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WPROWADZENIE

0 cena polskiego systemu prawa oraz procesu jego tworzenia jest nader krytycz-
na. Sktania to do proby odpowiedzi na kilka pytasi: o sukces w przechodze-
niu od paternalistycznego do legalistycznego i demokratycznego procesu tworzenia
prawa, o to, jakie sq wady polskiego prawodawstwa oraz organizacji systemu jego
lworzenia, a takie o podstawowe kierunku jego naprawy.

Niezaleinie od sporéw o pojmowanie prawa, tworzenie prawa ujmuje
si¢ wspélczesnie jako dzialalnos¢ celowa i zorganizowana, odroz-
niajac ja od ksztaltowania sie prawa jako procesu zachodzacego sponta-
nicznie (np. ksztaltowania sie norm prawa zwyczajowego). Ow element
zorganizowania eksponuje si¢ wyraznie zwlaszcza w systemach prawa
stanowionego, w ktérych doszto do wyraznego oddzielenia proceséw
tworzenia i stosowania prawa oraz ograniczenia roli prawnikéw w pro-
cesie prawotworczym, a takze wytworzenia sie wielu wyspecjalizowanych
agend uczestniczacych w tworzeniu prawa i skoncentrowania istotnych
zadan prawodawczych w reku panstwowej administracji'.

Zorganizowanie procesu prawodawczego przejawia si¢ w tym, ze doko-
nuje sie on w pewnych zinstytucjonalizowanych formach, wyznaczonych
przez obowiazujace normy prawne lub zwyczaje polityczne. Znana wia-
Sciwoscia prawa, odrézniajaca je od innych systemoéw norm, jest wlasnie
to, ze zawiera reguly swego tworzenia i zmiany, w tym reguly ksztattujace
instytucje, w jakich jest tworzone, procedure tworzenia oraz zasady okre-
Slajace tres¢ ksztaltowanych norm prawnych. Regutly te ksztattuje prawo-
dawca, ustalajac ustrgj tworzenia prawa w danej spotecznosci panistwowe;j,
a wzbogaca je doktryna akademicka i orzecznictwo sadowe

Zatem prawodawca wystepuje w dwéch rolach:

a) w roli organizatora prac prawodawczych — wtedy, gdy wskazuje
podmioty wyposazone w kompetencje prawodawcze, wyznacza struk-
tury organizacyjne, w jakich prawo ma by¢ tworzone, tok prac prawo-
tworczych,

! Patrz Z. Radwariski, Udziat prawnikow w tworzeniu prawa, ,Panistwo i Prawo” 1994,
z.3,s.3in.
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b) w roli tego, ktéry tworzy poszczegélne akty normatywne, dziatajac
— jak nalezy oczekiwac — zgodnie z przyjetymi i wigzacymi go regutami
prawodawczymi.

Oznacza to, ze prawodawca ponosi odpowiedzialno$¢ zaréwno za
trafnos¢ merytoryczna oraz walory formalne kazdego z osobna aktu
prawotwdrczego, za ksztalt systemu prawnego, na ktéry skladaja sie
poszczegdlne akty, jak i za to, na ile trafnie, sprawnie i ekonomicznie
zorganizuje w paristwie struktury tworzenia prawa®.

Spetnianie przez prawodawce roli organizatora procesu tworzenia
prawa w panstwie znajduje wyraz w aktach prawnych normujacych dzia-
lalnos¢ prawodawcza: w konstytucjach, regulaminach izb parlamentu,
ustawach zwyklych, ale takze w aktach nizszej rangi, a niekiedy nawet
w wytycznych czy instrukcjach (np. dotyczacych formalnego uksztatto-
wania projektéw aktéw normatywnych).

Racjonalne uksztaltowanie procesu tworzenia prawa wymaga obec-
nie, by dopusci¢ mysl, iz prawodawca tworzacy formalnie akty norma-
tywne, w tym takze te, ktére wyznaczaja ustréj tworzenia prawa, sam
moze naruszac ustanowione przez siebie reguly aktywnosci prawodaw-
czej lub popelnia¢ bledy merytoryczne. Organizujac proces, nalezy
wiec w strukturach organizacyjnych tego procesu przewidzie¢ funk-
cjonowanie instytucji:

a) powotanych do gromadzenia wiedzy o skutkach i kosztach wpro-
wadzonych unormowarn,

b) powolanych do kontroli, czy w procesie prawodawczym nie naru-
szono regul tworzenia prawa i eliminowania tych norm, ktére zostaly
wprowadzone niepraworzadnie.

Te dwa ostatnio wymienione obszary dzialania nie naleza do dziatan
prawodawczych, ale sa z nimi funkcjonalnie powiazane — zapewniaja
systemowi zdolnos¢ korygowania decyzji merytorycznie btednych (np.
w drodze nowelizacji unormowan chybionych) lub niepraworzadnych
(w drodze eliminowania z systemu norm niekonstytucyjnych).

7 formalnego punktu widzenia aktu stanowienia prawa dokonuje
podmiot wyposazony w kompetencje prawotwércze, chocby dokonywat
on jedynie finalnej czynnosci w calym zlozonym procesie prawodawczym.
Z socjologicznego punktu widzenia na proces tworzenia prawa sklada sie
wiele nastepujacych po sobie sekwencyjnie czynnosci i aktywnos¢ wielu
ludzi lub ich zespoléw: gremiow politycznych, oséb piastujacych funkcje
organéw paristwa, ekspertéw, cial doradczych, lobbystéw, redaktoréw

2 S. Wronkowska, Prawodawca racjonalny jako wzdr dla prawodawcy faktycznego [w]
S. Wronkowska, M. Zieliniski (red.), Szkice z teorii prawa i szczegotowych nauk prawnych,
Poznan 1990, s. 117 i n.
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tekstéw prawnych. To oni wywieraja wplyw na tres¢ aktu normatywnego
oraz na jego ksztatt formalny.

Prawna regulacja wszystkich czynnosci sktadajacych sie na tworzenie
prawa nie jest mozliwa i nie bylaby celowa. Proces prawodawczy jest bo-
wiem procesem politycznym. Racjonalizowac¢ go mozna tak dalece, jak
dalece mozliwe jest racjonalizowanie proceséw podejmowania decyzji
politycznych. Na proces prawodawczy maja wplyw regulujace go normy
prawne, ale takze cale polityczne, kulturowe i intelektualne otoczenie,
w jakim sie on toczy, zwlaszcza zywione wartosci, kultura polityczna
i prawna elit decydujacych, dobre obyczaje w zyciu publicznym i goto-
wos¢ ich respektowania oraz wiedza, jaka te elity dysponuja.

Ujmujac proces tworzenia prawa jako proces polityczny, Ewa Kustra
zwraca uwage na dwa podstawowe jego modele: paternalistyczny (zwany
tez woluntarystycznym) oraz legalistyczny.

Paternalistyczny model tworzenia prawa charakteryzuje si¢ przede
wszystkim tym, ze prawo jest wykorzystywane jako instrument sprawo-
wania wladzy politycznej, stuzac jednostkom lub wplywowym grupom
politycznym do realizacji ich celéw. Prawodawstwo tego typu respektuje
prawa i wolnosci jednostki w takim zakresie, w jakim nie jest to niezgod-
ne z celami wladzy politycznej; faktyczna inicjatywa prawodawcza jest
skoncentrowana w osrodku podejmowania decyzji politycznych, a pro-
cedury prawodawcze nie zapewniaja wplywu obywateli i ich organizacji
na tres¢ tworzonych norm prawnych. W systemie paternalistycznym brak
tez przejrzystych regul tworzenia prawa i brak instytucjonalnych form
kontroli, zaré6wno procesu prawodawczego, jak i jego wytworéw, co sprzy-
ja arbitralnym rozstrzygnieciom prawodawczym oraz nieeliminowaniu
z systemu tych norm, ktére ustanowiono z naruszeniem regut tworzenia
prawa. A takie wlasnie sa oczekiwania paternalistycznego prawodawcy.

W opozycji do modelu woluntarystycznego (paternalistycznego) po-
zostaje legalistyczny model tworzenia prawa. Charakteryzuje sie tym, ze
prawo, spetniajac funkcje instrumentalne, zachowuje jednak swe autono-
miczne wartosci, wtadza prawodawcza podlega daleko idacym ogranicze-
niom, a nieprzekraczalne granice jej swobody sa wyznaczone przez prawa
i wolnosci jednostki, ktérych nie moze naruszyc. Przyjmowane w takim
modelu reguly tworzenia prawa maja byc¢ precyzyjne i jawne, a caly pro-
ces prawodawczy jest poddany instytucjonalnej kontroli. Nalezy jeszcze
dodac, ze w legalistycznym modelu tworzenia prawa nastepuje faktyczna
decentralizacja inicjatywy prawodawczej, a procedury stanowienia prawa
gwarantuja wplyw spoleczeristwa na tres¢ stanowionych norm?®.

> E. Kustra, Polityczne problemy tworzenia prawa, Torun 1994.
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Zaréwno prawodawstwo woluntarystyczne, jak i legalistyczne moga
mie¢ wiele odmian. To pierwsze moze przybrac¢ posta¢ prawodawstwa
despotycznego (w ktérym suweren tworzy prawo w sposéb jawnie arbi-
tralny i postuch dla niego wymusza sila), lub prawodawstwa paternali-
stycznego, ,tagodnego”. Prawodawstwo legalistyczne moze si¢ charakte-
ryzowac wiekszym czy mniejszym stopniem ,uspotecznienia” — udziatem
w tworzeniu prawa obywateli i ich reprezentacji oraz dopuszczeniem
na szeroka skale negocjacyjnych form tworzenia prawa (umowy, uklady,
inne porozumienia).

Polskie prawodawstwo przeszlo istotna ewolucje — od prawodaw-
stwa woluntarystycznego do legalistycznego. Przy czym polska odmiana
prawodawstwa paternalistycznego w ostatnich trzydziestu latach przed
transformacja miala charakter tagodny; charakteryzowatla sie tym, ze
prawodawca bywal niekiedy sklonny do ustepstw i do korygowania swo-
ich rozstrzygnied, ale sam arbitralnie ksztatltowal reguly tworzenia prawa
i sam wyznaczal granice ustepstw i kompromiséw.

Model prawodawstwa woluntarystycznego zaczal si¢ w Polsce zalamy-
wac przed rokiem 1989 pod wplywem dwojakiego rodzaju czynnikéw.
Ot6z prawodawstwo paternalistyczne jest skuteczne, jesli sa spelnione
co najmniej trzy warunki: istnieje jednolite centrum podejmowania
decyzji politycznych, ustabilizowana sytuacja ekonomiczna oraz bierne
spoteczeristwo. Warunki te byly z czasem spelniane w coraz mniejszym
stopniu, co wplywalo na stosunkowo mala skutecznos¢ paternalistycz-
nych form tworzenia prawa. Ponadto, podczas préb reformy systemu
politycznego wprowadzono do niego instytucje, ktére dla systemu
paternalistycznego okazaly sie dysfunkcjonalne, m.in. sadowa kontrole
decyzji administracyjnych, rzecznika praw obywatelskich oraz kontrole
konstytucyjnosci prawa. Okres ten bywa niekiedy okreslany jako pierwsza
faza ,mig¢kkiej” transformacji*. Jego zasadniczy etap nastapil po roku
1989 i wiazat si¢ gléwnie ze zmianami aksjologicznych podstaw two-
rzenia prawa, a przeksztalcenie woluntarystycznego modelu tworzenia
prawa w model legalistyczny wyrazalo sie przede wszystkim w tym, ze
stosunkowo precyzyjnie wskazano podmioty wyposazone w kompetencje
prawotwdrcze i formy aktéw normatywnych, a takze reguly tworzenia
prawa. Zmiany w tym zakresie, zapoczatkowane kilkanascie lat temu
w orzecznictwie najpierw NSA, a nastepnie Trybunalu Konstytucyjnego,
zostaly zakoriczone uchwaleniem nowej Konstytucji. Ponadto nastapita
faktyczna decentralizacja inicjatywy ustawodawczej, a prawa i wolnosci
jednostki oraz wywodzone z zasady panistwa prawnego reguly rzetelnej

* W. Lang, Aksjologia polskiego systemu prawa w okvesie transformacji ustrojowej [w]
L. Leszczyniski (red.), Zmiany spoteczne a zmiany w prawie. Aksjologia, konstytucja,
integracja europejska, Lublin 1999, s. 47 i n.
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legislacji zaczely by¢ coraz powszechniej uwazane za nieprzekraczalne
ograniczenia wladzy prawodawcze;j.

Niemniej w przejsciu od woluntarystycznego do legalistycznego mo-
delu tworzenia prawa wystepowaly i nadal wystepuja pewne zaklécenia.
Najwazniejsze z nich nie sa, w moim przekonaniu, zwigzane z prawnym
uregulowaniem procesu prawotwdérczego, ale z jego otoczeniem i poza-
prawnymi regutami, ktére nim steruja.

Nie jest wprawdzie tak, by prawo bylo programowo traktowane jako
instrument sprawowania wladzy politycznej, ale nadal wystepuja czeste
akty instrumentalizacji prawa. Przejawiaja si¢ np. w szybkiej zmianie
regulaminu, by uzyska¢ mozliwos¢ uchwalenia pozadanej ustawy, w wy-
daniu kolejnego aktu o charakterze lex specialis, by przyznac przywile-
je okreslonej grupie oséb, w zaskakiwaniu zainteresowanych nowymi
regulacjami, poniewaz zwlekano dlugo z przygotowaniem projektu
czy z wydaniem tzw. ustawy harmonizujacej polskie prawo z prawem
wspdélnotowym, o ktérej wiadomo, ze bedzie musiata by¢ natychmiast
znowelizowana.

Ten stan rzeczy jest nastepstwem niskiej kultury politycznej i prawnej
elit decydujacych, ktére — mimo sktadanych deklaracji — nie czuja si¢ do-
statecznie silnie zwigzane regutami paristwa prawa wyznaczajacymi stan-
dardy poprawnej legislacji i ktére, nie przyswoiwszy sobie tych regut, nie
dostrzegaja w nich istotnej wartosci — tego, ze ograniczenie arbitralnosci
w tworzeniu prawa sprzyja jego jakosci. W rezultacie mamy w Polsce do
czynienia z wyraznym przerzuceniem ci¢zaru dbatosci o konstytucyjnosc
i rzetelnos¢ prawa z instytucji je stanowiacych na instytucje kontrolujace
(Trybunal Konstytucyjny). Pozwala to wprawdzie eliminowac¢ wadliwe
akty normatywne z systemu, ale wiaze si¢ ze znacznymi i dotkliwymi
kosztami.

Zmiany polityczne, ktére dokonaly sie po roku 1989, sprawily, ze
paternalistyczny system tworzenia prawa, sterowany przez jeden osro-
dek podejmowania decyzji politycznych, prosty i pozwalajacy na szybka
dzialalnos¢ prawodawcza, zastapiono systemem, w ktérym uksztattowato
sie wiele osrodkéw podejmowania decyzji politycznych i aktywne staly
sie instytucje wczesniej jedynie formalnie uczestniczace w procesie
prawodawczym. Intensywnie zaczely dziala¢ wszystkie podmioty wypo-
sazone w prawo inicjatywy ustawodawczej i zasadniczo zmienila sie rola
parlamentu w procesie tworzenia prawa. Proces prawotwoérczy stal sie
autentyczny, ale zarazem zywiolowy. Po okresie przetomu istotnie wzro-
sta liczba inicjatyw poselskich, mimo ze ugrupowania parlamentarne
nie dysponuja na ogét obstuga prawna zdolna przygotowac dojrzate
projekty ustaw. Projekty poselskie, cho¢ bardzo liczne, okazuja si¢ mato
skuteczne, bo stosunkowo rzadko staja si¢ ustawa. Mozna wiec sadzic, ze



200 lus et Lex nr 1/2005 Wymiar sprawiedliwosci i legislacja

nie sa przygotowane profesjonalnie i zZe czesciej sa elementem gry poli-
tycznej niz dostrzeganej spotecznie potrzeby regulacji prawnej. Tytulem
przyktadu wskazmy, ze w III kadencji Sejmu z inicjatywy postéw (a nie
komisji sejmowych) wniesiono blisko 60% projektéw ustaw (podczas gdy
z inicjatywy RM niecate 40%), przy czym z projektéw tych uchwalono
niecale 14% (podczas gdy skutecznosc projektéw rzadowych wahata sie
w granicach 70%). Poprzednie kadencje Sejmu takze charakteryzowala
znaczna przewaga projektéw poselskich nad rzadowymi. Nastapito wiec
wyrazne zachwianie typowych dla demokratycznych parstw proporcji
w wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez rzad i przez postéw lub
Senat na korzys¢ inicjatywy ,parlamentarnej”. Przy stabosci partii repre-
zentowanych w parlamencie, zaréwno organizacyjnej, jak i finansowej,
i braku dostepu do informacji, projekty poselskie wymagaly w toku prac
parlamentarnych daleko idacych zmian. Tendencja, o ktérej mowa,
zanika; proporcja projektéw rzadowych i poselskich zmienia si¢ ostat-
nio wyraznie na korzys¢ rzadu. Z inicjatywy rzadu wnosi sie ostatnio
okolo 70% projektéw, a inicjatywy poselskie zmalaly do okoto 20%. Za
wczesnie jednak, by formutowac wnioski, czy i jak wplywa to na jakos¢
stanowionych ustaw.

Wreszcie legalistyczny system tworzenia prawa w Polsce nie stal sie
w zadowalajacym stopniu demokratyczny, poniewaz ani nie wyksztalcit
na wieksza skale negocjacyjnych form tworzenia prawa, ani nie zapewnit
autentycznego wplywu spoleczeristwa na tres¢ prawa. Tworzenie prawa
pozostawiono demokratycznie wylonionemu parlamentowi, nie do-
strzegajac, ze moze on nie by¢ w stanie wyartykutowac i skoordynowac
istotnych intereséw spolecznych. Jest to w pewnym stopniu konsekwencja
braku spoleczenstwa obywatelskiego, zdolnego do samoorganizowania
sie i aktywnego udzialu w zyciu publicznym. Jest to jednak takze nastep-
stwo nawyku sterowania sprawami spolecznymi przez jeden osrodek
decyzyjny (w rozwazanym przypadku — przez parlament) i traktowania
prawa bardziej jako techniki niz sSrodka ulozenia spraw spotecznych, na
ktérego tworzenie mieliby wplyw i wyrazali zgode ci, ktérych owo stano-
wione prawo ma dotyczy¢. W konsekwencji prawo jest nadal postrzegane
w odczuciu spolecznym jako ,nadane”, a nie jako wynegocjowane w spo-
lecznym dialogu, co nie zwi¢ksza gotowosci dawania mu postuchu. Nie
udato si¢ zatem wyzby¢ odczucia wyobcowania prawa. Zatrzymano sie
na wysoce uproszczonym ujmowaniu demokratyzacji procesu tworzenia
prawa — prawo demokratycznie tworzone, to prawo tworzone przez par-
lament. Podczas gdy nawet przy przyjeciu tego zalozenia trzeba dostrzec,
ze demokratyczne prawo nie ma byc jedynie wynikiem zgody uczestnikéw
ciala prawodawczego, ale ma si¢ legitymowa¢ metoda rozstrzygniecia
taka, w ktorej przyjete rozwiazanie jest przekonujace dla wszystkich.
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bok reformowania struktur tworzenia prawa podjeto po 1989 roku

najpierw zadanie gruntownej przebudowy polskiego systemu prawa
we wszystkich dziedzinach innych niz ustréj prawodawstwa, nastepnie
trudne i pracochlonne zadanie dostosowania tego systemu do nowej
ustawy zasadniczej, wreszcie zadanie dostosowania obowiazujacego pra-
wa do prawa wspélnotowego. Wykonano wigec ogrom pracy, co znalazto
wyraz w olbrzymiej liczbie uchwalonych ustaw (np. w rokul999 — blisko
130, w 2000 — ponad 170, w 2002 — 232 ustaw, a caly bilans Sejmu III
kadencji to 640 ustaw, choc¢ wplyneto ich blisko dwa razy wigcej) i ty-
siacach aktéw wykonawczych. Nalezy przypomnie¢, ze ten ogrom pracy
wykonywano pod presja czasu, w warunkach, w ktérych rozwiazania
prawne nie mogly opierac si¢ na dostatecznie klarownych rozstrzygnie-
ciach politycznych, bo takich nie bylo, i w sytuacji, w ktérej nie byto go-
towych wzorcéw. Obiektywne uwarunkowania procesu tworzenia prawa
w Polsce wiele wyjasniaja. Nie zmienia to jednak ani bardzo krytycznej
oceny polskiego systemu prawa, ani nie usprawiedliwia razacych btedéw
w praktyce prawotworczej: pochopnosci, nieprofesjonalnosci, pospiechu,
braku koordynacji i nieekonomicznosci.

Azeby podjac¢ probe szukania srodkéw zaradczych, potrzebne jest
zarejestrowanie najistotniejszych wad polskiego systemu prawa oraz wad
organizacji procesu tworzenia prawa.

Podstawowa wada wspétczesnego polskiego prawodawstwa jest ogrom
regulacji prawnych. Inflacja prawa, ktora jest naszym udzialem, wyraza
si¢ w nadmiarze przepiséw w stosunku do potrzeb uregulowania moz-
liwosci ich efektywnego funkcjonowania w zyciu spotecznym, do tego,
na ile mozna je przyswoic, stosowac i wyegzekwowaé. Zarazem jednak
pozostaja dziedziny stosunkéw spolecznych nieunormowane lub unor-
mowane w sposob niekompletny, co jest réwnie niebezpieczne, poniewaz
oznacza luki w prawie oraz brak niezbednych instytucji i procedur, a wiec
oznacza, ze ustawodawca nie wyposazyt zainteresowanych w instrumenty
potrzebne do tego, by obowiazujace prawodawstwo dawatlo sie stosowac
skutecznie i nieuciazliwie.

Wiasciwoscia dobrego prawodawstwa jest jego stabilnos¢. Prawo ma-
jace te ceche stwarza poczucie pewnosci, pozwala racjonalnie planowac
przedsiewziecia i przewidywac zachowania innych uczestnikéw prawnej
wspolnoty. Na gruncie stabilnych przepiséw prawnych ksztaltuje si¢ zro-
zumiala dla zainteresowanych praktyka stosowania prawa, wytwarzaja sie
zwyczaje oraz nawyki prawne, skuteczniej ksztaltujace zachowania ludzi
niz grozenie sankcja, powstaje stan zaufania do prawa i tworzonych przez
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nie instytucji. Azeby taki stan osiagna¢, stabilnym przepisom prawnym
musi towarzyszy¢ utrwalona interpretacja oraz stabilne reguly stosowa-
nia prawa. Prawodawca, stanowiac przepisy, zaledwie rozpoczyna proces
ich oddzialywania na zycie spoteczne. Spetnia wiec bardzo donioste, ale
jedno tylko zadanie w procesie ksztaltowania przepisu prawnego. Jezeli
nie s3 one razaco nietrafne, nalezy zachowac¢ powsciagliwos¢ i unikac
pospiesznych nowelizacji ufajac orzecznictwu sadéw i praktyce admini-
stracyjnej. Przepisom prawnym trzeba pozwoli¢ ,zaistnie¢”, bo w procesie
ich stosowania mozna wiele naprawic, czesto wiecej niz w toku kolejnych,
nerwowych zmian ustawy.

Tymczasem praktyka prawodawcza jest w tym wzgledzie zatrwazajaca.
Ustawy nowelizujace stanowia w ostatnich latach ponad 65% wszystkich
uchwalanych ustaw, przy czym nalezy uwzglednic¢ zwiazane z tym cztery
nader niepokojace zjawiska:

— po pierwsze, przedmiotem nowelizacji nie sa na ogé6t — jak mogtoby
sie wydawac — ustawy dawne, uchwalone przed 1989 rokiem, ale ustawy
przyjete juz po dokonaniu zmian politycznych, a wiec ustawy nowe,

— po drugie, ustawy te sa nowelizowane kilka lub kilkanascie razy (26
razy, 21 razy, 17 razy); nie jest rzadkie, iz ta sama ustawa jest nowelizo-
wana wielokrotnie w tym samym roku,

— po trzecie, coraz powszechniejsza jest praktyka nowelizacji ,zbior-
czych”, polegajaca na tym, ze jedna ustawa wprowadza zmiany do kilku,
a niekiedy do kilkunastu ustaw,

— po czwarte, pojawilo sie w ostatnich latach zjawisko w legislacji zu-
pelnie nowe, mianowicie nowelizowanie ustaw w okresie ich vacatio legis;
zjawisko to stale niepokojaco narasta. Np. w roku 1998 znowelizowano
w okresie vacatio legis 3 ustawy, w roku 1999 — 2, w roku 2000 — 4, a w
roku 2001 juz 16. Oznacza to, ze ustawodawca pospiesznie i niestarannie
przygotowujacy nowe regulacje prawne popetnia oczywiste btedy. Czesto
jednak korekty ustawy, poprzedzajace jej wejscie w zycie, sa wynikiem
tego, ze ustawodawca myslat ,zyczeniowo”, ze Zle przewidzial termin
wejscia w zycie nowej ustawy, ze nie przygotowal na czas Srodkéw finan-
sowych lub struktur organizacyjnych, niezbednych do funkcjonowania
nowych ustaw, ze zabraklo wspéipracy miedzy wladza ustawodawcza
a egzekutywa.

Nie jest tak, izby lawina nowelizacji byla nastepstwem potrzeby dosto-
sowywania prawa do zmieniajacych si¢ warunkow zycia, a takze do nowej
Konstytucji oraz do prawa Wspdélnoty Europejskiej. Jest ona w znacznym
stopniu konsekwencja nierzetelnosci w tworzeniu prawa, postawy przy-
zwolenia na uchwalanie aktéw zlych, o ktérych tworzacy wie, ze beda
wymagaly rychlej poprawy. Przekonanie, ze dopuszczalne jest tworzenie
prowizorycznego prawa, prowadzi do pozornego rozwiazywania proble-
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mow spotecznych i rujnuje autorytet prawa. A same niekonczace sie,
nawarstwiajace si¢ zmiany prawa powoduja nie tylko niestabilnosc¢ sys-
temu, ale sprawiaja, ze jest on nieczytelny. Nieprzejrzysty system prawa
jest zaczynem zametu, ale jest tez nieprzyjazny obywatelowi, bo skazuje
go na mitrege szukania odpowiedzi na pytanie, jakie sa jego prawa
i obowiazki, i na niepewny rezultat tych poszukiwan. Ludzie przestaja
rozumiec, na czym polega to dobro, ktérym mialo by¢ paristwo prawa,
skoro nawet jezeli przystuguja im liczne uprawnienia, to nie sposéb je
wyegzekwowac; za wiele przepiséw prawnych, niejasnych, niestabilnych,
za wiele skomplikowanych procedur i zbyt mata efektywnos¢ dzialania
instytucji paristwowych.

Poziom prawa, jego jako$¢ zaleza m.in. od struktur organizacyjnych
i procedur, w jakich jest ono tworzone, te z kolei zaleza — jak wczesniej
zaznaczono — w znacznym stopniu od samego pracodawcy: od tego,
jak je uksztaltuje (w Konstytucji, w regulaminie Sejmu, w regulaminie
Senatu, w zasadach techniki prawodawczej) i w jakim stopniu bedzie je
respektowac w pracy legislacyjnej. Procedury legislacyjne powinny przy
tym legitymizowac decyzje prawotwdrcze, zagwarantowac konstytucyjnoscé
tworzonego prawa, zagwarantowa¢ sprawny i ekonomiczny przebieg
prac prawodawczych, ograniczajac do minimum ryzyko podejmowania
nietrafnych decyzji legislacyjnych, oraz zapewnic¢ kojarzenie wymagan
demokratyzmu z profesjonalnoscia w tworzeniu prawa.

Zaréwno w procedurach, jak i w praktyce procesu prawodawczego
mozna jednak dostrzec wiele mankamentow.

Zjawiskiem wysoce niepokojacym w Polsce jest zywiotowos¢ i tatwos¢
tworzenia i zmieniania prawa. W tym kontekscie namystu wymaga in-
stytucja inicjatywy ustawodawczej wykonywana przez postéw. Istnieje
bowiem potrzeba stanowczego wykorzystywania mozliwych mechani-
zmo6w eliminujacych pochopne inicjatywy ustawodawcze. Potrzebne
jest zwlaszcza skuteczne egzekwowanie od projektodawcéw uzasadnieri
zglaszanych inicjatyw ustawodawczych: wyliczania finansowych kosztéw
wykonania nowej ustawy (co jest wymogiem konstytucyjnym — art. 118
ust. 3 Konstytucji) i wskazania zZrédet ich pokrycia, ale takze wskazania,
jakich zabieg6w organizacyjnych trzeba, by zapewni¢ im realizacje i jaki
wplyw moga one wywrzec na caly system prawa. Zaskakujace, ze tylko
sporadycznie uzasadnienie projektu ustawy jest wyczerpujace i speinia
wszystkie regulaminowe wymagania. Np. ponad polowa uzasadnieni nie
zawiera informacji o przewidywanych skutkach finansowych, spotecznych
czy organizacyjnych proponowanej ustawy, a ponad 25% — wiadomosci
o stanie stosunkéw spotecznych, ktére chce sie unormowac, i o rézni-
cach miedzy dotychczasowym stanem unormowania a propozycjami
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nowej ustawy. Mimo tych uchybienn (konstytucyjnych i regulaminowych)
projektom ustawy nadaje si¢ dalszy bieg. Tymczasem korzystanie z upo-
waznienia, by zwréci¢ je wnioskodawcy, pozwoliloby — cho¢ w pewnym
stopniu — ograniczy¢ postugiwanie si¢ ustawa jako rzekomo tanim
srodkiem realizowania biezacej polityki, bo umozliwialoby ustalenie,
czy przez kolejna ustawe albo kolejna jej zmiane mozna rzeczywiscie
osiagnac znaczna korzys¢ spoteczna.

Wspdlczesny zorganizowany proces tworzenia prawa ma charakter
ztozony. Uczestnicza w nim rézne instytucje, ktérym obowiazujace normy
lub zwyczaje wyznaczaja do spelnienia rézne zadania. W modelowym
ujeciu mozna wyréznic instytucje, ktére: a) inicjuja proces legislacyjny,
b) przygotowuja i redaguja projekt, c) rozpatruja gotowy projekt, d)
ustanawiaja akt normatywny, e) oglaszaja akt®.

