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Jak powinno by¢ tworzone prawo w Polsce?

Reforma procesu stanowienia prawa — Rada Stanu

Bad laws are the worst sort of tyranny

Edmund Burke

Sq dwa rodzaje zepsucia:

jedno, kiedy lud nie przestrzega praw;

drugie, kiedy same prawa przynoszq ze sobq zepsucie. To zlo jest nieuleczalne,
bo tkwi w samym lekarstwie

Charles Louis de Montesquieu

Kryzys prawa1

Kryzys prawa rozumiany bywa dwojako. Jako zagrozenie tadu i porzadku
bedacego wynikiem nieznajomosci 1 nieprzestrzegania prawa, ktoremu zwykle pragnie
si¢ zapobiec przez popularyzacj¢ 1 zwigkszenie rygoryzmu jego egzekwowania. Albo
— co jest znacznie istotniejsze — jako kryzys, ktorego zrédiem jest samo prawo 1 jego
patologizacja. Ten ostatni wynika z nadmiernej jurydyzacji zycia, instrumentalnego
traktowania prawa zaroOwno przez stosujacych prawo, jak 1 samego ustawodawce
1 wreszcie braku legitymizacji oraz niedostatku moralnosci prawa.

Jurydyzacja Zycia — polega na regulacji przez ustawodawce nieomal kazdej
jego dziedziny, tak jakby bez tego nie moglo si¢ ono normalnie rozwijac 1 tak, jakby
przed ta regulacja sig¢ nie rozwijato; na wszechobecnosci praw w spoteczenstwie, ktore

' Por. Janusz Kochanowski: ,,Trzy powody czy tez symptomy kryzysu prawa” w: Naduzycie prawa red.
Naukowa Hubert Izdebski, Aleksander Stgpkowski, Warszawa 2003.



zostalo przez nie, zgodnie ze stowami Jiirgena Habermasa®, skolonizowane. Jest ona
zwigzana ze wspoOtczesnym nasileniem si¢ interwencjonizmu panstwowego, jaskrawo
widocznym w systemach totalitarnych, ale rowniez w ustrojach liberalnych. Jak pisze
Lech Morawski® tendencje jurydyzacyjne, ktore nasility si¢ wraz z programami
spotecznymi interwencjonizmu panstwowego powoduja, ze polityka prawa 1 polityka
spoteczna staja si¢ w coraz wigkszym stopniu synonimami tego interwencjonizmu.
Teoretycznym uzasadnieniem jurydyzacji zycia jest pozytywistyczny sSposob
rozumienia prawa, ktore cate prawo sprowadza do prawa panstwowego. Jesli poza nim
nie ma innego prawa zrozumiale jest, ze musi ono obejmowac wszystkie sfery zycia,
ktore w innym ujeciu moglyby by¢ pozostawione moralnosci lub temu co Leon Fuller
nazywa interactional law. *

Istnieje wiele zalet regulacji zZycia poprzez pozytywne prawo stanowione.
Jest nim jego elastycznos$¢, ktora sprawia, ze moze podazaé za potrzebami
spotecznymi, bez czego, jak si¢ wydaje, nie moglby nastapi¢ tak bujny rozwoj
gospodarki kapitalistycznej. Zaleta takze jest wigksza jego okreslonos¢, ktora jest
gwarancja niezbednej dla postgpu sfery wolnosci oraz mozliwos¢ ustanowienia
panstwa rzadzonego prawem.

Z drugiej jednak strony wadg jego nadmiaru jest, Ze prawo pozytywne majac
w zalozeniu prowadzi¢ do okreslenia pewnej niezbednej sfery wolnosci, prowadzi
w swoim rozwoju do jej zagrozenia. Do podwazenia zasady panstwa prawnego
mowiacej, ze obywatel moze robi¢ wszystko, co nie jest zakazane, a organy panstwa
moga dziata¢ tylko na podstawie przepisow prawnych. W sytuacji, w ktorej na
wszystko istnieje najczgsciej formalnie tylko znana regulacja, organy panstwa zbyt
czesto moga znalez¢ podstawy do dziatan, a obywatel nigdy nie moze by¢ do konca
pewny kiedy wkracza na obszar prawa panstwowego 1 kiedy moze by¢ ono przeciwko
niemu uzyte. Jak stusznie pisze Sir Christopher Staughton’, kazde dziatanie
ustawodawcze jest ograniczeniem wolnosci 1 powinno by¢ wprowadzane, gdy jest
rzeczywiscie uzasadnione.

Nadmiar regulacji prowadzi takze do zakldcenia potrzebnej symbiozy, jaka
powinna wystgpowac pomigedzy prawem panstwowym a regulujacym rozmaite sfery
zycia codziennego wspomnianym pierwotnym interactional law, obyczajami czy
zwykla moralnoscig. Mimo, Ze pozytywisci prawniczy najczgsciej istnieniu tego
prawa zaprzeczaja, okreSlaja je inaczej, odmawiajac mu znaczenia prawa lub tez

? Jirgen Habermas: ‘Theorie des komunikativen Handelns. T.II. Frankfurt am M. 1981 5.222

* Lech Morawski : Instrumentalizacja prawa (Zarys problemu) PiP 1993 nr 6. S.17

* Bedace rezultatem powtarzajacych si¢ sposoboéw zachowan, interakcji miedzy jednostkami a grupami,
prowadzacych do wyksztalcenia si¢ wzajemnych respektowanych i odwzajemnionych wzoréw zachowan

