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Kiedy pytamy o prawodawstwo, wigzemy z soba nierozerwalnie dwie
sprawy: prawa, ksztaltowanego wspoéiczesnie przede wszystkim przez akty
stanowienia, oraz procesu, ktorego jest ono rezultatem. Ow proces ma charakter
polityczny w tym sensie, ze decyzje o celach regulacji prawnych, ustanowieniu
norm, ich tresci i czasie ich wprowadzenia w zycie podejmuja instytucje
sprawujgce wiadze. Wptyw na ten proces ma cate spoteczne, kulturowe i inte-
lektualne otoczenie, zwitaszcza rozpowszechnione wartosci, tradycja, obyczaje
w zyciu publicznym, kultura polityczna i prawna oraz wiedza elit podej-
mujacych decyzje. Wspotczesny proces prawodawczy jest przy tym wysoce
zorganizowany i skiada sie z wielu nastepujgcych po sobie sekwencyjnie
czynnosci wykonywanych przez rdzne instytucjel Instytucje biorgce w nim
udziat oraz reguty ich funkcjonowania sg wyznaczane przez obowigzujgce
normy prawne i skladajg sie na bardzo skomplikowang procedure prawo-
dawcza. Rezultaty procesu prawotworczego - konkretne akty normatywne, ich
tresc¢ i ich ksztatt formalny - sg wiec wynikiem aktywnosci wielu ludzi lub ich
zespotow: politykéw mogacych skutecznie inicjowac i przeprowadzac prace
legislacyjne, ekspertow, lobbystow, redaktorow tekstéw prawnych.

W ostatnich dwdéch dekadach zmiany polskiego prawodawstwa dokonywaty
sie w wielu aspektach: instytucjonalnym, otoczenia politycznego i kulturowego
procesow prawodawczych, zmian procedury tworzenia prawa i regut wyzna-
czajgcych tre$¢ prawa oraz w ptaszczyznie samej tresci obowigzujgcych norm.
Niemal we wszystkich wskazanych aspektach miaty one charakter fundamen-
talny, chociaz przebiegaty ewolucyjnie i nie zawsze we wszystkich z nich
jednoczesnie2 Ze wzgledu na znang wtasciwos¢ prawa, ktorgjest to, ze zawiera
ono reguty swego tworzenia i zmiany, prawodawca, przeprowadzajgc reformy,
spetniat dwie rézne role:

a) ksztattowat nowy ustrdj tworzenia prawa, wyznaczajgc podmioty, ktéorym
powierzat prawodawcze kompetencje, i ustalajgc struktury, w jakich prawo ma
by¢ tworzone oraz organizacje i tok prac prawodawczych;

* W artykule wykorzystuje raporty o tworzeniu prawa oraz wcze$niejsze opracowania, ktérych jestem
autorka.
1 Szerzej S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, s. 149 i n.
2 Por. poglady wyrazone przez Z. Cywirniskiego w teksécie: Zaniechana rewolucja. Rzecz o polskim
prawie ostatniej dekady XX wieku, w: Prawo i lad spoteczny. Ksiega Jubileuszowa dedykowana
Prof. Annie Turskiej, Warszawa 2000, s. 75 i n.
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b) tworzyt nowe akty normatywne, dziatajgc juz w ramach regut prawo-
dawczych, ktére sam sobie wyznaczyt. Doda¢ przy tym nalezy, ze w kreowaniu
ustroju tworzenia prawa ogromna rola przypadta regutom ksztattowanym przez
praktyke, a wyprzedzajacym akty stanowienia. Natomiast zmiana tresci prawa
dokonywata sie na dwa sposoby: przez tworzenie nowych ustaw lub nowelizacje
aktow przejetych z PRL oraz przez reinterpretacje dawnych przepiséw
prawnych.

Najwczesniej i najwyrazniej daly sie dostrzec zmiany instytucjonalne.
Niektorych z nich - powotanie Naczelnego Sagdu Administracyjnego, Trybunatu
Konstytucyjnego i Rzecznika Praw Obywatelskich - dokonano jeszcze w okresie
PRL, innych - u progu transformacji. Szczegdlng doniosto$¢ miaty zmiany
w otoczeniu prawodawstwa, zwlaszcza zmiany aksjologii prawa, wyrazajace sie
w uksztattowaniu nowego katalogu prawnie chronionych débr oraz ich
hierarchii3. Podstawe prawng dokonywania zmian w tej dziedzinie stwarzata
wprowadzona juz w grudniu 1989 r. do Konstytucji lipcowej zasada demokra-
tycznego panstwa prawa. To dzieki opartej na niej praktyce orzeczniczej
interpretowano przejete od panstwa autorytarnego przepisy zgodnie z nowymi
standardami i przyswajano te standardy zyciu publicznemu. To na niej oparto
takze zespot wymagan adresowanych do prawodawcy i nakazujgcych mu tak
tworzyé prawo, by nie zaskakiwac¢ zainteresowanych nieoczekiwanymi
rozstrzygnieciami legislacyjnymi, szanowa¢ uprawnienia, ktore wczesniej
nabyli, réwno rozktadac konieczne ciezary, stwarza¢ adresatom norm nie tylko
szanse zapoznania sie z ich trescig, ale takze przystosowania sie¢ do nowych
wymagan.

Datami wyznaczajgcymi historie zmian prawodawstwa w ostatnim
dwudziestoleciu sg: 1989 r. - poczatek przebudowy panstwa i prawa i poczatek
procesu ksztattowania nowego prawa oraz regut jego tworzenia, 1997 r.
- uchwalenie Konstytucji, co konczyto diugi okres swoistego prowizorium
konstytucyjnego i nadato szeregu fundamentalnym, ale uksztattowanym
wczesniej regutom, ktére wyznaczajg tres¢ prawa, charakter obowigzujacych
norm prawnych, a zarazem rozpoczeto zmudny proces dostosowania systemu
prawa do wymagan nowej ustawy zasadniczej4, oraz 2004 r. - przystgpienie
Rzeczpospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, poprzedzone trudna pracg
zharmonizowania polskiego prawa z prawem Unii Europejskiej5.

Charakterystyka zmian, jakie nastgpity w polskim procesie prawotwdérczym
po 1989 r. i préba odpowiedzi na pytanie, w jakim stopniu byty one sukcesem,
a w jakim nie spetnity oczekiwan, wymaga odniesienia do sytuacji, w ktorej

3 Patrz szerzej: Przemiany polskiego prawa (1989-1999), red. E. Kustra, ,Studia luridica
Toruniensia”, Torun 2001, s. 5-31.

4 O rozmiarze zadan dostosowawczych oraz metodach ich realizowania zob. np. S. Wronkowska,
Zamkniety system Zrodet prawa w praktyce oraz dostosowywanie prawa do wymogéw Konstytucji RP,
w: Konstytucja RP w praktyce. Konferencja naukowa, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa
1999, s. 64 i n.

5 Szerzej np. J. Jaskiemia, Wplyw integracji z Unig Europejska na funkcje ustawodawczg Sejmu RP,
,Studia Prawnicze” 2006, nr 3, s. 7i n.
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zmiany te zapoczgtkowano, a zatem zarysowania procesu prawodawczego
okresu PRL. Wykorzystujgc opisane przez E. Kustre, a nawigzujgce do
koncepcji Ph. Noneta i Ph. Salznicka6 dwa modele tworzenia prawa - wolun-
tarystyczny oraz legalistyczny, proces prawodawczy Polski realnego socjalizmu
zaliczy¢ trzeba do prawodawstwa woluntarystycznego. Podstawowagjego cechg
jest to, ze prawo wykorzystuje sie jako instrument sprawowania wiadzy
politycznej, stuzacy wpltywowym grupom politycznym lub jednostkom do
realizacji ich celéw, ze respektuje sie prawa i wolnosci jednostki w takim jedynie
zakresie, wjakim nie jest to niezgodne z celami wiadzy politycznej, ze faktyczna
inicjatywa prawodawcza jest skoncentrowana w osrodku podejmowania decyzji
politycznych (co wspotczesnie w praktyce oznacza osrodek decyzyjny panujacej
partii politycznej), a procedury prawodawcze nie zapewniajg obywatelom
i organizacjom spotecznym artykutowania ich interesdéw i wptywu na tresé
tworzonych norm prawnych. W systemie woluntarystycznym brakuje tez
przejrzystych regut tworzenia prawa oraz instytucjonalnych form kontroli,
zarébwno samego procesu prawodawczego, jak i jego wytworéw - aktow
normatywnych. Sprzyja to arbitralnym rozstrzygnieciom prawodawczym, nie
stwarza stanu bezpieczenstwa prawnego i klarownych zasad odpowiedzialnosci
za dziatania prawodawcze. Ale takie sg wiasnie oczekiwania woluntary-
stycznego prawodawcy?.