W polskim procesie prawodawczym daje si¢ zaobserwowac niepokoja-
ce zachwianie rél instytucji, ktére w nim biora udzial. Sejm, obok zadan
wskazanych w pkt. ¢) i d), w znacznym stopniu przejmuje na siebie role
instytucji przygotowujacej projekt. Czesto zdarza si¢, ze komisje sejmo-
we gruntownie zmieniaja i przeredagowuja projekty wniesione do izby,
niezaleznie od tego, kto jest ich wnioskodawca albo — w przypadku kilku
konkurencyjnych projektéw — tworza z nich jeden. Jednak rozpoczynanie
w komisjach sejmowych niemal od poczatku prac nad redagowaniem no-
wego projektu jest wysoce niepokojace, bo prowadzi do dzialan nieeko-
nomicznych, powoduje marnotrawienie wysitku i czasu. Ze strony Sejmu
daje sie slysze¢ argumenty, ze sklania go do takiego postepowania niska
jakos¢ przedkladanych projektéw, ze strony rzadu natomiast podnosi
sie, ze nawet najbardziej staranne opracowanie projektu nie uchroni
go przed licznymi zmianami nie tylko w komisjach, ale takze w trakcie
drugiego czytania. Tymczasem doswiadczenie legislacyjne poucza, ze nie
udaje sie ,naprawi¢” projektu ustawy, ktéry jest wadliwie skonstruowany,
i ze nie udaje si¢ na ogot z wielu projektéw stworzy¢ jednego dobrego,
jesli nie uzgodni sie najpierw wszystkich zatozen wyjsciowych. Trzeba
zatem wymagac, by projekt przedkladany przez podmiot wykonujacy
inicjatywe ustawodawcza byt ,produktem najwyzszej jakosci”.

Praktyka legislacyjna spelniania przez Sejm zadan podmiotu opra-
cowujacego projekt ustawy oraz uchwalajacego ustawe nie tylko jest
nieekonomiczna, ale tez nie dyscyplinuje podmiotéw wystepujacych

5 M. Graniecki, Memorandum Zarzqdu Polskiego Towarzystwa Legislacji w sprawie prakiyki
tworzenia prawa. Tekst niepublikowany, wygloszony na zebraniu Komitetu Narodo-
wego Miedzynarodowego Stowarzyszenia Nauk Prawnych (JALS); S. Wronkowska,
Na czym polega dobra legislacja [w] Legislacja w praktyce, oprac. Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich, Warszawa 2002, s. 141 n.

® E. Kustra, Racjonalny ustawodawca. Analiza teoretycznoprawna, Toruri 1980, s. 52 i n.
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z inicjatywa ustawodawcza. Bywa tez symptomem braku regul wspot-
pracy miedzy wiekszoscig parlamentarna a rzadem, ktéry wiekszosc ta
powinna wspierac. Dochodzace z parlamentu glosy o ogromnej aktyw-
nosci postéw zglaszajacych kilkadziesiat a nawet kilkaset poprawek do
projektu ustawy, tylko utwierdzaja w przekonaniu, ze teza o zachwianiu
rél w procesie prawodawczym jest prawdziwa. Praktyka ,zbiorowego
pisania ustaw” w parlamencie, cho¢ zapewne wymagajaca wysitku, nie
gwarantuje rezultatu. Roli prawodawcy nie nalezy mieszac z rola redak-
tora tekstu. Przeciwnie, trzeba budowac atmosfere szacunku dla wiedzy
i umiejetnosci prawnika — legislatora jako nieodzownego pomocnika
W procesie tworzenia prawa.

Proces tworzenia prawa w Polsce jest zdezintegrowany. Sprzyja temu
wiele okolicznosci, sposréd ktérych bodaj najwazniejsza jest stosowana
w praktyce zasada resortowego tworzenia prawa. Prowadzi ona nie-
uchronnie do rozproszenia inicjatyw i do ujmowania projektowanych
regulacji prawnych w waskiej perspektywie jednego resortu i jego inte-
reséw. Resorty inicjujace ustawy widza bowiem poszczegdlne akty nor-
matywne, a nie spéjny, harmonijnie funkcjonujacy system prawa. Taka
sama jest perspektywa parlamentu: dostrzega kolejne dziesiatki ustaw
z osobna, a nie ksztaltowany przez nie coraz mniej sp6jny aksjologicznie
i prakseologicznie system prawa. Nalezy liczy¢ si¢ z tym, Ze wraz ze sta-
bilizowaniem sie sytuacji w Polsce dalej bedzie wzrasta¢ rola rzadowych
inicjatyw ustawodawczych. Dlatego tez préby organizacyjnego usprawnia-
nia procesu prawotworczego i zapewniania mu profesjonalnej obstugi
powinny sie koncentrowac przede wszystkim na rzadowym etapie prac
prawodawczych. I na tym etapie prac nalezaloby gwarantowac spGjnos¢
i kompletnos¢ systemu prawnego.

Symptomami dezintegracji sa tez postepujaca specjalizacja prawodaw-
stwa owocujaca ustawami, z ktérych kazda reguluje jakas waska dziedzine
spraw, oraz zjawisko wypierania regulacji o charakterze zasadniczym przez
prawodawstwo, ktére reaguje na biezace potrzeby. Lekcewazy sie typowe,
uksztaltowane i osadzone gleboko w systemie prawa instytucje prawne
przenoszac je — bez wyobrazni, jak beda funkcjonowaly — z jednej galezi do
drugiej. Zamiast szanowac¢ Kodeks karny, kolejne ustawy zawieraja coraz to
nowa liste czynéw zakazanych pod grozba kary; zamiast odsylac¢ do przepi-
séw Kodeksu postepowania administracyjnego, tworzy si¢ w kazdej z osob-
na ustawie specjalne procedury i nowe formy dzialari prawnych, zamiast
korzystac z przyjetych juz uregulowan prawa podatkowego, wprowadza si¢
ukryte podatki i ukryte sktadki, aby pozyskac srodki finansowe.

System prawa zaczyna by¢ naszpikowany wyjatkami, a regulacje specjal-
ne niebezpiecznie naruszaja te, ktére mialy by¢ fundamentem systemu.
Konsekwencje takiego prawodawstwa sa widoczne w praktyce stosowania
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prawa: wprowadzanie licznych wyjatkéw od przyjetych zasad powoduje,
ze zasady przestaja pelnic role porzadkujaca prawo — w przypadkach wat-
pliwych nie ma bowiem oparcia dla interpretacji i stosowania wydanych
przepiséw. Zaniechano tez préb programowania i koordynowania przed-
siewziec legislacyjnych, tak by uszeregowac je wedtug pilnosci i doniostosci
oraz wedlug ich wzajemnych powiazan i zapewnic¢ pracom prawodawczym
systematycznos¢, eliminujac zywiolowos¢ procesu prawodawczego. O sile
panistwa decyduje dobra organizacja jego instytucji i ich sprawne funkcjo-
nowanie, a nie wymuszone kolejne ,akcje legislacyjne”.

Dezintegracja procesu prawodawczego przejawia si¢ wreszcie i w tym,
ze na kazdym etapie prac prawodawczych projekt ustawy jest zmieniany
i poprawiany przez innego redaktora. W tym stanie rzeczy nie jest trud-
no o niespéjnosci. W praktyce prawodawczej wielu parnstw przyjmuje sie
zasade przeciwna, nazywana ,zasada jednej reki” albo ,jednego piora”.
Oto projektowi ustawy na wszystkich etapach jego tworzenia towarzyszy ta
sama osoba — dobrze przygotowany prawnik, ktéry wprowadza pozadane
zmiany, ale czyni to sam, jako gléwny redaktor projektu, ponoszacy od-
powiedzialnos¢ za jego technicznolegislacyjny ksztatt. Warto wprowadzic¢
te zasade do polskiego procesu tworzenia prawa.

Tworzenie prawa bylo przez stulecia domena wybitnych prawnikéw.
To oni, uczestniczac w procesach prawotworczych, wnosili do nich
wiedze o prawie, wyobraznie spoteczna i umiejetnos¢ formutowania kla-
rownych przepiséw prawnych. Z czasem jednak — pod wplywem réznych
czynnikéw — udzial prawnikéw w prawodawstwie ulegl ograniczeniu, co
doprowadzilo do wyraznego rozdzielenia roli polityka od roli eksperta,
w tym takze eksperta prawnika.

Dzis polityk decyduje o potrzebie regulacji prawnych i ich celach,
o kierunkach rozwiazan prawodawczych i czasie wprowadzenia ich w zy-
cie. Jednakze skomplikowanie si¢ spraw spotecznych i postepujacy proces
specjalizacji sprawiaja, ze w procesie podejmowania decyzji legislacyj-
nych trzeba korzysta¢ z wiedzy prawniczej oraz wiedzy z najrézniejszych
dziedzin, zaleznie od tego, jakie sprawy ustawa normuje: ekonomii,
atomistyki, ochrony roslin, biotechnologii.

W ostatnich kilkunastu latach nastapily ogromne zmiany w zakresie
korzystania z pomocy ekspertéw w fazie parlamentarnych prac nad usta-
wa. Tytulem przyktadu mozna przypomnie¢, ze w 1990 roku wykonano
dla Sejmu 9 ekspertyz, w roku 1991 — 309, a w roku 1998 — ponad 2000.
Wspétpraca parlamentu z ekspertami wymaga jednak pewnych korekt,
aby uczynic ja skuteczniejsza i ekonomiczniejsza.

SzczegSlnym ekspertem w procesie ustawodawczym powinien byc
prawnik. Przypada¢ mu powinny — cho¢ nieczesto tak jest w praktyce
— co najmniej dwa podstawowe zadania:
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— dostarczanie wiedzy o obowiazujacym systemie prawa, o tym, jak
projektowane unormowania wplyna na system prawa, jak wprowadzic¢
je do systemu, harmonizujac je z obowiazujacymi juz normami tak, by
nie zachwialy jego spéjnosci i nie utrudnily funkcjonowania istniejacych
instytucji prawnych,

— wskazywanie, jak wyrazic¢ decyzje prawodawcze w formie klarownych
przepiséw prawnych.

W obu przypadkach polityk powinien uzna¢ kompetencje prawnika
i zawierzycC jego umiejetnosciom.

Egzekwowanie wiedzy prawniczej w procesie tworzenia prawa musi
by¢ powierzone specjalnym instytucjom, ktére peknilyby funkcje ,straz-
nika dobrej legislacji”. Dla legislacji rzadowej funkcje taka powinno
pelni¢ Rzadowe Centrum Legislacji, w Sejmie — reaktywowana Komisja
Ustawodawcza, w Senacie — Komisja Ustawodawstwa i Praworzadnosci,
pod warunkiem wyposazenia ich w specjalne upowaznienia i zadbania,
by w ich sktad wchodzily osoby nie tylko kompetentne, ale i znajdujace
w zmudnej pracy legislacyjnej satysfakcje, bo przeciez praca ta, nie dos¢
efektowna nie sprzyja szybkim karierom politycznym.

Podsumowujac dotychczasowe uwagi, do podstawowych wad polskiego
prawodawstwa nalezaloby zaliczy¢ ogrom unormowar prawnych, niesta-
bilnos¢ systemu prawnego oraz jego skomplikowanie i nieprzejrzystosc, a do
wad procesu prawodawczego — zywiolowos¢, tatwos¢ tworzenia i zmieniania
prawa, zachwianie rél w procesie ustawodawczym, dezintegracje i nieeko-
nomicznos¢ wysitkéw, a nadto niezadowalajacy stopieri demokratyzacji.

Niektore z tych wad wystepuja w wielu systemach prawnych wspét-
czesnych paristw. Systemy te sa bowiem dotkniete niekonczacymi sie
nowelizacjami; akty nowelizujace to przecigtnie okoto 50-55% wszystkich
aktéw ustanowionych przez parlamenty, cho¢ wlasciwoscia polskiego
prawodawstwa s3 wielokrotne, nawarstwiajace sie nowelizacje. Cecha
charakterystyczna wspéiczesnych systemow prawnych jest tez ich roz-
czlonkowanie — tworzenie sie bardzo wielu wzglednie autonomicznych,
wyspecjalizowanych regulacji prawnych. Tym, z czym nie radza sobie
wspoiczesni prawodawcy, nie tylko prawodawca polski, jest koordynacja
prac prawodawczych. Tymczasem jej koniecznosc staje sie coraz bardziej
widoczna z kilku powodow: udzialu w procesie prawotwérczym wielu
podmiotéw (w zwiazku z aktywnoscia réznych grup spotecznych), po-
trzeby specjalistycznej wiedzy jako gwaranta trafnosci unormowan oraz
»schodzenia sie” kilku porzadkéw prawnych: prawa krajowego, miedzy-
narodowego oraz wspélnotowego.
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Niezbedne zmiany w procesie tworzenia prawa w Polsce, nakierowane
na eliminacje tych wad, ktére mozna okresli¢ jako ,lokalne”, powinny
zmierzac¢ w kilku kierunkach.

Po pierwsze, konieczne wydaje si¢ odbudowanie autorytetu prawa
i zwiekszenie jego demokratycznej legitymizacji. Przyjeta strategia trans-
formacji, ktéra miata polega¢ na dokonaniu zmian — tak dalece, jak to
mozliwe — w zgodzie z regulami paristwa prawa, oparta byla na etosie le-
galizmu. To wlasnie spos6éb dokonywania transformacji miat by¢ jednym
z czynnik6éw legitymujacych 6w proces. Zadanie to zostalo zrealizowane
jedynie czesciowo, a ostatnie znane doswiadczenia legislacyjne powaznie
nadszarpnely przekonanie o legalizmie w procesie tworzenia prawa.
Formalnie legalistyczny model tworzenia prawa (formalnie, poniewaz
oparty na niezbednych instytucjach) wymaga wiec konsekwentnego re-
spektowania w praktyce jego regul. Wymaga przy tym stworzenia licznych
instytucji demokratycznych, takich jak negocjacyjne formy przygotowania
projektéw ustaw — dyskusje publiczne, konsultacje, zasieganie opinii.
Takie postepowanie wydtuza proces prawodawczy, ale czyni go auten-
tycznym i jawniejszym oraz pozbawia elementu ,narzucania” adresatom
woli prawodawcy, jest forma przekazywania bardzo waznych informacji
o spotecznym odbiorze proponowanych rozwiazan i forma pozyskiwania
akceptacji dla zamierzonych regulacji prawnych, co zwrotnie wplywa na
ich wieksza skutecznosc.

Demokratyzacja procesu prawotworczego wymaga jednak wyzbycia sie
przez elity polityczne przekonania, ze wyloniony w wyborach parlament
nie musi ,,dzieli¢ si¢” wladza prawodawcza i ze udzial spoteczenistwa oraz
ekspertéw w tworzeniu prawa jest zagrozeniem dla prerogatyw tej wiadzy.
W tym celu niezbedne jest jednak utrwalenia si¢ przekonania, ze dla
autonomii prawa potrzebna jest wolnos¢ od wszelkiego nacisku, zatem
takze nacisku wiekszosci parlamentarne;j.

Po drugie, zmiany w procesie tworzenia prawa powinny p6js¢ w kie-
runku maksymalnej eliminacji ryzyka btednych decyzji legislacyjnych
przez selekcje inicjatyw ustawodawczych, rygorystyczne badanie prognoz
skutecznosci projektowanych ustaw, badania postlegislacyjne, a wiec ba-
danie, jak dane ustawy funkcjonuja w zyciu spotecznym, i wzmocnienie
udzialu ekspertéw w procesie prawodawczym, w tym przede wszystkim
ekspertéw prawnikéw. Polskie prawodawstwo ma w stanowczo zbyt du-
zym stopniu charakter eksperymentalny — projektuje sie nowe ustawy
bez rzetelnej wiedzy o tym, jak funkcjonuje obowiazujace prawo i bez
rzetelnych prognoz co do tego, jakie efekty moga przynies¢ nowe re-
gulacje. Wprowadzenie do procesu prawodawczego procedury oceny
skutkéw regulacji nie dalo jak dotad oczekiwanych wynikéw; oceny te sa
sporzadzane powierzchownie, bez doswiadczenia, opieraja si¢ bardziej
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na intuicji niz na rezultatach badan, a przy tym nie ma podstaw, by sa-
dzi¢, ze sa brane pod uwage jako doniosly czynnik wyznaczajacy decyzje
legislacyjna. Jest to kolejny, od lat sygnalizowany mankament polskiego
procesu prawodawczego. Z jednej strony mamy do czynienia z pochop-
nymi inicjatywami legislacyjnymi, z drugiej jednak nie przeciwstawia sie
im rzetelnej ekspertyzy, ktéra pozwolitaby wykaza¢ ich nietrafnos¢ lub
obnazy¢ to, ze sa kierowane partykularnymi interesami. W organizacji
procesu prawodawczego w Polsce ciagle jeszcze nie nastapily zmiany,
ktore w zadowalajacym stopniu zabezpieczytyby prawodawce przed wply-
wami grup interesow.

Po trzecie, zmiany powinny zmierza¢ w kierunku ekonomicznego
zorganizowania procesu tworzenia prawa w taki sposéb, aby prace nad
ustawa rozpoczynac od ustalenia jej zatozen wyjsciowych i na ich podsta-
wie budowac spéjny akt prawny, rozdzielajac etap decyzji politycznych
od nadawania im ksztaltu prawnego i powierzajac prace nad projektem
— czy nad calymi programami legislacyjnymi — specjalnie powotywanym
zespolom specjalistow. Doswiadczenie legislacyjne poucza, ze projekty
opracowywane przez takie zespoly, zwlaszcza przez komisje kodyfikacyj-
ne, sa projektami najlepszymi.

Proces prawotworczy w Polsce angazuje zbyt wiele podmiotéw z nie-
proporcjonalnie niskimi do ich liczby efektami. Jest to rezultat wspo-
mnianego juz pomieszania rél oraz braku nalezytej wspoétpracy miedzy
rzadem a parlamentem, w tym korzystania z konstytucyjnych i regula-
minowych srodkéw wplywania na prawodawstwo, zamiast zastepowania
sie w wykonywaniu zadan.

Udzial ekspertéw prawnikéw w procesie tworzenia prawa jest nie-
zbedny dla spelniania co najmniej trzech zadan. Pierwsze z nich to
zadanie redagowania aktu normatywnego tak, by zapewnic jednolitos¢
jezyka i konstrukcji aktu oraz jego sp6jnos¢ z innymi aktami. To nie jest
umiejetnos¢ tatwa i dana kazdemu operujacemu jezykiem etnicznym,
a przeciwnie — wymaga wysoce specjalistycznej wiedzy i talentu. Lekce-
wazenie regul sporzadzania tekstéw prawnych, eksperymenty w dziedzi-
nie techniki prawodawczej i pochopnie wprowadzane ,nowosci” burza
uksztaltowane od dziesiatk6w lat reguly odczytywania tekstéw prawnych,
a wiec s3 zamachem na kulture prawna. Wspomniano juz, ze polityk musi
zrozumied, iz jego partnerem w procesie prawotwérczym i wspottworca
prawa jest prawnik legislator. Drugie z zadan eksperta prawnika polega
na uswiadamianiu, ze prawo to system (a wiec uporzadkowana calosc)
norm lub aktéw normatywnych i wskazywanie w jaki sposéb go tworzyc.
Uchwalanie wiec kolejnej, setnej ustawy wcale nie musi przekladac sie
na ksztaltowanie spéjnego formalnie i prakseologicznie systemu. Wiedza
eksperta podpowiadajaca politykowi sposoby osiagania spGjnosci prawa
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i tropiacego jego niespoéjnosci okazuje sie bezcenna. Wreszcie warto
zwréci¢ uwage na fakt paradoksalny. Ot6z prawnicy sa chyba ostatnia
grupa zawodowa zdajaca sobie sprawe z ograniczonych mozliwosci prawa
i przeciwstawiajaca sie przekonaniu o jego omnipotencji. W procesie pra-
wodawczym potrzebny jest ich glos, by przeciwstawic si¢ niecierpliwosci
politykéw i nieustepliwie przypominac, ze porzadek prawny tworzy sie
nie tylko przez dzialania prawodawcze, ale przez odpowiednia interpreta-
cje i stosowanie prawa. I ze trzeba miec zaufanie do wszystkich aktoréw,
ktorzy 6w porzadek ksztattuja, nie tylko do prawodawcy pospiesznie po-
prawiajacego niedoskonala regulacje kolejna, nowa ustawa, bez zadnej
gwarancji, ze bedzie lepsza.

Poprawa polskiej legislacji wymaga tez wzmocnienia odpowiedzial-
nosci za tworzone prawo. Mysle przede wszystkim o odpowiedzialnosci
politycznej za pochopne inicjatywy ustawodawcze, za projekty i poprawki
opracowywane wbrew regutom poprawnej legislacji, za lekcewazenie
ekspertyz, ale takze za niewydawanie na czas aktéw wykonawczych do
ustaw, za nierzetelnie opracowywane uzasadnienia do projektéw ustaw
i prognozy ich skutecznosci. Réwnie wazna jest odpowiedzialnos¢ stuz-
bowa tych, ktérym powierza si¢ zadanie legislacyjne. Obie te instytucje
nie sa, jak dotad, skuteczne. Zamiast nich coraz skuteczniejsza okazuje
sie odpowiedzialnos¢ sadowa za zle prawo. W egzekwowaniu rzetelnego
prawa jednostka pozyskata bowiem sprzymierzerica w postaci sadow, kto-
re coraz czesciej staja na stanowisku, ze skoro prawo jest niezrozumiate,
trudno dostepne, zaskakujace, to konsekwencji tych bledéw nie moze
ponosi¢ obywatel. Tego rodzaju odpowiedzialnos¢ za wady prawodawstwa
okazuje sie jednak dla panistwa bardzo kosztowna. A prawodawca, ktéry
nie jest tego Swiadomy, popetnia blad polityczny.

Zamysly zreformowania polskiego procesu prawodawczego sprowadzaja
sie czesto do propozycji nowego unormowania tworzenia prawa z nadzieja,
ze okielzna ono spontaniczny proces polityczny i wesprze utomna kulture
polityczna. Azeby dokonac¢ zmian w tworzeniu prawa, potrzebne sa nie-
watpliwie pewne korekty (a nie radykalne zmiany) w procedurach prawo-
tworczych, zmierzajace w kierunku nadania im bardziej rygorystycznego
charakteru. Trzeba miec¢ jednak swiadomos¢, ze zmiany w procedurach
wymagaja tego, co nazywamy potocznie ,wola polityczna”, bo mozna je
osiagnac przez samoograniczajace si¢ akty parlamentu. Sprawa pierwszo-
rzednej wagi staje sie wiec zmiana kultury politycznej i prawnej elit decy-
dujacych o prawie: najpierw przyswojenie sobie przez nie twardych regut
rzetelnej legislacji, a nastepnie stanowczos$¢ w ich respektowaniu. Jedno
i drugie nie jest latwe, poniewaz oznacza istotne ograniczenie dla swobody
politycznej aktywnosci — utrudnia realizacje celéw politycznych, wydtuza
czas ich osiagania, eliminuje niektére skuteczne metody dzialania.
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Jest oczywiste, ze sukces polityka mierzy si¢ inna miara niz sukces
prawa. Dobre prawo tworzy si¢ z mozotem i niespiesznie, a bywa, ze
najtrafniejszym rozwiazaniem jest zrezygnowac z wydania nowej ustawy.
Politykowi natomiast potrzebne jest szybkie, a niekiedy spektakularne
wywiazanie si¢ z obietnic wyborczych. Jego perspektywa rozwiazywania
probleméw prawodawczych jest krétka. Niekiedy wystarcza, ze wykona
»ruch legislacyjny”. Wyjasnia to wiele zachowan politycznych, nie jest
usprawiedliwieniem dla niepokojaco rozpowszechnionego przyzwolenia
na tworzenie zlego prawa. Polityk wystepujacy w roli prawotwércy powi-
nien nie mie¢ wyboru: polityka czy dobre prawo. Nie wybierajac dobre-
go prawa, nie spetnia przeciez roli prawotworcy. A jednak w opozycji:
poszanowanie autonomicznych wartosci prawa czy instrumentalizacja
prawa, autonomia prawa nadal zdaje si¢ przegrywac.

ABSTRACT

O pinion about the Polish legal system and the legislative process is rather
critical and encourages an attempt to answer several questions: about the
success of transformation from a paternalist to legalist and democratic legislati-
ve process, about drawbacks of Polish legislature, organization of the legislative
system and about major directions of its improvement.
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WPROWADZENIE'

Autor opisuje zjawisko jurydyzacji Zycia, stawiajqc teze, iz nadmiar regulacji
prawnych, pospiech w tworzeniu prawa oraz dgienie do objecia normami
prawnymi kaidego aspektu zycia prowadzq do zagroienia wolnosci i nieskrepo-
wanego rozwoju spotecznego.

Przyczynami lego stanu rzeczy w ostatnich latach sq: prowadzone po roku
1989 reformy systemu spoteczno-gospodarczego, dostosowanie prawa do wymo-
gow nowej Konstytucji oraz prawa europejskiego. Autor uwaza, ze polityzacja
procesu legislacji, wzrastajgca w geometrycznym tempie liczba uchwalanych
ustaw oraz ,batagan nowelizacyjny”, a takie ile rozumiana funkcja parla-
menitu przyczyniajq sie dodatkowo do nadmiernej ilosci produkowanego prawa
— zlego prawa.

Jako propozycje naprawy status quo autor proponuje m.in.: deregulacje,
wprowadzenie rzeczywistej kontroli projektow ustawodawczych, kontroli nastep-
czej w postaci monitorowania funkcjonowania obowiqzujgcego ustawodawstwa,
wprowadzenie regulacji typu sunset, ktora polega na przyjeciu zasady automa-
lycznej utraty mocy obowigzujgeych aktow normatywnych, o ile w okreslonym
czasie nie zostanie wyrazona polityczna wola ich utrzymania, poddanie prac
zwigzanych z politykq tworzenia prawa Radzie Stanw o funkcjach kontroli
prewencyjnej, technicznolegislacyjnej oraz monitorujqceej skutki legislacji i re-
gulacji typu sunset.

! Opracowanie przygotowane dzi¢ki grantowi Fundacji im. K. Adenauera. W pracy
wykorzystano specjalnie przygotowane, w tym powolywane dalej, opracowania:
Krzysztofa Pola, Rada Stanu w Polsce (1807—-1939) w aspekcie prawno-historycznym
i prawnopordwnawczym, maszynopis 2004, Jana Winczorka, Mozliwe kierunki
reform systemu tworzenia prawa w Polsce, maszynopis 2004, a takze opracowanie
ekspertéw CASE: Piotra Rymaszewskiego, Piotr Kurka, Pawla Dobrowolskie-
go, Reforma procesu stanowienia prawa, Zeszyt BRE Bank-Case nr 72/2004 oraz
Radostawa Zubka, Ocena skutkow regulacji jako instrument poprawy jakosci prawa,
Analiza polskich doswiadczeni na tle najlepszych praktyk miedzynarodowych. Raport
wykonany na zlecenie Ernst&Young 2004. Autor korzystal z pomocy sekretarza
Porozumienia Organizacji Prawniczych Jana Jobsa, ktéremu chciatby przy tej
okazji podziekowac.
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Bad laws are the worst sort of tyranny.
Edmund Burke

1. KRYZYS PRAWA:

ryzys prawa bywa rozumiany dwojako: jako zagrozenie tadu i porzad-
u, bedacego wynikiem nieznajomosci i nieprzestrzegania prawa,
ktéremu zwykle pragnie sie zapobiec przez popularyzacje i zwiekszenie
rygoryzmu jego egzekwowania, albo — co jest znacznie istotniejsze — jako
kryzys, ktérego Zrédlem jest samo prawo i jego patologizacja. Ten ostatni
wynika z nadmiernej jurydyzacji zycia, instrumentalnego traktowania prawa
zaréwno przez stosujacych prawo, jak i samego ustawodawce, i wreszcie
z braku legitymizacji oraz niedostatku moralnosci prawa.

Jurydyzacja zycia polega na regulacji przez ustawodawce nieomal
kazdej jego dziedziny, tak jakby bez tego nie mogto sie¢ ono normalnie
rozwijac i tak jak by przed ta regulacja si¢ nie rozwijalo. Na wszechobec-
nosci praw w spoteczenstwie, ktére zostalo przez nie, zgodnie ze stowami
Jurgena Habermasa®, skolonizowane. Jest ona zwiazana ze wspdlczesnym
nasileniem sie interwencjonizmu panstwowego, jaskrawo widocznym
w systemach totalitarnych, ale réwniez w ustrojach liberalnych. Jak
pisze Lech Morawski?, tendencje jurydyzacyjne, ktore nasilily si¢ wraz
z programami spolecznymi interwencjonizmu parnstwowego, powoduja,
ze polityka prawa i polityka spoleczna staja sie w coraz wiekszym stopniu
synonimami tego interwencjonizmu. Teoretycznym uzasadnieniem ju-
rydyzacji zycia jest pozytywistyczny sposéb rozumienia prawa, ktére cate
prawo sprowadza do prawa parnistwowego. Jesli poza nim nie ma innego
prawa, zrozumialte jest, ze musi ono obejmowac wszystkie sfery zycia,
ktére w innym ujeciu mogtyby by¢ pozostawione moralnosci lub temu,
co Lon Fuller nazywa interactional law’.

Istnieje wiele zalet regulacji zycia poprzez pozytywne prawo stano-
wione. Jest nim jego elastycznosé¢, ktéra sprawia, ze moze podazac za

? Por. J. Kochanowski, Trzy powody czy tez symptomy kryzysu prawa [w] H. Izdebski,
A. Stepkowski, Naduzycie prawa, Warszawa 2003.

*J. Habermas, Theorie des komunikativen Handelns, Frankfurt 1981, s. 222.

* L. Morawski, Instrumentalizacja prawa (Zarys problemu), ,Paristwo i Prawo” 1993,
7.6,s.17.

’ Bedace rezultatem powtarzajacych sie¢ sposobéw zachowari, interakcji miedzy
jednostkami a grupami, prowadzacych do wyksztalcenia sie¢ wzajemnych respek-
towanych i odwzajemnionych wzoréw zachowan.
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potrzebami spoltecznymi, bez czego, jak si¢ wydaje, nie méglby nastapic
tak bujny rozw6j gospodarki kapitalistycznej. Zaleta jest takze wieksza
jego okreslonos¢, ktora jest gwarancja niezbednej dla postepu sfery wol-
nosci, oraz mozliwos¢ ustanowienia parnstwa rzadzonego prawem.

7 drugiej jednak strony wada jego nadmiaru jest to, ze prawo pozytyw-
ne, majac w zalozeniu prowadzic¢ do okreslenia pewnej niezbednej sfery
wolnosci, prowadzi w swoim rozwoju do jej zagrozenia. Do podwazenia
zasady panstwa prawnego mdéwiacej, ze obywatel moze robi¢ wszystko,
co nie jest zakazane, a organy paristwa moga dziata¢ tylko na podstawie
przepiséw prawnych. W sytuacji, w ktérej na wszystko istnieje przewaz-
nie formalnie tylko znana regulacja, organy parstwa zbyt czesto moga
znaleZ¢ podstawy do dzialain, a obywatel nigdy nie moze by¢ do korica
pewny, kiedy wkracza na obszar prawa parnistwowego i kiedy moze ono
by¢ przeciwko niemu uzyte. Jak stusznie pisze Sir Christopher Staughto-
n’, kazde dzialanie ustawodawcze jest ograniczeniem wolnosci i powinno
by¢ wprowadzane wéwczas, gdy jest rzeczywiscie uzasadnione.