> Tus et Lex” Nr (1) 1/2002 s.165-175



dostrzegaja je dopiero, gdy prawo oficjalnie daje mu swoj stempel, to jednak samo
prawo pozytywne musi je uwzglednia¢, wprowadzajac je w postaci czy to klauzul
,halezyte] ostroznosci”, ,przyjetych w obrocie regul”, ,zasad bezpieczenstwa”
i ,,standardow dobrego gospodarza” ‘itd. Jak dtugo sfery zycia, do ktorych te klauzule
si¢. odnosza pozostaja niedookreslone, moga si¢ ksztaltowa¢c w oparciu
o doswiadczenia 1 potrzeby zycia spotecznego. Z chwila, gdy naktada si¢ na nie
pancerz oficjalnych regulacji wowczas dochodzi do zakldcenia tego rozwoju, a gdy
prawo formalne, realizujac czgsto okreslona ideologig, jest zbyt od potrzeb zycia
odlegle 1 zbyt szczegdtowe, wowczas dochodzi do jego korupcji. Jak coraz bardziej
jest to widoczne, zrodtem pogiebiajacego si¢ kryzysu w naszym kraju jest migdzy
innymi wlasnie nadmiar regulacji Kkrepujacy normalny rozwdj spoleczny
i gospodarczy. ,,Tak jak kiedy$ cierpielismy z powodu zbrodni — pisal Tacyt — tak
obecnie cierpimy z powodu praw. Im bardziej skorumpowana jest Republika, tym
liczniejsze jej prawa”.

Za duzo (zlego) prawa

W rezultacie prawo pozytywne zatracito, ze wzgledu na ilos¢ obowiazujacych
przepisow, ich niespdjnos¢, wieloznaczno$¢ 1 niestabilnos¢, funkcje motywujaca
podmioty do nakazanego w normach prawnych zachowania. Adresat normy prawne;j
nie jest w stanie zapozna¢ si¢ z jej trescia, nie jest wigc w stanie, bez pomocy
fachowcow, okreslic zakresu swoich praw 1 obowiazkow wynikajacych
z obowiazujacych norm.” Dodajmy, Ze czgsto nie jest w stanie zrobi¢ tego nawet
z pomoca profesjonalistow oraz, ze w wyniku tego, sady 1 organy panstwowe zajmuja
si¢ nazbyt czgsto rozstrzyganiem spraw, ktore nie powinny w ogole mie¢ miejsca,
1 ktorych zrédtem jest sama wadliwos¢ regulacji prawnych.

Powszechny w debacie publicznej poglad o ztym stanie polskiego prawa
podzielaja przedstawiciele teorii legislacji — wedtug prof. S. Wronkowskie; do
podstawowych wad polskiego prawodawstwa nalezy zaliczy¢ nie tylko ogrom
unormowan prawnych, ale — bedaca jego rezultatem — niestabilnos¢ 1 nieprzejrzystosc.

® Por. Lon L. Fuller: Anatomia prawa. Lublin 1993 s. 70

7 Por. A. Zoll, Gtéwne grzechy w funkcjonowaniu panstwa” — referat na konferencji Patacu Prezydenckim Czy
Polska jest panstwem prawnym?, 15 pazdziernika 2004 .

Problem o tyle nie jest nowy, ze juz w roku 1022 Prof. Antoni Peretiatkiewicz pisat : ,, Ustawy administracyjne,
uchwalane przez Sejm sa tak wadliwe pod wzgledem tresci 1 formy, ze wywotuja shuszna krytyke w sferach
prawniczych. Nie tylko zawieraja liczne niekonsekwencje i1 sprzecznosci, ale przy tym obejmuja rdzne przepisy,
ktére sa niewykonalne, ktore nie moga by¢ wcale zastosowane w zyciu. Co gorsza, istnieja sprzecznosci nie
tylko migdzy poszczegdlnymi przepisami jednej ustawy, ale rowniez pomigdzy poszczegdlnymi ustawami” —
Rada Stanu w Polsce Ruch Prawniczy i Ekonomiczny, R.II Poznan 1922, 5.234-236



Niezaleznie od opisanych ogolnych tendencji do jurydyzacji, ktore
w mniejszym lub wigkszym stopniu dotycza szeregu krajow, w Polsce ze szczegdlnym
natezeniem wystapily one po 1989 roku, kiedy to nastapit dynamiczny wzrost liczby
nowych aktow normatywnych.

W 1990 roku liczba nowouchwalonych ustaw po raz pierwszy w historii
przekroczyta 100 (w 1989 roku byto to 98, ale w 1988 — 28, 1987 — 34, 1986 — 18 itd.),
by po spadku w potowie lat dziewigcdziesiatych ponownie przekroczy¢ liczbe 100
w roku 1996 (106 uchwalonych ustaw), a nastgpnie dalej rosnaé, w 1999 roku — 130,
w 2000 - 170 , w 2001 - 241, w 2002 — 213, w 2003 — 226, w 2004 — 250, w 2006 —
170 1 w 2007 — 176 uchwalonych ustaw.

Roéwnie szybko rosta liczba wydawanych rozporzadzen wykonawczych, ktora
z 264 w 1988 roku osiagneta w 2002 roku astronomiczng liczbg 1683 (wzrost niemal
siedmiokrotny!); w kolejnych latach odnotowano dalszy wzrost liczby tych aktéw
prawnych: w 2003 r. — 1826, w 2004 roku - 2337".

Mimo tak znacznego ich wzrostu zalegltosci z tytulu przepiséw wykonawczych
siggaja czasami setek pozycji. Obecnie oczekujg na informacj¢ z Rzadowego Centrum
Legislacji o aktualnej liczbie zaleglych rozporzadzen.

Wzrost ilosci stanowionego prawa jest znaczny, takze jesli za miar¢ wzrostu
przyja¢ zmiany objetosci glownego publikatora aktow normatywnych, tj. Dziennika
Ustaw.

Z 328 stron w roku 1980, wzrosta ona do 1 348 w roku 1990, do 16 394 w roku
2003 1 do rekordowej liczby 21 031 w roku 2004 (wzrost ponad 60-krotny); 2005 —
17 608, 2006 — 12934, 2007 — 17988 stron. O ile w pierwszym roku polskiej
transformacji Dziennik Ustaw zawierat 547 pozycji, to w roku nastgpnym juz 1346,
aw 2004 az 2889 aktow prawnych. Teksty aktow prawnych sa przy tym coraz dluzsze
(obecnie srednio 8 stron, kiedys 2 strony) 1 coraz bardziej zawite.