Prawodawstwo woluntarystyczne moze mie¢ wiele odmian - od despo-
tycznego, w ktérym tworca prawa dziata w sposob ostentacyjnie arbitralny
i postuch dla stanowionych norm wymusza sitg, do prawodawstwa tagodniej-
szego, paternalistycznego8 Polskie prawodawstwo w latach poprzedzajgcych
zmiane z 1989 r. byto prawodawstwem paternalistycznym, charakteryzujacym
sie miedzy innymi tym, ze prawodawca bywat niekiedy skionny do ustepstw
i kompromisow, ale sam wyznaczat ich granice. Ten typ prawodawstwa zaczat
sie w Polsce zatamywaé przed 1989 r. pod wplywem dwojakiego rodzaju
czynnikéw. Ot6z prawodawstwo woluntarystyczne moze by¢ skuteczne, a takze
sprawne, jezeli sg spetnione tgcznie co najmniej trzy warunki: istnieje jednolite
centrum podejmowania decyzji politycznych, ktore sg pdézniej konsekwentnie
przeksztatcane w decyzje prawodawcze, sytuacja ekonomiczna jest ustabilizo-
wana oraz istnieje bierne, apatyczne spoteczenstwo9. Warunki te z czasem byty
spetniane w PRL w coraz mniejszym stopniu. Ponadto, podczas prob reformy
ustroju politycznego, pomijajac w tym miejscu, czy autentycznie inicjowanych
przez osrodek polityczny, czy wymuszonych jako préba ocalenia niewydolnego
porzadku, wprowadzono do niego instytucje, ktore dla paternalistycznego
prawodawstwa okazaty sie dysfunkcjonalne, m.in. sadowa kontrole decyzji
administracyjnych, instytucje Rzecznika Praw Obywatelskich, kontrole kon-
stytucyjnosci prawall Dziatalnos¢ tych trzech instytucji, przeciwstawiajgcych

6 E. Kustra, Polityczne problemy tworzenia prawa, Torun 1994, s. 33-53.

7 Patrz tez A. Turska, Prawo panstwa totalitarnego, ,Studia luridica”, t. XXII, 1992, s. 29 i n.

8 Z. Ziembinski, Problem tzw. wewnetrznej moralnosci prawa, , Studia Filozoficzne” 1989, nr 2,
s. 171 in.

9 Ibidem.

10 Okres ten bywa niekiedy okreslany jako pierwsza faza ,miekkiej” transformacji. Patrz W. Lang,
Aksjologia polskiego systemu prawa w okresie transformacji ustrojowych, w: Zmiany spoteczne a zmiany
w prawie. Aksjologia, konstytucja, integracja europejska, red. L. Leszczynski, Lublin 1999, s. 47 i n.



114 Stawomira Wronkowska

sie naruszaniu i lekcewazeniu elementarnych zasad prawa, rozpoczeta w Polsce
swoistg rewindykacje kultury prawnej.

Po 1989 r. nastgpit szybki i gleboki przelom wyrazajgcy sie gtdwnie
zmianami aksjologicznych podstaw tworzenia prawa. Mimo ze przez wiele lat
zachowano istotne postanowienia Konstytucji z 1952 r., to uznano, ze prawa
i wolnosci jednostki oraz liczne zasady panstwa prawa wytyczajg granice
swobody wiadzy prawodawczej, a na strazy ich nieprzekraczania stat konsek-
wentnie Trybunat Konstytucyjny. Pozwolito to podja¢ trud przywracania prawu
jego autonomicznych wartosci. Stosunkowo precyzyjnie wskazano wtedy
podmioty wyposazone w kompetencje prawodawcze i formy, w jakich prawo
moze by¢ tworzone. Reguty tworzenia prawa staty sie klarowniejsze i jawne.
Nastgpita faktyczna decentralizacja inicjatywy ustawodawczej. Proces ten
trwat wiele lat, a zmiany w praktyce prawodaweczej - co godne odnotowania i co
zasygnalizowano - czesto nastepowaly szybciej niz zmiany norm wyznaczajg-
cych ustréj tworzenia prawa.

Zmiany polityczne, ktére dokonaty sie po 1989 r., sprawily, ze pater-
nalistyczny system tworzenia prawa, sterowany przez jeden, cho¢ - powtérzmy
- juz niejednolity osrodek podejmowania decyzji politycznych, prosty i poz-
walajgcy na szybka, bo pozbawiong elementu spotecznej debaty dziatalnosé
prawodawcza, zastgpiono systemem, w ktdorym uksztattowato sie wiele osrod-
koéw podejmowania decyzji politycznych i aktywne staty sie instytucje wczesniej
jedynie formalnie uczestniczgce w procesie prawotworczym. Faktyczny monopol
inicjatywy ustawodawczej wykonywanej przez Rade Ministrow, a bedacej
co do zasady realizacja decyzji kierowniczych ciat partii, lub rzadziej inicjatywy
poselskiej, wykonywanej za politycznym tych ciatl przyzwoleniem, zastgpita
autentyczna inicjatywa poselska. Wskazmy tytutem przykitadu niektére liczby
ilustrujgce ten proces. W pierwszej kadencji postowie i komisje zgtosili 68%
wszystkich projektow ustaw, a Rada Ministréw tylko 27%, w drugiej kadencji
postowie i komisje zgtosili 53% wszystkich projektow ustaw, a Rada Ministrow
- 42%, w trzeciej kadencji liczba projektdw ustaw zgtaszanych przez postow
komisje oraz przez Rade Ministrow byta jednakowa i wynosita 48%, natomiast
w okresie trzech lat IV kadencji Rada Ministrow zgtosita 761 projektow,
a wiec 66%n.

Projekty poselskie, cho¢ w pierwszych latach ustrojowej transformacji
bardzo liczne, okazaly sie jednak nie do$¢ skuteczne, stosunkowo rzadko
bowiem stawaty sie ustawami. Uzasadniony jest zatem poglad, ze byly czesto
w wiekszym stopniu efektem transformacyjnego entuzjazmu niz przemyslanego
i konsekwentnie wdrazanego programu przebudowy panstwa. A poniewaz
ugrupowania parlamentu nie dysponowaty profesjonalng obstugg prawna,
projekty te rzadko byty dojrzate legislacyjnie, co zachecato do ich kompilowania
oraz ustawicznego ,naprawiania” w toku prac sejmowych. Z czasem stato sie to
niebezpieczng praktyka sejmowg. Zasadniczo zmienita sie funkcja parlamentu
w tworzeniu prawa. Parlament, dotad zatwierdzajgcy przedktadane mu,

n Dane zaczerpniete z opracowania J. Lipskiego, Analiza projektéw ustaw wniesionych do Sejmu 1V
kadencji (w okresie od 19.10.2001 do 19.10.2004), ,Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz
Kancelarii Sejmu” 2005, nr 1, s. 8i n.
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a zaakceptowane politycznie ustawy, stat sie parlamentem decydujacym
0 ich tresci.

Nader istotng zmiang byto stopniowe porzadkowanie rozchwianego
lotwartego systemu Zrddet prawa. Jego ostatecznej reformy dokonanow 1997 r.
w Konstytucji, ale przeciez juz wczesniej zaniechano wydawania tzw. aktow
samoistnych, zwitaszcza nieopartych na ustawowym upowaznieniu uchwat
Rady Ministréw, wyznaczano coraz szerszy zakres spraw, ktorych uregulowa-
nie wymaga ustawy (tzw. materie ustawowag) oraz coraz bardziej podporzadko-
wywano akty wykonawcze ustawie. Zmieniata sie takze praktyka ogtaszania
aktdéw normatywnych. System tworzenia prawa nabrat wyraznie cech modelu
legalistycznego. Tworzenie prawa stato sie dzietem demokratycznie wyltonio-
nego parlamentu, wypracowano stosunkowo jasne reguty tworzenia prawa, co
znalazto wyraz w klarownym podziale kompetencji prawotwérczych, ograni-
czono wiladze prawodawcza przez zwigzanie jej regutami panstwa prawa
i rzetelnej legislacji, a takze poddano jg skutecznej kontroli. Dokonano bardzo
istotnych zmian instytucjonalnych: ustréj panstwa uksztattowano na zasadzie
podziatu wiadzy, stworzono dwuizbowy parlament, zmieniono pozycje Sejmu
i wprowadzono do procesu ustawodawczego Senat, zapewniono udziat Prezy-
denta w procesie prawodawczym, wyposazajgc go w prawo inicjatywy ustawo-
dawczej, w tzw. prawo weta oraz prawo inicjowania kontroli konstytucyjnosci
aktdéw normatywnych.

W procesie ksztattowania legalistycznego modelu prawodawstwa wystepo-
waty jednak i nadal wystepuja pewne zaktocenia. Legalistyczny model two-
rzenia prawa nie ewoluuje w kierunku modelu spotecznegol2 Zatrzymalismy
sie na uproszczonym ujmowaniu demokratycznego procesu prawodawczego
- takim oto, ze prawo tworzone demokratycznie to prawo stanowione przez
parlament wytoniony w wolnych wyborach. Powierzajac mu tworzenie prawa,
nie uwzgledniono, ze moze on nie by¢ w stanie wyartykutowac i skoordynowac
istotnych intereséw spotecznych (lub wyartykutowac je w sposdb nieznieksztat-
cony). Nie uwzgledniono takze, ze demokratyczne prawo nie ma by¢ jedynie
wynikiem decyzji wiekszosci cztonkéw ciata prawodawczego, lecz ma sie
legitymowac takze metoda rozstrzygania o jego tresci - taka, w ktorej przyj-
mowane rozwigzania stajg sie przekonujace dla uczestnikéw debatyl3 Jest to
konsekwencjg nadal istniejagcych nawykow paternalistycznego sterowania
sprawami spotecznymi, by¢ moze dawnej pozycji Sejmu jako najwyzszego
organu panstwa, braku spoteczeristwa obywatelskiego, zdolnego do samo-
organizowania sie i aktywnego wptywania na bieg spraw publicznych, niskiej
kultury politycznej i tego, ze mimo deklaracji nie wyksztatcono na wiekszg skale
negocjacyjnych form tworzenia prawa. Niemniej zmiana paternalistycznego
modelu tworzenia prawa na model legalistyczny byta niewatpliwym sukcesem.