Nadmiar regulacji prowadzi takze do zaklécenia potrzebnej symbiozy,
jaka powinna wystepowa¢ pomiedzy prawem paristwvowym a regulujacym
rozmaite sfery zycia codziennego wspomnianym pierwotnym interaction law,
obyczajami czy zwykla moralnoscia. Mimo ze pozytywisci prawniczy najcze-
Sciej istnieniu tego prawa zaprzeczaja, okreslaja je inaczej, odmawiajac mu
znaczenia prawa, lub tez dostrzegaja je dopiero wtedy, gdy prawo oficjalnie
daje mu swdj stempel, to jednak samo prawo pozytywne musi je uwzgled-
nia¢, wprowadzajac je w postaci klauzul ,nalezytej ostroznosci”, ,przyjetych
w obrocie regul”, ,zasad bezpieczenistwa” i ,standardéw dobrego gospoda-
rza” 7 itd. Jak dtugo sfery zycia, do ktdrych te klauzule si¢ odnosza, pozostaja
niedookreslone, moga sie ksztaltowac¢ na bazie doswiadczen i potrzeb, zycia
spotecznego. Z chwila gdy naklada si¢ na nie pancerz oficjalnych regulacji,
dochodzi do zakiécenia tego rozwoju, a gdy prawo formalne, realizujac cze-
sto okreslona ideologie, jest zbyt od potrzeb zycia odlegte i zbyt szczegétowe,
dochodzi do jego korupgji. Coraz bardziej widac, ze Zrédiem poglebiajacego
sie kryzysu w naszym kraju jest miedzy innymi whasnie nadmiar regulacji kre-
pujacy normalny rozwdj gospodarki. ,, Tak jak kiedys cierpieliSmy z powodu
zbrodni”, pisat Tacyt, ,tak obecnie cierpimy z powodu praw. Im bardziej
skorumpowana jest Republika, tym liczniejsze jej prawa”.

6 Tus et Lex” I, 2002, nr 1, s. 1656-175.

" Por. L. L. Fuller, Anatomia prawa, Lublin 1993, s. 70.

8 A. Zoll, Glowne grzechy w funkcjonowaniu paristwa prawa, referat na konferencji:
»Czy Polska jest paristwem prawnym?”, ktéra odbyta sie w Palacu Prezydenckim
15 pazdziernika 2004.
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2. ZA DUZO (ZLEGO) PRAWA

‘ « Jrezultacie jak stusznie pisze Rzecznik Praw Obywatelskich® zatracito,
ze wzgledu na liczbe obowiazujacych przepiséw, ich niesp6jnosc, wie-
loznacznosé i niestabilnosé, funkcje motywujaca podmioty do nakazanego
w normach prawnych zachowania. Adresat normy prawnej nie jest w stanie
zapoznac sie z jej treScia, nie jest wiec w stanie, bez pomocy fachowcéw,
okresli¢ zakresu swoich praw i obowiazkéw wynikajacych z obowiazujacych
norm.”. Dodajmy, ze czesto nie jest w stanie zrobi¢ tego nawet z pomoca
profesjonalistéw oraz ze w wyniku tego sady i organy panstwowe zajmuja
si¢ nazbyt czesto rozstrzyganiem spraw, ktére nie powinny w ogéle miec
miejsca i ktorych Zrédlem jest sama wadliwos¢ regulacji prawnych.

Rys. 1. Liczba ustaw uchwalanych rocznie
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Stan ten znajduje odbicie w badaniach opinii publicznej: w roku 2003
ponad potowa (51%) Polakéw uwazala, ze w Polsce nie istnieja rzady
prawa'’; jesli na poczatku transformacji aprobate dla pracy parlamentu
wyrazalo 81% obywateli, to obecnie wyraza ja tylko 13% respondentow.

? Problem o tyle nie jest nowy, ze juz w roku 1922 prof. Antoni Peretiatkiewicz
pisal: ,Ustawy administracyjne, uchwalane przez Sejm sa tak wadliwe pod wzgledem
tresci i formy, Ze wywoluja stuszna krytyke w sferach prawniczych. Nie tylko zawie-
raja liczne niekonsekwencje i sprzecznosci, ale przy tym obejmuja rézne przepisy,
ktore sa niewykonalne, ktére nie moga by¢ wcale zastosowane w zyciu. Co gorsza,
istnieja sprzecznosci nie tylko miedzy poszczegdlnymi przepisami jednej ustawy,
ale réwniez pomiedzy poszczegdlnymi ustawami” — Rada Stanu w Polsce, ,Ruch
Prawniczy i Ekonomiczny” II, Poznan 1922, s. 234-236.

!9 Badania CBOS cyt. za Lena Kolarska-Bobiriska, Paristwo prawa — wyobrazenia

i oczekiwania, maszynopis 2004.
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Zdaniem zdecydowanej wigkszosci (71% ogétu) respondentéw stan
prawa w Polsce jest niezadowalajacy i wymaga naprawy. Ten potoczny
poglad podzielaja przedstawiciele teorii legislacji — wedlug prof. S. Wron-
kowskiej do podstawowych wad polskiego prawodawstwa nalezy zaliczy¢
nie tylko ogrom unormowar prawnych, ale bedaca jego rezultatem
niestabilnos¢ i nieprzejrzystosc.

Rys. 2. Liczba rozporzadzen uchwalanych rocznie
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Niezaleznie od opisanych ogélnych tendencji do jurydyzacji, ktére
w mniejszym lub wigkszym stopniu dotycza wielu krajéw, w Polsce ze
szczegblnym natezeniem wystapily one po 1989 roku, w zwiazku z dyna-
micznym wzrostem liczby nowych aktéw normatywnych.

W 1990 roku liczba nowo uchwalonych ustaw po raz pierwszy w hi-
storii przekroczyla 100 (w 1989 roku bylo to 98, ale w 1988 — 28, 1987
— 34, 1986 - 18 itd.), by po spadku w polowie lat dziewiecdziesiatych
ponownie przekroczy¢ liczbe 100 w roku 1996 (106 uchwalonych ustaw),
a nastepnie dalej rosnaé, w 1999 roku — 130, w 2000 — 170, w 2001 — 241,
w 2002 — 213, w 2003 — 226, w 2004 — 250, w ciagu 7 pierwszych miesigcy
2005 roku — 180 uchwalonych ustaw'".

Roéwnie szybko rosta liczba wydawanych rozporzadzen wykonawczych,
ktéra z 264 w 1988 roku osiagneta w 2002 roku astronomiczna liczbe
1732 (wzrost niemal siedmiokrotny).

Mimo tak znacznego wzrostu ich liczby, zaleglosci z tytutu przepiséw
wykonawczych siegaja czasami setek pozycji. Jak donosita ,Rzeczpospo-
lita” z 18.03.2002 — zaleglosci te wynosily wéwczas 400 rozporzadzen.

"' Wigkszos¢ ww. danych i dalej zamieszczone wykresy oraz tabele za praca Jana
Winczorka — tenze, Mozliwe kierunki..., op. cit.
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Rys. 3. Liczba stron Dziennika Ustaw w kolejnych latach
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Wzrost ilosci stanowionego prawa jest znaczny, takze jesli za miare
wzrostu przyja¢ zmiany objetosci gléwnego publikatora aktéw norma-
tywnych, Dziennika Ustaw. Z 328 stron w roku 1980 wzrosta ona do 1348
w roku 1990, do 16 456 w roku 2003 i do 21 034 w roku 2004 (wzrost po-
nad 60-krotny). Jesli w pierwszym roku polskiej transformacji Dziennik
Ustaw zawieral 547 pozycji, to w roku nastepnym juz 1346, a w 2004 az
2889 aktéw prawnych. Teksty aktéw prawnych sa przy tym coraz dtuzsze
(obecnie Srednio 8 stron, kiedys 2 strony) i coraz bardziej zawite.

Rozmiary liczacego ok. 23 000 stron polskiego Dziennika Ustaw warto
poréwnac np. z ok. 3000 stronami odpowiedniego dziennika urzedowe-
go w Wielkiej Brytanii, na co zreszta Anglicy czesto narzekaja, uwazajac,
ze — jak pisze Paul Johnson'? — jest to o wiele za duzo ,Swiadczac nie
o madrosci, lecz o zamecie myslowym, nieskutecznosci i pomieszaniu
cel6w” A jest to ok. 7 razy mniej.

Nalezy oczywiscie zastrzec, ze tego rodzaju analizy dostarczaja jedy-
nie przyblizonych danych', bowiem nie uwzgledniaja zmian prawnych,
zwlaszcza zmian dotyczacych systemu Zrédet prawa. Dane pochodzace z lat
osiemdziesiatych i wczesnych dziewiecdziesiatych nie obejmuja formalnie
niepublikowanego ,prawa powielaczowego” i rozmaitych samoistnych ak-
téw normatywnych, wydawanych bez upowaznienia ustawowego. By¢ moze
wiec jako punkt odniesienia sa zanizone. Niezaleznie jednak od tego, nie
ulega watpliwosci, Zze w ostatnich kilkunastu latach mamy w Polsce do
czynienia z olbrzymim wzrostem liczby nowych regulacji prawnych, ktéry
wymyka sie racjonalnemu uzasadnieniu. Nadmiar i plynnos¢ uchwalanego
prawa sa tak duze, ze bez pomocy systeméw komputerowych nie datoby sie

2 P. Johnson, Odzyskanie wolnosci, Warszawa 2002.
B J. Winczorek, Mozliwe kierunki..., op. cit., s. 5 i nastgpne.
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nad nim zapanowac'. Ale zapanowac za pomoca komputeréw nie ozna-
cza, zapanowac w ogole, gdyz to nie one sa przeciez adresatem stanowio-
nego prawa. Notabene jest to juz drugi obok wynalezieniu druku wynalazek
techniczny, bez ktérego obecny zalew prawa bylby niemozliwy.

3. PRZYCZYNY NADREGULAC]I

Przyczyn tego szczegélnego w ostatnich latach wzrostu dopatrywac
sie mozna w rozmaitych okolicznosciach. Po pierwsze, gwaltowny
wzrost uchwalanych aktéw prawnych zwiazany byl z natezeniem prowa-
dzonych na przetomie lat 80. i 90. reform. Po drugie, mozna go wiazac
z uchwaleniem Konstytucji RP z 1997 roku, po ktérym nastapil dodat-
kowy wzrost liczby nowo uchwalonych ustaw. Po trzecie, wzrost liczby
nowo uchwalanych aktéw normatywnych byl w ostatnich latach wigzany
z koniecznoscia dostosowania prawa polskiego do prawa europejskiego.
Jesli chodzi o ten ostatni czynnik — przystosowanie prawa polskiego do
prawa europejskiego, to ustawy tego rodzaju stanowily w latach 2003
i 2004 (do 1 lipca), a wiec w okresie szczegélnego wysitku przystoso-
wawczego, jedynie 26% wszystkich wniesionych projektéw. Nawet jesli
si¢ weZzmie pod uwage, ze w calym roku 2005 bylto ich 75 (w 2003 — 49
ustaw europejskich), to wydaje sie, ze czynnik ten jest przeceniany. Przy
czym nie zawsze mialy one wylacznie tego rodzaju (tj. przystosowawczy)
charakter, gdyz zawieraly réwniez przepisy niezwiazane bezposrednio
z dostosowaniem prawa polskiego do prawa UE".

Wzrost liczby uchwalanych ustaw wystepuje w szczegélnosci w latach
wyborczych. Na zalaczonym wykresie mozna to zauwazy¢ na przykladzie
lat 1997 i 2001. Podobna prawidlowos¢ daje si¢ stwierdzi¢ w roku 2004
(by¢ moze w zwiazku z zapowiadanymi przez koalicje rzadowa wczesniej-
szymi wyborami) kiedy to — tylko do lipca 2004 roku — Sejm uchwalit
152 ustawy, w samym czerwcu i lipcu 2005 roku, a wiec znowu przed
wyborami — 102 ustawy. Jednoczesnie mozna zauwazyc, ze po okresach
wzrostu aktywnosci legislacyjnej dochodzi wprawdzie do spadku liczby
nowo uchwalanych regulacji, ale nigdy do poprzedniego poziomu, co
oznacza, ze nastepuje umocnienie tendencji do przesadnej regulacji.
Wskazuje to, ze polityzacja procesu legislacji przyczynia sie dodatkowo do
nadmiernej ilosci produkowanego prawa. Utrzymywanie si¢ tej tendencji
i brak spadku (po okresach wzrostu) moga by¢ takze zwiazane z potrzeba
p67niejszej nowelizacji uchwalonych w poprzednich okresach zbyt licz-
nych (takze zbyt pospiesznych) i przez to czesto wadliwych regulacji.

" Por. W. Staskiewicz [w] Legislacja w praktyce, oprac. Biuro Rzecznika Praw Oby-
watelskich, Warszawa 2002, s. 142.
5 J. Winczorek, Mozliwe kierunki..., op. cit., s. 9.
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4. BALAGAN NOWELIZACYJNY

Nadmierna ilos¢ produkowanego prawa, jakkolwiek zta z samej swojej
istoty, z uwagi na brak czasu do jego nalezytego przygotowania pro-
wadzi oczywiscie do stanowienia prawa wadliwego zaréwno pod wzgledem
merytorycznym, jak i technicznolegislacyjnym. Nie trzeba tego nawet udo-
wadnia¢, gdyz Swiadczy o tym liczba aktéw nowelizacyjnych. Na wspomnia-
ne 250 ustaw uchwalonych w roku 2004 az 130 to ustawy nowelizacyjne.

Ustawy Ustawy Ustawy regulujace
ogédlem nowelizujace nowa materie
liczba % liczba % liczba %
I kadencja 336 100% 161 48% 175 52%
II kadencja 819 100% 614 75% 205 25%
III kadencja 1152 100% 884 77% 268 23%

Oto liczne tego przyklady: Kodeks pracy od 1998 roku zmieniano po-
nad 27 razy, w samym roku 2003 — 2 razy; Kodeks karny skarbowy od 1999
roku 16 razy, a prawo ochrony srodowiska od 2001 roku 9 razy, ustawa
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych od jej
uchwalenia w roku 1998 byta nowelizowana 26 razy, w tym w roku 2003 3
razy; ustawa o zakladach opieki zdrowotnej z 1991 roku byla nowelizowana
32 razy, ustawa o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym w Narodowym
Funduszu Zdrowia, uchwalona w roku 2003, byta juz nowelizowana 6
razy; ustawa o pomocy spotecznej z 1990 od czasu opublikowania tekstu
jednolitego w 1998 roku byta nowelizowana 22 razy, w tym w samym roku
2003 — 7 razy; ustawa o systemie oswiaty od czasu opublikowania tekstu
jednolitego w roku 1996 byla nowelizowana 27 razy, w tym w roku 2003
— 4 razy. NajczeSciej nowelizowana byta ustawa o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych: od opublikowania jednolitego tekstu w roku 2000 — 41
razy, w samym 2003 roku wprowadzono 15 istotnych zmian.

O tym, jak bardzo proces legislacyjny jest wadliwy, Swiadczy dos¢ cze-
sta praktyka nowelizowania przepisow, ktére jeszcze nie weszly w zycie.
Tak bylo, dla przykiadu, z przygotowywanym latami Kodeksem karnym
z 1997 roku, gdzie musiano zmienic¢ zawierajace liczne bledy przepisy
wprowadzajace. Od tego czasu kodeks byl nowelizowany juz 11 razy.

Jaskrawym przykladem jest takze ustawa z 10 stycznia 2003 roku
o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw ciekltych (Dz.U.
nr 17, poz. 154), ktéra miala wejs¢ w zycie 1 stycznia 2004 roku, ale juz
w grudniu 2003 roku uchwalony zostat rzadowy projekt ustawy o systemie
monitorowania i kontrolowania jakosci paliw cieklych, prowadzacy do
uchylenia poprzedniej ustawy.
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Niezwykle czeste zmiany aktéw nowelizacyjnych praktycznie uniemozli-
wiaja jakakolwiek stabilizacje praktyki i orzecznictwa. W praktyce zdarzaja
sie nawet watpliwosci co do tresci obowiazujacego stanu prawnego.

5. MOZLIWOSCI NAPRAWY

Opisane tutaj szczegolne, bo zwigzane z kilkunastoletnim okresem
transformacji, powody nadmiernej legislacji nie zmieniajq faktu,
ze podstawowe znaczenie maja wczesniej wspomniane przyczyny o cha-
rakterze strukturalnym, tj. nadmierny interwencjonizm paristwa i pozy-
tywistyczny spos6b rozumienia prawa. W rezultacie — okreslony sposéb
rozumienia instytucji parlamentu, jako swego rodzaju fabryki przepiséw
prawa. Sa to jednak wszystko przyczyny, ktére leza poza zakresem krét-
kookresowej dzialalnosci reformatorskiej. Mozna jedynie powiedziec¢, ze
zasadnicze zmiany strukturalne, jak np. ograniczenie funkcji parstwa's,
prowadzic¢ beda posrednio do zmniejszenia ilosci regulacji i w rezultacie
umozliwia poprawe ich jakosci. Podobnie zmiana sposobu rozumienia
funkcji parlamentu, ktérego zadanie powinno by¢ przede wszystkim
kontrolne w stosunku do wladzy wykonawczej, a dopiero nastepnie
prawotworcze.

Dzialajac jednak w aktualnie funkcjonujacym sposobie widzenia roli
paristwa i prawa — na ktérego zmiane mozna jedynie starac sie wplywac,
ale trudno liczy¢ na szybka zmiane — nalezy okresli¢ mozliwosci instytu-
cjonalnego przeciwdzialania opisanym patologiom.

* Po pierwsze, nalezy przeciwstawia¢ si¢ nadmiernej jurydyzacji
przez szeroko zakrojony zabieg deregulacji. Wedlug znanego
raportu Mandelkerna'” zabieg taki w stosunku do przeregulowa-
nego ustawodawstwa Unii Europejskiej powinien doprowadzic¢
do jego zredukowania o ok. 40%. Tego rodzaju orientacyjny cel
powinien zosta¢ postawiony takze ustawodawstwu polskiemu, gdzie
deregulacja réwniez moze polega¢ na ograniczaniu objetosci zbyt
obszernych aktéw prawnych. Nalezy przypuszczaé, ze skutecznie
przeprowadzony zabieg deregulacji prawa europejskiego bedzie
mial pozytywny wplyw na deregulacje prawa polskiego, na razie
chyba jest jednak odwrotnie.

* Po drugie, wskazane jest wprowadzenie rzeczywistej kontroli pro-
jektow ustawodawczych w formie wlasciwej oceny skutkéw regulacji
(OSR), na wzor funkcjonujacej w Stanach Zjednoczonych czy tez
UE, oraz kontroli nastepczej w postaci monitorowania funkcjo-

' Por. L. Balcerowicz, W kierunku ograniczonego paristwa, Warszawa 2004.
7 Mandelkern Group on Better Regulation Final Report z 13 listopada 2001.
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nowania obowiazujacego ustawodawstwa. W przypadku nowego
projektu ustawy powinny one by¢ laczone, gdyz monitorowanie
skutkéw istniejacych rozwiazan prawnych powinno by¢ krokiem
wstepnym do OSR projektu przysztego prawa.

* Po trzecie, wskazane jest wprowadzenie regulacji typu sunset,
ktéra polega na przyjeciu zasady automatycznej utraty mocy obo-
wiazujacych aktéw normatywnych, jesli w okreslonym czasie nie
zostanie wyrazona polityczna wola ich utrzymania. Powinna ona
miec zastosowanie szczegélnie w przypadku zaniechania wydania
odpowiednich przepiséw wykonawczych.

Wszystkie te trzy zabiegi moglyby w rozsadnym czasie doprowadzic¢
do zasadniczej redukcji przeregulowanego systemu prawa oraz przeciw-
dziata¢ samoczynnemu odradzaniu si¢ tego zjawiska.

Poza samym celem deregulacyjnym konieczne jest wprowadzenie kil-
ku mechanizméw naprawczych, majacych na celu podniesienie jakosci
stanowionego prawa zaréwno pod wzgledem merytorycznym, jak i tech-
nicznolegislacyjnym. Nie trzeba oczywiscie powtarzac, ze tego rodzaju
znaczenie maja w pierwszym rzedzie OSR i monitorowanie funkcjono-
wania ustawy, ktérych znaczenie wykracza poza pierwszy z okreslonych
(tj. deregulacyjnych) celéw.

Wysoka merytoryczna i technicznolegislacyjna jakos¢ prawa zalezy
w pierwszym rzedzie od poziomu tworzacych go ludzi, w tym fachowe;j
stuzby legislatorskiej. Najlepiej skonstruowany i przestrzegany tryb two-
rzenia prawa bez tego rodzaju ludzi sam w sobie nie wystarczy. Jednak
nawet najbardziej swiatli prawodawcy i najwybitniejsi legislatorzy nie sa
w stanie zagwarantowac wlasciwej jakosci prawa przy braku lub nieprze-
strzeganiu odpowiednich procedur, kiedy to — jak stwierdza cytowana
juz Stawomira Wronkowska — cechg procesu ustawodawczego jest zbytnia
~fatwos¢ tworzenia i zmieniania prawa, zachwianie rél w procesie usta-
wodawczym, dezintegracja i nieekonomicznos¢ wysitkw”!%,!9.

Tego rodzaju procedury powinny okresla¢ poszczegélne etapy pro-
cesu legislacyjnego:

® przygotowanie projektu ustawy przez wladze wykonawcza lub czton-
kéw parlamentu,

® tryb prac nad projektem ustawy w parlamencie,

18 S. Wronkowska, Polski proces prawotwdrczy — migdzy autonomiq i politykq, w niniej-
szym tomie.

19 Jak pisza P. Rymaszewski, P. Kurek, P. Dobrowolski, Reforma procesu stanowienia
prawa: ,Liczne przyklady z ostatnich lat pokazuja, ze czesto mimo formalnie
obowiazujacych procedur proces ten bywa chaotyczny i przypadkowy. Wynika
to zaréwno z jakosci wybranych rozwiazan, jak i z faktu nieprzestrzegania przez
organy paristwa przyjetych przez nie procedur”, maszynopis, s. 13.
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* obowiazki wltadzy wykonawczej w zakresie wydania przepiséw w ra-
mach delegacji ustawowej,

® sposoby instytucjonalnej kontroli nad kazdym z tych etapéw,

* mozliwa odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna, polityczna i prawna
za niedopelnienie obowiazkéw lub przekroczenie uprawnien na
kazdym z tych etapéw,

* odpowiedzialnos¢ za wydanie aktu normatywnego niezgodnego
z konstytucja, umowa miedzynarodowa lub inna ustawa.

6. DEREGULACJA | RADA STANU

Rizpoczynajac od niezmiernie trudnego, lecz niezbednego i wyko-
alnego zabiegu deregulacji, konieczne jest w pierwszym rzedzie
okreslenie podmiotu, ktéremu mozna by powierzy¢ takie zadanie. Tego
rodzaju instytucji nalezaloby takze zaleci¢ dokonywanie oceny skutkéw
regulacji (OSR) na jednym z wezlowych etapéw procesu ustawodaw-
czego oraz kontrole nastepcza w postaci monitorowania konsekwencji
uchwalonych ustaw. Zgodnie z tradycja i praktyka wielu krajéw, powinna
sie ona zajmowac takze kontrola poprawnosci technicznolegislacyjnej
wnoszonych projektéw ustaw. Do takiej instytucji powinno takze nalezec
wydawanie opinii w kwestii wspomnianych juz regulacji typu sunset.
Zadania te powinny zosta¢ powierzone organowi powotanemu u boku
parlamentu, ktérego opinia bylaby niezbedna do nadania projektom
ustawodawczym — zaréwno rzadowym, jak i poselskim — dalszego biegu.
Tego rodzaju instytucje w postaci np. Rady Stanu® lub Rady Prawniczej
znane sa zaréwno w polskiej, jak i obcej tradycji konstytucyjnej; Rada
Stanu Ksiestwa Warszawskiego, Rada Stanu w Krélestwie Polskim, Rada
Prawnicza w II Rzeczpospolitej, Rada Stanu we Francji, Wloszech, Belgii,
Holandii, Hiszpanii i Luksemburga®' sa przykladami tego rodzaju insty-
tucji, o réznych zreszta zakresach kompetencji. Wystepujace w systemie
polskim nadmierne przesuniecie ciezaru dbatosci o rzetelnos¢ prawa na

2 Zwolennikami powolania Rady Stanu w okresie mi¢dzywojennym byli m.in.
autorzy projektu konstytucyjnego ,Ankieta w sprawie projektu Konstytucji Rzecz-
pospolitej Polskiej” z roku 1919. Zespdt pracowat pod przewodnictwem M. Bo-
brzyriskiego, a w sktad jego wchodzili m.in.: Z. Cybichowski, O. Balcer, S. Kutrzeba,
S. Starzyriski, M. Rostworowski i S. Wréblewski. Poza tym zwolennikami powotania
Rady Stanu byli: A. Peretiatkowicz, E. Starczewski, S. Estreicher, W. L. Jaworski,
S. Grabski, J. Kopczyriski, W. Makowski.

2 K. Pol, Rada Stanu w Polsce (1807-1939) w aspekcie prawno-historycznym i prawopo-
rdwnawczym, maszynopis 2004 — opracowanie przygotowane na zaméwienie ,,Po-
rozumienia organizacji zawodow i organizacji prawniczych” na uzytek niniejszego
programu.
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dokonywang ex post kontrole Trybunatu Konstytucyjnego powinno zostac
w ten sposéb zréwnowazone przez organ, ktéry bedzie jej dokonywat
prewencyjnie, na poczatku procesu legislacyjnego.

Jest wiele argumentéw, ktére mozna wysuwac przeciwko koncepcji
powotania Rady Stanu, m.in. ten, ze jej wlaczenie do procesu ustawo-
dawczego wydluzy ten proces. Jest to jednak wydtuzenie pozorne, gdyz
w ostatecznym rachunku zezwoli to na szybsze rozpatrzenie przez oby-
dwie izby. Podobnie koszt utworzenia i utrzymania Rady Stanu okaze
sie mniej obciazajacy niz konsekwencje, do jakich prowadzi tworzenie
zlego prawa. Pozorna oszczednoscia byloby powierzenie tego rodzaju
dodatkowych obowiazkéw Radzie Legislacyjnej lub Rzadowemu Centrum
Legislacyjnemu. Sa to jednak organy rzadowe, ktére skupiaja si¢ na dzia-
lalnosci legislacyjnej wltadzy wykonawczej i powinny by¢ zréwnowazone
przez analogiczne organy dzialajace przy parlamencie®.

Jak stusznie pisze Wladystaw T. Kulesza, ,mysl o powotaniu odrebnego
organu do spraw legislacji dla wltadzy ustawodawczej, w sytuacji gdy wia-
dza wykonawcza juz takimi organami dysponuje, lepiej przystaje do idei
podziatu i r6wnowagi miedzy wltadzami niz propozycja skoncentrowania
calosci prac legislacyjnych w organach podporzadkowanych jedynie
wladzy wykonawczej”*.

Powinno to takze stuzy¢ zmianie charakteru pracy parlamentu.
W wigkszym stopniu powinien on koncentrowac sie na podejmowaniu
decyzji politycznych o uczynieniu odpowiednio przygotowanego pro-
jektu obowiazujacym prawem niz na zmudnym tworzeniu tego prawa
na forum komisji, a nawet obrad plenarnych, co ze swej istoty nie moze
prowadzi¢ do whasciwych rezultatéw. W ten sposéb nie da sie¢ po prostu
tworzy¢ dobrego i spéjnego prawa.

Najwazniejsze przy powolaniu takiego organu jest okreslenie zakresu
aktéw prawnych, ktére powinny by¢ obligatoryjnie (lub w niektérych
przypadkach fakultatywnie) przedstawiane Radzie Stanu do opinii. Po-
winny one dotyczy¢ zaréwno projektéw ustaw przygotowywanych przez
rzad, jak i postéw. Z uwagi jednak na czasochtonnos¢, pracochtonnos¢
i koszty OSR wskazane jest jej zawezenie do najwazniejszych projektéw
ustaw. Zakres takiej kontroli projektu aktu normatywnego powinien
by¢ szeroki, gdyz poza OSR mégiby obejmowac kontrole hierarchicznej
zgodnosci norm, kontrole procedury stanowienia prawa, sposobu reda-
gowania tekstu oraz jego miejsca w systemie prawa etc.

2 7rédla finansowania takiej instytucji mozna widzie¢ w postulowanym zmniejsze-
niu liczebnosci obydwu izb parlamentu o potowe.

2 W. Rulesza, Rada prawnicza (1926-1927), ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty im.
P. Wtodkowica w Ptocku”, Ptock 2003.
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Jesli chodzi natomiast o konsekwencje negatywnej opinii Rady Stanu,
to moze byc¢ nia albo przyjecie stanowiska Rady i zmiana projektu lub
rezygnacja z niego albo tez jej pominiecie. Opinia ta powinna by¢ do-
stepna cztlonkom parlamentu w trakcie procesu legislacyjnego i brana
pod uwage w przypadku kontroli konstytucyjnosci ustawy przez Trybunat
Konstytucyjny, a takze przez prezydenta przy podpisaniu ustawy — Rada
Stanu mogtaby mie¢ prawo zwrécenia si¢ do niego o jej niepodpisywanie.
Natomiast nieprzedstawienie wbrew obowiazkowi aktu normatywnego do
zaopiniowania przez Rade Stanu powinno skutkowac zaskarzeniem do
Trybunatu Konstytucyjnego.

Niewatpliwie najwazniejszym zadaniem tego rodzaju organu bylaby
wlasciwie prowadzona na potrzeby parlamentu ocena skutkéw regulacji
(OSR) oraz postlegislacyjna ocena funkcjonowania aktu prawnego, a tak-
ze sprawdzenie jego poprawnosci technicznolegislacyjnej. W przypadku
stwierdzenia naruszen lub naduzy¢ w procesie stanowienia prawa Rada
Stanu bylaby wladna do pociagania do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
(bylaby wiec organem dyscyplinarnym w tym zakresie) oraz wnioskowa-
nia odpowiedzialnosci konstytucyjnej i sadowej. Czlonkowie Rady Stanu
powinni by¢ powolywani na podobnej zasadzie jak sedziowie Trybunatu
Konstytucyjnego, z tym ze cz¢S¢ czlonkéw Rady Stanu by¢ moze nie
musiataby by¢ prawnikami. Prawo zglaszania kandydatéw prawnikéw
mogloby przystugiwa¢ réwniez organizacjom prawniczym. Przy Radzie
Stanu powinna dziala¢ stala Komisja Kodyfikacyjna, ktéra zajmowataby
sie kodyfikacja poszczegdlnych dziedzin prawa.