Rozmiary liczacego kilkanascie tysigcy stron polskiego Dziennika Ustaw warto
poréwnac np. z ok. 3000 stronami odpowiedniego dziennika urzegdowego w Wielkiej
Brytanii, na co zreszta Anglicy czgsto narzekaja uwazajac, ze — jak pisze Paul Johnson
(Odzyskanie wolnosci 2002) — jest to o wiele za duzo ,,Swiadczac nie o madrosci, lecz
o zamecie myslowym, nieskutecznosci 1 pomieszaniu celow”. A jest to ok. 7 razy
mnie;j.

¥ Zrodto: RCL. Dane dotycza liczby rozporzadzen wydanych przez Rade Ministrow, Prezesa RM i ministrow.



Nalezy oczywiscie zastrzec, ze tego rodzaju analizy dostarczaja jedynie
przyblizonych danych, bowiem nie uwzglgdniaja zmian prawnych, zwlaszcza zmian
dotyczacych systemu zrodel prawa. Dane pochodzace z lat osiemdziesiatych
1 wezesnych dziewigcdziesiatych nie obejmuja formalnie niepublikowanego ,,prawa
powielaczowego” 1 rozmaitych samoistnych aktow normatywnych, wydawanych bez
upowaznienia ustawowego. By¢ moze wigc, ze jako punkt odniesienia sa zanizone.
Niezaleznie jednak od tego, nie ulega watpliwosci, ze w ostatnich kilkunastu latach
mamy w Polsce do czynienia z olbrzymim wzrostem liczby nowych regulacji
prawnych, ktory wymyka si¢ racjonalnemu uzasadnieniu. Nadmiar 1 plynnos¢
uchwalanego prawa jest tak duza, ze bez pomocy systemow komputerowych nie
daloby si¢ nad nim zapanowaé’. Ale zapanowaé przy pomocy komputeréw nie
oznacza, zapanowa¢ w ogole, gdyz to nie one sa przeciez adresatem stanowionego
prawa. Notabene, jest to juz drugi — obok druku — wynalazek techniczny bez ktorego
obecny zlew prawa bylby niemozliwy.

Przyczyny nad-regulacji

Przyczyn tego szczegdlnego w ostatnich latach wzrostu dopatrywac si¢ mozna
w rozmaitych okoliczno$ciach. Po pierwsze, gwattowny wzrost uchwalanych aktow
prawnych zwiazany byt z nat¢zeniem prowadzonych na przelomie lat 80-tych 1 90-
tych reform. Po drugie, mozna go wiaza¢ z uchwaleniem Konstytucji RP z 1997 roku,
po ktorym nastapit dodatkowy wzrost liczby nowouchwalonych ustaw. Po trzecie,
wzrost liczby nowouchwalanych aktow normatywnych byl w ostatnich latach wiazany
z konieczno$cia dostosowania prawa polskiego do prawa europejskiego. Jesli chodzi
o ten ostatni czynnik, to jest przystosowanie prawa polskiego do prawa europejskiego,
to ustawy tego rodzaju stanowity w latach 2003 1 2004 (do 1 lipca), a wigc w okresie
szczegOlnego wysitku przystosowawczego, jedynie 26% wszystkich wniesionych
projektow.

Polityzacja procesu legislacyjnego przyczynia si¢ dodatkowo do nadmiernej
losci produkowanego prawa, a takze jego ztej jakosci.

Balagan nowelizacyjny

Nadmierna ilo$¢ prawa jakkolwiek zla z samej swojej istoty, z uwagi na brak
czasu do jego nalezytego przygotowania, prowadzi oczywiscie do stanowienia prawa
wadliwego zaréwno pod wzgledem merytorycznym, jak i techniczno-legislacyjnym.

% por. W. Staskiewicz: wypowiedz na konferencji : ,Legislacja w praktyce” wyd. Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich Warszawa 2002 s. 142)



Nie trzeba tego nawet udowadnia¢, gdyz s$wiadczy o tym ilos¢ aktow
nowelizacyjnych. Na wspomniane 250 ustaw uchwalonych w roku 2004 az 130 byty
to ustawy nowelizacyjne.

O tym, jak bardzo proces legislacyjny jest wadliwy $wiadczy dos$¢ czegsta
praktyka nowelizowania przepisoOw, ktore jeszcze nie weszty w zycie. Tak bytlo, dla
przyktadu, z przygotowywanym latami kodeksem karnym z 1997 r., gdzie musiano
zmieni¢ zawierajace szereg blgdow przepisy wprowadzajace.

Niezwykle czgste zmiany aktow nowelizacyjnych faktycznie uniemozliwiaja
jakakolwiek stabilizacje praktyki 1 orzecznictwa. W praktyce zdarzaja si¢ nawet
watpliwosci co do tresci obowiazujacego stanu prawnego.

Mozliwosci naprawy

Opisane tutaj szczegdlne, bo zwiazane z kilkunastoletnim okresem
transformacji, powody nadmiernej legislacji nie zmieniaja faktu, ze podstawowe
znaczenie maja wczesniej wspomniane przyczyny o charakterze strukturalnym, tj.
nadmierny interwencjonizm panstwa i pozytywistyczny sposob rozumienia prawa. W
rezultacie okreslony sposob rozumienia instytucji parlamentu, jako swego rodzaju
»fabryki przepisow prawa”. Sa to jednak wszystko przyczyny, ktore leza poza
zakresem krotkookresowej dziatalnosci reformatorskiej. Mozna jedynie powiedzie€, ze
zasadnicze zmiany strukturalne, jak np. ograniczenie funkcji panstwa'® prowadzié
bedzie posrednio do zmniejszenia ilosci regulacji 1 w rezultacie umozliwi poprawg ich
jakosci. Podobnie zmiana sposobu rozumienia funkcji parlamentu, ktérego zadanie
powinno by¢ przede wszystkim kontrolne w stosunku do wiladzy wykonawczej,
a dopiero nastgpnie prawotworcze.