12 S. Wronkowska, Polski proces prawotwoérczy - miedzy autonomia a polityka, ,lus et Lex” 2005,
nri, s 195in.

13 T. Schimanek, Dialog obywatelski, w: Co warto, co nalezy zmieni¢. Poprawa jakosci demokracji
w Polsce, red. L. Kolarska-Bobirnska, Warszawa 2008, s. 163 i n.
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Okres ostatniego dwudziestolecia byt w Polsce czasem wielkiej aktywnosci
prawodawczej. Jezeli spojrze¢ na wielos¢ projektow wniesionych do Laski
Marszatkowskiej, ktére rozwazano, cho¢ nie staty sie prawem, na liczbe ustaw
uchwalonych oraz znowelizowanych, na rozmiary porzadkowania prawodaw-
stwa w nastepstwie uchwalenia nowej Konstytucji, to widaé, jak wielki trud
podjeto ijaki ogrom pracy legislacyjnej wykonano. A jednak wspotczesne polskie
prawodawstwo uwazamy za dalekie od wzorca dobrej legislacji. Ujawniajgca sie
zta jakos$¢ prawa: inflacja, niesprawnos$é, gaszcz chaotycznych unormowan,
przewlekte procedury, jest w znacznym stopniu efektem og6lnych trudnosci
i wyzwan w procesie legislacyjnym, okresSlanych od potowy lat siedemdziesig-
tych jako ,kryzys legislacyjny” naszych czas6éwl4 a ktére w Polsce zbiegty sie
z gteboka transformacjag systemu.

Jezeli zgodzi¢ sie, ze system prawa powinien by¢ spéjny i stabilny, znajdowac
uzasadnienie w zespole powszechnie uznawanych wartosci, by¢ funkcjonalny
i przejrzyscie skonstruowany, to polskie prawo, poddawane fundamentalnym,
ale zarazem chaotycznym zmianom nie spetnia zadnego z tych warunkdw
w stopniu, ktéry uzna¢ by mozna za zadowalajgcy. Do najbardziej dotkliwych
wad polskiego prawodawstwa nalezg: nadmiar regulacji prawnych, niestabil-
nos$¢ prawa, niespojnos¢ unormowan, nieprzejrzystos¢ systemu prawnego, niski
poziom techniczno-legislacyjnyls

Nadmiar regulacji prawnych oznacza, ze liczba przepisow jest zbyt duza
w stosunku do potrzeb unormowania, a w Polsce zwitaszcza do mozliwosci
ich efektywnego funkcjonowania w zyciu spotecznym oraz od tego, na ile
mozna je przyswoi¢ i wyegzekwowaé. Tytutem ilustracji wskaza¢ mozna,
ze od 1989 r., w ktorym uchwalono 90 ustaw, ich liczba systematycznie
wzrasta. W 1998 r. uchwalonol6 ich juz 98, w 1999 - 126, w 2000 - 174,
w 2001 - 241, w 2002 - 213, w 2003 - 227, w 2004 - 272, w 2005-199,
w 2006 - 193, w 2007 - 176, a w 2008 r. - 253.

Podobne spostrzezenie dotyczy tez rozporzadzen, cho¢ tu pamietac nalezy, ze
od 1997 r. staly sie one jedynym rodzajem aktéw wykonawczych, co oznacza, iz
reguluje sie nimi wiele spraw normowanych wczes$niej innymi aktami
wykonawczymi.

Liczba rozporzadzen wzrastata systematycznie od blisko 300 w 1989 r. do
ponad 1000 w 1998 r.17, a w nastepnych latach ksztattowata sie nastepujgco:

14 Teza ta jest formutowana i uzasadniana w dziesigtkach publikacji poswieconych procesowi
tworzenia prawa we wspétczesnych panstwach.

15 Wskazywano te wady od dawna w licznych opracowaniach i raportach o stanie prawa. Zob. np.
W. Staskiewicz, Demokratyczne panstwo prawa w Polsce lat dziewie¢dziesigtych: eufunkcjonalno$¢ teorii
i dysfunkcjonalnos$¢ praktyki, w: Prawo i tad..., zwtaszcza s. 133 i n. Tworzenie prawa w Polsce —ocena
i proponowane kierunki zmian. Raport Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw (opracowanie
S. Wronkowska) oraz liczne materiaty stanowigce zatgczniki do raportu, ,Przeglad Legislacyjny” 2006,
nr 1

16 Zestawienie wiasne.

17 Dane zaczerpniete z opracowania K. H. Goetza, R. Zubka, Stanowienie prawa w Polsce. Reguty
legislacyjne a jako$¢ ustawodawstwa, Raport przygotowany w ramach programu Ernst & Young
,Sprawne panstwo”, Warszawa 2005, maszynopis, s. 29 oraz zestawienie wtasne wg danych dostepnych
na www.sejm.gov.pl.
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w 1998 r. - 1005, w 1999 - 1043, w 2000 - 1071, w 2001 - 1437, w 2002 - 1733,
w 2003 - 1822, w 2004 - 2351, w 2005 - 1753, w 2006 - 1431, w 2007 - 1472,
aw 2008 r. - 1219.

Wozrost regulacji prawnych manifestuje sie takze liczbg stron ,Dziennika
Ustaw”, cho¢ ogtaszane sg w nim jedynie akty powszechnie obowiazujace,
z wyjatkiem aktéw prawa miejscowego.

W 1989 r. liczba stron ,Dziennika Ustaw” nie przekraczata 1000, by
w 1998 r. osiggna¢ juz liczbe ponad 7 tysiecy i wzrasta¢ w kolejnych latach18
w 1998 r. - 7492, w 1999 - 7292, w 2000 - 7292, w 2001 - 13 132, w 2002
- 16 020, w 2003 - 16 456, w 2004 - 21 034, w 2005 - 17 610, w 2006 - 12 933,
w 2007 - 17988, aw 2008 r. - 13724

Mimo wielkiej liczby wydawanych aktéw normatywnych, nadal pozostajg
dziedziny stosunkdw nieunormowane lub unormowane w sposéb niekompletny.
Ostabia to funkcjonalnos¢ systemu, gdyz oznacza luki w prawie oraz brak
instytucji i procedur pozwalajgcych stosowaé obowigzujace ustawodawstwo
skutecznie i nieucigzliwie. Od lat utrzymujg sie tez zalegtosci w wydawaniu
aktéw wykonawczych, co Swiadczy o tym, ze nie wdrazamy na czas kompletnych
programoéw legislacyjnych.

Wspomniano juz o tym, ze polskie prawo cechuje niestabilnos¢. Jest to cecha
wysoce niepokojgca, poniewaz wiasnie stabilne normy stwarzajg poczucie
bezpieczenstwa, wyksztatcaja pozgdane nawyki prawne, pozwalaja na racjo-
nalne planowanie przedsiewzie¢. Tymczasem nowelizacje stanowig w ostatnich
latach ponad 60% wszystkich uchwalanych ustaw. Dodaé trzeba, ze jest to
wiecej niz w panstwach, ktdre - podobnie jak Polska - przechodzity trans-
formacje i ze projekty ustaw nowelizujgcych wnoszone sg znacznie czesciej
przez postéw i komisje sejmowe niz przez Rade Ministrow1a W 111 i IV kadencji
Sejmu podmioty te wnosity nieco ponad 70% projektéw ustaw nowelizujacych,
podczas gdy rzad niecate 50%. Przy czym przedmiotem nowelizacji sg ustawy
stosunkowo nowe, uchwalone po 1989 r.; nowelizuje sie je kilka lub kilkanascie,
a nawet ponad dwadziescia razy, czesto wielokrotnie w tym samym roku,
a nadto - co nie sprzyja przejrzystosci - jednym aktem nowelizuje sie wiele
ustaw2). Ten swoisty ,zalew” nowelizacji jest cechg wspoéiczesnego prawo-
dawstwa, nie tylko polskiego. Nowelizacje sg wymuszane potrzebg dostoso-
wywania prawa do szybko zmieniajgcych sie warunkéw, w Polsce wymusita je
nadto potrzeba dostosowania prawa do nowej Konstytucji i do prawa
wspdlnotowego. Jest to jednak takze nastepstwo pochopnych decyzji i tatwosci
tworzenia prawa.