Aby unikna¢ niedobrych doswiadczen dzialajacej w latach 1926-1927
Rady Prawniczej*!, istnienie Rady Stanu powinno by¢ zapisane w Konsty-
tucji i powinna ona sama okresla¢ wysokos¢ swojego budzetu®.

#_Juz pobiezny wglad w powstate regulacje pozwala na dostrzezenie kilku kwestii.
Utworzono nie Rade Stanu, a Rade Prawnicza, ale nie nazwa byla tu najwazniej-
sza. Utworzone ciato nie bylo organem konstytucyjnym, a jedynie jednym z wielu
organow paristwa, usytuowanym w obrebie wladzy wykonawczej, u boku jednego
z ministréw. Kompetencje Rady zostaly zamkniete w obrebie jednego etapu proce-
dury legislacyjnej i, co najwazniejsze, opinie Rady nie byly dla Rzadu wiazace. Jesli
dodac do tego rozlegte uprawnienia prezesa Rady oraz ministra sprawiedliwosci
wobec tego organu oraz fakt, iz wsréd cztonkéw Rady majacych status urzedniczy
(a nie sedziowski) mogli przewaza¢ przedstawiciele administracji rzadowej, to
zasadna jest uwaga, iz zwolennicy powotania Rady Stanu mogli najwyzej méwic
o pyrrusowym zwyciestwie” — zob. W. Kulesza, Rada prawnicza. .., op. cit., s. 40—-41.
» Niezaleznosc taka maja zagwarantowane kancelarie: Prezydenta, Sejmu, Senatu
oraz Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny, Trybunal Konstytucyjny, NIK,
Rzecznik Praw Dziecka, Rzecznik Praw Obywatelskich, Krajowa Rada Radiofonii
i Telewizji.
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7. OCENA SKUTKOW REGULAC]I (OSR)

ierwszym panstwem, ktére powolalo OSR, byly Stany Zjednoczone.

Wprowadzili ja w latach 70. prezydenci G. Ford i J. Carter jako obo-
wiazek analizy kosztéw i korzysci dla projektéw regulacji. Najwazniejsze
zalozenia dzisiejszego systemu stworzyt w latach 80. prezydent R. Reagan,
ktory zaczat wymagac wykazania w procesie tworzenia prawa, ze korzysci
wynikajace z regulacji przewyzszaja jej koszty. Natomiast kryteria, jakie
maja speiniac wszystkie regulacje, procedury przygotowania oraz kontroli
OSR, zostaly w roku 1993 okreslone przez prezydenta W. Clintona.

W Wielkiej Brytanii Margaret Thatcher wprowadzita w potowie lat
obowiazek oceny kosztéw dostosowawczych, jakie podmioty gospodarcze
moga ponies¢ wskutek dzialani regulacyjnych panstwa. Kompleksowa
ocena skutkéw regulacji zostala wprowadzona w roku 1996, a rekomen-
dacje metodologiczne, jakim powinna ona odpowiada¢, opracowano
w latach 1998-2000.

W Unii Europejskiej wymogi jakosciowe dotyczace regulacji wspélno-
towych zawarte sa w Traktacie o Wspdlnocie Europejskiej, ktéry okresla
najwazniejsze kryteria subsydiarnosci i proporcjonalnosci oraz kryteria
jakosciowe, takie jak prostota, zrozumialos¢ i spéjnos¢. W roku 2002 Ko-
misja Europejska opracowala gléwne zasady i wytyczne metodologiczne
OSR, a system ten uruchomiono w 2003%°.

W Polsce ocena skutkow regulacji zostata wprowadzona Uchwala Rady
Ministréw nr 49 (19.03.2002). Zalozenia polskiego systemu OSR zostaly
przyjete przez Komitet Ekonomiczny Rady Ministréw w lipcu 2001 wraz
z zapowiedzia zmiany Regulaminu Rady Ministréw, stworzenia zasad oce-
ny przewidywanych skutkéw regulacji (art. 9 ust. 1 Regulaminu RM) oraz
opracowania podrecznika pt. Zasady opracowywania oceny skutkow regulacyi.
Podrecznik dla organdw przygotowujacych projekty regulacji prawnych®. Zgod-
nie z regulaminem RM, ocena skutkow regulacji obejmuje ocene¢ ustaw,
dokonywana przed sporzadzeniem projektu przez wnioskodawce i jego
przyjeciem przez Rade Ministréw. Powinna ona obejmowac takze ocene
rozporzadzen, dokonywana przed ich wydaniem przez upowazniony
organ. Natomiast nie przewiduje si¢ analiz postlegislacyjnych, ktére stu-
zytyby weryfikacji OSR i ustaleniu rzeczywistych skutkéw regulacji juz po
ich wejsciu w zycie. Powinny one zreszta by¢ podstawa do pézniejszych
zmian nowelizacyjnych. Nieliczna jest réwniez liczba kategorii ocen,
ktére musi uwzglednia¢c OSR. Wedtug art. 10 ust. 6 Regulaminu Rady

% Za R. Zubek, Ocena skutkow regulacji jako instrumentu poprawy jakosci prawa, ma-
szynopis, Ernst& Young 2004.
7 Za J. Winczorkiem, Mozliwe kierunki..., op. cit.
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Ministréw, OSR powinna obejmowac: wyniki konsultacji spotecznych,
wskazanie podmiotéw, na ktére oddziatluje akt normatywny, wskazanie
zrédel finansowania oraz przedstawienie wynikéw analizy wptywu aktu
normatywnego na przykladowo wymienione obszary zycia spotecznego.
Stanowi istotna czes$¢ uzasadnienia ustawy.

OSR moze by¢ sporzadzona przez wnioskodawce badZz zosta¢ po-
wierzona Rzadowemu Centrum Studiéw Strategicznych. Jest formalnie
obowiazkowa dla kazdego projektu aktu normatywnego przyjmowanego
przez Rade Ministréw.

Zasadnicze watpliwosci, poza brakiem okreslenia zasad dokonywania
OSR, budzi jednak rzeczywiste jej funkcjonowanie, a wiazano z tym bardzo
duze nadzieje. Powolywane przez J. Winczorka badania wszystkich (117)
projektéw rzadowych wniesionych do Sejmu miedzy 1 stycznia a 30 czerwca
2004 roku pokazaly, ze instytucja ta wlasciwie w ogdéle nie funkcjonuje.

Na przyklad analiza uzasadnien projektéw ustaw wykazala, ze tylko
w dwdéch przypadkach projektodawcy przedstawili ocene skutkéw regula-
cji za pomoca poréwnania kosztéw i korzysci. Przy czym tylko w jednym
z nich analize mozna uznac za calosciowa, tj. odnoszaca si¢ do wszystkich
skutkéw i wszystkich korzysci wynikajacych z uchwalenia ustawy. W jed-
nym przypadku wykorzystanie analizy kosztéw/korzysci miato charakter
czesciowy, to jest odnosilo sie tylko do wybranych aspektéw przysziego
funkcjonowania instytucji, pomijajac pozostate. W pozostatych 93 projek-
tach ustaw (podobnie jak w 22 projektach ustaw dotyczacych wyrazenia
zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej) brak bylo jakichkolwiek
elementéw analizy kosztéw/korzysci, w tym takich préb jej dokonywania,
ktore nie wymagalyby zastosowania narzedzi matematyczno-ekonomicz-
nych. W rezultacie nie ma najmniejszej pewnosci, czy uchwalana regula-
Cja przyniesie realizacje zakladanych celéw i czy negatywne konsekwencje
jej wdrozenia nie przewyzsza konsekwencji pozytywnych. Niemozliwe
jest takze stwierdzenie, czy Srodki zastosowane dla realizowania ustalo-
nych celéw, przewidziane ustawa, sa najbardziej efektywne. Mozna si¢
o tym przekonac dopiero po ich wejsciu w zycie, a préby pézniejszego
naprawienia ewentualnych dysfunkcjonalnosci nowego prawa powoduja
lawinowy wzrost kosztow zwiazanych z wdrazaniem kolejnych poprawek
istniejacych regulacji i nieustanne zabiegi nowelizacyjne®. Przykladu ta-
kiej sytuacji i jej konsekwencji moga dostarczyc¢ kolejne reformy systemu
opieki zdrowotnej. Rezultatem tego stanu rzeczy jest nadmierna rola ce-
l6w politycznych, tj. ,realizowanie ustaleri niezaleznie od spodziewanych
rezultatéw i traktowanie przyjetych priorytetéw bez wzgledu na to, czy
istniejace srodki pozwalaja na ich zrealizowanie czy nie”.

2 Ibidem.
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Innego rodzaju przykladu dostarcza jedna z najbardziej kontrower-
syjnych i glosnych ustaw, jaka jest ustawa o grach losowych. Wedlug
opinii dyrektora Departamentu Gier Losowych i Zakladéw Wzajemnych,
w Ministerstwie Finanséw przewidywano, ze w pierwszym roku obowia-
zywania ustawy dodatkowe wplywy do Skarbu Parstwa z wideo-loterii
wyniosa od 60 do 240 mln zi, z telebingu od 1 do 4,4 mln zl, a z gier
na automatach od 96 do 288 mln zt. W rzeczywistosci okazato sie, ze
przez rok obowiazywania ustawy zadna firma nie uruchomita gier, ktére
wprowadzano nowelizacja, i do budzetu wplyneto jedynie 1,1 mln z auto-
matow o niskich wygranych — dane za pierwszy kwartat 2004*. Przyklady
tego rodzaju ustaw, ktérych spodziewane efekty catkowicie rozmijaja sie
z rezultatami, mozna by oczywiscie mnozyc.

OSR przygotowywane sa w sposéb skrétowy. Ich objetos¢ rzadko
przekracza 2 lub 3 strony, a bardzo czesto spotykanym zabiegiem jest
powtarzanie informacji zawartych w uzasadnieniu projektu. Zdarza sie,
ze tekst OSR sprawia wrazenie, jakby zostal sporzadzony raczej z mysla
o unikni¢ciu dokonywania poglebionej analizy. Przykladem moze by¢
uzasadnienie projektu ustawy o administrowaniu obrotem towarowym
z zagranica, zgodnie z ktérym ustawa nie wywola zadnych skutkéw, jesli
nie zostang wykorzystane narzedzia administrowania obrotem towaro-
wym przez nig wprowadzane. Poniewaz — brzmi argumentacja — nie ma
pewnosci, czy zostana one wykorzystane, to analiza ich skutkéw nie jest
potrzebna®.

Ogdlna ocena OSR?, ktéra wynika z przeprowadzonych badari, pokazu-
je, ze przy obecnym sposobie ich prowadzenia nie ma nadziei na poprawe
jakosci tworzonego prawa, zwlaszcza optymalizacji kosztéw i unikania
regulacji, ktére nie sa w stanie osiagac zalozonych celéw. Tego rodzaju
ocene¢ potwierdzaja rezultaty wczesniejszych badan R. Zubka dotyczacych
lat 2002-2003, przeprowadzonych na podstawie 104 ocen OSR zawartych
w uzasadnieniach do 125 rzadowych projektéw ustaw®. Nie powinno to
dziwic, jesli zwazyc, ze — jak podaje autor — szeScioosobowy zespot ds. oceny
skutkow regulacji Rzadowego Centrum Legislacji mial do zaopiniowania
w roku 2003 1839 projektow.

Brak niezbednej metodologii (zwlaszcza brak wykorzystania analiz
kosztéw/korzysci), dowolnos¢ w interpretacji regulacji, wyrazny po-
spiech i niechlujstwo w ich przygotowaniu, ograniczony zakres informa-
cji o konsultacjach spotecznych, czy wreszcie dopuszczanie do wnoszenia

* M. Przybylski, Chcielismy dobrze, ale wyszlo inaczej, ,Rzeczpospolita” z 26 lipca 2004.
% Druk Sejmowy nr 2704, s. 32 — za J. Winczorek, Mozliwe kierunki..., op. cit., s. 19.
1 Ibidem.

2 R. Zubek, Ocena skutkow regulacji..., op. cit., s. 14-26.
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projektéw ustaw bez OSR powoduja, ze te nadzieje nie moga byc¢ zre-
alizowane. W obecnej postaci OSR nie speiniaja swoich zadan i musza
ulec zasadniczej reformie.

Tego rodzaju reforma OSR powinna polegac na:

* szczegStowym okresleniu zasad i metodologii prowadzenia OSR,

® przygotowaniu i wyszkoleniu odpowiednich kadr — system ten nie
funkcjonuje nie tylko dlatego, ze brak zainteresowanych w tym
podmiotéw, ale takze dlatego, ze nie ma sit fachowych (z zakresu
ekonomii, statystyki i prawa), ktére bylyby w stanie nalezycie go
prowadzic,

® okresleniu, na jakim etapie procesu ustawodawczego i w jakim
zakresie powinna by¢ prowadzona:

a) wstepna OSR juz na etapie przygotowywania zalozen projektu
aktu normatywnego oraz zalozen rzadowych programéw legi-
slacyjnych,

b) pogtebiona OSR powinna stanowic¢ warunek konieczny przyjecia
aktu normatywnego przez Rade Ministréw,

c) kolejna, przeprowadzona na uzytek Rady Stanu, powinna stano-
wic¢ jeden z elementéw wydawanej przez nia opinii.

* ustaleniu sposobu biezacego monitorowania jakosci OSR, ktére
mogloby by¢ prowadzone przez wyspecjalizowana instytucje cen-
tralna lub niezalezne osrodki badawcze,

¢ ustaleniu sposobu badan postlegislacyjnych, ktére stuzytyby okre-
Sleniu rzeczywistych skutkéw regulacji juz po ich wejsciu w zycie
i weryfikacji skutkéw oszacowanych w OSR.

Notabene OSR powinny dotyczy¢ wylacznie sposobéw realizacji pew-
nych celéw politycznych, nie zas wyboru tych celéw — co odréznia je
od popularnych w krajach zachodnich tak zwanych policy studiies, ktore
w wiekszym stopniu zmierzaja do ustalenia najlepszych celéw politycz-
nych niz sposobu, w jaki nalezy je wdraza¢ w zycie. Zalozeniem badan
nad OSR jest cel regulacji, okreslony przez gremia polityczne, ktéry
w tym kontekscie nie moze by¢ poddawany weryfikacji

Sposoby prowadzenia OSR w réznych krajach sa rézne, zwhaszcza pod
wzgledem skali i zakresu wykorzystania analizy matematycznej i kryte-
riéw oceny. W wszystkich jednak przypadkach, metodologia OSR musi
opierac si¢ na dokonywaniu kolejnych ,krokéw” decyzyjnych, z ktérych
kazdy bedzie otwiera¢ nowe mozliwosci decydowania. Sposréd wielu
mozliwosci, za pomoca kilkustopniowej analizy, wybierana jest w koricu
jedna, ktéra rekomenduje si¢ do wdrozenia®.

** J. Winczorek, Mozliwe kierunki..., op. cit., s. 51.
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Tego rodzaju kolejne kroki powinny wygladac¢ mniej wiecej nastepu-
jaco i moga przybrac posta¢ odpowiedzi na kolejne pytania:

® czy w Swietle posiadanej wiedzy likwidacja niepozadanego stanu

jest w ogdle mozliwa,

® jak nalezy okreslic¢ cel, ktéry ma zostac osiagniety, gdyz jakkolwiek

traktowany jest on jako dany, niemniej powinien by¢ poddany
analizie pod wzgledem logicznym oraz hierarchii jego elementéw
sktadowych,

® czy w celu jego osiagniecia potrzebne jest jakiekolwiek dzialanie,

czy tez moze powstrzymanie sie¢ od dzialania lepiej stuzy¢ bedzie
jego realizacji,

® czyijaka interwencja ze strony paristwa jest potrzebna, a jesli tak,

to w jakiej skali, czy tez same mechanizmy samoorganizacji spo-
lecznej nie doprowadza do zamierzonych skutkow,

® czy ewentualny koszt samego podejmowania dzialania zmierzaja-

cego do regulacji (w tym koszt prowadzenia badan nad OSR!) nie
bedzie przekraczal ewentualnych korzysci wynikajacych z wdroze-
nia regulacji.

Jesli odpowiedZ na ktérekolwiek z tych pytar bedzie negatywna,
nalezy rekomendowac niepodejmowanie dalszych dziatan i ograniczy¢
sie do dzialani ekonomicznych lub popularyzujacych okreslone sposoby
postepowania. Jezeli odpowiedZ na wszystkie te pytania bedzie pozytyw-
na, nalezy rozwazy¢ dzialania o charakterze legislacyjnym i przystapic¢
do wlasciwej OSR. Jak z tego wida¢, rozsadnym i daleko idacym zato-
zeniem wydaje sie¢ domniemanie na rzecz innych niz prawne metod
dzialania®.

8. WPROWADZENIE REGULAC]I TYPU SUNSET

ednym z instrumentéw deregulacyjnych powinno by¢ wprowadzenie me-
\Jchanizméw uchylajacych moc obowiazywania regulacji, ktére zachowuja ja
lko dlatego, Ze nie zostaly uchylone, jednak nie sa stosowane lub ich obo-
wigzywanie wywotuje negatywne skutki. Znaczna bowiem czesc istniejacych
regulacji nie odgrywa istotnej, pozytywnej roli w zyciu spotecznym i gospo-
darczym, ,zamulajac” jedynie system prawny. Tego rodzaju opinie podziela
takze wiekszos¢ respondentéw (sondaz Pracowni Badan Spotecznych w So-
pocie 19-20 czerwca 2004) — 76% uwaza, ze polowa lub wi¢cej uchwalonych
ustaw gospodarczych nie znajduje istotnego zastosowania w praktyce, 38%,
ze jedynie niektore przepisy uchwalone w Sejmie maja istotne znaczenie,
31%, ze bez sensu jest okolo polowy ustaw gospodarczych®.

** Ibidem.
» Rzeczpospolita” z 26 lipca 2004.
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Z tych wzgledéw wskazane jest wprowadzenie zasady automatycznej
utraty mocy obowiazujacych aktéw prawnych, jesli w okreslonym czasie
nie zostanie wyrazona polityczna wola ich utrzymania. Tego rodzaju
samoczynne oczyszczanie sie systemu:

* powinno doprowadzi¢ do sytuacji — ze wzgledu na naturalng dla
organéw administracji bezwltadnos¢ — w ktérej utrzymywane beda
wylacznie regulacje, co do ktérych istnieje pewnos¢, ze maja istot-
ne znaczenie spoteczne®,

® przyczyniloby sie do sukcesywnego usuwania z polskiego systemu
prawnego tych nowo tworzonych regulacji, ktére po uplywie przewi-
dzianego okresu obowiazywania nie zostalyby uznane za niezbedne,

® pozwoliloby adresatom prawa na uniknigecie negatywnych skutkéw
koniecznosci dostosowywania si¢ do regulacji nie przynoszacych
spodziewanych zyskéw, a co za tym idzie, np. zredukowanie kosz-
téw dzialalnosci gospodarczej,

® przyczyniloby sie do spadku aktywnosci legislacyjnej, zwlaszcza
w tych przypadkach, w ktérych podejmuje si¢ préby dokonywania
regulacji symbolicznych,

* wszczegolnosci mogloby miec¢ znaczenie w przypadku aktéw praw-
nych, w stosunku do ktérych nie wydano w przewidzianym czasie
aktéw wykonawczych, co powinno $wiadczy¢, ze by¢ moze nie byly
one niezbedne z punktu widzenia wladzy wykonawczej. Celem
osiagniecia tego dopingujacego efektu wskazane byloby zawarcie
w przepisach koricowych ustawy okreslenia terminu ich wydania.

Mankamentem tego rodzaju rozwiazan typu sunset moze by¢ potrze-
ba kazdorazowej weryfikacji skutkéw uchwalenia aktu normatywnego
i oceny, czy wyrazenie woli dalszego ich utrzymania jest celowe. Tego ro-
dzaju studia bylyby oczywiscie pracochtonne i kosztowne. Nalezy jednak
pamietac, ze w ten sposéb zostaloby wymuszone tak bardzo potrzebne
postlegislacyjne badanie skutecznosci aktéw prawnych.

Nie mniej wazna zaleta regulacji typu sunset powinno by¢ uaktyw-
nienie wladzy wykonawczej we wprowadzaniu w zycie przepiséw wyko-
nawczych, ktére zwyczajnie nie sa wydawane. Mimo ich merytorycznej
wartosci, po odegraniu swojej roli politycznej przy ich wprowadzaniu,
ustawy takie zaczynaja odgrywac role czysto symboliczna. Dla przykladu,
w ciagu ostatnich kilkunastu miesiecy wprowadzono do polskiego prawa
karnego m.in. trzy, wydawaloby si¢ wazne, zmiany — ustawe o odpowie-
dzialnosci podmiotéw zbiorowych oraz dwie nowelizacje do obowiazuja-
cego Kodeksu karnego. Pierwsza polegata na rozbiciu solidarnosci bio-
racego i dajacego lapéwke przez zwolnienia od odpowiedzialnosci tego

* J. Winczorek, Mozliwe kierunki..., op. cit., s. 45.
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ostatniego, w przypadku zlozenia przez niego odpowiednich zeznan.
Druga — na ulatwieniu dokonywania przepadku korzysci i przedmiotéw
pochodzacych z przestepstwa przez przerzucenie ciezaru dowodu ich
legalnego pochodzenia na sprawce przestepstwa. Mimo ze wprowadzenie
kazdej z tych zmian wymagalo wiele zachodu, zadna z nich dotychczas
nie funkcjonuje.

Nie mozna oczywiscie zapominad, ze istnieja rozwiazania, ktérych nie-
stosowanie wynika z braku specjalnych okolicznosci, na wypadek ktérych
zostaly wprowadzone, albo z braku mozliwosci przeprowadzenia analizy
funkcjonowania i celowosci utrzymania okreslonej regulacji. Wszystko
to nie przekresla jednak wartosci takiego rozwiazania jako instrumentu
stuzacego ,czyszczeniu” systemu prawnego oraz jego uaktywnieniu.

Przy wprowadzeniu tego rodzaju rozwiazan nalezy mie¢ na uwadze,
co nastepuje:

* ze wzgledu na konstytucyjny system Zrédet prawa w Polsce i ogél-

ne zasady ustrojowe, nie wydaje sie mozliwe, by o utrzymywaniu
w mocy aktéw normatywnych mogly decydowac inne podmioty niz
te, ktére dany akt wydaly,

* wprowadzenie do aktéw normatywnych odpowiedniej klauzuli
derogacyjnej stwierdzajacej, ze z uplywem okreslonego terminu
akt traci swoja moc, oznaczaloby, ze pewne typy regulacji przyjmo-
walyby wlasciwie postac¢ ustawy okresowej — mogtoby to by¢ jedynie
w niektorych przypadkach uzasadnione,

* wskazane byloby wprowadzanie klauzuli derogacyjnej, uzaleznia-
jacej automatyczne uchylenie ustawy nie tylko od uptywu okreslo-
nego terminu, ale takze od innego warunku, np. niewypelnienia
przez okreslony podmiot spoczywajacych na nim obowiazkéw
w postaci wydania aktéw wykonawczych.

Postulujac wprowadzenie regulacji typu sunset nalezy mie¢ na uwa-
dze, ze ze wzgledu na nie dajace si¢ w pelni przewidzie¢ skutki dtugo-
terminowe tego rodzaju rozwiazan powinny one dotyczy¢ stosunkowo
waskiego zakresu przedmiotowego regulacji, z ewentualnym rozszerze-
niem reformy, gdyby jej obserwowane skutki byly pozytywne.

Wszystko to, a wiec prowadzona przez Rade Stanu lub inny organ
deregulacja istniejacego stanu prawnego oraz ustawodawstwo typu sun-
set wymaga wprowadzenia okresowych (corocznych lub w potowie i na
zakonczenie 4-letniej kadencji) przegladéw deregulacji, ktérych celem
bytaby weryfikacja osiaganych w tym zakresie rezultatéw. Towarzyszyc jej
wiec powinna nie tyle ocena skutkéw regulacji (OSR), ile jej odwrotnos¢
w postaci oceny skutkéw deregulacji (OSD), bilans poczynionych w ten
spos6b oszczednosci i utatwien, ale takze niedomagan oraz wnioskéw na



J. Kochanowski Deregulacja jako pierwszy... 235

przysztosé. OSD powinna stanowic¢ zalacznik do programu prac legisla-
cyjnych rzadu (PPL) i by¢ réwniez podstawa jego rozliczania.

ABSTRACT

he author describes a phenomenon of so-called juridisation of life and po-

stulates that an excess of legal regulations, hasty legislation and attempts to

provide regulations for all aspects of life pose a threat to liberty and unrestrained
social development.

The causes of such a state of affairs in the recent years arve the following:
reforms of social and economic system implemented since 1989 and adjustments
of the law to the requirements of the new Constitution and the European law.
The author believes that too much politics involved in the legislative process,
gradually increasing number of passed laws and chaos in amending the existing
law, as well as wrong understanding of the function of the parliament (whose
main task should be supervision and control over the executive power) contribute
lo the excess of passed acts, which usually introduce bad law.

The author suggest several ideas to improve this status quo, e.g. deregulation,
i.e. limiting both the number and volume of legal acts, introduction of real control
of bills (assessment of regulatory effects), further control based on monitoring of
Junctioning of passed legal acts, introduction of sunset provisions, according to
which a passed legal act becomes automatically null and void unless a political
will of its retention is expressed within a specified period of time. All activities
connected with such a legislation policy should be supervised by the State Coun-
cil, whose main task would be preventive control of the legislative process in ils
initial stage, control of technical and legislative correctness of proposed bills and
monitoring of the consequences of passed legal acts and sunset provisions.
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WPROWADZENIE'

P olskie ustawodawstwo jest powszechnie krytykowane za nadmierng obszernosc,
niestabilnosc i przesadng szczegotowosc. Klucza do wyjasnienia przyczyn tych
problemow nalezy szukac wsrod regut rzqdzqcych procesem stanowienia prawa za-
rowno w rzqdzie, jak i w parlamencie. Stabos¢ centrum rzqdu sktania poszczegolne
ministerstwa do podejmowania niezaleinych inicjatyw ustawodawczych, zorientowa-
nych na realizacje interesow sektorowych. Takie ,,resortowe” tworzenie prawa zwigk-
sza prawdopodobieristwo niespdjnosci w systemie prawa jako catosci. Ograniczony
zakres koordynacji i wspotpracy miedzyresortowej obniza rowniez koszly tworzenia
nowych aktow normatywnych i tym samym pozwala ministerstwom przeznaczyc¢
dodatkowe Srodki na tworzenie jeszcze wigkszej liczby projektow. Wewnagtrz Sejmu,
staba formalna pozycja Rady Ministrow w procesie legislacyjnym umozliwia indy-
widualnym postom przejmowanie kontroli nad pracami ustawodawczymi w celu
realizowania partykularnych interesow przez wprowadzanie poprawek do rzqdowych
projektow ustaw lub inicjowanie projektow poselskich. Taki stan rzeczy przyczynia
sig do powstawania niespojnych przepisow prawa. Poniewaz rzqd ma ograniczony
wpltyw na przedmiot prac ustawodawczych, koszt zgtaszania inicjatyw sejmowych
jest niski, a to przektada sie na wysokq skale dziatalnosci ustawodawczej.

1. WSTEP

akos¢ polskiego ustawodawstwa wywotuje powszechne zaniepokojenie,

widoczne zaréwno w komentarzach prasowych, w pracach naukowych,

jak i w opiniach ekspertéw i organizacji biznesowych. NajczesSciej wska-
zywanym problemem jest nadprodukcja prawa, zaréwno w sensie licz-
bowym, jak i w kwestii szczeg6towosci przepisow. Istotnie, jesli poréwna
si¢ dane dotyczace Polski z danymi innych krajéw srodkowej Europy, to
widac wyraznie, ze skala dzialalnosci ustawodawczej jest wyjatkowo wyso-
ka. W latach 1999-2004 polski parlament rokrocznie uchwalal najwiecej
ustaw sposréd czterech panstw Grupy Wyszehradzkiej. Innym — nie
mniej waznym problemem — jest nadmierna zawilos¢ i nieprzejrzystosc
polskiego prawa. Komentatorzy wskazuja, ze ustawodawstwo obejmuje

! Opracowanie powstato dzigki wsparciu finansowemu Ernst & Young. Autorzy
pragna podziekowac pracownikom Kancelarii Domariski Zakrzewski Palinka za
pomoc w opracowaniu proby.
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duza liczbe szczegétowych ustaw, ktére uchylaja ogélne reguly, co w po-
laczeniu z czestymi nowelizacjami nieuchronnie prowadzi do wystapienia
niespéjnosci, a niekiedy nawet sprzecznosci w systemie prawa jako cato-
Sci. Aby zmienic¢ ten stan rzeczy, trzeba przede wszystkim postawic trafna
diagnoze problemu. Wbrew powszechnej opinii podstawowa przyczyna
inflacji prawa w Polsce nie tkwi w temperamencie klasy politycznej, nie-
dostatecznej liczbie wyszkolonych prawnikéw czy negatywnym wplywie
lobbingu, cho¢ kazdy z tych czynnikéw nie jest bez znaczenia. Naszym
zdaniem klucza do wyjasnienia przyczyn stabej kondycji ustawodawstwa
w Polsce nalezy szuka¢ wsréd regul rzadzacych procesem stanowienia
prawa zaréwno w rzadzie, jak i w parlamencie.

Podstawowym celem niniejszego artykutu jest objasnienie przyczyn
inflacji prawa w Polsce przy wykorzystaniu teoretycznego instrumenta-
rium poréwnawczych nauk politycznych. W pierwszej jego czesci pre-
zentujemy podstawowe wnioski, jakie ptyna z dotychczasowych badan
teoretycznych i empirycznych dotyczacych wplywu regut legislacyjnych
na skale i charakter dziatalnosci ustawodawczej. W kolejnych dwéch pod-
rozdzialach analizujemy, czy polskie problemy z obszernoscia i niespé6j-
noscia ustawodawstwa sa powiazane z konfiguracja regut legislacyjnych
w rzadzie i parlamencie. Na tym etapie badan nie mozemy zaoferowac
dowodu opartego na metodzie kontrolowanego poréwnania. Zamiast
tego opieramy nasza analize¢ na sprawdzeniu, czy (a) teoretyczne prze-
widywania pokrywaja sie z ksztaltem polskich regut legislacyjnych, oraz
czy (b) wystepuja przewidziane teoria zachowania aktoréw politycznych.
W czwartej czesci artykutu wskazujemy na koniecznos¢ uwzglednienia
dwdch czynnikéw, od ktérych zalezy oddzialywanie regut legislacyjnych:
indywidualnych styléw przywédztwa oraz spéjnosci partii i koalicji rzadza-
cych. W podsumowaniu prezentujemy gléwne wnioski z naszych badan
i identyfikujemy podstawowe reguly legislacyjne, ktére naszym zdaniem
sa odpowiedzialne za problemy z jakoscia ustawodawstwa w Polsce.