Dziatajac jednak w aktualnie funkcjonujacym sposobie widzenia roli panstwa
1 prawa — na ktorego zmian¢ mozna jedynie stara¢ si¢ wptywac, ale trudno liczy¢ na
szybka zmian¢ — nalezy okreslic mozliwosci instytucjonalnego przeciwdzialania
opisanym patologiom.

o Po pierwsze, przeciwdzialania nadmiernej jurydyzacji poprzez szeroko
zakrojony zabieg deregulacji. Wedlug znanego raportu Mandelkerna'' zabieg taki
w stosunku do przeregulowanego ustawodawstwa Unii Europejskiej powinien
doprowadzi¢ do jego zredukowania o ok. 40%. Tego rodzaju orientacyjny cel
powinien zosta¢ postawiony rowniez w odniesieniu do ustawodawstwa polskiego,

1% por. Leszek Balcerowicz: W kierunku ograniczonego pafistwa. World Bank Group, Private Sektor
Development, Vice Presidency. II wyd. 2004)
"' Mandelkern Group on Better Regulation Final Report z 13 listopada 2001.



ktora to deregulacja moze oczywiscie polega¢ rowniez na ograniczaniu objgtosci zbyt
obszernych aktow prawnych. Nalezy przypuszczac, ze skutecznie przeprowadzony
zabieg deregulacji prawa europejskiego bedzie mial pozytywny wplyw na deregulacje
prawa polskiego, na razie jest jednak chyba odwrotnie.

o Po drugie, wskazane jest wprowadzenie rzeczywistej kontroli projektow
ustawodawczych w formie wiasciwej oceny skutkéw regulacji (OSR) na wzor
funkcjonujacej w St. Zjednoczonych czy tez UE oraz kontroli nastgpczej w postaci
monitorowania funkcjonowania obowiazujacego ustawodawstwa. W przypadku
nowego projektu ustawy powinny by¢ one laczone gdyz monitorowanie skutkow
istniejacych rozwigzan prawnych winno by¢ krokiem wstgpnym do OSR projektu
przysztego prawa.

o Po trzecie, wskazane jest wprowadzenie regulacji typu sumset, ktora
polega na przyjeciu zasady automatycznej utraty mocy obowiazujacych aktow
normatywnych, o ile w okre§lonym czasie nie zostanie wyrazona polityczna wola ich
utrzymania. Powinna mie¢ ona zastosowanie w szczegOlnosci w przypadku
zaniechania wydania odpowiednich przepisow wykonawczych.

Wszystkie te trzy zabiegi powinny w rozsadnym czasie doprowadzi¢ do
zasadnicze] redukcji przeregulowanego systemu prawa oraz przeciwdziataé
samoczynnemu odradzaniu si¢ tego zjawiska.

Poza samym celem deregulacyjnym konieczne jest wprowadzenie szeregu
mechanizmow naprawczych majacych na celu podniesienie jakoSci stanowionego
prawa zarowno pod wzgledem merytorycznym, jak i techniczno-legislacyjnym.

Wysoka merytoryczna 1 techniczno — legislacyjna jakos¢ prawa zalezy
w pierwszym rzedzie od poziomu tworzacych go ludzi, w tym fachowej stuzby
legislatorskiej. Najlepiej skonstruowany 1 przestrzegany tryb tworzenia prawa bez
odpowiednio przygotowanych specjalistOw sam w sobie nie wystarczy. Jednak nawet
najbardziej Swiatli prawodawcy 1 najwybitniejsi legislatorzy nie sa w stanie
zagwarantowa¢ wilasciwej jakosci prawa przy braku lub nieprzestrzeganiu
odpowiednich procedur. Kiedy to — jak stwierdza cytowana juz Stawomira
Wronkowska — cecha procesu ustawodawczego jest zbytnia ,tatwos$¢ tworzenia
1zmieniania prawa, zachwianie r6l w procesie ustawodawczym, dezintegracja
i nieekonomiczno$é wysitkow”.'”/'> Rada Stanu moglaby stanowi¢ skuteczna tame

dla dalszego poglebiania si¢ tych zjawisk.

12 Stawomira Wronkowska: Polski proces prawotworczy — miedzy autonomia i polityka, referat wygtoszony na
konwersatorium ,,Ius et Lex” w dniu 28.05.2004

13 Jak pisza Piotr Rymaszewski, Piotr Kurek, Pawet Dobrowolski : Reforma Procesu Stanowienia Prawa ,,Liczne
przyktady z ostatnich lat pokazuja, Ze czgsto mimo formalnie obowiazujacych procedur proces ten bywa



Jako podstawowe zZroédto obecnych probleméw nalezy wskaza¢ wadliwy proces
stanowienia prawa. Dlatego tez proponuj¢ utworzenie swego rodzaju sita
uniemozliwiajacego wprowadzanie do systemu prawnego przepisow wadliwych, ktore
pozniej musza by¢ z niego z tak ogromnym naktadem pracy (TK, Parlamentu, rzadu)
usuwane. Wystepujace w polskim systemie nadmierne przesunigcie cigzaru dbatosci
o rzetelno$¢ prawa na dokonywana ex post kontrole Trybunalu Konstytucyjnego
powinno zosta¢ zrdwnowazone przez organ, ktory bedzie jej dokonywat prewencyjnie,
na poczatku procesu legislacyjnego.

