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Streszczenie

Proces stanowienia prawa w odbiorze wielu podmiotéw w nim uczestniczacych lub mo-
nitorujacych jego przebieg jest malo przejrzysty oraz niesatysfakcjonujacy jesli chodzi
o poziom partycypacji obywatelskiej. a przeciez wtadzom powinno zaleze¢ na tym, aby
uspoleczni¢ proces stanowienia prawa. Im wiecej dyskusji i konsultacji w trakcie two-
rzenia zatozen do aktéw prawnych, tym wigksza szansa uniknigcia pomytek oraz szan-
sa na to, ze obywatele bedg aprobowali istniejacy system prawny i przestrzegali prawa.
W publikacji tej autor podjal probe subiektywnego wskazania tych elementéw procesu
stanowienia prawa, ktore wymagaja szybkiej zmiany. Jednoczesnie wskazat na rozwia-
zania, ktére moglyby przyczynic si¢ znaczaco do poprawy jego jakosci.

Summary
A few words about reform of polish legislative system

From the point of view of the participating or monitoring bodies, the legislative process
may be found as unclear and unsatisfying in terms of citizens’ access. The state authori-
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ties should be interested in engaging the society in it more widely, though. The more di-
scussion and social consultation within the process of law-making, the greater chance
for avoiding errors and mistakes as well as for a social approval and a high level of law
preservation. The paper is an attempt to present the very subjective list of the elements
of law in need for speedy changes. It also points out the de lege ferenda solutions that mi-
ght significantly improve its quality.

Od wielu juz lat w debacie publicznej pojawiaja si¢ propozycje dotyczace
usprawnienia procesu tworzenia i stanowienia prawa w Polsce. Postulaty te
sa niezwykle istotne zwazywszy na fakt, ze tylko prawo stabilne, zrozumiate
i transparentne moze by¢ gwarancja fadu spotecznego i gospodarczego. Wy-
daje sie, ze stabos¢ systemu legislacyjnego w Polsce wynika gléwnie z bra-
ku fachowego zaplecza dla dzialan politycznych i écisle legislacyjnych, z bra-
ku instytucjonalnego porzadku w procesie stanowienia prawa oraz z niskiej
jakosci prawnej regulacji tego procesu. Ponadto powaznym problemem
jest poziom partycypacji obywatelskiej, ktory nie pozwala na uspotecznie-
nie procesu stanowienia prawa. Tymczasem im wigcej dyskusji i konsultacji
w trakcie tworzenia zatozen do aktéw prawnych, tym wigksza szansa unik-
niecia pomytek oraz szansa na to, ze obywatele beda aprobowali istniejacy
system prawny i przestrzegali prawa. Rzadowi powinno w zwiazku z tym za-
leze¢, poza sytuacjami wyjatkowymi, na przeprowadzeniu jak najszerszych
konsultacji. Wszechstronna konsultacja projektu daje przeciez rzagdowi waz-
ny argument przemawiajacy za utrzymaniem konkretnych instytucji, ktore
sa czesto modyfikowane w toku parlamentarnych batalii.

Ponizej podjeto probe subiektywnego wskazania trzech zjawisk i elemen-
tow procesu stanowienia prawa, ktére zdaniem autora wymagaja szybkiej
zmiany. Jednoczesnie wskazano na rozwigzania, ktére mogltyby przyczynic
si¢ znaczaco do poprawy jego jakosci. Nalezy sobie oczywiscie zdawa¢ spra-
we z faktu, ze problem jakosci stanowienia prawa jest duzo bardziej ztozony
i w ramach tak krétkiego tekstu nie moze zosta¢ wyczerpany. By¢ moze tekst
ten bedzie asumptem do dalszych badan, w ktérych zostang podniesione tak-
ze inne zjawiska i elementy procesu stanowienia prawa wymagajace naprawy.
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I.

Najwigkszym obecnie problemem dla procesu stanowienia prawa jest juz na-
wet nie inflacja, lecz hiperinflacja prawa. Nie ulega watpliwosci, ze stan ten
wymaga szybkiej zmiany. Nadmierna ilos¢ nowych badz nowelizowanych
aktow prawnych, niewspoimierna do rzeczywistych potrzeb panstwa, go-
spodarki i obywateli powoduje bowiem psucie prawa. Podzielam zdanie by-
tego prezesa Trybunatu Konstytucyjnego Jerzego Stepnia, ktory stwierdzit
ze ,,zrodlo nadczynnosci w prawodawstwie tkwi w braku zaufania wszyst-
kich do wszystkich. Wydaje nam sig, ze jesli bardzo precyzyjnie okreslimy
wszystkie mozliwe posuniecia to uniemozliwimy oszustwa, omijanie zaka-
zOw, ignorowanie nakazéw™. Zjawisko inflacji prawa jest tez $cisle, moim
zdaniem zwiazane z nadaktywnoscia postow. Demokracja nie oczekuje bo-
wiem od postéw pisania prawa, a jego stanowienia. Mimo to poslowie sa-
modzielnie, w grupach, komisjach, a nawet na sali plenarnej tworza prze-
pisy dotyczace spraw, o ktorych najczeéciej nie maja pojecia. Powoduje to,
ze bardzo czg¢sto, pierwotny projekt ma niewiele wspdlnego z uchwalona tre-
$cig ustawy.