2. WPLYW REGUL LEGISLACYJNYCH NA SKALE
| CHARAKTER USTAWODAWSTWA

poréwnawczych naukach politycznych istnieje bogata literatura
analizujaca role formalnych i nieformalnych regut w ksztaltowaniu
decyzji politycznych? Definiujac instytucje jako ograniczenia dla opor-

2 D. C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cam-
bridge 1990; F. Scharpf, Games Real Actors Play: Actor-Centred Institutionalism in
Policy Research, Boulder 1997; B. R. Weingast, Political Institutions: Rational Choice
Perspectives [w] R. E. Goodin, H-D. Klingemann (red.), A New Handbook of Political
Science, Oksford 1998.



K. H. Goetz, R. Zubek Organizacja procesu legislacyjnego... 241

tunistycznych zachowan jednostek, dotychczasowe badania podkreslaja
kluczowe znaczenie konfiguracji regul rzadzacych procesem legislacyjnym
dla ukierunkowywania indywidualnych preferencji ku optymalnym rozwia-
zaniom politycznym, gospodarczym i spotecznym. W analizach empirycz-
nych szczegélna uwage poswieca sie wplywowi procedur parlamentarnych
na skale i charakterystyke dzialalnosci ustawodawczej. Najwazniejsze studia
dotycza roli komisji i podkomisji®, kalendarza ustawodawczego* oraz regut
ograniczajacych uprawnienia nowelizacyjne parlamentéw®. W ostatnich
latach podjeto takze préby badania wplywu konfiguracji instytucjonalnych
wewnatrz rzadu w takich obszarach, jak: planowanie dziatalnosci ustawo-
dawczej®, zmiennos¢ polityki’ i proces tworzenia budzetu®. Z przeprowa-
dzonych badan poréwnawczych wynikaja nastepujace wnioski dotyczace
relacji miedzy regutami legislacyjnymi a charakterystyka legislacji.

W odniesieniu do stanowienia prawa wewnatrz rzadu dotychczasowe
analizy pokazuja Scista pozytywna korelacje miedzy skala dzialalnosci
ustawodawczej oraz spdjnoscia prawa a instytucjonalna pozycja centrum
rzadu w procesie legislacyjnym’. Termin ,,centrum rzadu” obejmuje pre-

> 1. Mattson, K. Strem, Committee Effects on Legislati [w] H. Doring, M. Hallerberg
(red.), Patterns of Parliamentary Behavior, Ashgate 2004, s. 91-111.

* H. Doring (red.), Parliaments and Majority Rule in Western Europe, Monachium
1995; H. Doring, M. Hallerberg (red.), Patterns of Parliamentary Behaviour: Passage
of Legislation Across Western Europe, Ashgate 2004.

5W. B. Heller, Making Policy Stick: Why the Government Gets What It Wants in Multiparty
Parliaments ,American Journal of Political Science XLV, 2001, nr 4, s. 780-798.
® M. F. Thies, Keeping Tabs on Partners: The Logic of Delegation in Coalition Govern-
ments, ,American Journal of Political Science ” XLV, 2001, nr 3, s. 580-598; L. W.
Martin, The Government Agenda in Parliamentary Democracies, ,American Journal of
Political Science” XLVIII, 2004 , nr 3, s. 445—-461.

"A. Evans, G. Evans, Improving Government Decision-Making Systems in Lithuania and
Latvia, ,Journal of European Public Policy” VIII, 2001, nr 6, s. 933-959; J. Blondel,
N. Manning, Do Ministers Do What They Say? Ministerial Unveliability, Collegial and
Hierarchical Governments ,Political Studies” 2002, nr 50, s. 455-476.

8 M. Brusis, V. T. Dimitrov, Executive Configurations and Fiscal Performance in Post-
Communist Central and Eastern Europe, ,Journal of European Public Policy” VIII,
2001, nr 6, s. 888-910; J. Von Hagen, Budgeting Institutions and Public Spending [w]
A. Shah (red.), Ensuring Accountability When There Is No Bottom Line, ,Handbook
of Public Sector Performance Review” Waszyngton 2003; M. Hallerberg, Domestic
Budgets in a United Europe: Fiscal Governance from the Ind of Bretton Woods to EMU,
Londyn 2004; V. Dimitrov, K. H. Goetz, H. Wollmann, R. Zubek i M. Brusis, Gov-
erning after Communism: Institutions and Policy-Making, Lanham 2005.

9 M. Hallerberg, Domestic Budgets in United Europe: Fiscal Governance from the End of
Bretton Woods to EMU, Londyn 2004; G. Tsebelis, Veto Players and Law Production in
Parliamentary Democracies: An Empirical Analysis, ,Americal Political Science Review”
XCIII, 1999, nr 3, s. 591-608; R. Zubek, Complying with Transposition Commitments in
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miera, rade ministréw, kancelarie premiera i/lub urzad rady ministréw
oraz inne agendy centralne i kolegialne ciala koordynacyjne'’. Zaleznosc
miedzy pozycja centrum a legislacja opiera si¢ na dwéch kluczowych
wiezach przyczynowo-skutkowych. Po pierwsze, jezeli centrum jest stabe,
ministrowie i ministerstwa moga maksymalizowac¢ resortowe korzysci
ze stanowienia prawa bez uwzgledniania kosztéw, jakie ich dzialania
nakladaja na sp6jnosc dziatan legislacyjnych rzadu jako catosci. Skupie-
nie uwagi na korzysciach dla resortowych elektoratéw jest dzialaniem
racjonalnym, gdyz to te ostatnie w ogromnej mierze ksztalttuja publiczna
percepcje danego ministra i jego urzednikéw. Jednakze stabe centrum
nie dysponuje jednoczesnie odpowiednimi sSrodkami proceduralnymi
i materialnymi, pozwalajacymi wymusi¢ na ministrach i ich urzednikach
zapewnienie merytorycznej spéjnosci dziatan legislacyjnych rzadu, co
z kolei prowadzi do wystapienia powaznych sprzecznosci w stanowionym
prawie. Po drugie, ograniczony wymog koordynacji legislacyjnej, jaki
istnieje przy stabym centrum rzadu, obniza indywidualne koszty wytwo-
rzenia aktéw prawnych ponoszone przez ministerstwa. Jezeli przyjac,
ze w krotkim okresie ministerstwa dysponuja ograniczonymi zasobami,
to takie tworzenie prawa maksymalizuje ilos¢ Srodkéw, jakie mozna
przeznaczyc na przygotowywanie ustaw i przyczynia sie¢ do wysokiej skali
aktywnosci legislacyjne;j.

Jezeli chodzi o proces legislacyjny w parlamencie, dotychczasowe em-
piryczne i teoretyczne badania prowadza do wniosku, ze skala dzialalnosci
ustawodawczej jest tym wieksza a wewnetrzna spojnos¢ stanowionego pra-
wa tym nizsza, im mniejsza jest kontrola rzadu nad pracami ustawodawczy-
mi w legislatywie'!. Kontrola nad pracami ustawodawczymi (agenda control)
rozumiana jest tutaj jako mozliwos¢ okreslania przez rzad porzadku obrad
plenarnych i obrad komisji oraz chronienia ustawodawstwa przed wpro-
wadzaniem zmian przez opozycje i inne podmioty. Pozytywna zaleznos¢
miedzy pozycja rzadu w parlamencie a legislacja wynika z tego, ze jesli rzad
sprawuje jedynie niewielka kontrole nad pracami ustawodawczymi i nie
ma innego podmiotu, ktéry by taka kontrole penil, rozstrzygniecia usta-

Poland: Collective Dilemmas: Core Executive and Legislative Outcomes, ,West European
Politics” XXVIII, 2005, nr 3; V. Dimitrov, K. H. Goetz, H. Wollmann, R. Zubek
i M. Brusis, Governing after Communism..., op. cit.

19P. Dunleavy, R. A. W. Rhodes, Core Executive Studies in Britain, ,Public Adminis-
tration” 1990, nr 68, s. 3-28.; R. A. W. Rhodes, From Prime Ministerial Power to Core
Executive [w] R. A. W. Rhodes, P. Dunleavy (red.), Prime Minister, Cabinet and Core
Executive, Nowy Jork 1995.

"' G. W. Cox, M. D. McCubbins, Legislative Leviathan: Party Government in the House,
Berkeley 1993; H. Doring (red.), Parliaments and Majority Rule in Western Europe...,
op. cit.; H. Doring, M. Hallerberg (red.), Patterns of Parliamentary Behavior..., op .cil.
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wodawcze zapadaja w sposéb przypadkowy i niespdjny, czesto zdetermino-
wany partykularnymi preferencjami indywidualnych parlamentarzystéw.
Dzieje si¢ tak dlatego, Ze rzad nie dysponuje odpowiednimi instrumentami
proceduralnymi, aby wymusic spGjnosc przyjmowanych rozwiazan legisla-
cyjnych. Staba pozycja rzadu obniza réwniez koszt wytworzenia przepisow
lub zglaszania poprawek przez parlamentarzystéw, co zacheca ich do
wysokiej aktywnosci legislacyjnej. Prowadzi to do rozszerzenia catkowitej
skali dzialalnosci ustawodawczej, gdyz ustawy zainicjowane w parlamencie
sumuja si¢ z ustawami rzadowymi.

Badania politologiczne pokazuja réwniez, ze w parnstwach, ktére ce-
chuje silne centrum rzadu w egzekutywie i/lub mocna pozycja rady
ministréw w parlamencie, walka z inflacja prawa nie odbywa si¢ kosztem
reprezentatywnosci i demokracji. Koncentracja wladzy nie oznacza bo-
wiem ani wszechwladnego szefa rzadu, ktéremu ministrowie i rzad stuza
jedynie do wykonywania jego woli, ani parlamentu, ktéry wiernie wykonuje
zyczenia rzadu. Budowanie silnych centralnych instytucji nie jest takze
réwnoznaczne z ograniczeniem prawa do uczestnictwa w procesie legi-
slacyjnym. W sferze rzadowej oznacza ono raczej, ze uprawnione interesy
sektorowe, reprezentowane przez poszczegélne ministerstwa, sa skutecznie
réwnowazone poprzez instytucje i procedury, ktére zapewniaja sp6jnosc¢
i efektywnosc dziatan rzadu jako calosci. Taka korekte wprowadza centrum
rzadu, dzialajace jako oredownik catego rzadu i wspierajace premiera. Aby
moglo skutecznie petnic swoja role, premier i rada ministréw musza miec
silng pozycje w procesie legislacyjnym wewnatrz rzadu. Takze i wzmocnio-
na pozycja rzadu w parlamencie nie oznacza stabej wtadzy ustawodawczej,
mechanicznie zatwierdzajacej projekty rzadowe. Chociaz to rzad ma
decydujacy wplyw na przedmiot prac ustawodawczych, parlamentarzysci
odgrywaja role kontrolna, wymagajac od ministréw, by uzasadniali potrze-
be uchwalenia nowych przepiséw i ttumaczyli si¢ publicznie z tresci skta-
danych propozycji legislacyjnych. W ten sposéb kontrola parlamentarna
pomaga zapewnic przejrzystos¢ i odpowiedzialnosc.

3. KONFIGURACJE REGUE LEGISLACYJNYCH
WEWNATRZ RZADU

tej czesci artykutu skupimy sie na dwéch podstawowych pytaniach:

(a) czy reguly legislacyjne przewiduja stabe uprawnienia koordy-
nacyjne dla centrum rzadu, a jesli tak to (b) czy w dzialaniach legisla-
cyjnych aktoréw politycznych wewnatrz rzadu mozna zaobserwowac
zachowania, ktére zgodnie z teoria wynikaja z takiej konfiguracji regut
legislacyjnych i prowadza do wysokiej liczby uchwalanych ustaw i niskiej
spéjnosci ustawodawstwa.
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A. POZYCJA CENTRUM RZADU

Nasze badania pokazuja, ze od poczatku lat 90. mamy w Polsce do czy-
nienia z bardzo staba pozycja premiera i jego kancelarii w procesie legi-
slacyjnym'. Niewiele zmienila tutaj nowa konstytucja i reforma centrum.
W rzadowej praktyce to ministerstwa kontroluja dzialalnosc¢ legislacyjna,
a centrum odgrywa role marginalna. Stabos¢ centrum najwyrazniej widac¢
na etapie planowania prac legislacyjnych. Chociaz formalnie to premier
okresla program rzadu, w praktyce plan prac legislacyjnych jest tworzony
oddolnie, gléwnie na podstawie zgloszeni ministréw, a ostateczna liczba
jego pozycji jest wypadkowa iloSci ministerialnych przedtozen. Taki
stan rzeczy wynika przede wszystkim z asymetrii informacyjnej miedzy
centrum a poszczegSlnymi ministrami. Ani departament rady ministréw
w kancelarii, ani gabinet polityczny premiera, nie dysponuja odpowied-
niaq wiedza, by analizowac zawartos¢ i celowos¢ propozycji resortowych.
Reguly rzadzace obiegiem informacji nie wymagaja od ministréw, aby
opatrzyli swoje propozycje do planu szczegélowym uzasadnieniem
potrzeby wydania aktu prawnego badz informacja o jego istocie oraz
przewidywanych kosztach i korzysciach. W rezultacie centrum sprawuje
bardzo ograniczona kontrole jakosciowa i iloSciowa nad ksztaltem planu
legislacyjnego. Warto réwniez zauwazyc, ze ministrowie moga w dowol-
nym czasie podja¢ prace nad inicjatywami legislacyjnymi nieujetymi
w programie prac rzadu. W takim wypadku jedynie informuja o tym
premiera, ktéremu nie przystuguje prawo weta, cho¢ moze on zazadac
przedlozenia zalozerni Radzie Ministréw lub zasiegniecia opinii RCSS
lub Rady Legislacyjnej. W praktyce premier nie korzysta jednak nawet
i z tych uprawnien, co skutkuje wysoka liczba nieplanowanych inicjatyw
resortowych stanowiacych miedzy 30 a 70% wszystkich projektéw ustaw
przyjmowanych rocznie przez Rade Ministréw.

Centrum rzadu ma réwnie staba pozycje na etapie konsultacji pro-
jektu. W koordynacji miedzyresortowej relacje miedzy resortami a pre-
mierem i jego kancelaria sq oparte na zasadzie kolegialnosci. Pomimo
ze kancelaria otrzymuje wszystkie projekty aktéw prawnych do zaopi-
niowania, nie ma ona zadnych specjalnych uprawnienn do zapewniania
spéjnosci inicjatyw legislacyjnych ze zbiorowym interesem rzadu. Uwagi
zglaszane przez kancelari¢ maja status opinii jednego resortu o projekcie
innego resortu. Kancelaria przewodniczy konferencjom uzgodnienio-
wym tylko wtedy, gdy ministerstwo zglaszajace projekt wyraznie poprosi

2 Zob. R. Zubek, A Core in Check: The Transformation of the Polish Core Executive,
wJournal of European Public Policy” VIII, 2001, nr 5; R. Zubek, Poland: A Core
Ascendant? [w] V. T. Dimitrov, K. H. Goetz, H. Wollmann, Governing After Com-
munism..., op. cit.
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o taka interwencje, co jednak ma miejsce bardzo rzadko. Ani premier,
ani kancelaria nie maja réwniez formalnej kontroli nad terminami
i przeplywem informacji w czasie konsultacji miedzyresortowych. Staba
koordynacyjna rola kancelarii jest tylko w niewielkim stopniu rekompen-
sowana przez inne agendy centralne podlegajace premierowi. Rzadowe
Centrum Legislacji (RCL) sprawuje kontrole prawna nad projektami
aktéw normatywnych, ale ma ono staba formalna pozycje w procesie
legislacyjnym wewnatrz rzadu. Oceny RCL nie sa wiazace dla resortéw,
a czesto — tak jak w przypadku ocen skutkéw regulacji — wyrazane sa
ex-post. Jeszcze stabsze uprawnienia ma Rzadowe Centrum Studiéw Stra-
tegicznych (RCSS). Chociaz RCSS sporzadza oceny skutkéw regulacji do
projektéw przygotowanych przez resorty, jego analizy moga, ale nie mu-
sza by¢ uwzgledniane przez ministréw i ich urzednikéw. W najmniejszym
stopniu dzialania legislacyjne ministerstw krepuje Rada Legislacyjna.
Regulamin RM naklada na resorty obowiazek wystepowania o opinie
Rady podczas uzgodnien tylko wtedy, gdy projekt aktu prawnego jest
doniosty pod wzgledem spotecznym, gospodarczym lub prawnym. Jed-
nak decyzja, czy ten warunek zachodzi, nalezy do ministerstwa przygo-
towujacego projekt. Nawet jesli zostanie wyrazona, opinia Rady nie ma
charakteru wiazacego.

Instytucjonalna pozycja centrum rzadu jest naturalnie silniejsza na
etapie rozpatrywania projektéw aktéw prawnych przez Rade Ministréw
i jej komitet. Komitet RM moze zazada¢ od ministra, aby wprowadzit
zmiany lub jeszcze raz opracowal projekt, a jesli rozbieznosci utrzymuja
sie, przewodniczacy komitetu moze zdecydowac¢ o nieprzedkladaniu
projektu Radzie Ministréw. Ostateczna redakcja tekstu odbywa sie¢
w komisjach prawniczych, ktérym przewodnicza legislatorzy RCL. Najpo-
wazniejsze ograniczenia dla autonomii ministréw wynikaja z uprawniern
premiera do decydowania o porzadku obrad Rady Ministréw. Skutecz-
nos¢ uprawnient centrum rzadu obniza jednak asymetria informacyjna
— podobnie jak na etapie planowania prac legislacyjnych. Ani prze-
wodniczacy komitetu RM ani premier nie dysponuja profesjonalnym
aparatem urzedniczym koniecznym do odegrania roli recenzenta prac
ministréow. Departament Rady Ministréw w Kancelarii Premiera przygo-
towuje wprawdzie dla premiera opini¢ o kazdym projekcie, lecz zawiera
ona gléwnie informacje techniczne o wydarzeniach na wczesniejszych
etapach procesu legislacyjnego. Cho¢ premier otrzymuje réwniez me-
rytoryczne stanowisko departamentu ekonomiczno-spotecznego, jest
ono w duzym stopniu skrétem dyskusji na forum komitetu RM. Réwniez
gabinet polityczny i/lub doradcy premiera nie maja wystarczajacych
zasob6w, aby odegrac istotna role w tym procesie. Premier i przewod-
niczacy komitetu RM nie dokonuja zatem merytorycznych interwencji
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w ksztalt projektu, a raczej ograniczaja sie do rozstrzygania sporow
miedzy ministerstwami i doraznego interweniowania w celu zatatwienia
konkretnych spraw. Nawet jesli préby koordynacji sa podejmowane na
forum komitetu i Rady Ministréw, to nalezy watpi¢, czy na tak péZznym
etapie procesu mozliwe jest dokonanie istotnych zmian.

B. ZACHOWANIA AKTOROW POLITYCZNYCH
W RZADZIE

Jak pokazano powyzej, konfiguracja regut legislacyjnych w Polsce przewi-
duje staba role koordynacyjna dla centrum rzadu. Z duzym prawdopodo-
bieristwem mozna zatem stwierdzi¢, ze problemy z obszernoscia i niesp6j-
noscia ustawodawstwa sa powiazane ze stabymi uprawnieniami premiera
i jego kancelarii w procesie legislacyjnym. Taki wniosek uzasadnia réwniez
to, ze w dzialaniach legislacyjnych aktoréw wewnatrz rzadu mozna zaob-
serwowac zachowania, ktére — jak przewidujemy — wynikaja z konfiguracji
regul legislacyjnych i prowadza do wysokiej liczby uchwalanych ustaw oraz
niskiej spéjnosci ustawodawstwa. W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, ze
ministerstwa czesto zglaszaja inicjatywy legislacyjne dotyczace zblizonych
kwestii jako odrebne projekty aktéw normatywnych. Taka praktyka jest
widoczna, jesli przeanalizuje si¢ typowe sposoby nowelizacji ustaw. Na
obecny uzytek sprawdziliSmy, w jaki sposéb propozycje nowelizacji zostaty
zgloszone w przypadku 228 ustaw, o ktérych zmiane rzad zabiegal dwa
i wiecej razy w IV kadencji Sejmu (2001-2004). Tabela 1 pokazuje, ze
tylko w przypadku 53 takich ustaw (23%) zmiany zostaly zaproponowane
przez tego samego ministra, niezaleznie od liczby propozycji nowelizacji.
W przypadku 96 ustaw (42%) zmiany zostaly zaproponowane niezaleznie
przez dwa ministerstwa, a pozostale 79 ustaw (35%) mialy by¢ nowelizo-
wane oddzielnie przez trzech lub wiecej ministréw. Taki rozkltad danych
pokazuje, ze za propozycjami ustawodawczymi kryja si¢ resortowe interesy
poszczegdlnych ministréw, ktérzy w zasadzie nie sa niczym ograniczeni
w urzeczywistnianiu swoich nowelizacyjnych preferencji. Ponadto inte-
resujace jest to, ze — per saldo — im wyzsza liczba propozycji zmian, tym
wiecej wnioskujacych ministerstw bierze udzial w procesie nowelizacji.
Dlatego tez z kazda kolejna zmiana wzrasta prawdopodobienstwo, ze
ustawa nowelizujaca zostanie zgloszona przez dodatkowego ministra, choc¢
efekt ten jest mniej wyrazny przy duzej liczbie nowelizacji. Zaleznos¢ ta
pokazuje, ze nawet gdy wnioski o nowelizacje dotyczyly tej samej ustawy,
ministerstwa byly bardziej sklonne inicjowac swoje wlasne akty norma-
tywne niz koordynowac dzialania z innymi. Taka praktyka z pewnoscia
zwieksza prawdopodobieristwo wystapienia merytorycznych niespéjnosci
i sprzecznosci w systemie prawa.
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Tabela 1. Rozklad nowelizacji istniejacych ustaw zgloszonych w latach
2001-2004 wg ministerstw

Liczba Liczba ministerstw wnioskujacych o nowelizacje jednej ustawy
nowelizacji 1 2 3 4 51iwiecej Razem
2 42 46 - - - 88
3 5 27 16 - - 48
4 4 8 10 6 - 28
5 i wigcej 2 15 16 16 15 64
Razem 53 96 42 22 15 228
Procent 23 42 18 10 7 100

Zrédto: Obliczenia whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl
i udostepnionych przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministréw.

Nasze dane pokazuja réwniez, ze ministerstwa rzadko uwzgledniaja
pelne koszty przygotowywanych przepiséw, koncentrujac sie raczej na
wasko rozumianych korzysciach dla resortowych odbiorcéw. Zjawisko
to jest najwyrazniej widoczne, jesli przeanalizuje si¢ informacje zawarte
w uzasadnieniach dolaczanych do projektéw, ktére rzad przedkiada par-
lamentowi. Analiza uzasadnieri umozliwia ocene tego, jak ministerstwa
rozumiejq koszty i korzysci wiazace si¢ z aktem normatywnym. Mozna
oczekiwad, ze im bardziej lakoniczne sa takie informacje, tym wieksze
prawdopodobienstwo, ze podczas przygotowywania danego projektu nie
liczono sie z jego skutkami. PrzeanalizowaliSmy 163 uzasadnienia zala-
czone do projektéw przygotowanych przez ministerstwa od kwietnia 2002
do grudnia 2004 roku. Doboru préby dokonali czterej niezalezni eksper-
ci prawni, kierujac sie znaczeniem spoteczno-ekonomicznym projektow
i stosujac nastepujace kryteria: (a) projekt stanowi istotna nowelizacje
lub jest nowa regulacja systemowa, (b) projekt ma bezposredni wplyw
na dzialalnos¢ gospodarcza, (c) podmioty, na ktére oddziatuje projekt,
maja duze znaczenie dla gospodarki. W opracowaniu nie analizujemy
merytorycznej trafnosci oceny skutkéw regulacji przygotowanej przez
rzad. Skupiamy sie na tym, czy informacje zawarte w uzasadnieniach
sa wyczerpujace i dokladne. Z analizy wynika, ze ministerstwa maja
w najlepszym razie ograniczone informacje o kosztach i korzysciach,
jakie niosa projekty aktéw normatywnych. Jak przedstawiono w tabeli 2,
sposréd 163 uzasadnieni tylko 45% zawiera informacje o podmiotach,
na ktére oddzialuje dany projekt, a tylko 16%omawia ich znaczenie.
Uzasadnienia rzadko przedstawiaja koszty i korzysci dla podmiotéw, na
ktére planowane akty oddzialywaja: odpowiednio 18% i 2%. Jesli takie
oceny kosztéw i korzysci istnieja, to rzadko sa dokltadne. Tylko 10 i 4%
uzasadnien podaje odpowiednio koszty i korzysci w formie liczbowej.
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Tabela 2. Informacje o wplywie na podmioty, na ktére oddzialuje
projekt

Liczba projektow %

Wskazuje podmioty, na ktére projekt oddziatuje 73 45
Wskazuje znaczenie podmiotow 26 16
Wskazuje koszty 30 18
Kwantyfikuje koszty 16 10
Wskazuje korzysci 34 21
Kwantyfikuje korzysci 7 4

Zrédto: Obliczenia whasne.

Uzasadnienia zawieraja niewiele informacji o kosztach projektu dla
realizacji przekrojowych celéw polityki publicznej (tabela 3). Z wyjat-
kiem rozdzialu o budzecie centralnym, niewielki odsetek uzasadnieri
wskazuje koszty — rynek pracy (4%), wewnetrzna (1%) i zewnetrzna
(3%) konkurencyjnos¢, rozwéj regionalny (0%). Dane te wyraznie
kontrastuja z wysokim odsetkiem uzasadnien, ktore wskazuja korzysci
plynace z aktu normatywnego (25-42%). Uzasadnienia rzadko postuguja
sie danymi wyrazonymi iloSciowo lub w pieniadzu. Z wyjatkiem rozdziatu
o finansach publicznych, koszty i korzysci sa omawiane prawie wylacznie
w ujeciu jakoSciowym. Powyzsze wyniki wskazuja, ze resorty dokonuja
wyborow ustawodawczych kierujac sie gléwnie resortowymi korzysciami,
a zaniedbujac analize wplywu swoich dzialan na inne obszary polityki
rzadu. Podejmujac inicjatywy na podstawie niekompletnych informacji,
ministerstwa minimalizuja koszty wytworzenia aktéw prawnych, co uwal-
nia dodatkowe srodki na kolejne dzialania legislacyjne.

Tabela 3. Informacje o wplywie na przekrojowe cele polityczne (%)

Rodzaj wplywu Wskazuje ~ Kwan- ~ Wskazuje ~ Kwan-  Stwierdza
koszty tyfikuje  korzysci  tyfikuje ,bez wply-
koszty korzysci wu”
Budzet centralny 40 37 29 17 45
Budzet lokalny 6 6 6 3 26
Rynek pracy 4 0 39 8 50
Konkurencyjnosé 1 0 37 0 35
wewnetrzna
Konkurencyjnos¢ 3 1 42 0 33
zewnetrzna
Rozwdj regionalny 0 0 25 1 59

Zrédto: Obliczenia whasne.
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Trudnosci z odwréceniem tych negatywnych tendencji na poziomie
Rady Ministréw sa widoczne, jezeli przeanalizuje si¢ odsetek projektéw
odrzuconych przez rzad oraz liczbe projektéw przyjetych na jednym
posiedzeniu rzadu. Taka analiza umozliwia ocene zakresu, w jakim te
instytucje wplywaja na stanowienie prawa przez ministréw. Zalozenie
jest takie, ze im mniej projektéw rzad odrzuca oraz im wiecej projektow
zostaje przyjetych na jednym posiedzeniu, tym bardziej ograniczona
jest kontrola ze strony tych instytucji. Autorzy przeanalizowali wszyst-
kie projekty ustaw przedlozone Radzie Ministréw do zatwierdzenia od
1998 do 2004 roku. Jak pokazano w tabeli 4, w latach 1998-2004 rzad
odrzucal srednio 5-6% projektéw przedkladanych przez ministréw.
Najwyzsze wyniki odnotowano w latach 1998-2001, a najnizsze w latach
2002-2004. Dodatkowo interesujace jest to, ze prawie 80% wszystkich
projektéw przyjmowanych przez rzad jest zatwierdzanych w trakcie tylko
jednego posiedzenia. Dane te pokazuja takze, ze chociaz pewna pozy-
tywna koordynacja jest mozliwa zaréwno na poziomie komitetu RM, jak
i rzadu (co przejawia sie w laczeniu projektéw), podejmowana jest ona
tylko w trybie doraznym i jest w najlepszym razie selektywna. Przy takiej
konstrukcji procesu legislacyjnego inflacja przepiséw oraz sprzecznosci
miedzy nimi sa nieuniknione.

Tabela 4. Rozpatrywanie projektéw ustaw przez rzad

Projekty Przyjete Odrzucone Odrzucone Przyjete na
(potaczone) % jednym

posiedzeniu

2004 208 204(2) 4 2 brak danych

2003 219 215 (2) 4 2 brak danych
2002 254 252 (4) 2 1 209
2001 180 168(3) 12 7 133
2000 179 162(4) 17 9 124
1999 175 157(1) 18 10 129
1998 125 115 (4) 10 8 79

Zrédlo: Zestawienie whasne oparte na informacjach uzyskanych z Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow.

4. KONFIGURACJA REGUE W SEJMIE

Przechodzac do omawiania konstrukgcji regut legislacyjnych w proce-
sie ustawodawczym wewnatrz Sejmu, skupiamy si¢ — podobnie jak
w poprzedniej czesci — na dwéch pytaniach: (a) czy reguly legislacyjne
przewiduja staba pozycje Rady Ministréw w parlamencie, a jesli tak, (b)
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czy mozna zaobserwowac zachowania, ktére zgodnie z teoria wynikaja
z konfiguracji regul oraz prowadza do stabej kondycji polskiego usta-
wodawstwa.

A. POZYCJA RADY MINISTROW W SEJMIE

Nasza analiza pokazuje, ze w odréznieniu od wigkszosci gabinetéw w in-
nych europejskich demokracjach polski rzad dysponuje staba formalna
kontrola nad pracami ustawodawczymi w Sejmie. Taki stan rzeczy naj-
wyrazniej widac¢ na etapie zglaszania projektéw ustaw. Rzad dysponuje
bardzo ograniczonymi przywilejami w zakresie inicjatywy legislacyjne;j.
Podmioty spoza rzadu moga w dowolnym czasie zgtasza¢ wlasne pro-
jekty, ktoére podlegaja tym samym procedurom, co projekty rzadowe.
Rada Ministré6w ma monopol na inicjatywe ustawodawcza tylko w od-
niesieniu do budzetu, dlugu publicznego i gwarancji parstwowych.
Wszelkie inne projekty, tacznie z tymi dotyczacymi podatkéw, moga by¢
wnoszone przez podmioty spoza rzadu. Ponadto zgtoszenie projektu
przez rzad nie eliminuje mozliwosci przedstawienia kontrpropozycji
przez pozarzadowych uczestnikéw procesu legislacyjnego. Projekt rza-
dowy nie korzysta w takiej sytuacji z uprzywilejowanej pozycji i prace
nad nim trwaja réwnolegle z pracami nad projektem zgloszonym przez
inne podmioty (przewaznie postéw). Prace nad inicjatywa rzadowa sa
réwniez niekiedy opdézniane do momentu formalnego przedlozenia
kontrpropozycji poselskiej.