Wszystkie obecne instytucje (Rada Legislacyjna, Rzadowe Centrum Legislacji,
parlamentarne stuzby prawnolegislacyjne, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej,
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow) opiniujace projekty aktdow normatywnych
podporzadkowane sa stuzbowo 1 politycznie rzadowi lub tworzacej go wigkszosci
parlamentarnej, a wigc maja ograniczong niezalezno$¢ 1 ich korygujacy wplyw na
dziatalno$¢ legislacyjna rzadu jest sila rzeczy rowniez ograniczony. Swiadcza o tym
najlepiej (czy tez moze najgorzej) osiggane obecnie rezultaty.

Z tych wzgledow zasadne wydaje si¢ powotanie specjalnego organu
opiniujacego projekty aktow ustawowych 1 innych aktow normatywnych
przygotowywanych przez wszystkie podmioty, ktorym przystuguje inicjatywa
ustawodawcza, oraz sprawujacego swoista piecz¢ nad poprawnoscia systemowa
1 techniczno-legislacyjna procesu stanowienia prawa; obligatoryjnego uczestnika
procesu legislacyjnego. Organu, ktory wzorem Francji 1 innych krajow (Wtoch, Belgii,
Holandii, Hiszpanii, Luksemburga, a takze Ksigstwa Warszawskiego 1 Krolestwa
Polskiego) moglby si¢ nazywa¢ Rada Stanu lub — tak jak przed wojna w Polsce — Rada
Prawnicza. Postulujac woéwczas wprowadzenie takiego organu, Stanistaw Estreicher
(w jakze aktualnym opracowaniu ,,O udoskonaleniu ustawodawstwa” w pracy
,O naprawe Rzeczypospolitej”, Krakow 1922) pisal, ,,.. ze moglby si¢ on znakomicie
przyczyni¢ do utatwienia prac ustawodawczych, odciazajac zar6wno rzad, jak 1 Sejm,
W niczym nie umniejszajac ich prerogatyw ustawodawczych”.

Koncepcja“, opracowana przez powolany przeze mnie Zespol ekspertow,
przybiera posta¢ dwoch projektow: ustawy o zmianie Konstytucji RP, oraz ustawy
0 Radzie Stanu.

Projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP ma w zamierzeniu pozostawic
mozliwie duza czg$¢ zagadnien do uregulowania w ustawie. Chodzito gtownie o to, by
Rade¢ Stanu uczyni¢ organem konstytucyjnym, wyposazy¢ ja w prawo do sktadania

chaotyczny i przypadkowy. Wynika to zarowno z jako$ci wybranych rozwiazan jak i z faktu nieprzestrzegania
przez organy panstwa przyjetych przez nie procedur”- maszynopis s.13
"4 Jego zarys w ,,Ius et lex” nr 1/2005, pt. ,,Deregulacja jako pierwszy etap reformy systemu tworzenia prawa”.



wnioskow do Trybunalu Konstytucyjnego oraz, by wyposazy¢ Marszatka Sejmu
w prawo nienadawania biegu inicjatywom ustawodawczym, ktore w oczywisty sposob
godzityby w jakos¢ stanowionego prawa. Przedmiotem mojego wystapienia bedzie
prezentacja rozwiazan zawartych w projekcie ustawy.

Ustrdj Rady Stanu

W tym zakresie odwolywalismy si¢ do rozwiazan przyjetych w odniesieniu do
Trybunatu Konstytucyjnego.

Zgodnie z art. 12 projektu, w sktad Rady mialoby wchodzi¢ pietnastu radcow
stanu, w tym prezes Rady 1 wiceprezes Rady, wybieranych na 9-letnia, nieodnawialna
kadencje. Z uwagi na zakres powierzonych Radzie zadan ponad polowa radcow,
w tym prezes Rady 1 wiceprezes Rady, powinna mie¢ kwalifikacje wymagane do
zajmowania stanowiska sgdziego Sadu Najwyzszego lub Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Pozostali radcy powinni posiada¢ tytut naukowy lub stopien
naukowy doktora habilitowanego nauk ekonomicznych w zakresie ekonomii badz
nauk o zarzadzaniu lub nauk humanistycznych w zakresie nauk o polityce, nauk
o zarzadzaniu badz socjologii (szeroko pojete nauki spoteczne).

Wigkszos¢ sktadu musza stanowi¢ prawnicy. Jednakze z uwagi jednak na fakt,
1z Rada ma by¢ nie tylko instytucja opinii prawnych, lecz takze instytucja oceniajaca
projekt pod wzgledem przewidywanych jej skutkow spolecznych i gospodarczych,
zasadne wydaje si¢ wilaczenie do jej sktadu takze wybitnych specjalistow innych
dyscyplin naukowych.

Wyjatkowy jest natomiast tryb wylaniania kandydatéow na stanowisko radcy.
Proponujemy przyjecie, iz w terminie ustalonym przez Marszatka Sejmu kandydatow
beda przedstawialy rady jednostek organizacyjnych publicznych szkot wyzszych, rady
naukowe placowek naukowych PAN 1 rady naukowe instytutow naukowo-
badawczych, ktore posiadaja uprawnienie do nadawania stopnia naukowego doktora
habilitowanego nauk prawnych badz nauk ekonomicznych lub nauk humanistycznych
w zakresie wspomnianych wczesniej dyscyplin naukowych oraz ogoélnokrajowe
wladze stowarzyszen lub innych organizacji spotecznych, ktorych statutowym celem
jest troska o jako$¢ stanowionego prawa lub procesu jego tworzenia. Dopiero
w przypadku, gdy wymienione rady 1 organizacje nie przedstawia kandydatow na
radcow w liczbie niezbgdnej do obsadzenia wszystkich stanowisk, kandydatow
przedstawia grupa co najmniej 50 postow lub Prezydium Sejmu. Sposréd tak
wytonionych kandydatéw Sejm wybiera radce bezwzgledna wigkszoscia glosow
w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow.
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Status radcow stanu ma by¢ podobny do tego, ktory posiadaja sedziowie TK.
W odréznieniu jednak do sedzidw, nie proponuje tu si¢ cechy niezawistosci. Z tego
m.in. powodu nie ma tez potrzeby ich immunizacji od odpowiedzialnosci przed sadem
powszechnym. Nie przewiduje si¢ wigc ich odpowiedzialnosci przed Trybunatem
Stanu. Bgda na zasadach ogdlnych odpowiada¢ przed powszechnym sadem karnym,
1 dodatkowo, w zakresie przewinien zawodowych, przed sadem dyscyplinarnym.