Niestabilnos¢ systemu spowodowana licznymi, nawarstwiajgcymi sie zmia-
nami sprawia, ze staje sie on nieczytelny, a przez to nieprzyjazny obywatelowi.
Zamiast stwarza¢ tad spoteczny, staje sie zaczynem zametu, a w chaosie

18 Ibidem.

19 Wedtug autoréw opracowania, o ktérym mowa w przypisie 17, ustawy nowelizujgce w Czechach
i na Wegrzech stanowig odpowiednio 52% i 47% wszystkich uchwalonych ustaw.

2 S. Wronkowska, Na czym polega dobra legislacja? w: Legislacja w praktyce, Biuro Rzecznika Praw
obywatelskich, Warszawa 2002, s. 24-25.
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przepisdw z trudem radzg sobie nawet profesjonalni prawnicy. Polskie prawo
jest niespojne i niefunkcjonalne takze dlatego, ze ciagle nie jest tworzone na
podstawie dostatecznie uporzadkowanego, uzgodnionego i stabilnego systemu
wartosci. Zmieniajgce sie koalicje z ich nowymi programami i sktonnoscig do
powiekszania rozmiardéw prawodawstwa sprzyjaja niezgodnosciom w systemie.
Proces dekodyfikacji, wyrazajacy sie nadmiarem szczeg6towych przepiséw,
pozbawia zasady prawa ich roli niezawodnych wyznacznikdéw jego interpretacji
i stosowania. A kolejne regulacje, wprowadzane czesto bez docelowej koncepcji,
stajg sie zaczynem procesu pogtebiajgcej sie nieskutecznosci prawa. Czyn-
nikiem dodatkowo dysfunkcjonalnym stata sie zta technika prawodawcza:
niestaranna derogacja, notoryczny brak precyzyjnych rozwigzan intertemporal-
nych, niekomunikatywny i nieprecyzyjny jezyk.

\

Jakos¢ prawa zalezy od wielu czynnikdéw, sposrod ktorych dwa wydajg sie
szczegodlnie wazne: kultura polityczna i prawna oraz odpowiedzialnos¢ tych,
ktérzy prawo tworzag, jak rowniez procedury tworzenia prawa. Prawne
uregulowania procesu prawotworczego, choé¢ kultury politycznej nie zastagpia,
mogajajednak wesprzeé. Wptywaja takze najakosé tworzonego prawa, mimo ze
same przez sie nie zagwarantujg, iz bedzie ono sprawiedliwe, madre
i skuteczne. Rozwazmy zatem, jak uksztattowano w ostatnim dwudziestoleciu
procedure tworzenia prawa i czy sprzyja ona tworzeniu prawa dobrego.

Ustréj tworzenia prawa jest w Polsce unormowany w Konstytucji, regula-
minach obu izb parlamentu, w wielu ustawach, sposrod ktérych najwazniejsze
sg: ustawa z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektdrych
innych aktéow prawnych, ustawa z 11 marca 2004 r. o wspolipracy Rady
Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, ustawa z 7 lipca 2005 r. o dziatal-
nosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, a takze w licznych aktach
0 charakterze wewnetrznym. Doda¢ nalezy, ze sprawy redagowania tekstow
prawnych okreslono w ,Zasadach techniki prawodawczej” ustanowionych
aktem o randze rozporzadzenia.

Unormowaniami, co oczywiste, objeto kompetencje prawotwdrcze, zrédia
prawa oraz sam akt stanowienia. Co sie tyczy toku prac prawodawczych, to sg
one unormowane z réznym stopniem szczeg6towosci: w najmniejszym stopniu
uregulowana jest pierwsza, przygotowawcza faza prac legislacyjnych, obszernie
1szczegbétowo - parlamentarna procedura ustawodawcza.

Jak zaznaczono, porzadkowanie koncepcji Zzrodet prawa trwato w Polsce
wiele lat i zostato zwienczone gruntowng jej reformg dokonang w Konstytucji
z 1997 r., a opartg na rozréznieniu zrdédet prawa powszechnie obowigzujgcego
i wewnetrznego oraz na zatozeniu zamkniecia systemu zrdédet prawa. Okazata
sie ona skutecznym remedium na rozchwiany i otwarty system Zrddet prawa
uksztattowany pod rzadami Konstytucji z 1952 r. Jej bardzo widocznym
skutkiem bylo wzmocnienie pozycji ustawy w systemie Zrodet prawa, silne
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zwigzanie z ustawg rozporzadzen jako aktéw wykonawczych, a takze wyzna-
czenie aktom o charakterze wewnetrznym tak waskiego obszaru regulacji, ze
nie moga one modyfikowaé, a tym bardziej wyznacza¢ sytuacji prawnych
jednostek i ich organizacji2l. Po latach milczenia ustrojodawcy w sprawie
obowigzywania w Polsce norm prawa miedzynarodowego i ich ewentualnej
kolizji z prawem krajowym Konstytucja unormowata i te sprawe. Wskazane
zmiany miaty charakter fundamentalny. Do$¢ bowiem przypomnie¢ sytuacje,
w ktdrej to nie ustrojodawca decydowat o tym, kto i wjakiej formie moze tworzy¢
prawo, lecz ustawa mogta kreowaé¢ nowy podmiot prawotwdrczy i nowag forme
aktu normatywnego, w ktorej akt wladzy wykonawczej mégt modyfikowaé
ustawe, a postanowienia instrukcji bywaty skuteczniejsze od jej norm, w ktorej
uchwata Rady Ministréow normowata samoistnie te dziedziny, w ktére ,nie
zdazyt’ jeszcze wkroczy¢é ustawodawca, by uswiadomi¢ sobie glebokos¢
dokonanej reformy.

Uporzadkowany, zamkniety system Zrodet prawa okazuje sie jednak nader
rygorystyczny dzis$, gdy przychodzi zapewnia¢ skutecznos¢ w prawie krajowym
prawa Unii Europejskiej. Akty wykonujgce to prawo (implementujgce je)
angazujg bowiem parlament, mimo ze pozostawiajg mu bardzo waski margines
decyzji merytorycznych. Sytuacja dojrzewa wiec do debaty na temat korekt
w systemie zrodet prawa dyktowanych potrzebg usprawnienia procesu
implementacyjnego. Uwage zwraca zwilaszcza brak szerzej ujetej instytucji
rozporzadzen z moca ustawy. Przewidywata je tzw. Mata Konstytucja, nie
zostaty one jednak w praktyce wykorzystane - czy to ze wzgledu na swoisty
,0poOr” wobec ,,dekretéw”, czy tez ze wzgledu na brak koncepcji reformatorskich,
dla ktérych szybkiego ustanowienia mogtaby byé formg nader dogodna.

Rownie daleko idgce zmiany nastgpity w zakresie ogtaszania aktéw
normatywnych. Konstytucyjna zasada uzalezniajgca obowigzywanie aktéw
powszechnie wigzgcych od ich nalezytego ogtoszenia oraz ustawowy obowigzek
ogtaszania wszystkich innych aktéw normatywnych wyznaczylty wysoki
standard jasnosci prawa i stworzylty gwarancje jego respektowania.

Reformie ogtaszania aktéow normatywnych towarzyszyla wzrastajgca jaw-
nos¢ przygotowawczych prac legislacyjnych. Przejawiata sie w upublicznianiu
wiadomosci o planowanych i toczacych sie pracach legislacyjnych, a zostata
zwienczona obowigzkowym ogtaszaniem programoéw prac legislacyjnych Rady
Ministrow w ,Biuletynie Informacji Publicznej”’, prawem zgtaszania zaintere-
sowania pracami nad projektem ustawy i brania udziatlu w przestuchaniach
publicznych dotyczgcych projektu22 Stworzono zatem nieznane paternalistycz-
nemu modelowi tworzenia prawa warunki udziatlu obywateli w pracach
prawotwdrczych i kontrolowania tych prac.

Kolejne zmiany odnosity sie do procedury ustawodawczej. Istotne wprowa-
dzono zrazu w Matej Konstytucji, ktora przewidziata tzw. pilny tryb uchwalania
ustaw oraz obowigzek, aby wraz z projektem ustawy przedktadano jej
uzasadnienie finansowe i projekty podstawowych aktéw wykonawczych.

21 Obszerne studia poswiecone koncepcji zrédet prawa w nowej Konstytucji zawiera praca zbiorowa:
Konstytucyjny system zrédet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005.
2 Ustawa z 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa.
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Zmiany te, a takze wspomniana wczesniej instytucja rozporzgdzenia z mocg
ustawy, byly motywowane potrzebg szybkich reform spotecznych i gospo-
darczych oraz wprowadzania w zycie catych programoéw legislacyjnych (ustaw
wraz z pakietem niezbednych aktéow wykonawczych). Nie przyniosty one jednak
oczekiwanych rezultatéw.

