których orzeczenie dotyczy, rozszerzenie możliwości ubiegania się o odszkodowanie i zadośćuczynienia za doznaną krzywdę z tytułu niesłusznego skazania, zastosowania środka karnego oraz środka przymusu,  wprowadzenia możliwości przyznania pełnomocnika z urzędu stronie innej niż oskarżony, dopuszczenie referendarzy do udziału w postępowaniu. Trzeba również wskazać, że na rzeczywiste przyszłe koszty Skarbu Państwa istotny wpływ będą miały takie czynniki jak struktura i zakres przestępczości, co do kształtu których w chwili obecnej nie można się w sposób stanowczy wypowiadać. Z punktu widzenia możliwości bliższego oszacowania kosztów na obronę z urzędu (pełnomocnika z urzędu), znamienne byłoby również scharakteryzowanie osoby (podmiotu), który mógłby potencjalnie z takich instytucji skorzystać, co przy obecnych rozwiązaniach (funkcjonującym tzw. prawie ubogich) nie jest możliwe.  
Wydaje się, że wprowadzenie projektowanej regulacji nie będzie oddziaływać bezpośrednio na konkurencyjność gospodarki i przedsiębiorczość, w tym na funkcjonowanie przedsiębiorstw, chyba, że przedsiębiorca (przedsiębiorstwo) w związku prowadzoną przez siebie działalnością stanie się uczestnikiem postępowania karnego (bez względu na rolę w której wystąpi), i wynik procesu karnego będzie miał bezpośredni wpływ na sytuację osobistą lub majątkową przedsiębiorcy (bądź też majątkową przedsiębiorstwa), ale indywidualizacja postępowania karnego wyklucza oddziaływanie procesu karnego na samą przedsiębiorczość w szerszej skali.  Wzmocnienie kontradyktoryjności procesu może spowodować wzrost zainteresowania usługami prawniczymi. Wydaje się natomiast, że przedstawiony projekt nie będzie w żaden istotny sposób oddziaływał na sytuację i rozwój regionalny. 
3. Zainteresowanie pracami nad projektem ustawy
Projekt niniejszej ustawy został udostępniony w Biuletynie Informacji Publicznej, stosownie do postanowień ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o działalności lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414).

4. Zgodność z przepisami Unii Europejskiej

Przedmiot projektowanej regulacji nie jest objęty zakresem prawa Unii Europejskiej. 
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