Niejednoczesny sposob obsadzania sktadu Rady (w art. 2 projektu ustawy
o zmianie Konstytucji wprowadzono przepis przejsciowy dotyczacy wyboru radcéw
stanu po raz pierwszy), wydluzenie kadencji jej czlonkéw, brak mozliwosci ich
odwotywania oraz ich niezalezno$¢ gwarantowana przewidzianymi w projekcie
instytucjami, ma by¢ podstawa stworzenia instytucji ,jak najmniej zaleznej” od
wigkszosci (rzadu) ekspercko-urzgdnicze;.

W projekcie proponujemy, aby w Biurze Rady zatrudniani byli wysoko
kwalifikowani referendarze, wspierajacy radcow w wykonywaniu ich zadan, oraz
urzednicy 1 inni pracownicy Biura (art. 22-23).

Kompetencje Rady Stanu

Wedtug prezentowanego projektu Rada przedstawia opinie o projektach
aktow normatywnych oraz wykonuje inne czynnosci zwigzane ze stanowieniem
prawa okreslone w ustawie (art. 1).

Rada ma by¢ organem opiniodawczym w zakresie stanowienia prawa. Przede
wszystkim bedzie zatem wydawac¢ opinie dotyczace projektow ustaw i1 rozporzadzen
z moca ustawy (art. 2 ust 1). Zasiggnigcie opinii Rady w przypadku tych projektow
bedzie obowigzkowe.

Ponadto Rada bedzie mogta przedstawi¢ opini¢ o: projekcie rozporzadzenia;
zalozeniach do projektu ustawy; poprawce do projektu ustawy, ktora wniesiono
Ww czasie rozpatrywania go przez Sejm; poprawkach do ustawy zaproponowanych
w uchwale Senatu (art. 2 ust. 2).

W swoich opiniach Rada oceniataby w szczegdlnosci zgodnos¢ przedtozonego
projektu aktu normatywnego z Konstytucja 1 z ratyfikowanymi umowami
mig¢dzynarodowymi, jego spOjnos¢ z systemem prawa oraz zgodnos¢ z zasadami
techniki prawodawczej; badataby roéwniez uzasadnienie, w tym ocen¢ skutkow
regulacji — OSR (art. 40).

Poza podstawowym obowiazkiem udzialu w procesie legislacyjnym poprzez
przedstawianie opinii, Rada bedzie realizowata nast¢pujace zadania (art. 3):
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1) przedstawianie opinii o programach prac legislacyjnych Rady Ministrow
dotyczacych projektow ustaw;
2) dokonywanie okresowych ocen stanu prawa, w tym formutowanie

propozycji 1 wnioskow dotyczacych eliminowania zbgdnych barier 1 procedur
administracyjnych dla podmiotow;

3) badanie stosowania niektorych ustaw w celu oceny skutecznosci
przyjetych rozwiazan prawnych (tzw. badania post-legislacyjne);

4) formutowanie propozycji 1 wnioskéw dotyczacych sposobow wdrazania
prawa Unii Europejskie;j;

5) formutowanie propozycji 1 wnioskow dotyczacych procesu stanowienia
prawa.

Do uprawnien Rady o podstawowym znaczeniu nalezy zaliczy¢:

1) wystgpowanie do Prezydenta RP z wnioskiem o ustalenie w drodze
rozporzadzenia Zasad Techniki Prawodawczej (taka forma okreslenia Zasad powinna
wyeliminowa¢ watpliwosci dotyczace zakresu podmiotéw zobowigzanych do ich
stosowania) — art. 4;

2) mozliwos¢ wystapienia do TK z wnioskiem w sprawach, o ktorych
mowa w art. 188 Konstytucji — art. 6;

3) mozliwos¢ wystapienia do Sadu Najwyzszego o rozstrzygnigcie
ujawnionych w orzecznictwie rozbieznosci w wyktadni prawa — art. 7;

4) mozliwos¢ wystapienia do NSA o podjecie uchwaly wyjasniajacej
przepisy prawne, ktorych stosowanie wywotalo rozbieznosci w orzecznictwie sadow
administracyjnych — art. §;

5) mozliwos¢ tworzenia komisji kodyfikacyjnych — art. 5.

Tryb dzialania Rady
Opiniowanie projektow ustaw

Szczegotowy tryb postgpowania majacego na celu wydanie opinii pozostawia
si¢ do uregulowania Radzie Stanu w regulaminie.

Ustawa stanowi jedynie, ze w przypadku najwazniejszych projektow ustaw,
Rada ma przedstawia¢ opini¢ in gremio w drodze uchwaty. Przedstawianie opinii w
przypadku projektow ustaw mniejszej wagi Rada moze scedowac na zespoly — state
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lub dorazne, dziatajace pod kierunkiem radcy stanu (art. 28 — 29). Takie rozwiazanie
uzasadnione jest tym, ze 15-osobowa Rada nie bylaby w stanie, podobnie jak Trybunat
Konstytucyjny, w catosci pracowac nad wszystkimi przedstawianymi jej sprawami.

Podmioty inicjujqce postgpowanie przed Radq Stanu

Do wystapienia z wnioskiem o przedstawienie opinii o projekcie ustawy
zobligowany jest kazdy podmiot, ktéremu przystuguje inicjatyw ustawodawcza, nie
wylaczajac komitetu organizujacego obywatelska inicjatywe ustawodawcza (art. 31
ust. 1). Identyczny krag uprawnionych przyjeto w przypadku zatozen do projektu
ustawy (art. 31 ust. 4).