Pod wptywem doswiadczern Malej Konstytucji, w ustawie zasadniczej
z 1997 r., normujac podstawowe stadia procesu ustawodawczego, przewidziano
uchwalanie ustaw w trzech czytaniach, co stuzy¢ miato unikaniu pochopnych
rozstrzygniec legislacyjnych, ale zrezygnowano ze wstepnej kontroli Sejmu nad
aktami wykonawczymi. Jesli chodzi natomiast o Regulamin Sejmu, przyjety
w 1992 r. i 38 razy nowelizowany, to zawiera on obecnie wiele norm
odnoszacych sie do prac ustawodawczych w tej izbie parlamentu, ale jest aktem
niespdjnym, ktoremu brak stanowczosci w realizacji zadann Sejmu jako
prawodawcy23 Powstawat bowiem w wyniku kolejnych zmian, bedacych reak-
cjami na dostrzegane w danym momencie wady procesu lub wymuszanych
przez kolejne ustawy proces ten normujgce, a nie jako akt dajgcy wyraz
gruntownej, przemyslanej koncepcji parlamentarnych prac nad ustawa.
llustracjg tej krytycznej tezy sa reformy przebiegu czytan projektu ustawy,
zgtaszania poprawek do projektu, usytuowania i zadan Komisji Ustawodawczej,
upowaznienia Marszatka Sejmu, zwlaszcza w zakresie wstepnej kontroli
projektéw ustaw oraz nadawania biegu inicjatywom ustawodawczym24
Kompetencje Marszatka w procesie ustawodawczym, cho¢ niemate, sg jednak
fakultatywne, co utrudnia czynienie z nich uzytku, gdyz naraza go na zarzuty
stronniczosci, a wiec wikta w polityczne spory.

Powtarzajgc konstatacje, ze polska procedura prawodawcza jest unor-
mowana stosunkowo szczeg6towo, czas postawié pytanie, czy spetnia ona
oczekiwania wobec wspotczesnego panstwa: czy zapewnia konstytucyjnosé
decyzji prawodawczych i czy decyzje te legitymizuje, czy gwarantuje sprawny
i ekonomiczny przebieg procesu, ogranicza ryzyko podejmowania decyzji
nietrafnych merytorycznie i nieakceptowanych spotecznie, czy kojarzy elemen-
ty demokratyczne i profesjonalnez

OdpowiedZ na pierwsze pytanie wypada zadowalajgco. Mechanizmy kontroli
zgodnos$ci prawa z Konstytucja wystepuja na kazdym etapie jego tworzenia, a do
najwazniejszych sposréd nich nalezy kontrola sprawowana nad rzadowymi
projektami ustaw przez Rade Legislacyjna (cho¢ nie wszystkie sa do niej
kierowane i nie przewidziano konsekwencji nieuwzglednienia jej opinii w tej
sprawie), kontrola Komisji Ustawodawczej, sprawowana w fazie prac
parlamentarnych, niemajaca jednak charakteru obligatoryjnego, kompetencje
Prezydenta do inicjowania prewencyjnej kontroli zgodnosSci ustawy z Konsty-
tucjgd a takze nastepcza kontrola sadu konstytucyjnego, ktérej rezultaty

23 Blizej na ten temat Z. Jarosz, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie, w: Tryb ustawodawczy
ajakos¢ prawa, red. J. Wawrzyniak, Wydawnictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2005, s. 85
in.

24 Ibidem.

5 Wykorzystuje tu kryteria sformutowane przez A. Biercia w artykule Procedura prawodawcza
a dobre prawo, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1, s. 23 i n.

2 Patrz na ten temat J. Ciemniewski, Badanie zgodnos$ci ustaw z Konstytucjg w procesie
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zwrotnie wptywajg na proces prawodawczy i kulture tworzenia prawa, cho¢
wplyw ten jest mniejszy, niz oczekiwalibysmy. Przepisy proceduralne do 2007 r.
nie uwzgledniaty jednak wazkiego zadania, jakim jest przywracanie stanu
konstytucyjnosci po orzeczeniu sgdu konstytucyjnego, czego rezultatem jest
niepokojaca liczba niewykonanych wyrokéw Trybunatu, siegajgca do listopada
2007 r. ponad 120 orzeczen, a obecnie ponad 150 orzeczenZ’.

Niezadowalajgca jest natomiast legitymizacyjna funkcja procedury. Reguty
sterujgce procesem tworzenia prawa - jak zaznaczono - nie gwarantujg
uwzgledniania w nim intereséw artykutowanych wprost przez grupy spoteczne
(a wiec bez posrednictwa partii politycznych i parlamentarzystéw), w niepetny
sposéb normuja udziat adresatdbw norm w procesie ich tworzenia i nie
przewidujg skutecznych mechanizmoéw negocjacyjnych2. Uwagi powyzsze
odnoszg sie zaréwno do przedparlamentarnej, jak i parlamentarnej fazy prac
prawodawczych.

Polskiej procedurze prawodawczej znane sg oczywiscie rozne formy
wspoétuczestniczenia w procesie tworzenia prawa, takie zwlaszcza, jak zasiega-
nie opinii i konsultacje spoteczne. Ich wadajest to, ze angazujg one ograniczony
krag podmiotéw, a ich stosowanie nie zawsze jest obowigzkowe. Wazniejsze
jednak, ze - w odré6znieniu od wielu panstw Unii Europejskiej - traktowane sa
raczej jak kilopotliwy obowigzek niz rodzaj doniostej debaty spotecznej,
pozwalajgcej na uzupetnienie wiedzy, aksjologiczng optymalizacje decyzji
legislacyjnych i pozyskanie dla nich spotecznej akceptacji. Przeprowadzane sg
przy tym wadliwie, bo pospiesznie, prowadzi si¢ je nie na etapie zalozen
projektowanych aktéw prawnych, lecz na og6t na etapie gotowego projektu, do
ktérego mozna wprowadzi¢ zaledwie nieliczne zmiany, a uczestnicy konsultacji
nie otrzymujg rzetelnych ocen przewidywanych skutkéw planowanych
unormowan. Wyniki konsultacji nie sg poddawane gruntownej analizie i nie sg
publikowane. Trudno w tym stanie rzeczy mowi¢ o udziale adresatow norm
w tworzeniu prawa i 0 norm tych spotecznej legitymizacji.

Z kolei w parlamentarnej fazie prac nie sprzyja demokratycznej debacie nad
projektem to, ze parlament nie otrzymuje i nie wymaga raportéw z prze-
prowadzonych konsultacji, oraz ze istnieje mozliwos¢ odbycia pierwszego
czytania na posiedzeniu komisji, co eliminuje generalng ocene projektu przez
plenum Sejmu. Dodajmy, ze z mozliwosci tej korzysta sie czesto. Tytulem
przyktadu mozna wskaza¢, ze w okresie trzech lat IV kadencji Sejmu bez-
posrednio do komisji skierowano 65% projektéw, a tylko 35% skierowano do
pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu3.

legislacyjnym, w: Tryb ustawodaweczy..., s. 223 i n., ktéry zwraca uwage na fakt, ze instytucje kontroli sa
nie do$¢ czesto wykorzystywane.

27 Zadanie wykonywania orzeczenn Trybunatu Konstytucyjnego powierzono ostatnio Senatowi,
wprowadzajac nowelg z 9 listopada 2007 r. zmiany do jego regulaminu. Do konca stycznia 2009 r. Senat
wniést do Sejmu 20 projektéw ustaw wykonujacych orzeczenia TK. Dane wg www.senat.gov.pl
/k7/dok/uch/trybunal.htm.

B K. H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa..., passim.

X Obszernie na ten temat powotywany w przypisie 14 Raport Rady Legislacyjnej i zatgczone do niego
materiaty.

D J. Lipski, Analiza projektéw ustaw wniesionych do Sejmu IVKadencji, ,Zeszyty Prawnicze” 2005,
nr 1, s. 16-17.
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Jezeli wzigc pod uwage pozostate wymienione kryteria, nalezy stwierdzi¢, ze
polska procedura, a zwtaszcza uksztattowana na jej postanowieniach praktyka,
jest bardzo utomna. Prace legislacyjne sg zdezintegrowane zardwno na etapie
rzgdowego opracowywania projektu, jak i w fazie parlamentarnej, a caty proces
jest konserwatywny, nieekonomiczny i niesprzyjajacy optymalizacji prawodaw-
czych rozstrzygniec.

Impulsy do podjecia prac prawodawczych majg zazwyczaj charakter poli-
tyczny - zwigzane sa z realizowaniem programow wyborczych, a te wychodzg od
parlamentarzystow lub Kkierownictwa resortow. Znacznie rzadziej prace
prawodawcze inicjujg grupy obywateli badz ich organizacje spoteczne. Po
1989 r., co zaznaczono, nastgpito w Polsce wyrazne zachwianie typowych dla
ustabilizowanych demokracji proporcji w wykonywaniu inicjatywy ustawo-
dawczej; z rgk rzadu, ktéry w okresie PRL wykonywat jg w ponad 90%, przeszta
ona w rece postdw. W ostatnich latach tendencja ta zanika. Rada Ministrow
staje sie gtdbwnym inicjatorem procesu ustawodawczego, gdyz od niej pochodzi
ponad 60% projektéw ustaw, ale - wbrew oczekiwaniom - nie wptywa to na
rozmiary prawodawstwa, jego jakos¢ i charakter prac parlamentu nad
projektami przedktadanych mu ustaw.

Charakterystyczng cechg rzgdowych prac prawodawczych, a zarazem
istotng wadg polskiego procesu tworzenia prawa (dodajmy: znang od dawna),
jest resortowo$¢3L Zarzut ten odnie$¢ mozna do fazy inicjowania prac legisla-
cyjnych, ich planowania, opracowywania projektéw oraz ich uzgadniania
i konsultowania.