Rada Ministréw nie kontroluje kalendarza legislacyjnego, ktéry ksztal-
tuja marszatek i przewodniczacy komisji, kazdy we wlasnym zakresie kom-
petencji. Ani rzad, ani ministerstwa nie s3 reprezentowane w Konwencie
Senioréw i w Prezydium Sejmu. Na przebieg posiedzen plenarnych decy-
dujacy wplyw ma marszatek Sejmu, ktory jest wybierany sposréd postow.
Marszatek ma duze uprawnienia w odniesieniu do kontrolowania prac
legislacyjnych i moze uzywac tych uprawnien, by przyspieszyc¢ lub op67-
ni¢ prace nad projektami. Kalendarz prac w komisjach i podkomisjach
ksztattuja przewodniczacy komisji. Silna pozycja marszatka i przewodni-
czacych komisji wzmacnia kontrole rzadu nad programem ustawodaw-
czym tylko wtedy, gdy premier i ministrowie maja z nimi dobre, robocze
stosunki. Jesli osobiste lub partyjne linie komunikacyjne zostaja zerwane,
marszatek i przewodniczacy komisji nie sa zwiazani stanowiskiem rzadu
przy ustalaniu planu prac ustawodawczych.

Rzad nie ma skutecznych instrumentéw ochrony wlasnych projektéw
przed nadmiernymi poprawkami. Komisje parlamentarne majaq prawo
redagowac od nowa projekty ustaw, co oznacza, ze kiedy skladaja spra-
wozdanie na posiedzeniu plenarnym, tekst przygotowany przez komisje
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ma pierwszenstwo przed tekstem pierwotnym. Izba nie moze narzucic
komisji ogdélnych wytycznych, jakich ma si¢ trzymac projekt. Chociaz
pierwsze czytanie moze odbyc sie na posiedzeniu plenarnym, to gloso-
wanie na tym etapie dotyczy jedynie tego, czy projekt zostanie odrzucony
czy skierowany do komisji. Reguly legislacyjne nie tylko dopuszczaja
mozliwo$¢ wprowadzania zmian, ale wrecz zachecaja parlamentarzystow
do zglaszania poprawek. Jest tak dlatego, ze rozpatrywanie rzadowych
projektow w Sejmie wydaje si¢ nastawione na zaangazowanie w proces
rozpatrywania projektéw mozliwie najwiekszej liczby postéw. Podczas
gdy w wielu europejskich organach ustawodawczych projekty ustaw kie-
rowane s3 tylko do jednej komisji lub okreslana jest komisja ,wiodaca”,
w Sejmie istnieje praktyka kierowania ich do wiecej niz jednej komisji.
Praktyka ta skutkuje facznymi posiedzeniami komisji i tacznymi sprawoz-
daniami. Kierowanie projektéw do wiecej niz jednej komisji jest czasami
nieuniknione, gdyz zakresy wlasciwosci komisji parlamentarnych nie
pokrywaja si¢ ze struktura ministerstw. Jednak dla posiéw, a takze dla
przewodniczacych komisji, kierowanie ustaw do wielu komisji zwieksza
mozliwosci przeredagowywania rzadowych projektéw ustaw. Kierowanie
projektow do wielu komisji stanowi powazne wyzwanie dla rzadu, gdyz
srodki, jakie trzeba przeznaczy¢ na Sledzenie prac w kilku komisjach
i odpowiadanie na zapytania oraz watpliwosci postéw, rosna wraz z liczba
komisji pracujacych nad projektem. Innymi stowy, kierowanie projektéw
do wielu komisji obniza kontrole rzadu nad pracami ustawodawczymi.
Innym czynnikiem ulatwiajacym wnoszenie poprawek do projektow
rzadowych jest praktyka taczenia dwoch lub, w niektérych przypadkach,
kilku projektéw wniesionych przez rézne podmioty w trakcie prac par-
lamentarnych. Laczeniu najczesciej podlegaja projekty rzadowe z pro-
jektami poselskimi. Nalezy réwniez zwréci¢ uwage na wpltyw podkomisji
na pozycje rzadu. W studiach poréwnawczych zauwazono, ze ,male
podkomisje o stosunkowo waskim zakresie wlasciwosci ograniczaja spec-
trum interesé6w politycznych reprezentowanych na poziomie komisji,
szczegolnie jesli selekcja cztonkéw podkomisji opiera si¢ na dobrowol-
nych zgloszeniach (...). Preferencje podkomisji moga zatem w jeszcze
wigkszym stopniu odbiega¢ od preferencji pelnej izby niz dzieje si¢ to
w przypadku ich komisji macierzystych”. Tendencja ta ulega wzmocnie-
niu w Sejmie, poniewaz reguly dotyczace obecnosci na posiedzeniach
podkomisji faworyzuja reprezentacje partykularnych intereséw: kazdy
posel, niezaleznie od tego, czy jest cztlonkiem komisji macierzystej czy
nie, moze uczestniczy¢ w posiedzeniu podkomisji. Posiedzenia pod-
komisji sa zwykle otwarte dla przedstawicieli grup nacisku, ktérych
uczestnictwo nie jest ograniczone jedynie do specjalnych przestuchan.
Chociaz przedstawiciele grup nacisku nie moga sami zglasza¢ poprawek,
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moga jednak nadac kierunek dyskusji i zachecac postéw do wnoszenia
poprawek. Podkomisje nie tylko wzmacniaja tendencje do uwzgledniania
intereséw waznych dla poszczegélnych grup nacisku, ale takze przyczy-
niaja sie do ostabienia rzadowej kontroli prac ustawodawczych. Dzieje
sie tak dlatego, ze skltad podkomisji pod wzgledem partyjnym czesto
odbiega od sktadu catej komisji. Nie jest wiec rzadkoscia, ze ministrowie
na posiedzeniach podkomisji musza stawia¢ czolo wiekszosci ztozonej
z postéw opozycyjnych.

B. ZACHOWANIA AKTOROW POLITYCZNYCH W SEJMIE

W poprzedniej czesci artykulu pokazaliSmy, ze zgodnie z teoretycz-
nymi przewidywaniami niska kondycja polskiego ustawodawstwa jest
najprawdopodobniej powiazana ze staba pozycja rzadu w parlamencie.
Ten wniosek potwierdza dodatkowo to, ze w dzialalnosci Sejmu mozna
zaobserwowac zachowania aktoréw politycznych, ktére wynikajq z takiej
konfiguracji regul oraz prowadza do obszernosci i niespéjnosci pol-
skiego prawa. W pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage na wysoka
aktywnosc¢ legislacyjna polskich parlamentarzystéw. Z zebranych przez
nas danych (tabela 5) wynika, Ze parlamentarzysci zgtaszaja od 30 do
60% projektéw, ktérymi zajmuje si¢ parlament (w sprawach krajowych,
z pominieciem projektéw dostosowawczych do prawa UE i projektéw ra-
tyfikacji). W 1998 roku i 2004 roku postowie zgtosili 60 i 51% wszystkich
projektéw ustaw przediozonych Sejmowi. Takie dzialania parlamentarzy-
stéw wynikaja z niskich kosztéw zgtaszania nowych projektéw. Przy stabej
kontroli rzadu nad pracami legislacyjnymi, parlamentarzysci nie musza
bowiem wdawac sie w kosztowny proces przekonywania wigkszosci par-
lamentarnej do wartosci wlasnych projektéw. Warto zauwazy¢, ze prze-
cietnie odsetek projektéw krajowych skladanych przez postéw wzrasta
w miare zblizania si¢ korica kadencji parlamentarnej. Tendencje te naj-
wyrazniej wida¢ w IV kadencji, kiedy udziat projektéw ustaw zgtoszonych
przez postéw wzrést z 31% na poczatku kadencji do 51% w 2004 roku.
Wziawszy pod uwage to, ze polskie koalicje rzadowe maja sklonnos¢ do
rozpadania si¢ pod koniec kadencji parlamentu, dane te wskazuja, ze
wraz z obnizaniem si¢ skutecznosci partyjnych ograniczen limitujacych
pozarzadowe inicjatywy brak formalnej kontroli programu legislacyjnego
ze strony rzadu umozliwia malym grupom postéw ksztaltowanie debaty
ustawodawczej. Projekty zgloszone przez parlamentarzystéw wywieraja
znaczny wplyw na przedmiot prac parlamentu i w jednym przypadku na
trzy staja siec obowigzujacym prawem. Takie stanowienie prawa przyczynia
sie z kolei do wysokiej catkowitej liczby ustaw.
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Tabela 5. Projekty ustaw wnoszonych rocznie wedlug podmiotéw
zglaszajacych*

Inicjatywa Rok przedlozenia

ustawodawcza | 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 Razem
Obywatele 1(0) 1(1) 3(2) 5(1)
Komisja 1(2) 17(7) | 23(9) [22(13) [ 19(12) 82(9)

< Postowie | 24(40) [154(60)|125(48)| 83(49) | 81(49) 467(51)

g Rada 29(48) | 79(31) | 99(38) [ 61(36) | 50(30) 318(35)

3} L

< | Ministrow

£ Prezydent | 6(10) | 3(1) 2(1) 1(1) 6(4) 18(2)

= [Senat 5(2) | 13(5) | 8(2) | 6(4) 27(3)
III Razem 60 258 263 171 165 917
Obywatele 2(3) 2(1) 3(2) 3(1) 10(1)
Komisja 1(1) 7(3) 13(7) | 6(3) 27(4)

< Postowie 23(31) | 82(33) | 85(43) |108(51)| 298(41)

g R%dfl . 36(49) [148(60)| 92(46) | 85(40) | 361(49)

& | Ministréw

=z Prezydent 12(16) | 3(1) 4(2) 19(3)

= Senat 6(2) 6(3) 7(3) 19(3)
IV Razem 74 248 199 213 734

Zrédto: Obliczenia whasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl,
* z wylaczeniem projektow ustaw ratyfikacyjnych i zwiazanych z UE (% w nawia-
sach).

Przeprowadzone przez nas badania pokazuja réowniez, ze niskie koszty
tworzenia prawa stanowig silny bodziec do zwig¢kszania obszernosci prawa
nie tylko pod katem rzeczywistej liczby stanowionych aktéw prawnych,
ale i w sensie ich szczeg6towosci. Efekt ten najwyrazniej widac, jezeli
przeanalizuje si¢ zmiany w liczbie stéw, jakie zachodza miedzy zlozeniem
w Sejmie a przyjeciem ustawy. Jak wynika z danych przedstawionych
w tabeli 6, w wyniku wprowadzenia poprawek w parlamencie znacznie
ros$nie Srednia dlugos¢ projektéw, co wskazuje na ich wzrastajaca ztozo-
nosc i szczegétowosé. Wzrost ten jest znaczny w przypadku projektéw
przedkladanych przez rzad, ktére to projekty w IV kadencji wydtuzyly
sie srednio o 11%podczas prac w komisjach i na posiedzeniach ple-
narnych. Wzrost byt duzo wyrazniejszy w przypadku projektéw ustaw
przedkladanych przez postéw: ich Srednia liczba stéw zwiekszyla sie
z 1050 do 1372. Wyniki te wydaja si¢ potwierdzac, ze stabe uprawnienia
koordynacyjne rzadu w parlamencie prowadza do wzrostu obszernosci
polskiego ustawodawstwa.
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Tabela 6. Srednia liczba stéw w przyjetych projektach wg wniosko-
dawcow*

Inicjatywa IIT kadencja IV kadencja
ustawodaweza Przedto- Prayjete Wzrost | Przedlo- Prayjete Wzrost
7one % zone %
Obywatele 567 650 15 - - -
Komisja 1809 2042 13 2986 3357 12
Postowie 723 1014 40 1050 1372 31
Rada Ministréow | 4519 4872 8 4581 5097 11
Prezydent 380 496 31 3540 4658 32
Senat 991 1935 95 1032 1134 10
Razem 3456 3790 10 4115 4612 12

Zrédto: Obliczenia wlasne oparte na danych dostepnych na www.sejm.gov.pl,
* bez ustaw ratyfikujacych oraz bez ustaw laczonych

5. STYLE PRZYWODZTWA | KONFIGURACJE
PARTYJNE

Wniniejszym artykule wskazaliSmy, ze reguly legislacyjne maja klu-
czowe znaczenie dla ksztaltowania skali dziatalnosci legislacyjnej
i spéjnosci prawa. Oddziatywanie konfiguracji legislacyjnych nalezy
jednak zawsze rozpatrywac¢ w szerszym kontekscie, z uwzglednieniem
innych czynnikéw sprawczych. Dwa z nich zastuguja na szczegdlna
uwage: (a) indywidualne style przywédztwa oraz (b) rola partii poli-
tycznych. W odniesieniu do styléw przywédztwa studia poréwnawcze
wskazuja, ze instytucje polityczne w ogdlnosci, a polityczne organy
rzadu w szczegd6lnosci, charakteryzuja si¢ bardzo silng identyfikacja
stanowiska z osoba je zajmujaca'. Regularnie zwraca si¢ uwage na
znaczenie osobistych cech charakteru, sklonnosci i motywéw oséb
dla ksztaltowania uprawnien zwiazanych z danym stanowiskiem. Jak
podkresla bogata literatura na temat przywodztwa politycznego, style
sprawowania przywédztwa moga sie znacznie ré6zni¢ w zaleznosci od
cech osoby pelniacej ten urzad, przy prawie niezmienionym otoczeniu
organizacyjnym i statych procedurach formalnych. Niedawne studium
poréwnawcze organéw wykonawczych i proceséw legislacyjnych w Bul-
garii, Czechach, na Wegrzech i w Polsce w okresie od korica lat 80. do

B K. H. Goetz, Executives in Comparative Context [w] J. Hayward, A. Menon (red.),
Governing Europe, Oksford 2003, s. 74-91; K. H. Goetz, Government at the Centre [w]
S. Padgettiin. (red.), Developments in German Politics, Palgrave 2003, s. 17-37.
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poczatkéw biezacego stulecia'* wykazuje, ze szczegélnie w Czechach
i Polsce gotowosc i zdolnos¢ premieréw do kontrolowania kalendarza
prac rzadu i egzekwowania dyscypliny kolektywnego podejmowania de-
cyzji zmienialy sie znacznie w czasie, chociaz ich formalne uprawnienia
pozostaly niezmienione. Mozna zatem przypuszczac, ze zaréwno skala
dzialalnosci legislacyjnej, jak i sp6jnos¢ prawa zmienialy sie w czasie
pomimo niezmiennej konfiguracji regut legislacyjnych.

Oprécez indywidualnych cech charakteru przywédcéw politycznych,
skala dziatalnosci legislacyjnej i sp6jnos¢ prawa zaleza réwniez w duzym
stopniu od wewnetrznej organizacji partii politycznych i relacji wewnatrz
koalicji rzadzacej'. W odréznieniu od indywidualnych czlonkéw, przy-
wddcy partyjni maja naturalna tendencje do kierowania sie wyborczymi
szansami partii politycznej jako calosci i dlatego ukierunkowuja indywi-
dualnych aktoréw politycznych ku realizacji grupowych, a nie indywidual-
nych celéw legislacyjnych'®. Jednak, aby kolektywne strategie stanowienia
prawa dominowaly w dziataniach rzadu, liderzy partyjni w koalicji rzadza-
cej musza dysponowac instytucjonalnymi instrumentami, stuzacymi do
mobilizowania czlonkéw partii do dziatan kolektywnych oraz monitoro-
wania ich zachowani. Organizacje partyjne odgrywaja role depozytariuszy
takich instrumentéw, szczegélnie w systemach dwupartyjnych, w ktérych
partie odwotuja sie do calosci elektoratu. W przypadku systeméw wielo-
partyjnych, w ktérych partie reprezentuja waskie grupy spoteczne i tworza
rzady wielopartyjne, kolektywne strategie sa mozliwe dzieki instytucjom
wspierajacym miedzypartyjna kooperacje'”. Takie instytucje najczesciej
przyjmuja forme mniej lub bardziej formalnych spotkan kierownictwa
koalicji i wspdlnych zespoléw roboczych. Budowa i funkcjonowanie ta-
kich instytucji sa jednak determinowane wewnetrzna spGjnoscia partii
koalicyjnych, ré6znicami ideologicznymi miedzy nimi oraz oczekiwaniami

V. Dimitrov, K. H. Goetz, H. Wollmann, R. Zubek, M. Brusis, Governing after
Communism.., op. cit.

5 Por. A. Kreppel, The Impact of Parties in Government on Legislative Output in Italy
»European Journal of Political Research” 1997, nr 31, s. 327-350; G. Tsebelsis,
Veto Players and Law Production in Parliamentary Democracies: An Empirical Analysis
,Americal Political Science Review” XCIII, 1999, nr 3, s. 591-608; W. C. Muller,
K. Strom, Coalition Governments in Western Europe, Oksford 2000; M. F. Thies, Keep-
ing Tabs on Partners..., op. cit.; L. W. Martin, The Government..., op. cit.; L. W. Martin,
G. Vanberg, Policing the Bargain: Coalition Government and Parliamentary Scrutiny,
»~American Journal of Political Science” XLIII, 2004, nr 1, s. 13-27.

10 G. W. Cox, M. D. McCubbins, Legislative Leviathan: Party Government in the House,
Berkeley 1993.

7W. C. Muller, K. Strom, Coalition Governments in Western Europe, Oksford 2000;
M. F. Thies, Keeping Tabs on Partners.., op. cit.
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dotyczacymi wspélnego startu partii koalicyjnych w kolejnych wyborach'®.
Jak pokazuja badania'® wewnetrzna sp6jnos¢ polskich partii politycznych
oraz koalicji rzadzacych ksztaltowala si¢ réznie w latach 1997-2004, co
pozwala przypuszczad, ze partyjne konfiguracje partyjne mialy wplyw na
liczbe i sp6jnos¢ ustawodawstwa niezaleznie od regut legislacyjnych.

Dokladna analiza wplywu styléw przywédztwa i konfiguracji partyjnych
na jakos¢ ustawodawstwa w Polsce wykracza poza zakres niniejszego arty-
kulu. Niemniej zebrane przez nas dane pozwalaja na poczynienie kilku
szczegotowych spostrzezen. Na przyklad, jezeli przyjac¢ (za wiekszoscia
komentatoréw), ze przywédztwo premiera i sp6jnosc koalicji rzadzacych
byly w Polsce generalnie stabsze w latach 1997-2001 niz w latach 2001-
-2004, to nietrudno doszukac sie efektéw tych réznic w zachowaniach
uczestnikéw procesu legislacyjnego. Nasze dane pokazuja, ze sSredni od-
setek projektéw aktéw normatywnych, jaki rzad przyjal poza programem
ustawodawczym, byt duzo wickszy w latach 1998-2001, kiedy premier byt
staby politycznie, a koalicja wewnetrznie podzielona, niz w latach 2002-
-2004, gdy premier miat silniejsza pozycje polityczna, a SLD dominowat
w koalicji. Podobnie, w poréwnaniu do III kadencji Sejmu, w IV kadencji
zmalal odsetek poselskich projektéw ustaw, co z pewnoscia miato zwiazek
z wieksza spGjnoscia koalicji w parlamencie. Warto réwniez zwrécic¢ uwa-
ge na efekty, jakie miata zmiana w politycznej pozycji premiera i spéjno-
Sci koalicji w ramach kadencji Sejmu. Na poczatku IV kadencji — kiedy
premier cieszyl sie silng pozycja w wewnetrznie zdyscyplinowanej koalicji
— rzad wnosit okolo 60% wszystkich projektéw ustaw dotyczacych spraw
krajowych (bez projektéw zwiazanych z UE oraz ustaw ratyfikujacych),
a postowie tylko 33%. Ale juz w 2004 roku — kiedy najwi¢ksza partia
rzadzaca zaczela przechodzi¢ wewnetrzny kryzys — role w ksztattowaniu
przedmiotu prac Sejmu odwrdcily sie — postowie wniesli 51 proc. wszyst-
kich projektéw, a rzad jedynie 40%.

6. PODSUMOWANIE

ak wykazano w niniejszym artykule, reguly rzadzace procesem stano-
wienia prawa zaréwno w rzadzie jak i w parlamencie wywieraja silny
wplyw na skale dzialalnosci legislacyjnej i sp6jnos¢ ustawodawstwa.

'8 V. Dimitrov, K. H. Goetz, H. Wollmann, R. Zubek, M. Brusis, Governing After
Communism.., op. cit.

9 Patrz na przyklad: G. Rydlewski, Rzadzenie Koalicyjne w Polsce, Warszawa 2000;
R. Zubek, Breaking with Post-Communism in Poland: Institutional Hurdles and Political
Catalysts [w] O. Nergaard, L. Johannsen, Understanding Politics in Central and Eastern
Europe, Aarhus 2005; W. Jednaka, Proces ksztaltowania sig systemu partyjnego w Polsce
po 1989 roku, Wroctaw 1995.
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Nasza analiza wyodrebnia nastepujace zwiazki przyczynowo-skutkowe
miedzy regutami a rezultatami legislacyjnymi.

Stabos¢ centrum rzadu sklania poszczegélne ministerstwa do podej-
mowania niezaleznych inicjatyw ustawodawczych, zorientowanych na re-
alizacje intereséw sektorowych. Takie ,resortowe” tworzenie prawa zwiek-
sza prawdopodobieristwo niespéjnosci w systemie prawa jako calosci.
Ograniczony zakres koordynacji i wspétpracy miedzyresortowej obniza
réwniez koszty tworzenia nowych aktéw normatywnych i tym samym po-
zwala ministerstwom przeznaczy¢ dodatkowe srodki na tworzenie jeszcze
wiekszej liczby projektéw. Wewnatrz Sejmu staba formalna pozycja Rady
Ministréw w procesie legislacyjnym umozliwia indywidualnym postom
przejmowanie kontroli nad pracami ustawodawczymi w celu realizowania
partykularnych intereséw przez wprowadzanie poprawek do rzadowych
projektéw ustaw lub inicjowanie projektéw poselskich. Taki stan rzeczy
przyczynia sie do powstawania niespéjnych przepiséw prawa. Poniewaz
rzad ma ograniczony wplyw na przedmiot prac ustawodawczych, koszt
zglaszania inicjatyw sejmowych jest niski, a to przeklada si¢ na wysoka
skale dzialalnosci ustawodawczej.

W tabeli 7 przedstawiono w skrécie podstawowe reguly legislacyjne,
ktore naszym zdaniem s3 odpowiedzialne za problemy z jakoscia ustawo-
dawstwa w Polsce. Wewnatrz rzadu stabos¢ centrum przejawia si¢ gléwnie
w tym, ze to ministrowie, a nie Rada Ministréw, decyduja o programie
prac ustawodawczych oraz kontroluja przebieg procesu konsultacji
miedzyresortowych przy na ogot reaktywnej roli Kancelarii, Rzadowego
Centrum Legislacji i Rady Legislacyjnej. Podobnie dzieje si¢ na forum
Komitetu RM i Rady Ministréw, ktére wprawdzie ograniczaja ministe-
rialna autonomie legislacyjna, ale nie maja odpowiednich instrumentéw
do korygowania probleméw z jakoscia ustawodawstwa. W przypadku
Sejmu staba pozycja Rady Ministréw wynika przede wszystkim z faktu,
ze w odniesieniu do aktéw prawnych, dotyczacych spraw krajowych
i niezwigzanych z UE, Rada Ministréw jest jednym z wielu inicjatoréw
dziatalnosci ustawodawczej. Stabosc ta przejawia sie réwniez w tym, ze
proces wprowadzania zmian umozliwia daleko idace przeredagowywania
rzadowych projektéw ustaw, przy czym rzad ma jedynie kilka skutecznych
srodkéw chroniacych pierwotna intencje aktu normatywnego.
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Tabela 7. Podstawowe reguly odpowiedzialne za wysoka liczbe i nie-
spoéjnos¢ regulacji ustawowych

Etap

Faza rzadowa

Faza parlamentarna

Inicjowanie

kontrola przedmiotu prac usta-
wodawczych przez ministrow;
oddolne planowanie legislacyjne;
fatwe inicjowanie projektéw przez
ministréw poza planem prac usta-
wodawczych

rzad ksztaltuje jedynie czesc
przedmiotu prac ustawodawczych
w Sejmie w zakresie aktéw praw-
nych dotyczacych spraw krajowych
i niezwiazanych z UE; Sejm jako
konkurent w ustalaniu przedmio-
tu prac ustawodawczych

Zmiany

ministrowie okreslaja zakres kon-
sultacji zewnetrznych; reaktywna
pozycja Kancelarii w uzgodnie-
niach miedzyresortowych; staby
wplyw merytoryczny Rzadowego
Centrum Legislacji i Rady Legi-
slacyjnej

rozlegle uprawnienia Sejmu do
wprowadzania poprawek do rza-
dowych projektéw ustaw; brak
formalnych uprawnien rzadu do
chronienia pierwotnej intencji
projektu poza mozliwoscia jego
wycofania

Finalizacja

hierarchiczne i zbiorowe ograni-
czenia autonomii ministrow wyni-
kajace z roli Komitetu Rady Mi-
nistréw (KRM), rzadu i premiera,
lecz bardzo niewielka praktyczna
mozliwos¢ wprowadzania zmian na
tak p6Znym etapie

formalne uprawnienia marszal-
ka Sejmu do wstrzymywania pro-
jektéw ustaw, lecz niestosowane
w praktyce sejmowej; stad nie-
wielkie mozliwosci wprowadzania
zmian na tym etapie

rodlo: Zestawienie wlasne.

ABSTRACT

olish statutory legislation is widely criticized for being too voluminous, unsta-

ble and excessively specific. The key to explaining the level and composition of
the legislative output lies in the rules that govern the process of law-making in both
the executive and parliament. Within the executive, the weak Polish core executive
encourages ministers to pursue individual, sectoral law-making strategies. Such
departmentalized law-making undermines the coherence of the legislative output.
Moreover, the limited coordination requirement lowers the costs of law-making and
makes it possible for ministers to allocate additional resowrces to the production of
even more legislation. In parliament, the weak procedural position of the govern-
ment enables individual deputies to maximize benefits to relatively narrow sectoral
constituencies by initiating new legislation or proposing amendments to government
bills. In the absence of a strong agenda control by the executive, the cost of such
legislative behaviour is low which promotes legislative inflation.
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WPROWADZENIE'

Niniejszy artykut prezentuje zatozenia oraz wstepne wyniki badania', ktdrego
celem jest stwierdzenie, w jaki sposdb sedziowie polskich sqdow administracyj-
nych wykonujq przystugujgcqg im wtadze dyskrecjonalng w rozstrzyganiu spraw
istotnych z punktu widzenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W szczegol-
nosci badanie to jest nakierowane na ustalenie, jakiego rodzaju wartosci sedziowie
wykorzystujq w uzasadnieniach tych rozstrzygniec, ktore dotyczq podmiotow pro-
wadzqcych dziatalnos¢ gospodarczq, oraz jakie sq powody czestszego korzystania
z miektorych wartosci, a pomijania innych.

Autorzy stawiajq trzy podstawowe pytania. Pierwsze dotyka problemu, czy pol-
skie sqdownictwo administracyjne jest gotowe na przejscie drogi od tradycyjnego
modelu stosowania prawa, w ktérym sedzia jest traktowany jako , usta ustawy”,
do wspotczesnego modelu, w ktorym sedzia jest zmuszony orzekac na podstawie
ogolnych zasad, angaiujgc sie w wybory aksjologiczne o charakterze politycz-
nym, ktore dotqd byly domenqg ustawodawcy. Drugim jest pytanie o ewentualne
przeszkody dla przechodzenia polskiej prakiyki sqdownictwa administracyjnego
od tradycyjnego modelu orzekania do modelu orzekania opartego na zasadach.
Trzecie brzmi: jakie mogg byc skutki brakw przejscia polskiej praktyki orzeczniczej
w zakresie orzecznictwa istotnego dla dziatalnosci gospodarczej od tradycyjnego
modelu orzekania do modelu orzekania na podstawie zasad.

1. DYSKRECJONALNA WEADZA SEDZIOWSKA
| GRANICE JEJ LEGITYMAC]I

adanie zagadnienia dyskrecjonalnej wladzy sedziowskiej oznacza

badanie, w jaki sposéb sedziowie podejmuja decyzje: jakie stosuja
standardy, jakim tokiem rozumowania podazaja w zwiazku z tymi stan-
dardami i w jaki spos6b stosuja standardy do okreslonych stanéw fak-
tycznych. Analizujac te kwestie w kontekscie dyskrecjonalnosci, zwracamy
uwage na to, ze rozumowania sedziowskie nie s3 czystymi rozumowania-
mi logicznymi, polegajacymi na przejSciu od okreslonych przestanek do
wniosku. Rozumowania te wymagaja czegos wiecej: oceny, jakie znacze-

! Tekst przedstawia wyniki badari przeprowadzonych przez autoréw dzigki wsparciu
programu Ernst & Young ,Sprawne Paiistwo”. Pelna wersja raportu jest dostepna
na stronie www.sprawnepanstwo.pl
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nie maja w danym kontekscie ogélne standardy, w jaki sposéb pogodzi¢
standardy pozornie przeciwstawne, czy nawet stworzy¢ nowe standardy
w obszarach, w ktérych one nie istnieja.

Wedhug jednego z nurtéw prawoznawstwa, zadaniem sedziéw jest
stosowanie prawa. Maja to czyni¢ w sposéb prosty — przez zrozumienie
znaczenia tekstu prawnego i zastosowanie go do danego przypadku.
Poglad ten jest szczegdlnie spotykany w systemach prawnych starego
kontynentu, gdzie szczegdlnie silny jest wplyw kodyfikacji, a sedziéw
uwaza sie za funkcjonariuszy interpretujacych i stosujacych kodeksy
prawne. W tych systemach prawnych sedziowie sa uznawani, wedlug
trafnej definicji Monteskiusza, za ,usta ustawy”.