W przypadku rozporzadzen przyjeto podobna regul¢ — o opini¢ moze wystapic
organ wydajacy rozporzadzenie, ale takze — w przypadku rozporzadzen ministrow —
oopinie wystapi¢ takze Prezes Rady Ministrow. Jest to swego rodzaju
odpowiednikiem art. 149 ust. 2 Konstytucji na etapie, w ktorym rozporzadzenie jest
jeszcze projektem (art. 31 ust. 3).

Whniosek o opini¢ w sprawie rozporzadzenia z moca ustawy moze zgtosi¢ tylko
Rada Ministréw, jako jedyny pomiot uprawniony do inicjatywy w sprawie wydania
przez Prezydenta takiego rozporzadzenia (art. 31 ust. 2).

O opini¢ w przedmiocie poprawki do projektu ustawy, ktora wniesiono w czasie
rozpatrywania go przez Sejm lub poprawek do ustawy zaproponowanych w uchwale
Senatu moze zwroci¢ si¢ wnioskodawca, Rada Ministrow, grupa postow, w liczbie
uprawniajacej do inicjatywy ustawodawczej (art. 31 ust. 5).

Znacznie szerszy krag podmiotéw uprawnionych przyjeto w przypadku
zgtaszania wnioskoOw o dokonanie przez Radg okresowej oceny stanu prawa; zbadanie
stosowania niektorych ustaw w celu oceny skutecznoSci przyjetych rozwigzan
prawnych; formutowanie propozycji i wnioskow dotyczacych sposobow wdrazania
prawa Unii Europejskiej; formutowanie propozycji 1 wnioskéw dotyczacych procesu
stanowienia prawa. W tych bowiem przypadkach Rada moze wszczynac stosowne
postgpowanie na wniosek grupy 50 postéw, centralnego konstytucyjnego organu
panstwa lub radcy stanu (art. 31 ust. 6).

Whnioski przedtozone Radzie przez uprawnione podmioty we wskazanym
zakresie sa dla Rady wiazace (art. 31 ust. 10).

Ponadto, z wnioskiem o utworzenie komisji kodyfikacyjnej moze wystapic¢
Prezes Rady Ministrow (art. 31 ust. 7 w zw. z art. 5).
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Uchwaly w sprawie wniosku o wszczgcie stosownego postepowania przed TK
lub w sprawie dokonania ,,wyktadni prawa” przez SN lub NSA Rada podejmuje na
wniosek radcy (art. 31 ust. 8).

Pozostate kompetencje Rada wykonuje z urzedu, co w praktyce moze oznaczac,
ze postgpowanie w tych sprawach begdzie inicjowane przez Prezesa Rady, jako
podmiotu zobowiazanego zapewni¢ prawidlowe wykonanie zadan przez Radg.

Postgpowanie dotyczqce projektow aktow normatywnych

Whnioskom zlozonym przez uprawniony podmiot, jesli nie zachodza przeszkody
formalne, prezes Rady nadaje bieg (art. 37). Przeszkoda formalna nadania biegu moze
by¢ natomiast, np. brak wymaganych zatacznikéw. W przypadku wniosku zlozonego
przez podmiot nieuprawniony Prezes zwraca wniosek (art. 36).

Ponadto, Prezes Rady umarza post¢gpowanie na skutek cofnigcia wniosku
o wydanie opinii, a takze jezeli wydanie opinii jest zbedne lub niedopuszczalne (np.
w sytuacji gdy po ztozeniu wniosku o przedstawienie opinii przez grupg postow,
uptyngla kadencja Seymu) (art. 33).

W przypadku wnioskéw o opinie wymienione w art. 2 Rada, a o opinie
wymienione w art. 2 ust. 2 takze Prezes Rady, moze uzna¢, ze przedstawienie opinii
nie jest celowe (art. 37 ust. 2).

O wplynigciu wniosku o przedstawienie opinit Prezes Rady moze
poinformowac¢ organ wydajacy lub uchwalajacy akt normatywny, jezeli organ ten nie
sktadal wniosku o przedstawienie opinii, lub inny centralny konstytucyjny organ
panstwa (art. 34), np. o wptynigciu wniosku grupy postéw o przedstawienie opinii
w przedmiocie poprawki do projektu ustawy, ktora wniesiono w czasie rozpatrywania
go przez Sejm moze poinformowa¢ Sejm, a o wplynigciu wniosku grupy postow
o przedstawienie opinii w przedmiocie poprawek do ustawy zaproponowanych
w uchwale Senatu moze poinformowac¢ Senat.

Stanowisko o projekcie aktu normatywnego, ktory jest przedmiotem
postgpowania Rady moga przedstawiac¢ takze Centralne konstytucyjne organy panstwa
oraz organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego (art. 35).

Prezes Rady moze zarzadzi¢, iz w posiedzeniu Rady uczestniczy podmiot, ktory
wystapit z wnioskiem o przedstawienie opinii albo tez centralny konstytucyjny organy
panstwa lub organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego — jezeli
przedstawity swoje stanowisko o projekcie aktu normatywnego, ktory jest
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przedmiotem postgpowania Rady. W razie nieobecno$ci podmiotu, ktoéry wystapit
z wnioskiem o przedstawienie opinii, Rada moze umorzy¢ postgpowanie (art. 38).

Organy wladzy publicznej 1 inne podmioty dziataja w postgpowaniu przed Rada
osobiscie lub poprzez umocowanych przedstawicieli (art. 39).

Rada przedstawia opini¢ w terminie nie dtuzszym niz 30 dni, chyba ze przepis
szczegllny stanowi inaczej (np. w przypadku rozporzadzen z moca ustawy). Po
porozumieniu z podmiotem, ktory wystapil o przedstawienie opinii Rada moze
przedstawi¢ opini¢ w innym terminie (moze to dotyczy¢ np. pilnych projektow ustaw)
(art. 41).