Resortowos¢é we wstepnej fazie prac znajduje wyraz w tym, ze sg one
inicjowane samodzielnie przez kierownictwo resoru oraz - rzadziej - jego
komorki organizacyjne. Impulsy legislacyjne majg zatem charakter oddolny i to
one ksztattujg program prac legislacyjnych. Raczej wyjgtkowe sg sytuacje,
w ktérych resortom porucza sie zadanie przygotowania projektéw, bedacych
fragmentem strategicznego programu przyjetego przez rzad. Na tym etapie
prac brak takze instytucji, ktéra dokonywataby wstepnej selekcji impulséw
legislacyjnych. Dlatego tez, jesli ministerstwo przygotowuje plan prac prawo-
dawczych (a nie jest to powszechna praktyka), to samo jest jego twdrcag i samo
wprowadza dori zmiany. Mamy wiec w Polsce do czynienia z tatwoscig
inicjowania prac prawodawczych, a projekt zainicjowany w ministerstwie
przechodzi zazwyczaj kolejne stadia prac przygotowawczych i sporadycznie
bywa odrzucany przez Komitet Rady Ministrow lub samg Rade Ministrow.

W praktyce nie istnieje skuteczne planowanie prac legislacyjnych w skali
rzadu. Przygotowuje sie wprawdzie plany legislacyjne (od 2006 r. jest to
obowigzkowe), ale sg one zazwyczaj zebraniem inicjatyw resortowych, opraco-
wywane sg w krotkiej perspektywie czasowej (plany poOtroczne i roczne),
zawieraja ubogie informacje o projektowanych przedsiewzieciach, a przede
wszystkim istnieje duza tatwos¢ ich zmiany, co wyraza sie w znacznej liczbie
projektow rzgdowych wnoszonych poza planem (przecietnie blisko 30%) oraz
w niepokojaco matej liczbie wnoszonych do parlamentu projektéw zaplano-
wanych (jedynie okoto 25%). Nieskuteczne planowanie nie pozwala uzyskac

3l Patrz Raport Rady Legislacyjnej i zalgczone do niego materiaty, op. cit.
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wielu korzysci, takich jak zgromadzenie informacji o przedsiewzieciach
legislacyjnych, ich zharmonizowanie, ustalenie mozliwej wspo6tpracy miedzy-
resortowej, uporzadkowanie inicjatyw pod wzgledem ich doniostosci i pilnosci2

Kolejng niepokojgcg cecha ujawniajgca sie w fazie rzgdowych prac legi-
slacyjnych jest brak koordynacji prawodawczych poczynan. Przy czym chodzi tu
zarébwno o brak koordynacji programowej, ktdrej rezultatem mogtyby by¢
regulacje syntetyczne i kompleksowe w miejsce waskich i specjalistycznych, jak
i organizacyjnej - harmonizowania poczynan kilku podmiotéw, by uczynic je
sprawniejszymi i nie marnotrawic¢ zasobow i wysitkéw.

Przygotowanie projektu aktu normatywnego powierzone jest w Polsce
poszczeg6lnym resortom. Projekty sg zazwyczaj opracowywane przez komorki
merytoryczne, a gotowe przekazywane sg do jednostek obstugi prawnej w celu
opracowania pod wzgledem ,prawnym i redakcyjnym”. Prawnikom, nie bez ich
przyzwolenia, wyznacza sie wiec raczej role redaktoréw niz wspoétkreatorow
prawa. Brak dobrej i od poczatku prowadzonej wspétpracy miedzy tzw.
~merytorystami” a prawnikami jest rezultatem mato elastycznej struktury
organizacyjnej, ale takze konserwatywnego podejsScia do procesu prawodaw-
czego i wyznacza niekorzystny tok postepowania charakterystyczny dla pol-
skiego prawodawstwa: mato profesjonalnego przygotowania projektu wyjscio-
wego i wielokrotnego poprawiania go w kolejnych stadiach procesu tworzenia
prawa, takze w parlamencie.

W rzadowej strukturze procesu legislacyjnego brak instytucji wyposazonej
w silne kompetencje koordynacyjne. Takim centrum, ktore skutecznie stero-
watoby dziataniami prawodawczymi rzadu, nie stalo sie powotane 1 stycznia
2000 r. Rzadowe Centrum Legislacji (RCL). Utworzono je, by koordynowato
dziatalnos¢ legislacyjng Rady Ministrow, jej Prezesa i innych organéw
administracji rzgdowej oraz sprawowato obstuge prawng Rady Ministrow. Nie
wyposazono go jednak w kompetencje pozwalajgce na wspdétdecydowanie
0 przebiegu catego rzadowego procesu legislacyjnego33 Whbrew zatozeniom,
ktore leglty u podstaw utworzenia RCL, nie stato sie ono centrum rzadowej
legislacji, a przepisy dotyczace usytuowania i kompetencji RCL oraz praktyka
usankcjonowaty w zasadzie resortowy model procesu legislacyjnego. RCL
spetnia wprawdzie nader pozyteczng role korygowania projektow ministerstw,
ale wpisato sie jako kolejne ogniwo w diugim taricuchu poprawiania projektu
wyjsciowego.

W praktyce zatem, zamiast kompetentnych zespotéw mogacych przygotowac
dobry projekt, procedura przewiduje najpierw diugg droge opracowania
projektu w ministerstwie metoda kolejnych jego poprawek, a nastepnie
przewlekty proces uzgadniania projektu i jego kolejnych korekt, w tym takze
w Rzadowym Centrum Legislacji. Nie respektuje sie od dawna zgtaszanego
postulatu, by wypracowac i uzgodni¢ mozliwie zupetne i szczeg6towe zatozenia
regulacji, a nastepnie opracowa¢ dojrzaty projekt. Organizacja taka wydtuza

R Problem planowania prac legislacyjnych analizujg wnikliwie R. Zubek, K. H. Goetz, M. Lodge,
Planowanie legislacyjne w Europie Srodkowej. O strategicznym zarzadzaniu legislacja rzadowa, Raport
przygotowany w ramach programu Ernst & Young ,Sprawne Panstwo”, Warszawa 2007, maszynopis,
zwiaszcza s. 9 .

3B Obszernie na ten temat A. Proksa, Miejsce i rola Rzgdowego Centrum Legislacji w procesie
legislacyjnym, ,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 1, s. 57 i n.
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proces prawodawczy, angazuje liczne grono os6b, nieproporcjonalne do jakosci
legislacji oraz - ze wzgledu na nawarstwiajgce sie poprawki - nie sprzyjata
spojnosci projektow. W ostatnim czasie podjeto préby przezwyciezenia tego
konserwatywnego trybu prawodawczego, wyrazajgce sie w powierzeniu
Centrum obowigzku opracowywania rzgdowych projektéw ustaw na podstawie
przedtozonych mu zatozen3

Réwnie niepokojace zjawiska: dezintegracji dziatan legislacyjnych, tatwosci
inicjowania prac prawodawczych, nieekonomicznej organizacji pracy, odnoto-
wac¢ mozna na etapie prac parlamentarnych.

Konstytucja wyposazyta w prawo inicjatywy ustawodawczej wiele pod-
miotéw. O ile pewne dziedziny spraw (wdrazanie prawa Unii Europejskiej,
budzet panstwa, sprawy z zakresu finanséw publicznych) zastrzezono dla Rady
Ministréow, to w innych dziedzinach nie przewidziano juz ograniczeh w wyko-
nywaniu inicjatywy ustawodawczej, nie przewidziano ich takze w zakresie
wania prac prawodawczych, znajdujacej wyraz w wieloSci projektéw ustaw
wnoszonych przez postéw oraz w liczbie zgtaszanych poprawek.

Radzie Ministrow, mimo ze jest gtdwnym inicjatorem prac ustawodawczych
i jej projekty sa najbardziej skuteczne, nie zapewniono w postepowaniu
sejmowym pozycji uprzywilejowanej. Nie ma efektywnych prawnych Srodkéw,
by wptywac¢ na terminy rozpatrywania projektow przez Sejm. Rada nie ma
rowniez srodkow, by broni¢ swoich projektéw w parlamencie, ale tez nie dos¢
stanowczo o to zabiega. W konsekwencji jej projekty sg narazone na liczne
poprawki oraz konfrontowanie z pozarzgdowymi projektami aktéw norma-
tywnych.