W odréznieniu od pierwszego modelu, ktéry mozna by nazwac
modelem tradycyjnym, we wspdéiczesnym prawie i prawoznawstwie
toruje sobie droge inny model orzekania sedziowskiego, dotychczas
uznawany za charakterystyczny dla tradycji common law. W tym modelu,
charakterystycznym dla Wielkiej Brytanii, krajow Commonwealthu
i Stanéw Zjednoczonych, sady odgrywaja nieco inna role niz w porzadku
konstytucyjnym Starego Kontynentu — sa one bardziej niezalezne od
wladzy wykonawczej i historycznie byly odpowiedzialne za tworzenie
i rozwijanie prawa precedensowego. Jednoczesnie orzekaja na podstawie
zasad ogdlnych, nie zawsze wprost wynikajacych z tekstu prawnego
(na przyklad zasada equity). Taki typ orzekania wymaga dokonywania
innych niz w tradycyjnym systemie operacji interpretacyjnych i zdaje sie
zostawiac wiecej miejsca dla dyskrecjonalnosci sedziowskiej.

Ostatnimi laty te dwie tradycje prawne zblizaja sie do siebie, w miare
rozwoju nowoczesnych systeméw konstytucyjnych i roli sadéw w Europie
i na swiecie. Gléwna cecha nowoczesnych systeméw konstytucyjnych
jest po pierwsze to, ze konstytucja ustanawia standardy ochrony praw
obywatelskich i innych wartosci, a po drugie to, ze od sadéw wymaga
sie interpretowania i stosowania tych standardéw przy rozstrzyganiu
poszczegdlnych spraw. Prawo pozytywne musi by¢ formutowane zgodnie
z zasadami konstytucyjnymi, co z kolei stanowi dla sadéw wskazéwke
interpretacyjna w stosowaniu tego prawa do konkretnych przypadkaéw.

Konstytucje sa gléwnym Zrédlem zasad ogdlnych, ale nie jedynym.
Sady w panistwach cztonkowskich Unii Europejskiej maja ponadto obo-
wiazek stosowac zasady prawa wspélnotowego, czy to wynikajace z trak-
tatéw, czy z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci,
czy wreszcie z Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka. Ogélne zasady
plynace z tych Zrédet musza by¢ brane pod uwage i przestrzegane nie
tylko przez sady konstytucyjne, ale takze przez krajowe sady kazdego
szczebla. Sady konstytucyjne maja obowiazek oceniac¢ prawo pozytywne
na podstawie ogdlnych zasad plynacych z tych Zrédel, podczas gdy dla
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pozostalych sadéw zasady te stanowia wskazowki dla interpretacji prawa
pozytywnego.

Poniewaz przepisy ustawowe i wykonawcze powinny by¢ interpre-
towane zgodnie z ogélnymi zasadami, trudno sadom utrzymywac, ze
stosuja jedynie regulacje prawne w formalny sposéb. Zwi¢ekszony zakres
dopuszczalnych interpretacji stuzy przy tym powstawaniu precedenséw,
bo cho¢ co do zasady sady nie maja obowiazku orzekac¢ zgodnie z orze-
czeniami innych sadéw, to mozna si¢ spodziewac uksztaltowania pewnej
linii zasad interpretacji, poniewaz prawo stanowione i wykonawcze musza
by¢ interpretowane jednolicie. W efekcie sady kazdego szczebla, takze
administracyjne, nie moga uniknac koniecznosci korzystania z dyskrecjo-
nalnosci przy interpretacji ogélnych zasad prawa i podejmowaniu decyzji
o ich zastosowaniu w poszczegélnych sprawach. Innymi stowy, odchodza
od tradycyjnego modelu orzekania, w ktérym uznawano sedziego za
susta ustawy”, i zblizaja si¢ do modelu opartego na stosowaniu bardziej
zasad niz przepiséw prawa.

Dyskrecjonalna wtadza sedziowska ma szczegélne cechy w kontekscie
prawa administracyjnego. Funkcja sadu jest w tym przypadku badanie
dziatan organéw administracji i weryfikacja, czy postepuja one zgodnie
z prawem. Zasada praworzadnosci wymaga — aby, po pierwsze — prawo
pozytywne bylo wlasciwie interpretowane, a po wtére, aby organy admi-
nistracji przestrzegaly ogélnych zasad prawa. Sad czesto rozstrzyga, czy
organ administracji wykonywal swoje prawa i prerogatywy zgodnie tak
z prawem pozytywnym, jak i z ogélnymi zasadami. Tak wiec sad, ktérego
dzialanie i tak ma juz charakter dyskrecjonalny, ocenia sposéb wykony-
wania wladzy i korzystania z dyskrecjonalnosci przez administracje, aby
zapewnic¢ uwzglednianie zasad ogdlnych w jej dzialaniu.

W naszym badaniu nie analizujemy dzialari sadéw administracyjnych
we wszystkich obszarach ich dzialalnosci, ale skupiamy si¢ na orzecze-
niach istotnych dla prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Takie ujecie
ogranicza nasze pole rozwazan do analizy aktywnosci sadéw na gruncie
przepiséw prawa podatkowego i gospodarczego administracyjnego oraz
do stosowania zasad ogdlnych waznych dla tych sfer prawa. Wydaje sie
jednak, ze okres przejsciowy, w ktérym pozostaja parnstwa Srodkowej
i wschodniej Europy, w sposéb szczegélny dotyczy obszaru gospodarki
i prawa gospodarczego. W tym obszarze funkcjonuje wiele zasad ogol-
nych, poczawszy od konstytucyjnych zasad swobody dzialalnosci gospo-
darczej, zasady ochrony intereséw gospodarczych w toku czy zasady pro-
porcjonalnosci, a koriczac na zasadach ogélnych prawa wspélnotowego,
ktére oryginalnie opieraly sie i wciaz opieraja na idei integracji gospo-
darczej. Ze wzgledu na funkcjonowanie tak licznej grupy zasad ogdélnych,
ktére, zgodnie z nowym modelem orzekania, wymagaja interpretacji
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i stosowania przez sady, sfera prawa administracyjnego gospodarczego
wydaje si¢ szczegdSlnie ciekawym obszarem dla przeprowadzenia badan
nad zjawiskiem dyskrecjonalnosci sedziowskiej.

2. KONCEPCJA DYSKRECJONALNEJ WEADZY
SEDZIEGO

ojecie dyskrecjonalnosci, czy to w kontekscie sadéw czy organéw ad-
ministracji, oznacza zasadniczo prawo dokonania wyboru pomiedzy
réznymi sposobami dzialania czy ré6znymi ich wynikami’. Kwestia tego, co
konkretnie oznacza dyskrecjonalnosc sadow, stanowi przedmiot szerokiej
debaty zaréwno wsréd teoretykéw prawa, jak i w obszarach prawa mate-
rialnego. Z debaty teoretycznoprawnej powinnismy tu jedynie przywotac
dwa przeciwne sposoby rozumienia procesu orzekania sedziowskiego.
Wedlug pogladu przypisywanego najczesciej H. L. A. Hartowi prawa
czesto posiadaja ustalone, podstawowe znaczenie, rozwijajace sie¢ w czasie
i obejmujace najprostsze sprawy; w sprawach nowych czy nietypowych,
ktére musza sie z czasem pojawiac, sedzia dyskrecjonalnie musi dokonac
wyboru o charakterze politycznym, wazac wszystkie za i przeciw’.
Alternatywny poglad wiazany z R. M. Dworkinem glosi, ze sedziowie
nigdy nie dysponuja tak szeroka dyskrecjonalnoscia, jak postuluje Hart,
natomiast zawsze musza okresli¢ wlasciwe ogdlne zasady prawne i je za-
stosowac*. Wedlug tego pogladu interpretacja zasad prawa jest dyskrecjo-
nalna tylko w stabym sensie, o tyle Ze sedzia ma obowiazek dokonania ich
interpretacji i wykonuje go rozwazajac, w jaki sposéb zasady te rozumiano
w precedensach oraz jaka interpretacja najlepiej pasowac¢ bedzie do cato-
ksztattu praw i zasad. Dworkin twierdzit wczesniej, ze na takie pytania ist-
nieje jedna prawidtlowa odpowiedz, ale trudno stwierdzi¢, czy nadal poglad
ten podtrzymuje. Niezaleznie od tego jednak, czy prawidlowa odpowiedz
istnieje czy nie, model orzekania jest ogromnie istotny: nowoczesny system
prawny adaptuje wiele zasad do swojej struktury normatywnej; sa to wyraz-
nie zasady prawne, cho¢ oczywiscie ich uzasadnienie lezy poza obrebem
prawa: w normach moralnych i teoriach politycznych. Sedzia, korzystajac
ze swoich prerogatyw i dyskrecjonalnosci, ma prawny obowiazek ustali¢ te
zasady i stosowac je przy rozstrzyganiu spraw.
Cho¢ nie musimy wchodzi¢ glebiej w te debate, pomocne bedzie
ustalenie kwestii wymagajacych zbadania przy rozpatrywaniu dyskre-

? Oméwienie rozumienia pojecia dyskrecjonalnosci — patrz: D. J. Galligan, Discre-
tionary Power, Oksford 1986.

*H. L. A. Hart, The Concept of Law, Oksford 1961.

*R. M. Dworkin, Tuking Rights Seriously, Londyn 1978.
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cjonalnosci sedziowskiej. Przede wszystkim koncepcja, Ze normy prawa
powinny byc¢ interpretowane w kontekscie zasad ogdlnych, wydaje sie
w naturalny sposéb znajdowac zastosowanie w nowoczesnym europej-
skim systemie prawnym, zwazywszy mnogos¢ tych zasad, o ktérej wcze-
$niej wspominaliSmy. Pierwszym waznym krokiem w analizie procesu
decyzyjnego sedziego powinno by¢ zatem ustalenie zasad skladajacych
sie na stan prawny, bo w kontekscie tych wlasnie zasad sedzia rozstrzygnie
konkretna sprawe.

Po drugie, nalezy uwzgledni¢, ze niekiedy ogélne zasady posiadaja
ustalone, podstawowe znaczenie, jakkolwiek nigdy nie sa one ostatecz-
nie dookreslone i czesto konieczne jest podjecie dalece dyskrecjonalnej
decyzji, czego dana zasada wymaga w konkretnym przypadku. Proces
interpretacji zasad prawnych stanowi kluczowy element wydawania
orzeczenia, zwlaszcza w nowoczesnym systemie prawnym, i moze byc
uwazany za klasyczna ilustracje dyskrecjonalnosci sedziowskiej. Proces
ten nie powinien jednak by¢ postrzegany jako zacheta dla sedziéw, aby
decydowali wedlug wlasnego uznania, zwazywszy wszystkie przestanki,
przyznajac sobie monopol racji czy posiadanie jedynie stusznej odpo-
wiedzi. Kompromisowo nalezy przyjac, ze interpretacja zasad ogélnych
to proces ustrukturyzowany — opierajacy si¢ nie tylko na wczesniejszym
orzecznictwie, ale wymagajacy od sedziego gltebokiej analizy wagi danej
zasady w strukturach prawnych i politycznych, czesto w kontekscie in-
nych, konkurencyjnych zasad.

Trzecim czynnikiem, ktéry nalezy bra¢ pod uwage, jest wystepowanie
dyskrecjonalnosci zwigzanej z ksztaltowaniem prawa czy odejsciem od
niego w szczegdolnych przypadkach. Tego takze nie nalezy uznawac za
typowa ceche dyskrecjonalnosci sedziowskiej, poniewaz pierwszym obo-
wiazkiem sedziego jest stosowanie prawa, nie jego tworzenie. Koncepcji
tej mozna sie jednak doszuka¢ w innych przejawach, gdzie sedziemu
pozwala sie zawezi¢, zmodyfikowac czy w zasadzie zignorowac przepis
stojacy w bezposrednim konflikcie z bardziej podstawowymi zasadami.

Dyskrecjonalnos¢ sedziowska jest obecnie jednym z gtéwnych te-
matéw podejmowanych przez prawoznawstwo europejskie i Swiatowe.
Jednym z elementéw tego poszukiwania jest skupienie si¢ na sposobie,
w jaki sedziowie dobieraja standardy dla swoich rozstrzygniec i w jaki
spos6b uzasadniaja ten dobér®. Prowadzone przez nas badanie sprowa-
dza si¢ do podobnego schematu — ma ono na celu stwierdzenie, jakie
standardy stanowia podstawe rozstrzygniec sedziowskich, jakie sa powo-
dy ich doboru oraz — jesli okaze sie to mozliwe — ocene, jakie sa skutki
doboru okreslonych standardéw i pomijania innych.

5 O. Wilkund, Judicial Discretion in European Perspective, Sztokholm 2003.
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3. DYSKUSJA NAD ZAGADNIENIEM
DYSKRECJONALNOSCI SEDZIOWSKIE) W POLSCE

Zagadnienie dyskrecjonalnosci sedziowskiej oraz problemy zwiazane
ze wskazywanym powyzej przechodzeniem od tradycyjnego modelu
orzekania do nowego modelu orzekania opartego na zasadach, nie sa
przedmiotem szerokiej dyskusji w Polsce. Mimo pojawiania si¢ waznych
ksigzek poswieconych dyskrecjonalnosci sedziow®, trudno uznac, ze
standardy orzecznicze stosowane przez sadownictwo sa w polskim Sro-
dowisku naukowym szeroko dyskutowanym problemem. By¢ moze jest
to wynikiem doswiadczen historycznych Polski. Po roku 1989 gtéwnym
celem publicznym bylo odbudowanie prawdziwej niezawistosci sedziow-
skiej, w istotny sposob naruszanej przez caly okres PRL, nie zas zapew-
nienie kontroli nad dzialaniami sedziéw, chociazby w zakresie ustalania
standardoéw orzeczniczych. Dlatego tez wysitki sSrodowiska naukowego
w tym czasie byly raczej skupione na wspieraniu s¢dziéw w ich dzialaniu,
niz np. na kwestionowaniu ich legitymacji ze wzgledu na niewlasciwe
korzystanie z wladzy dyskrecjonalnej przez podlegajacy krytyce dobodr
standardéw orzeczniczych.

Wraz z nowymi czasami nadchodza jednak nowe wyzwania. Polskie
sady nie moga obecnie unikna¢ interpretowania ogdlnych zasad w roz-
strzyganiu konkretnych spraw ani formutowania sadéw wartosciujacych
opartych na dalece ogélnym i niejasnym brzmieniu tekstu prawnego
konstytucji czy konwencji miedzynarodowych. Dodatkowo, poniewaz
gospodarka i spoteczenstwo polskie wciaz znajduja si¢ w okresie przej-
Sciowym, sedziowie zmuszeni sa dokonywa¢ wyboréw o charakterze
politycznym, orzekajac o stosowaniu przepiséw w szybko zmieniajacym
si¢ otoczeniu ekonomicznym i spotecznym. Tym samym konieczne jest
zadawanie pytan o to, jakie jest uzasadnienie dla przyjmowanego przez
sady sposobu rozstrzygania spraw, doboru standardow czy strategii
orzeczniczych oraz jaki jest wplyw sadownictwa na polityke paristwa’.

® B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska, Toruri 2003; A. Kozak, Granice
dyskrecjonalnej wtadzy prawnikow, Wroctaw 2001.

7 Nalezy si¢ spodziewad, ze polska dyskusja nad zagadnieniem funkcjonowania
sadownictwa bedzie podazac¢ w kierunku, w jakim od 40 lat podaza dyskusja na-
ukowa nad granicami dyskrecjonalnosci w obszarze common law. Dyskusja ta zostala
zapoczatkowana przez przelomowa prace A. Bickela, The Least Dangerous Branch,
»The Supreme Court at the Bar of Politics” (1962), 11-198, kontynuowana przez
prace: J. H. Ely, Democracy and Distrust, (1980) oraz J. H. Chopera, Judicial Review
and the National Political Process, (1980), a nastepnie byta tematem bardzo wielu
prac, az do wspoéiczesnych opracowan.
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W otoczeniu, w ktérym dzialaja polskie sady, szczegélna role odgrywa
entuzjastyczna postawa polskiego ustawodawcy wobec przedsiebiorczosci.
Jej wyrazem sa uchwalane od poczatku lat 90. kolejne ustawy o wolnosci
gospodarczej, istotne miejsce, jakie w polskiej konstytucji odgrywaja zasady
wspierajace dzialalnos¢ gospodarcza, czy wreszcie starania przedstawicieli
wladzy o zapewnienie w Polsce optymalnego srodowiska inwestycyjnego.
W obliczu tego poparcia dla idei dzialalnosci gospodarczej nalezy zapytac,
czy powinno ono mie¢ wplyw na funkcjonowanie sadownictwa. Czy podle-
ganie sadow Konstytucji i ustawom, ktére proklamuje polska Konstytucja,
oznacza takze koniecznos¢ realizacji przez sadownictwo preferencji aksjo-
logicznych ustawodawcy wzgledem przedsiebiorczosci? Czy w odniesieniu
do sadownictwa oznacza to koniecznos¢ zwi¢ckszenia ochrony prawnej
przystugujacej podmiotom prowadzacym dzialalnos¢ gospodarcza? Wydaje
sie, ze na pytania te nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco. Jesli tak, to zbada-
nie stanu przechodzenia polskiego sadownictwa od tradycyjnego modelu
orzekania do modelu orzekania opartego na zasadach jest takze pytaniem
o relacje pomiedzy pierwsza i trzecia wltadza. Skoro bowiem ustawodawca
przyjmuje strategie ochrony i wsparcia przedsiebiorczosci, to ,strategia”
sadownictwa w tym samym obszarze — strategia stosowania albo niestoso-
wania zasad ogdlnych chroniacych przedsiebiorczos¢ — jest miernikiem
zapewnienia wlasciwie rozumianego podlegania trzeciej wladzy wyborom
aksjologicznym demokratycznie wybranego prawodawcy.

4. BADANIE DYSKRECJONALNOSCI
SEDZIOWSKIE) W SPRAWACH ISTOTNYCH DLA
PODMIOTOW PROWADZACYCH DZIAEALNOSC
GOSPODARCZA

A. ZALOZENIA GENERALNE

Prowadzone przez nas badanie dotyczy okoto 900 orzeczen wydanych
przez polskie sady administracyjne w latach 1999-2004 i opubliko-
wanych w oficjalnie dostepnych publikatorach. Wybrane do badania
orzeczenia obejmowaly zaréwno orzeczenia w sprawach podatkowych
(okolo 50% wszystkich badanych orzeczen), jak i orzeczenia w spra-
wach decyzji administracyjnych, istotnych dla prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej (np. orzeczenia w sprawach instytucji ubezpieczeniowych
i bankowych, orzeczenia w sprawach decyzji istotnych dla inwestycji,
w sprawach zezwoleni i koncesji).

Naszymi podstawowymi zaloZeniami w trakcie prowadzenia badania byly
(1) zatozenie, Ze dyskrecjonalnosc sedziowska realizuje si¢ przez wybor warto-
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Sci, ktére sedzia wykorzystuje dla uzasadnienia swojego rozstrzygniecia, oraz
(2) zalozenie, ze sedziowie prezentuja w uzasadnieniach swoich roz-
strzygnie¢ zakres wartosci, jakich uzyli do rozstrzygniecia sprawy®. Ze
wzgledu na te zalozenia analizujemy w badaniach raczej uzasadnienia
rozstrzygnie¢ niz tres¢ sentencji. Zakladamy, ze w uzasadnieniu orze-
czenia sedzia podaje do wiadomosci publicznej, z jakimi wartoSciami
spdjne jest jego rozstrzygniecie. Sedzia moze jednak takze wskazywac
w uzasadnieniu, z jakimi wartosciami nie szukat (nie znalazl) spéjnosci,
poniewaz — w jego opinii — nie bylo to konieczne. W obu przypadkach
— wykazania spéjnosci, jak i wykazania, ze nie zachodzi koniecznosc¢
spojnosci — sedzia okresla relacje swego rozstrzygniecia w odniesieniu
do wartosci tworzacych paradygmat orzeczniczy.

Rozpoczynajac nasze badanie rozwazaliSmy dwa sposoby, wedlug kté-
rych mogtoby ono by¢ prowadzone. Pierwsza mozliwoscia byla analiza
tematyki kazdej ze spraw i okreslanie, z jakimi wartoSciami powinien szu-
kac spéjnosci sedzia te sprawe rozstrzygajacy (np. wskazanie, ze w sprawie
X konieczne byto wykazanie spéjnosci rozstrzygniecia z konstytucyjna za-
sada proporcjonalnosci, ale sedzia nie rozpatrywat tej relacji, a wiec orzekt
niezgodnie ze standardem orzekania — dokonal selektywnego odniesienia
do wartosci). PrzyjeliSmy jednak, ze szukanie standardéw wykonywania
wladzy dyskrecjonalnej sedziego na poziomie poszczegélnych orzeczen
(nazwijmy go poziomem ,mikro”) jest nieuzasadnione z kilku powodéw.
Po pierwsze, byloby technicznie niewykonalne. Po drugie, stanowiloby
w rzeczywistosci zastapienie dyskrecjonalnosci sedziego dyskrecjonalno-
Scig badacza. Po trzecie, budziloby watpliwosci jako ingerencja w nieza-
wistos¢ sedziego w rozstrzyganiu danej sprawy. Dlatego w naszym badaniu
postanowiliSmy zastosowac alternatywny sposéb postepowania. Szukamy
wiec standardéw wykonywania wladzy dyskrecjonalnej nie na poziomie
»mikro”, ale na poziomie ,,makro” — czyli na poziomie czestotliwosci od-

8 Zobacz O. Wilkund, Judicial Discretion. .., op. cit. Mozna oczywiscie kwestionowac
przyjete przez nas zalozenie, argumentujac, ze w rzeczywistosci sedzia nie ujaw-
nia w uzasadnieniu wartosci, ktére doprowadzily go do rozstrzygniecia, a jedynie
prezentuje akceptowalne publicznie usprawiedliwienie dla decyzji, ktéra podjat
opierajac sie na innych zatozeniach. Wydaje sie jednak, ze dla rozwazan o wykony-
waniu dyskrecjonalnosci sedziowskiej tres¢ uzasadnienia jest jedynym dostepnym
medium, dzieki ktéremu da sie weryfikowac droge myslowa sedziego. Jednoczesnie
(1) wymég pelnego i precyzyjnego uzasadnienia jest czesto przedstawiany jako
jedno z istotnych narzedzi w ograniczaniu swobody sedziego (zob. M. Smolak,
Uzasadnienie sqdowe jako argumentacja z moralnosci politycznej, Zakamycze 2003);
(2) rozbieznosci pomiedzy rzeczywistymi a deklarowanymi powodami danego
rozstrzygniecia mozliwe sa do stwierdzenia przez zbadanie kompatybilnosci roz-
strzygniecia i jego oficjalnego uzasadnienia.
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niesient sedziéw do okreslonych grup wartosci w duzej grupie orzeczen.
Nasze twierdzenia lub postulaty dotyczace sposobu wykonywania wtadzy
dyskrecjonalnej odnosimy zatem nie do konkretnych orzeczen, ale do
praktyki orzeczniczej (np. twierdzac, ze sedziowie zbyt rzadko wykorzystu-
ja argumentacje z prawa wspolnotowego, nie mamy na mysli braku takiej
argumentacji w konkretnym orzeczeniu, ale relatywnie mata liczbe odnie-
siert do wartosci prawa wspolnotowego w calej grupie badanych orzeczen,
a wiec na poziomie praktyki sedziowskiej w danym miejscu i czasie).

B. ZAKRES O[}WOtAN/DO WARTOSCI OKONYWANYCH
PRZEZ SEDZIOW SADOW ADMINISTRACYINYCH

PrzyjeliSmy, ze obecnie, na poczatku XXI wieku, po akcesji Polski do
Unii Europejskiej, uzasadnione jest wyréznienie czterech grup wartosci
polskiego paradygmatu orzeczniczego. Grupami tymi sa:

(a) Grupa wartosci wewnetrznych dla prawa

Wartosci te maja charakter formalny, nie substancjalny. W skiad tej
grupy wchodza np. takie wartosci, jak pierwszeristwo stosowania wykladni
jezykowej tekstu prawnego, zgodnos¢ z literalnym znaczeniem tekstu,
zgodnos¢ systemowa prawa, zgodnos¢ hierarchiczna prawa. Wartosci
te sa zblizone do wartosci tworzacych wewnetrzna moralnos¢ prawa
w ujeciu Fullera. Odwotanie si¢ do nich zapewnia sedziemu pozostanie
na gruncie najlepiej mu znanym i moze zapewniac¢ ochrone przed na-
ciskami na prawo ze strony innych systemoéw normatywnych (np. przed
naciskami politycznymi).

(b) Grupa wartosci zewnetrznych wobec prawa

W skiad tej grupy wchodza wartosci substancjalne, takie jak zgodnos¢
z intencja ustawodawcy, wsparcie celu spotecznego, ktéry dana regulacja
ma realizowad, funkcja prewencyjna prawa i inne. Odniesienie sie do
tej grupy wartosci przez sedziéw oznacza wyjscie poza hermetyczny krag
prawa i prébe realizacji przez prawo zadan spotecznych realizowanych
przez paistwo jako organizacje.

(c) Grupa wartosci konstytucyjnych

Ta grupa zostata skonstruowana przez odniesienie do aktu prawnego,
jakim jest konstytucja. Odniesienie takie ma z jednej strony charakter
wewnetrzny (Konstytucja jest w polskim prawie ustawa, a wiec elemen-
tem systemu prawa), z drugiej jednak zewnetrzny, poniewaz przepisy
Konstytucji postuguja sie klauzulami generalnymi, odnoszacymi si¢ do
licznych wartosci pozaprawnych.

(d) Grupa wartosci wspélnotowych

Ta grupa wartosci, podobnie jak grupa wartosci konstytucyjnych, ma
takze charakter mieszany — wewnetrzno-zewnetrzny. Jej wprowadzenie do
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badania jest konieczne, ze wzgledu na akcesje Polski do systemu praw-
nego UE. Odniesienie do wartosci z tej grupy jest miernikiem zblizania
sie systemo6w polskiego prawa wewnetrznego i systemu prawa UE.

Istnieje oczywiscie mozliwos¢, ze po zakoriczeniu badania bedziemy
w stanie wskazac inne grupy wartosci, do ktérych odnosza sie sedziowie.
Jak dotad jednak wyniki badania potwierdzaja calosciowos¢ dokonanej
w sposéb intuicyjny klasyfikacji wartosci wykorzystywanych w orzecze-
niach do czterech powyzszych grup.

Praktyka sedziowska na poziomie makro moze w efekcie badania
wykazywac istotne réznice w liczbie odniesient do poszczegélnych grup
wartosci. W takiej sytuacji zbadamy, czy réznice te daja si¢ uzasadnic¢
czynnikami niezaleznymi od praktyki sedziowskiej (np. w przewazajacym
stopniu proceduralnym typem rozstrzyganych spraw, ktére wymagaja
zwickszonego wykorzystywania wartosci wewnetrznych, takich jak zgod-
nos¢ systemowa prawa czy niesprzecznosc techniczna procedur). Jezeli
po tak dokonanej modyfikacji otrzymanego wyniku réznice beda nadal
wystepowac, uznamy, ze praktyka orzecznicza jest selektywna w doborze
wartosci (standardéw). W zaleznosci od kierunku ,skrzywienia” tej prak-
tyki bedziemy mogli méwic o jej:

a) ,hermetycznym” charakterze (przy istotnej przewadze odniesien
do wartosci wewnetrznych),

b) ,responsywnym” charakterze (przy istotnej przewadze odniesieni
do wartosci o charakterze zewnetrznym), czy wreszcie

c) o ,prokonstytucyjnym” lub ,prowspélnotowym” charakterze w przy-
padku przewagi odniesierd do dwéch ostatnich grup.

W przypadku, gdy na poziomie makro praktyki prawniczej stwier-
dzimy brak istotnych réznic w odniesieniach do poszczegélnych grup,
bedziemy moéwi¢ o zréwnowazonej praktyce prawniczej. Interpretujac
wyniki badania, bedziemy nastepnie zastanawiac si¢, ktéry z modeli pol-
skiej praktyki prawniczej — zréwnowazony czy tez selektywny (z przewaza-
jacym udzialem ktérejs ze wskazanych grup wartosci) jest optymalny dla
pelnienia przez wltadze sadownicza jej roli w odniesieniu do podmiotéw
prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza.

C. ANALIZA ORZECZEN — METODOLOGIA

Nasza analiza koncentruje sie na badaniu iloSciowym', dotyczacym liczby
odniesient do poszczegolnych grup wartosci i liczby odniesieri do poszcze-
gblnych wartosci w ramach grup. Badanie to jest prowadzone przez szcze-

9 A. Kozak, Granice dyskrecjonalnej wltadzy prawnikéw, Wroctaw 2001.
!9 Na temat wykorzystywania metod ilosciowych w badaniu orzecznictwa sadowego
patrz H. Robertson, Judicial Discretion in the House of Lords, Oksford 2003.
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gotowa lekture uzasadnienia danego orzeczenia i odnotowanie w tabeli
w formacie Excel faktu powotania danej wartosci przez sedziego w danym
orzeczeniu. Za ,powolanie” danej wartosci uznajemy wyrazne jej wskazanie
przez sedziego (np. przez uzycie stéw ,wykladnia jezykowa przepisu wskazuje
na...”, ,zgodnie z zasadami wykladni celowosciowej...”, ,,celem omawianego
przepisu jest...”), albo tez wskazanie wartosci w sposéb opisowy, ktéry pozwa-
la w wzglednie pewnie wnioskowac¢ o dokonanym przez sedziego odwotaniu
(np. stwierdzenie ,,zgodnie z brzmieniem art. 000 przedsiebiorca powinien...
uznajemy za odwolanie si¢ do wartosci, jaka jest poprzestanie na wykladni
jezykowej przepiséw, natomiast twierdzenie ,okolicznosci uchwalenia tego
przepisu wskazuja, Zze mial on zapobiec...” uznajemy za odwotanie do inten-
¢ji prawodawcy lub — w zaleznosci od kontekstu — do celu prawa.

W tabeli dokumentujacej badanie wskazujemy takze w odniesieniu do
kazdego orzeczenia dane uzupelniajace, m.in. dane dotyczace orzeczenia,
typ sadu, ktory je wydal (sad pierwszej czy drugiej instancji), podstawe
rozstrzygniecia (materialna czy proceduralna) oraz to, czy rozstrzygnie-
cie jest korzystne dla podmiotu prywatnego czy administracji. Zbieranie
dodatkowych danych pozwoli nam ustali¢, czy zakres odniesieri dokony-
wanych przez sedziéw zmienia si¢ w zaleznosci od typow rozstrzygniec.
Przykltadowo, bedziemy w stanie poréwnac zakres odwotari dokonywanych
przez sedziéw w orzeczeniach wydanych na korzys¢ administracji i w orze-
czeniach, w ktérych strona zwycieska byl podmiot prywatny.