Glosowanie

Prezes Rady =zbiera glosy radcow wedlug ich wieku poczynajac od
najmtodszego, sam za$ glosuje ostatni. Radca, ktéry nie zgadza si¢ z wigkszoscia
glosujacych, moze zglosi¢ zdanie odrebne, uzasadniajac je w formie pisemnej. Zdanie
odregbne zaznacza si¢ w opinii. Opini¢ podpisuja wszyscy radcy, nie wylaczajac radcy
przeglosowanego (art. 42).

Tres¢ opinii

Opinig¢ Rady opatruje si¢: data 1 miejscem przedstawienia opinii; doktadnym
okresleniem projektu aktu normatywnego, ktorego dotyczy opinia; wymienieniem
podmiotu, ktéry wystapit o przedstawienie opinii; wymienieniem zespolu
proponujacego tres¢ opinii 1referendarzy uczestniczacych w jej przygotowaniu
(art. 43).

Opinia sensu largo sktada si¢ tez oczywiscie z opinii sensu stricte, czyli swego
rodzaju oceny projektu. Rada ustosunkowujac si¢ do projektu, bedzie mogta wyrazic¢
swoje zastrzezenia do niego. Jesli suma lub charakter zastrzezen bedzie tego rodzaju,
ze w szczegbdlnosci moze on by¢ uznany za niezgodny z Konstytucja lub umowami
migdzynarodowymi ratyfikowanymi za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie, razaco
narusza spojnos¢ systemu prawa lub zasady techniki prawodawcze; — Rada moze
przedstawi¢ negatywna opini¢ o projekcie aktu normatywnego (art. 44).
W konsekwencji, Marszatek Sejmu bedzie mogt odmowi¢ wszczgcia postgpowania
ustawodawczego.

Opinig negatywna oraz opini¢, w ktorej wskazano, ktore przepisy projektu aktu
normatywnego lub zataczniki do projektu wymagaja zmiany, Rada szczegdlowo
uzasadnia.
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Postgpowanie po przedstawieniu opinii

Organ wydajacy akt normatywny lub podmiot, ktory wykonuje inicjatywe
ustawodawcza projektu aktu normatywnego, do ktorego Rada przedstawita opinig,
przedstawia Radzie stanowisko w sprawie opinii Rady, wraz z trescia projektu aktu
normatywnego, jezeli zmienil jego tres¢ (art. 45).

Ponadto, jezeli po przedstawieniu przez Radg¢ opinii o projekcie aktu
normatywnego, tres¢ projektu zostata zmieniona podmioty uprawnione do ztozenia
wniosku moga ztozy¢ wniosek o przedstawienie opinii ponownie, wskazujac zmiany
w projekcie (art. 46).

Opinie Rady dorgcza si¢ podmiotowi, ktory wystapit o opinig, niezwtocznie po
jej uchwaleniu (art. 49).

Rada, przedstawiajac opinie, oceny, wnioski 1 propozycje okreslone w art. 3
moze zwroci¢ si¢ do wlasciwych organow wiladzy publicznej o podjecie stosownych
inicjatyw lub dziatan albo o przedstawienie wyjasnien. Organy wiadzy publicznej
przedstawiaja Radzie, w terminie przez nia okreSlonym, wyjasnienia lub informacje
w oczekiwanym przez Radg zakresie (art. 50).

Uchwaly Rady podlegaja ogtoszeniu w Biuletynie Informacji Publicznej Rady
oraz — w przypadku opinii — w Biuletynie Informacji Publicznej organu, ktory wystapit
o opinig o projekcie aktu normatywnego. Rada moze wydawac zbidér swoich opinii
(art. 51).

Bledy lub watpliwosci co do tresci opinii

Rada moze wyda¢ postanowienie o sprostowaniu w treS§ci opinii
niedoktadnosci, btedéw pisarskich lub rachunkowych albo innych oczywistych
omyftek (art. 47).

Na wniosek podmiotu, ktory wystapit o przedstawienie opinii, Rada rozstrzyga
watpliwosci co do tresci opinii (art. 48).

Protokol

Z przebiegu posiedzen Rady sporzadza sig protokot. Protokot podpisuja prezes
Rady 1 protokolant. Wzmianke o sprostowaniu protokotu podpisuje przewodniczacy
posiedzenia. Z przebiegu posiedzenia moze by¢ sporzadzony stenogram lub zapis za
pomoca aparatury utrwalajacej dzwigk, niezaleznie od sporzadzenia protokotu.
Stenogram przetozony na pismo zwykle lub zapis dolacza si¢ do protokotu (art. 52).
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Z pewnoscia realizacja wskazanych zadah przez niezalezny, kolegialny organ
istotnie przyczynitaby si¢ do — co najmniej — znaczacego zmniejszenia wystgpujacych
dzis probleméw. Oczekiwanym skutkiem powinno by¢ bowiem podniesienie
standardow, jakosci stanowionego prawa. By¢ moze dzigki temu prawo obywateli do
dobrej legislacji byloby wowczas skuteczniej zabezpieczone. Jesli rzeczywiscie
chcemy dokona¢ istotnej reformy panstwa, reformy niezbednej do dalszej
modernizacji naszego kraju, musimy usprawni¢ i zracjonalizowac¢ proces stanowienia
prawa; pozytywny efekt w tym obszarze pomoze takze uzdrowi¢ zte funkcjonowanie
wymiaru sprawiedliwosci.

Powotanie Rady Stanu mialoby znaczenie strukturalne; powinna ona przejac
1 skuteczniej realizowa¢ zadania, ktorym istniejace obecnie instytucje nie sa w stanie
podotac.

Mam nadzieje, ze przedstawiona propozycja wyda si¢ Panstwu interesujaca
1 godna rozwazenia. Dzigkuj¢ za uwage 1 zapraszam do dyskus;ji.