Z instrumentu, ktory pozostaje do dyspozycji rzadu - wycofania projektu do
zakonczenia jego drugiego czytania, korzysta sie bardzo rzadko, jest to bowiem
instrument radykalny. Wprawdzie, jak powiedziano, szanse uchwalenia
projektéw zgtaszanych przez rzad sa duze, ale grono upowaznionych do
wnoszenia do nich poprawek jest liczne, a mozliwos¢ ich zgtaszania istnieje
w roznych stadiach procesu ustawodawczego. Niepokoi zwitaszcza praktyka
zgtaszania wielu projektow normujacych te sama dziedzine spraw. Prowadzi to
do swoistej ,kompilacji”: tworzenia z wielu (na og6t rzadowych i poselskich)
jednego kompromisowego projektu, majgcego szanse na uchwalenie, oraz
destabilizuje kalendarz legislacyjny, poniewaz czesto odklada sie debate,
czekajac az wptyna kolejne sygnalizowane projekty, by rozpoczg¢ prace nad
nimi wszystkimi tgcznie. Taka praktyka jest mozliwa m.in. z powodu braku
stanowczego kalendarza legislacyjnych prac parlamentu. Autorzy powolywa-
nego raportu o stanowieniu prawa w Polsce podaja, ze w 111 kadencji Sejmu az
41 uchwalonych ustaw byto rezultatem potgczenia kilku projektéw, a w IV
kadencji ustaw takich byto 443%

Powyzsze uwagi upowazniaja do wniosku, ze parlamentarzysci dysponujg
bardzo duzymi mozliwosciami wptywu na tok i rezultat prac ustawodawczych
i ze w polskim procesie prawodawczym nastgpito niebezpieczne zachwianie rol

34 Postanowienia takie zawarto w ustawie z 23 stycznia 2009 r. 0 zmianie ustawy o Radzie Ministréow
oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. 2009, Nr 42, poz. 337.
3P Patrz: K. H. Goetz, R. Zubek, op. cit., s. 35.
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instytucji, ktére biorg w nim udziat. Sejm, z instytucji analizujgcej gotowy
projekt i uchwalajacej go, stat sie w znacznym stopniu instytucjg ,piszacg”
prawo. Tymczasem to rzad dziata¢ powinien ,jako gtdwny podmiot ustalajgcy
przedmiot prac ustawodawczych”, a parlamentarzysci winni wymaga¢ ,od
ministrow, by uzasadniali potrzebe uchwalenia nowych regulacji i ttumaczyli
sie publicznie z tresci sktadanych propozycji legislacyjnych. W ten sposéb
kontrola parlamentarna pozwala zapewni¢ przejrzystos¢ i odpowiedzialnos¢” 3.

Rozpoczynanie w komisjach sejmowych niemal od poczatku prac nad redago-
waniem projektu jest nieekonomiczne i nie gwarantuje spoéjnosci rezultatu.
Parlamentarzysci usprawiedliwiajg te praktyke niskajakoscig przedkiadanych
Sejmowi projektéw, rzad argumentuje natomiast, ze nawet najstaranniej
przygotowany projekt nie uchroni go przed licznymi zmianami na réznych
etapach prac parlamentarnych. Doswiadczenie legislacyjne poucza za$, ze
rzadko daje sie ulepszy¢ wadliwie skonstruowany projekt ustawy lub z wielu
stworzy¢ jeden dobry, jesli nie uzgodni sie wczesniej wszystkich zatozen
wyjsciowych i nie powsciggnie sktonnosci do zbiorowego redagowania. Trzeba
wiec, by kazdy uczestnik ztozonego procesu prawodawczego wykonywat swojg
role z najwyzszg starannoscia.

Warunkiem podejmowania trafnych decyzji legislacyjnych jest wiedza
0 dziedzinie spraw, ktore chce sie unormowac i wszechstronna wiedza o syste-
mie prawa, do ktorego chce sie te unormowania wprowadzi¢. Mankamentem
procesu legislacyjnego w Polsce jest brak systematycznych badan postlegisla-
cyjnych, ktére pozwalatyby ustali¢ zalety, wady i koszty wprowadzanych
uregulowan prawnych: brak zaréwno instytucji zobowigzanych do prowadzenia
badan tego rodzaju, jak i nawyku ich zlecania. Brak tez rzetelnej oceny
projektéow z punktu widzenia efektéw, ktére moga wywoltywaé w zyciu
spotecznym. Nie mamy wiec ani dobrych prognoz legislacyjnych, ani pewnych
wynikow dotyczacych funkcjonowania prawa. Sytuacja ta nie zmienia sie od
dziesiecioleci.

Zgodnie z zaleceniami OECD, w krajowej procedurze legislacyjnej pojawit
sie w koncu 2001 r. obowigzek dokonywania ocen projektéw aktéw prawnych.
Zgodnie z postanowieniami ustawy o Radzie Ministrow oraz Regulaminu Pracy
Rady Ministréw, projektodawca jest obowigzany do dokonania oceny skutkéw
regulacji z kilku punktéw widzenia, m.in. wptywu aktu normatywnego na
sektor finansdw publicznych, rynek pracy, konkurencyjno$¢ gospodarki i rozwoj
regionalny.

Mimo wskazanych zmian proceduralnych, ocena skutkéw regulacji pozo-
staje wyjagtkowo stabg strona polskiego procesu prawodawczego. Brak
metodologii dokonywania ocen tego rodzaju oraz mechanizmoéw kontrolowania
rzetelnosSci sporzadzonej oceny przez instytucje niezalezng od projektodaw-
cowd. Analiza uzasadnien projektéow ustaw pozwala na konstatacje, ze
oceny majg charakter lakoniczny, niemal blankietowy i - inaczej niz
w innych panstwach - nie sg wazkim argumentem w debacie legislacyjnej.
Sg wszelkie podstawy, by sadzi¢, ze nie przyczynily sie do podniesienia
jakosci polskiego prawa.

% Ibidem, s. 43.
37 A. Bier¢, op. cit., s.31.
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Wiedza gromadzona w toku systematycznych obserwacji postlegislacyjnych
powinna by¢ uzupetniana przez udziat w procesie prawodawczym starannie
dobranych ekspertow. W ostatnim dwudziestoleciu nastgpity w tym zakresie
istotne zmiany. W praktyce legislacyjnej PRL prace kodyfikacyjne powierzano
- i tak jest nadal - specjalnym komisjom. Sporadycznie powolywano zespoty
z zadaniem opracowania projektéw wazniejszych ustaw. Poza tym jednak nie
bylto zwyczaju wykorzystywania opinii niezaleznych specjalistow, zwiaszcza
w fazie prac parlamentarnych. Proces ustawodawczy w Sejmie miat przeciez
charakter formalny, wobec czego zbyteczne bylo wyposazenie Sejmu w in-
stytucje, ktére zapewnialyby mu niezaleznos$¢ informacyjng. Kiedy w potowie
lat siedemdziesigtych komisje sejmowe zaczely sporadycznie korzystac
z ekspertow, odnotowano to jako zjawisko nader pozytywne. Wtedy tez pojawity
sie postulaty powotania statych instytucji doradczych Sejmu3 Zrealizowano je
dopiero w 1990 r., tworzac Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu3
Znacznie wczes$niej, bo w 1972 r., utworzono Rade Legislacyjna przy Prezesie
Rady Ministréw, ktéra zrazu nie miata charakteru wytacznie eksperckiego,
poniewaz w jej sktad wchodzity takze osoby sprawujgce funkcje panstwowel

Rada Legislacyjna przygotowywata od 1989 r. przecietnie blisko 200 opinii
w swojej czteroletniej kadencji, a trzeba zauwazy¢, ze nie wszystkie projekty
ustaw sg do niej kierowane i to zjawisko ,omijania” Rady charakterystyczne
jest dla kazdej opcji politycznej. Natomiast ekspertyzy w Sejmie narastaty
w zaskakujacym tempie: w 1990 r. wykonano ich 8, w 1991 r. juz 309,
aw 1998 r. ponad 200041

Znaczna liczba ekspertéw zaangazowanych w proces tworzenia prawa nie
przektada sie na jakos¢ rezultatu m.in. dlatego, ze w procesie prawodawczym
wykorzystuje sie ekspertyzy indywidualne, sporzagdzane oddzielnie na kazdym
etapie prac prawodawczych i nie konfrontowane z wiedza zespotu specjalistow.
Réwniez i w tym zakresie potwierdza sie teza o dezintegracji polskiego procesu
prawodawczego i jego nieekonomicznej organizacji.

Dezintegracja inicjatyw prawodawczych i prac legislacyjnych oraz brak
silnego osrodka koordynujacego sprawiajg, ze polski proces prawodawczy
~Sprzyja powstawaniu ustaw dajgcych korzysci waskim grupom elektoratu”
kosztem ustaw pozwalajgcych ,maksymalizowa¢ korzysci dla jak najwiekszej
liczby obywateli”42 Jest to jeden z najwazniejszych i najbardziej niepokojacych
whnioskoéw, jaki sformutowali autorzy wnikliwego raportu o polskim procesie
tworzenia prawa43

3B S. Ehrlich, Ekspert - zagadnienia polityczne, ,Panstwo i Prawo” 1973, z. 6, s. 5 in. Szerzej na ten
temat S. Wronkowska, Ekspert a proces tworzenia prawa, ,Panstwo i Prawo” 2000, z. 9, s. 3 i 4. Doda¢
trzeba, ze postulatom powotywania ekspertéw w procesie prawotwoérczym towarzyszyty dwie mysli:
zapewnienia rozstrzygnigeciom prawodawczym nalezytych podstaw intelektualnych oraz poszerzenie
kregu os6b wspdétdecydujacych o prawie, aby ogranicza¢ woluntaryzm decyzji politycznych.

P Nastepnie Biuro Analiz Sejmowych.