W czesci opisowej tabeli prowadzimy uzupeiniajace w stosunku do
badania ilosciowego badanie jakosciowe. W tej czesci odnotowujemy
dodatkowe informacje o charakterze odniesiert do poszczegélnych war-
tosci, wynotowujemy wypowiedzi sedziéw na temat ,swobody” lub ,braku
swobody” orzekania, badamy szczeg6towo sposéb stosowania konstytucji
przez sedziéw. Celem badania jakosciowego jest zebranie dodatkowych
informacji o charakterze orzeczenia, co moze by¢ pomocne w interpre-
towaniu wynikéw badania ilosciowego,

D. WSTEPNE WYNIKI BADANIA ILOSCIOWEGO®

Wyniki ogélne w zakresie ilosci i typu referencji dokonywanych
przez sedziéw

Tablica pierwsza ilustruje proporcje pomiedzy dokonywanymi przez
sedziéw odniesieniami do poszczegdélnych grup wartosci we wszystkich
badanych orzeczeniach, w latach 1999-2004.

' Autorzy pragna podzickowac Barttomiejowi Osiece za nieoceniona pomoc w zakresie
gromadzenia i przetwarzania danych liczbowych w trakcie prowadzenia badania.
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Tablica 1. Odniesienie do poszczegélnych grup wartosci we wszyst-
kich badanych orzeczeniach

Wszystkie orzeczenia

Wartosci Wartosci Wewnetrzne Wartosci Wszystkie
prawa konstytucyjne wartosci zewnetrzne
wspdlnotowego prawa dla prawa
20 162 1924 197 2303
1% 7% 84% 9% 100%

Zrédto: Opracowanie whasne.

Jak wynika z uzyskanych rezultatéw, sedziowie sadéw administracyj-
nych bezdyskusyjnie preferuja odwotania do wartosci wewnetrznych
prawa — 84% wszystkich odniesieri w badanych orzeczeniach dokonanych
zostato do tej grupy wartosci. W grupie wartosci wewnetrznych sedziowie
odwotuja sie przede wszystkim do wynikéw wykladni jezykowej tekstu
prawnego (34% wszystkich odwolan do grupy wartosci wewnetrznych).
Innymi czesto wskazywanymi wartoSciami sa: zgodnoS¢ z wczesSniejszymi
wyrokami sadéw administracyjnych (14% odniesiert w ramach grupy war-
tosci wewnetrznych), wynik wykladni systemowej (12%) i odwolania do
literatury prawniczej (9% odniesieri w grupie wartosci wewnetrznych).

Na drugim miejscu pod wzgledem ilosci odwotan sklasyfikowaliSmy
odwotlania do grupy wartosci zewnetrznych dla prawa — 9% wszystkich
odwotani. W tej grupie sedziowie odwotuja si¢ najczesciej do celu regu-
lacji prawnej (30% odwotlan), intencji prawodawcy (21% odwotlan) oraz
funkgcji spotecznej prawa (8%). Znaczna liczbe referencji odnotowalismy
w odniesieniu do innych wartosci zewnetrznych (35%). Byly to odnie-
sienia do otoczenia spotecznego i ekonomicznego, w ktérym zaréwno
administracja paristwowa, jak i podmioty prywatne wykonuja swoje prawa
i obowiazki. W swietle préby badawczej (orzeczenia istotne dla dziatal-
nosci gospodarczej) interesujacym odkryciem sa zaskakujaco rzadkie
odwotania do doktryny in dubio pro libertate (w razie watpliwosci nalezy
rozstrzygnac na rzecz wolnosci/dopuszczalnosci dziatania). Odniesienia
do tej wartosci stanowia jedynie 2% wszystkich odniesien w odniesie-
niach do grupy wartosci zewnetrznych (a wiec 1,8 promila wszystkich
odniesiert dokonywanych przez sedziéw w badanych orzeczeniach).

Odniesienia do wartosci konstytucyjnych stanowia 7% wszystkich odnie-
sieri do wartosci dokonywanych przez sedziéw w badanych orzeczeniach.
W tej grupie wartosci 40% odniesieri stanowia odniesienia do konstytucji
jako catosci (np. blizej nieokreslonych praw i wolnosci konstytucyjnych)
lub poszczegdlnych szczeg6lowych zasad (np. art. 217 Konstytucji poswie-
conemu zasadom opodatkowania). 15% odniesieni w grupie wartosci kon-



D. Galligan, M. Matczak Polityka trzeciej wtadzy... 273

stytucyjnych dotyczyto zasady réwnosci, a 11% — zasady bezposredniego
stosowania Konstytucji, zawartej w art. 8 ustawy zasadniczej. Interesujace
jest, ze tylko 1% odniesieni to odniesienia do zasady proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji), a wiec zasady stanowiacej kluczowa gwarancje
konstytucyjna prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Tylko 1% wszystkich odniesieni to odniesienia do grupy wartosci
wspdlnotowych. Najczestsze referencje w tej grupie to odniesienia do
zasady wykladni prawa wewnetrznego w zgodzie z prawem wspolnotowym
(50% odniesieri w ramach tej grupy) oraz odniesienia do szczegétowych
regulacji wspélnotowych (45%). 5% referencji stanowily odniesienia
do zasady niedyskryminacji. Nie odnotowaliSmy odniesieri do zasady
proporcjonalnosci w ujeciu prawa wspoélnotowego.

Zmiany czestotliwosci odniesiern do poszczegélnych wartosci
w czasie

Ponizej prezentujemy poréwnanie czestotliwosci odniesieri do po-
szczegSlnych grup wartosci w czasie, jaki obejmowato badanie. Jak
pokazuje tablica, w ciagu pieciu lat, ktére obejmowato badanie, cze-
stotliwos¢ odwotlant do poszczegSlnych grup wartosci istotnie si¢ nie
zmieniala. Mimo niewielkich wahan, wartosci wewnetrzne dla prawa
zajmuja niezmiennie wysoka pozycje wsrod wartosci wykorzystywanych
w argumentacji sedziowskiej, odwotania do pozostalych grup wartosci
pozostaja natomiast na niskim poziomie. Nalezy zwréci¢ uwage na fakt,
ze ta stabilnos¢ pozostaje w kontrascie do istotnie zmieniajacego sie
otoczenia prawnego, zaréwno w aspekcie konstytucyjnym, jak i wspol-
notowym.

Zestawienie prezentowane w tablicy pokazuje ciekawa zaleznosc¢ po-
miedzy odniesieniami do grupy wartosci wewnetrznych a odniesieniami
do innych grup. Ot6z w latach, w ktérych odnotowujemy relatywnie
wysoki udziat wartosci wewnetrznych w argumentacji sedziowskiej (np.
2002), jednoczesnie odnotowujemy wzglednie niski udzial odniesient
do pozostalych grup wartosci. I odwrotnie — w latach z niskim udzialem
wartosci wewnetrznych (np. 2000) udzial pozostalych grup wartosci jest
wzglednie wysoki. Regularnos¢ tej zaleznosci moze byc¢ wskazowka, ze
budowanie argumentacji sedziowskiej opiera sie na balansie pomiedzy
wartosciami wewnetrznymi, majacymi charakter formalny (procedural-
ny), a wartoSciami o charakterze materialnym (trzy pozostate grupy).
W niektérych latach argumentacja ta ulega formalizacji (jak to miato
miejsce w roku 2002), w innych wiekszy nacisk polozony jest na argu-
mentacje oparta na wartosciach materialnych (argumentacja ma mniej
formalny charakter).
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Tablica 2. Poréwnanie czestotliwosci odwolann do poszczegdlnych
grup wartosci w czasie
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—®— Wartosci prawa wspélnotowego ~ —8— Wartosci konstytucyjne

—&— Wewnterzne wartosci prawa —%— Wartosci zewnetrzne dla praw

rédto: Opracowanie wihasne.

Wzorce argumentacji stosowane przez sedziéw

W tej czesci poswieconej wynikom badania przedstawiamy najczestsze
kombinacje wartosci, jakich w uzasadnieniach orzeczen uzywali sedziowie
polskich sadéw administracyjnych w badanym okresie. Jak wskazuje tabli-
ca nr 3, 63% procent orzeczen zostalo wydane przy uzyciu argumentacji
opartej wylacznie na wartosciach wewnetrznych prawa. Druga co do cze-
stotliwosci wykorzystania kombinacja (18% orzeczen) jest uzycie w jednym
orzeczeniu wartosci wewnetrznych i zewnetrznych. Na dalszych miejscach
plasuja sie kombinacje ,wartosci wewnetrzne + wartosci konstytucyjne”
oraz ,wartosci wewnetrzne + zewnetrzne + konstytucyjne”.

Tablica 3. Najczestsze kombinacje grup wartosci stosowane przez
sedziéw — wszystkie orzeczenia

Wartosci Wartosci Wartosci Wartosci Inne
wewnetrzne wewnetrzne wewnetrzne wewnetrzne, kombinacje
i zewnetrzne i konstytu- zewnetrzne

cyjne i konstytu-
cyjne
Wszystkie 63% 18% 9% 6% 3%

rédto: Opracowanie wihasne.
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Przy formulowaniu zalozen badania przyjelismy, ze ewentualny wysoki
udzial wartosci wewnetrznych dla prawa w uzasadnieniach rozstrzygniec
sadéw administracyjnych moze by¢ wynikiem charakteru spraw, jakie
rozstrzyga ten typ sadéw. Ze wzgledu na duza liczbe spraw zwiazanych
z procedurami administracyjnymi oraz na sformalizowanie postepowania
przed sadem przewaga wartosci formalnych (chociazby wyktadni jezyko-
wej czy systemowej) bytaby naturalna. Z tego tez powodu dokonaliSmy
dodatkowego pomiaru czestotliwosci stosowanych wzorcéw argumentacji
w grupie orzeczen dotyczacych przepiséw proceduralnych i w grupie
orzeczen dotyczacych przepiséw materialnych. Jak pokazuja poniz-
sze wyniki, takze w grupie orzeczen dotyczacych przepiséw prawnych
o charakterze materialnym przewaga argumentacji opartej wylacznie
na wartosciach wewnetrznych jest znaczna (59%), cho¢ nie tak duza jak
w grupie orzeczen opartych na przepisach proceduralnych (72%) czy
w grupie wszystkich badanych orzeczen (63%).

Tablica 4. Najczestsze kombinacje grup wartosci stosowane przez
sedziéw — orzeczenia wydane w odniesieniu do przepisé6w o charakterze
proceduralnym i orzeczenia wydane w odniesieniu do przepisé6w o cha-
rakterze materialnym

Wartosci Wartosci Wartosci  Wartosci we- Inne
wewnetrzne wewnetrzne wewnetrzne wnetrzne, kombinacje
i i konstytu- zewnetrzne
zewnetrzne cyjne i konstytu-
cyjne

Wszystkie 63% 18% 9% 6% 3%
Proceduralne 72% 15% 8% 3% 3%
Materialne 59% 22% 10% 7% 3%

rédio: Opracowanie wlasne.

Réznice w doborze argumentacji w orzeczeniach korzystnych
dla administracji i dla biznesu

Jak wynika z badania, wystepuja istotne réznice w doborze argumentacji
pomiedzy orzeczeniami rozstrzygajacymi sprawe na korzys¢ administracji
i orzeczeniami korzystnymi dla podmiotéw gospodarczych bedacych
strona postepowania. Jak pokazuje tablica 5, w orzeczeniach korzystnych
dla administracji udzial argumentacji opartej na wartosciach wewnetrz-
nych jest wyzszy (70%) niz w orzeczeniach korzystnych dla podmiotéw
prywatnych (59%). Jednoczesnie uzasadnienia orzeczeni korzystnych dla
podmiotéw prywatnych zawieraja wiecej odniesieri do wartosci zewnetrz-
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nych, konstytucyjnych i wspélnotowych (réznice od 3 do 6 punktéw
procentowych in plus).

Tablica 5. Najczestsze kombinacje grup wartosci stosowane przez
sedziéw — orzeczenia na korzy$¢ administracji i orzeczenia na korzys¢
podmiotéw prywatnych

Wartosci Wartosci Wartosci Wartosci Inne
wewnetrzne wewnetrzne wewnetrzne wewnetrzne, kombinacje
i i konstytu- zewnetrzne
zewnetrzne cyjne i konstytu-
cyjne
Administracja 70% 16% 6% 4% 3%
Podmioty

prywatne 59% 19% 12% 7% 3%

rédto: Opracowanie wihasne.

Dla podkreslenia ré6znicy w odniesieniach pomiedzy wskazanymi gru-
pami orzeczeni chcemy podkresli¢, Ze moze by¢ ona jeszcze wyrazniejsza,
jesli uwzgledni sie nastepujace zalozenia:

a) mozliwe jest zaliczenie co najmniej czesci odwotlari do poprzed-
nich wyrokéw sadéw administracyjnych nie jako odwotari do wartosci
wewnetrznych prawa (tak przyjeliSmy przy kwalifikowaniu wartosci do
poszczegdlnych grup), ale jako odwotari do innych grup wartosci; wynika
to z zalozenia, ze skoro wczesniejsze orzeczenie sadu staje si¢ przedmio-
tem odniesienia sedziego, to zawiera jakas wartos¢ dodana w stosunku
do przepisu prawnego (do ktérego odwotanie byloby klasycznym od-
wolaniem do wartosci wewnetrznej); w innym wypadku odwotanie do
wczesniejszego orzeczenia mogloby zosta¢ z powodzeniem zastapione
odwotaniem do przepisu prawnego.

b) podobna hipoteze mozna sformutowac¢ w odniesieniu do co naj-
mniej czeSci odwotlan do literatury prawniczej, takze klasyfikowanych
pierwotnie jako wartoSci wewnetrzne.

Jak wskazuja nasze wstepne wyliczenia, w sytuacji, w ktérej uznamy
hipotetycznie, Ze powotanie przez sedziego wydanego wczesniej wyroku
sadu administracyjnego lub odwotanie do literatury stanowia odwota-
nia do wartosci zewnetrznych, najczestsza kombinacja argumentacji
w rozstrzygnieciach korzystnych dla biznesu jest faczne uzycie wartosci
wewnetrznych i zewnetrznych, podczas gdy w rozstrzygnieciach ko-
rzystnych dla administracji liderem pozostaje wylaczne uzycie wartosci
wewnetrznych. Te wstepne wyliczenia musza by¢ jednak zweryfikowane
z punktu widzenia wynikéw badania jakosciowego.



D. Galligan, M. Matczak Polityka trzeciej wtadzy... 277

5. PROBA INTERPRETAC)I WSTEPNYCH WYNIKOW
BADAN

A. PRAWDOPODOBNA HERMETYCZNOSC PRAKTYKI
ORZECZNICZE) SADOW ADMINISTRACYJNYCH
| POWOLNOSC ZMIAN W MODELU ORZECZNICZYM

zyskane rezultaty, w szczegélnosci bardzo duza przewaga odwotan

do wartosci wewnetrznych dla prawa, moga sugerowac, ze polska
praktyka orzecznicza w obszarze sadéw administracyjnych ma charakter
hermetyczny. Oznacza to, ze sedziowie w procesie orzekania:

a) relatywnie rzadko uzasadniaja swoje rozstrzygniecia przez wy-
kazywanie ich zgodnosci z wartosciami pozaprawnymi, takimi jak cel
spoleczny prawa, inne jego funkcje czy specyfika otoczenia spoteczno-
-gospodarczego, w ktérym dzialaja uczestnicy postepowania (mozna
nazwac to zjawisko wzglednie niska responsywnoscia sedziow w stosunku
do otoczenia spoteczno-gospodarczego),

b) relatywnie rzadko uzasadniaja swoje rozstrzygniecia przez odwota-
nie do generalnych zasad prawa, w tym zasad konstytucyjnych i wspélno-
towych (mozna nazwac to zjawisko wzglednie niska gotowoscia sedziéw
do orzekania na podstawie zasad).

Zjawisko niskiej responsywnosci sedziéw w stosunku do otoczenia spo-
leczno-gospodarczego moze miec wielorakie skutki dla: (a) odbioru spo-
lecznego orzeczen oraz (b) dla aktualnosci aktéw prawnych. Orzeczenia
oparte wylacznie na wartosciach wewnetrznych, a wiec z definicji trudno
zrozumialych dla zewnetrznych obserwatoréw, moga powodowac subiektyw-
ne postrzeganie wyrokéw jako ,niezyciowych” czy ,niesprawiedliwych”, bo
nie uwzgledniajacych pozaprawnych okolicznosci danej sprawy. W zakresie
aktualnosci aktéw prawnych niska responsywnos¢ sedziéw moze natomiast
by¢ przyczyna szybkiej dezaktualizacji aktéw prawnych i koniecznosci in-
terwengji legislacyjnej. Niska responsywnosc¢ jest bowiem jednoznaczna
z rzadkim stosowaniem tzw. wykladni dynamicznej tekstu prawnego, a wiec
wykladni, ktéra w procesie stosowania prawa stara sie uwzgledniac¢ zmiany
spoteczne i tak modelowac wynik wykladni jezykowej, aby po rozszerzeniu
lub zwezeniu znaczenia terminéw prawnych osiagnac wynik, odpowiada-
jacy zmienionemu otoczeniu spoteczno-gospodarczemu.

Z kolei niska gotowos¢ sedziow do orzekania na podstawie zasad moze
by¢ przyczyna nadmiernego formalizmu decyzji sedziowskich i subiek-
tywnego poczucia ,niesprawiedliwosci” rozstrzygniecia po stronie pod-
miotéw, na ktérych sytuacje rozstrzygniecie to ma wplyw (o takim typie
odbioru orzeczen sadowych mowi taciriska paremia summum ius, summa
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iniuria — ,najwyzsze prawo, najwyzsza niesprawiedliwos¢”). Orzeczenie,
ktérego sp6jnos¢ z zasadami konstytucyjnymi czy wspélnotowymi nie
zostala przez sedziego expressis verbis wykazana, moze by¢ bowiem postrze-
gane jako zgodne z litera prawa, lecz nie z jego duchem. To zas moze
mie¢ wplyw na spadek poparcia spotecznego dla sadéw i na poziom ich
autorytetu spotecznego.

Dominacja odwotani do wartosci wewnetrznych, ktéra traktujemy jako
symptom niskiej responsywnosci oraz niskiej gotowosci do orzekania
na podstawie zasad, jest zjawiskiem wzglednie stalym w calym okresie
badania. Jednoczesnie jest to okres istotnych zmian w otoczeniu praw-
nym — okres po uchwaleniu nowej konstytucji oraz okres bezposrednio
przed- i poakcesyjny. Jak pokazuja wyniki badania, w tym okresie udziat
argumentacji opartej na wartosciach zewnetrznych, konstytucyjnych
i wspélnotowych utrzymuje si¢ na niezmienionym, niskim poziomie.
Sytuacja ta musi rodzi¢ pytania o przyczyne takiego stanu rzeczy.

Przeszkodami na drodze od tradycyjnego modelu orzekania do mo-
delu orzekania opartego na zasadach moga by¢: (a) specyfika edukacji
prawniczej i sedziowskiej w Polsce, opartej na ksztalceniu w zakresie
wartosci wewnetrznych (formalnych) prawa, (b) doswiadczenia histo-
ryczne sedziéw, zwiazane z okresem PRL, kiedy angazowanie w proces
orzeczniczy substancjalnych wartosci pozaprawnych, takich jak intencja
politycznego prawodawcy, mogly oznaczac utrate autonomii prawa i na-
ruszenie niezawistosci sedziego. Te kierunki interpretacji wynikéw beda
rozwijane w dalszej czesci projektu badawczego.

B. BRAK MAKSYMALNEGO WYKORZYSTANIA
W PRAKTYCE ORZECZNICZEJ ZASAD CHRONIACYCH
PODMIOTY PROWADZACE DZIALALNOSC
GOSPODARCZA

Omawiajac wyniki badania w Swietle relacji sadownictwa do rozwoju
przedsiebiorczosci w Polsce, nie sposéb nie zauwazy¢ relatywnie niskie-
go poziomu odestari do wartosci majacych podstawowe znaczenie dla
ochrony swobodnej dzialalnosci gospodarczej. Jak pokazuje badanie
czestotliwosci powotani poszczegdélnych wartosci, odwotania do konsty-
tucyjnej zasady proporcjonalnosci czy zasady ochrony intereséw w toku
ksztaltuja si¢ na poziomie 1-2% odwotlari w grupie wartosci konstytucyj-
nych, ktére jako calos¢ stanowia niespeina 10% wszystkich powotywanych
przez sedziéow wartosci. Podobnie, jak pokazuja badania w zakresie grupy
wartosci zewnetrznych dla prawa, relatywnie niski jest odsetek odwotar
do zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ dopuszczalnosci dziatania
podmiotu prywatnego (zasada in dubio pro libertate).
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Tak niski odsetek powotant wartosci istotnych dla podmiotéw gospodar-
czych w orzeczeniach podatkowych i innych orzeczeniach o charakterze
gospodarczym moze miec negatywny wplyw na rozwdj przedsi¢ebiorczosci,
poniewaz moze oznacza¢ wzgledna i nie zawsze uzasadniona surowosc¢
orzeczen. Jednoczesnie niski odsetek powotan wartosci o charakterze kon-
stytucyjnym wskazuje na niepelne wykorzystanie szansy, jaka stwarza art.
8 Konstytucji, przewidujacy bezposrednie stosowanie ustawy zasadniczej
w procesie stosowania prawa. Jezeli bedziemy traktowac sadownictwo jako
jedna z agend paristwa, to wskazana sytuacja rodzi pytania o charakterze
ogdlnogospodarczym — m.in. pytanie o wplyw orzecznictwa sadowego na
konkurencyjnos¢ Polski jako miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodar-
czej. W szczegSlnosci mozna zastanawiac sie, czy w obecnym porzadku
konstytucyjnym, ktéry daje sedziom narzedzia ochrony wartosci istotnych
dla dziatalnosci gospodarczej (wystarczy wskaza¢ chociazby mozliwos¢
sformulowania przez sedziego trudnej do odparcia argumentacji opartej
na konstytucyjnych zasadach swobody dziatalnosci gospodarczej i propor-
cjonalnosci powiazanej z zasada bezposredniego stosowania konstytucji),
narzedzia te sa wykorzystywane w sposob zgodny z linia preferencji ak-
sjologicznych demokratycznie ustanowionego prawodawcy, ktéry — jak
wskazaliSmy — w sposéb zdecydowany popiera rozwoj przedsiebiorczosci.

Wydaje sie, ze przeszkoda w wykorzystywaniu przez sedziéw sub-
stancjalnych wartosci konstytucyjnych, chroniacych przedsiebiorczos¢,
moze by¢ skadinad niezbedny element etosu sedziego, jakim jest wymog
bezstronnosci. Sedziowie sadéw administracyjnych orzekaja w sprawach,
w ktérych jedna ze stron jest czesto przedsiebiorca. W takiej sytuacji
wykorzystanie w argumentacji wartosci chroniacych wprost przedsiebior-
czo$¢ wiaze sie najczesciej z przyznaniem przedsiebiorcy racji w sporze.
Niewatpliwie, przy stosowaniu wartosci formalnych (wewnetrznych)
czy wrecz proceduralnych, nie wystepuje tego typu determinujace po-
wiazanie pomiedzy wykorzystana argumentacja a przychyleniem sie do
argumentow jednej ze stron. Posrednia wskazéwka przemawiajaca za
taka interpretacja moze by¢ fakt, ze wedlug wynikéw badania sedzio-
wie relatywnie czesto odwoluja sie do konstytucyjnej zasady réwnosci.
Oznaczaloby to, ze odwotanie do konstytucji nie stanowi problemu, jesli
dotyczy wartosci o charakterze formalnym, za jaka moze by¢ uwazana
réwnos¢ wobec prawa. Trzeba oczywiscie podkresli¢, ze powolywanie
zasad substancjalnych chroniacych jedna ze stron procesu sadowoadmi-
nistracyjnego nie narusza zasady bezstronnosci sedziego, poniewaz jest
zgodne z wola ustawodawcy konstytucyjnego, ktéry w relacji wertykalnej
»panstwo-jednostka” uprzywilejowal jednostke, a sedzia, takze zgodnie
z konstytucja, niewatpliwie jest zobowiazany podporzadkowac sie wybo-
rom aksjologicznym ustawodawcy konstytucyjnego.



280 lus et Lex nr 1/2005 Wymiar sprawiedliwosci i legislacja

C. BRAK MAKSYMALNEGO WYKORZYSTANIA WYKEADNI
STWIERDZAJACEJ JAKO NARZEDZIA ZAPEWNIANIA
ZBIEZNOSCI POMIEDZY FUNKCJONOWANIEM WEADZY
SADOWNICZE] | LEGISLACY)JNE]

Rezultaty badania w zakresie zr6znicowania argumentacji sedziowskiej
w poszczegblnych przypadkach, a w szczegélnosci uprzywilejowanie argu-
mentacji opartej wylacznie na wartoSciach wewnetrznych, jest nastepnym
zagadnieniem wymagajacym poglebionej interpretacji. W wiekszosci
przypadkow, i to bez wzgledu na materialny czy proceduralny charakter
sprawy, sedziowie rozstrzygaja sprawy wytacznie na podstawie o wartosci
wewnetrznych, a wewnatrz tej grupy przede wszystkim opieraja sie na
wynikach wykladni jezykowej, ewentualnie uzupelnionej o wczesniejsze
orzecznictwo i literature prawnicza. Jednoczesnie w sprawach, w ktérych
sad rozstrzyga na korzys¢ przedsiebiorcéw, wzorzec argumentacji jest
inny. Tak jak pokazaliSmy, w tych sprawach sedziowie znacznie czesciej
siegaja do argumentacji, ktéra oprécz wartosci wewnetrznych angazuje
wartosci zewnetrzne i konstytucyjne (spadek udziatlu argumentacji opar-
tej wylacznie na wartosciach wewnetrznych o 11%, wzrost udziatu innych
grup wartosci o 3—-6 punktéw procentowych).

Wyniki te moga prowadzi¢ do dwéch wstepnych konkluzji, z ktérych
jedna jest dos¢ oczywista, a druga wymaga dokladnego zbadania w dal-
szej czesci naszego projektu. Pierwsza konkluzja to stwierdzenie, ze
praktyka orzecznicza relatywnie rzadko stosuje technike tzw. wykladni
stwierdzajacej'?, ktéra przewiduje potwierdzenie wyniku wykladni jezy-
kowej (a wiec wykladni stanowiacej element wartosci wewnetrznych dla
prawa) przez wynik wyktadni celowosciowej lub funkcjonalnej (zalicza-
nych przez nas do grupy wartosci zewnetrznych dla prawa). Zadaniem
wykladni stwierdzajacej jest zapewnienie wlasciwego zrozumienia przez
sedziego woli prawodawcy wyrazonej w tekscie prawnym. Zrozumienie
to jest zapewniane poprzez podwdjny filtr — badanie zgodnosci decyzji
sedziego z wola prawodawcy na poziomie jezyka, ktérym ustawodawca
sie postuzyt i sprawdzenie tej zgodnosci na poziomie celéw politycznych
ustawodawcy, ktére mogly zosta¢ wyrazone poza aktem prawnym (np.
w dokumentacji procesu legislacyjnego).

Sytuacja, w ktérej sedziowie rzadko korzystaja z wyktadni stwierdza-
jacej, moze prowadzi¢ do naruszenia zasady podleglosci sedziéw pra-
wodawcy (wyrazonej przez konstytucyjna zasade podlegtosci konstytucji
i ustawom). Zgodnosc¢ rozstrzygniecia z tekstem prawnym, ktory ze swej
natury jest wieloznaczny, bez potwierdzenia tej zgodnosci argumentami

2 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Reguly, zasady, wskazowki, Warszawa 2001.
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opartymi na intencji prawodawcy czy celu prawa, moze paradoksalnie
oznacza¢ brak optymalnej zbieznosci sedziowskiego rozstrzygniecia
z prawem. Moze tez rodzi¢ pytanie o prawidlowos¢ relacji zachodzacych
pomiedzy pierwsza a trzecia wladza.

Druga, trudniejsza do wyprowadzenia konkluzja jest zwiazana z r6z-
nicami we wzorcach argumentacji stosowanymi w sprawach korzystnych
i niekorzystnych dla podmiotéw gospodarczych. Jak wskazalismy, w tych
sprawach, w ktérych przedsiebiorcy wygrywaja, wzrasta udzial wartosci
pozaprawnych w argumentacji sadu. Zadanie interpretacyjne, ktore
przed nami stoi, polega na wyjasnieniu, czy wzorzec argumentacji sto-
sowanej w tych sprawach jest pierwotny w stosunku do rozstrzygniecia,
czy tez wtérny. Przyjmujac, ze stosowana argumentacja jest pierwotna
w relacji do rozstrzygniecia, nalezaloby przyjac, ze zwickszenie przez
sedziéw argumentacji opartej na wartosciach zewnetrznych, konstytu-
cyjnych czy wspélnotowych moze spowodowac czestsze orzekanie na
korzys¢ przedsiebiorcéw. Jednoczesnie, jak wskazywaliSmy, wspétczesny
model orzekania opartego na zasadach, wymaga takiego wlasnie przej-
Scia od wartosci wewnetrznych do wartosci o charakterze ogdlnym.
Mozna jednak opowiadac si¢ takze za podnoszonym nieraz pogladem,
ze szczegotowa argumentacja przedstawiana w uzasadnieniu orzeczenia
jest formutowana ex post w stosunku do rozstrzygniecia (przed rozstrzy-
gnieciem istnieje jedynie jej zrab). W takim przypadku czestsza obecnosé
argumentacji zewnetrznej i konstytucyjnej w orzeczeniach korzystnych
dla przedsiebiorczosci nie wplywataby na efekt rozstrzygniecia. Powota-
nie wartosci innych niz wewnetrzne mozna by traktowac w tym przypad-
ku nie jako czynnos¢ stanowiaca element kontekstu rozstrzygniecia, ale
wylacznie element kontekstu uzasadnienia.

Wyjasnienie tej i innych kwestii bedzie z pewnoscia latwiejsze po
zakoriczeniu badania, w szczegélnosci po sfinalizowaniu badania jako-
Sciowego.

ABSTRACT

he article sets out the initial results of the review of Polish administrative
court rulings. The review focuses on analysing how judicial discretion is
exercised by administrative court judges when they hear cases of key significance
Jor business activity.
The aim of the review is to identify judicial preferences in the selection of
standards applied when examining tax and business-administrative cases. The
review is based on the assumption that there are four basic standards to which
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judges refer in their rulings: constitutional standards, community law stan-
dards/principles, internal law standards (e.g. textualism, systemic interpretation,
argumentation of coherence of a legal text) and standards external to the law
(political intention of the legislator, social purpose of a given legal institution,
change in social-economic environment, elc.).

The review results show that in administrative court rulings, the vast ma-
jority of business-administrative and tax cases are judged by applying internal
values only, i.e. without using argumentation based on external values (e.g.
the aim of the law), constitutional values (e.g. the proportionality principle), or
community law values (e.g. the principle of non-discrimination). The findings
of the review open a discussion on whether more frequent use needs to be made
in judicial rulings of, e.g. constitutional principles supporting business activity
or whether the legislator’s intention should be taken into account, or the effect
that rulings based solely on formal (internal) law values has on the creation of
the legal-economic environment in Poland.