40 Z urzedu w skiad Rady Legislacyjnej wchodzili na przyktad Minister Sprawiedliwo$ci, Minister
Spraw Wewnetrznych, Prokurator Generalny i Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego.

41 S. Wronkowska, Ekspert a proces..., s. 6-7. Trzeba jednak doda¢, ze Biuro Analiz Sejmowych
przygotowuje opinie dotyczace nie tylko projektéw ustaw.

&L K. H. Goetz, R. Zubek, op. cit., s. 42.

43 Ibidem.
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Vv

Jakos$¢ stanowionego prawa i jego autorytet zaleza w duzym stopniu
takze od spotecznego i politycznego kontekstu dziatan prawodawczych oraz
zwyczajowych regut, ktére nimi sterujg. Tymczasem elity polityczne, mimo
sktadanych deklaracji, nie czujg sie dostatecznie silnie zwigzane regutami
panstwa prawa. Niejest wprawdzie tak, by prawo byto programowo traktowane
jako instrument sprawowania witadzy politycznej, ale nadal czesto wystepuja
akty jego instrumentalizacji, wyrazajgce sie dyktowanymi politycznym intere-
sem zmianami obowigzujgcych regut prawodawczych czy wrecz tych regut
naruszaniem44. Sprawa pierwszorzednej wagi pozostaje wiec przyswojenie sobie
przez elity polityczne przekonania, ze wtedy, gdy wystepuja w roli prawo-
twoércdéw, musza poddac sie twardym regutom rzetelnej legislacji: przyswoic je
sobie i stanowczo respektowac. Nie jest to tatwe, poniewaz oznacza ograniczenie
swobody ich politycznej aktywnosci - czesto utrudnia realizacje celow poli-
tycznych, wydtuza czas ich osiggania, nakazuje zrezygnowac¢ z niektorych
metod dziatania.

Jest oczywiste, ze sukces polityka mierzy sie inng miarg, niz sukces prawa.
Dobre prawo tworzy sie z mozotem, a bywa, ze najtrafniejszym rozwigzaniem
nie jest symboliczny ,ruch legislacyjny”, lecz rezygnacja z wydania nowej
ustawy. Perspektywa rozwigzywania probleméw prawodawczych przez
polityka jest natomiast krotka, poniewaz czesto potrzebuje szybkiego, wrecz
spektakularnego wywigzania sie z obietnic wyborczych. Wyjasnia to wiele
zachowan politycznych, nie jest jednak usprawiedliwieniem dla niepokojgco
rozpowszechnionego przyzwolenia na uchwalanie zlego prawa i tworzenie
regulacji prowizorycznych, o ktérych tworzacy je wiedzg, ze bedg wymagaty
rychlej poprawy. Cierpimy ciggle na brak S$wiadomosci, jak wysoka jest
spoteczna i polityczna cena ztego prawa, na brak odpowiedzialnosci konstytucyj-
nej i politycznej za zte akty normatywne. Aby to zmieni¢, trzeba tez, by elity
polityczne odrzucity przekonanie, ze reguly rzetelnej legislacji sa niepozadanym
ograniczeniem wiladzy i dostrzegty, ze ich respektowanie ma istotng warto$¢
- sprzyja legitymizacji i jakosci prawa, a wiec buduje autorytet prawa bedacy
cennym kapitatem spotecznym.

Vi

Fundamentalna zmiana polskiego procesu prawotwdrczego z paternalistycz-
nego na legalistyczny jest rezultatem fundamentalnej zmiany ustroju panstwa;
oparcia go na zasadach demokracji oraz nowym porzadku aksjologicznym.

Sukcesem jest, ze utworzono w Polsce wszystkie instytucje wtasciwe demo-
kratycznemu panstwu i tworzonemu przez nie prawu oraz ze wypracowano
wysokie standardy rzetelnej legislacji. Dokonano takze gtebokiej przebudowy
porzadku prawnego, majacej trzy rozne zZrédia: transformacje systemu,
dostosowanie obowigzujgcego prawa do wymagan nowej ustawy zasadniczej,

7} P. Winczorek, Instrumentalne wykorzystywanie prawa w procesie prawotwdrczym, w: Prawo i lad
spoteczny..., s. 58 i n.; W. Staskiewicz, op. cit.



128 Stawomira Wronkowska

potrzebe zharmonizowania polskiego prawa z prawem Unii Europejskiej. Jezeli
wiec ocena prawa i procesu, ktorego jest ono rezultatem, wypada wysoce
krytycznie, to dlatego, ze nie odnosimy prawodawstwa do stanu wyjsciowego,
lecz poréwnujemy je z wzorcem dobrego prawa i sprawnego procesu prawo-
tworczego. | dochodzimy wtedy do konstatacji, ze staboscig polskiego procesu
tworzenia prawa jest jego male uspotecznienie, stosunkowo wysoki stopien
upolitycznienia, ociezata i nieekonomiczna procedura. Procedura ta, mimo ze
szczegbtowa, nie jest bowiem w stanie ograniczy¢ ryzyka btednych lub party-
kularnych rozstrzygnie¢ i aktéw politycznej instrumentalizacji prawa, a kul-
tura polityczna elit tworzgcych prawo nie jest tak wysoka, by nie ulegaty
pokusie naruszania deklarowanych zasad tworzenia dobrego prawa.

Mimo zakonczenia trwajgcej w Polsce zbyt ditugo transformacji ustroju,
proces prawodawczy nadal jest zdezintegrowany i zywiotowy. Nie stat sie dobrze
zorganizowang i odpowiedzialng praca wykonywang wedtug zatozonego stra-
tegicznego planu. Brak mu oparcia w uporzgdkowanym i powszechnie za-
akceptowanym systemie aksjologicznym, ktéry bytby rezultatem wszech-
stronnej spotecznej debaty i utrudniat zmieniajgcym sie koalicjom zmiany
prawa dyktowane ich politycznymi programami. Brak takze oparcia w dobrze
zorganizowanych instytucjach dziatajagcych wedtug wysokich standardow.
Procesem prawodawczym w Polsce sterujg nadal w duzym stopniu nawyki,
tradycja i dazenia grup politycznych, a nie deklarowane standardy funkcjo-
nowania demokratycznych instytucji. Wzorce poprawnych rozstrzygnie¢ legi-
slacyjnych nie sg respektowane zadowalajgco w fazie tworzenia prawa, lecz
dopiero w fazie jego kontroli, sprawowanej zwlaszcza przez Trybunat
Konstytucyjny, i dopiero w niej pozwalajg skutecznie eliminowac nieprawo-
rzadne rozstrzygniecia. Jest to jednak nader kosztowna forma korygowania
systemu, a przy tym niepozwalajaca korygowaé decyzji nietrafnych meryto-
rycznie.

Wspoitczesne prawodawstwo jest nader skomplikowane. Z wielosci przepisow
tworzonych przez roznych prawodawcow: krajowego, miedzynarodowego
i wspolnotowego, konstruowac¢ trzeba spdjne podstawy rozstrzygania indywi-
dualnych spraw. Stabilnym przepisom, co powinno by¢ dzietem roztropnego
prawodawcy, towarzyszy¢ muszg stabilne, utrwalone reguty ich interpretacji
i stosowania. Zaréwno elity polityczne, sktonne do dokonywania pospiesznych
korekt prawa, jak i elity prawnicze muszg sobie uswiadomi¢, ze prawo nie jest
po prostu gotowym rezultatem prawodawczych aktoéw, i ze ustawodawca musi
by¢ niezawodnie wspierany przez wiadze wykonawczg i sady. Nieefektywnos¢
polskiego prawa jest zawiniona nie tylko przez prawodawce, a wady prawo-
dawstwa zdajg sie pochodnag Zle zorganizowanego panstwa. Niepozgdanym
nastepstwem zarysowanych uchybien jest to, ze mimo zmian ustrojowych
prawo nadal czesto jest postrzegane jako ,nadane”, bardziej jako mato sprawna
technika niz srodek uktadania spraw spotecznych, na ktérego tworzenie mieliby
wplyw i wyrazali zgode ci, ktérych owo stanowione prawo ma dotyczy¢.

Prof, dr hab. Stawomira Wronkowska
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
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THE LEGISLATIVE PROCESS OF THE LAST TWO DECADES
- SUCCESSES AND FAILURES

Summary

The paper offers a synchronic characteristics of the amendments to Polish legislation made over
the last twenty years (1989-2009). It accounts for the changes that have taken place in legislative
institutions, the law-making rules and procedures, the regulations determining the content of the
law, and the political and social environment of the legislation process.

Two theses have been formulated:

a) there has been a fundamental change in the legislation model, moving from paternalistic to
legalistic, manifested, inter alia, by individual's rights determining the borders which the legislative
power must not go beyond, transparency of the law-making rules, and the existence of institutions
overseeing the constitutionality of laws

b) the new procedures are still unsatisfactory and fail to fully guarantee elimination of the
dangers of passing defective laws while the legalisation of new provisions continues to receive
inadequate social support.

The paper ends with a conclusion that political transformations in Poland coincided with the
difficult process of adjusting Polish law to the requirements of the new Constitution and harmonising
its provisions with Community law. Although a huge legislative work has been accomplished, modern
law making structures guaranteeing stability and functionality of a legal system are still missing.