Jakie konsekwencje rodzi ta nadaktywno$¢ prawodawcy? Otdz adresat
normy prawnej nie jest w stanie zapoznac sie z jej trescia, nie jest wiec w sta-
nie, bez pomocy fachowcéw, okresli¢ zakresu swoich praw i obowigzkow wy-
nikajacych z obowigzujacych norm. Bardzo czesto nie jest w stanie zrobi¢
tego nawet z pomocg profesjonalistow. Powoduje to, zZe sady i organy ad-
ministracji publicznej zajmuja si¢ nazbyt czesto rozstrzyganiem spraw, kto-
re nie powinny w ogoéle mie¢ miejsca, i ktérych zrédlem jest sama wadli-
wos¢ regulacji prawnych. W biezacym roku zostaly opublikowane badania
jednej z wiodacych firm audytorsko-doradczych — Grant Thornton, z kto-
rych wytania si¢ obraz Polski jako panstwa maksymalnie zbiurokratyzowa-
nego. Wedlug ekspertow tej firmy w 2014 r., w Polsce w zycie weszlo tacznie
25 634 stron maszynopisu nowego prawa, nowych ustaw, rozporzadzen i in-
nych dokumentéw, ktore tworzg lub zmieniaja obowiazujgce przepisy prawa.
Oznacza to, ze gdyby przecietny obywatel chcial przeczyta¢ wszystkie wcho-

2

J. Cipiur, Od inflacji cen gorsza jest inflacja prawa — wywiad z prof. Jerzym Stepniem, http://
www.obserwatorfinansowy.pl/forma/rotator/od-inflacji-cen-gorsza-jest-inflacja-prawa/
(13.11.2015).



226 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2016/4

dzace w Zycie akty prawne, musialby na to poswigcac¢ srednio 206 minut
kazdego dnia. Méwimy tu oczywiscie tylko o czytaniu. Wnikliwe zapozna-
nie sie¢, ktore pozwoliloby na uzyskanie informacji dotyczacych przystugu-
jacych mu praw i nalozonych na niego obowigzkéw byloby oczywiscie abso-
lutnie niemozliwe w ciggu trwajacej 24 godziny doby.

Nie ulega watpliwosci, ze ta nadprodukcja prawa uderza takze w gospo-
darke. O ile wielkie korporacje moga sobie pozwoli¢ na to, aby $ledzi¢ tak
czeste zmiany przepisoéw, o tyle mikro, matle i §rednie przedsiebiorstwa nie
s3 w stanie poruszac sie¢ w tym legislacyjnym gaszczu. Jak stusznie zauwaza-
ja eksperci do kazdego przepisu, nawet najbardziej rygorystycznego i bzdur-
nego mozna si¢ przystosowa¢, jednak ciggle zmiany w prawie potrafig spa-
ralizowac firmy w ich dziataniu i odebra¢ zapal do rozwoju. Na podstawie
wynikéw ankiety przeprowadzonej wsrod uczestnikéw II Forum Przedsie-
biorcéw Grant Thornton eksperci firmy oszacowali, Ze przychody badanych
firm bylyby wyzsze o 10%, gdyby nie musiaty si¢ one zmagac z problemami
biurokratycznymi’.

Taki smutny obraz kondycji polskiej legislacji wylania si¢ takze z wy-
powiedzi przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego. Tylko tytutem
przykladu Stawomira Wronkowska zwraca uwage, zZe do podstawowych wad
polskiego prawodawstwa nalezy zaliczy¢ nie tylko ogrom unormowan praw-
nych, ale - bedacg jego rezultatem — niestabilno$¢ i nieprzejrzystosc.

Jako przyczyny nadmiernej inflacji prawa w Polsce wskazuje sie czesto
zmiany spoleczno-gospodarcze po 1989 r.?, uchwalenie nowej Konstytucji
w 1997 r. oraz koniecznos¢ dostosowania prawa polskiego do prawa europe;j-
skiego w kontekscie czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Wydaje si¢ jed-
nak, Ze wymienione czynniki s3 ewidentnie przeceniane. Pomimo uptywu

3 Szerzej na temat wynikéw prowadzonych badan zob. http://barometrprawa.pl/#p4

(13.11.2015).

* W 1990r.liczba uchwalonych ustaw po raz pierwszy w historii przekroczyta 100 (w 1989r.
bylo to 98, ale w 1988 r. — 28, 1987 r. — 34, 1986 r. — 18 itd.), by po spadku w polowie lat
dziewig¢dziesiatych ponownie przekroczy¢ liczbe 100 w 1996 r. (106 uchwalonych ustaw),
anastepnie dalej rosnaé, w 1999 r. — 130, w2000 1. — 170 do 241 w 2001 r. W kolejnych latach
mozna bylo zaobserwowa¢ utrzymywanie sie tej liczby na podobnym poziomie z lekkimi
wahnieciamiw goreiw dol. W 2012 r. kiedy liczba ta spadta do 134 wydawalo sie, ze nastapi-
fa zmiana trendu. Nic z tego, w 2013 r. ilo$¢ uchwalonych ustaw wzrosta do 167, w 2014 byto
to juz 186 ustaw za$ w 2015 r. ,udalo si¢” osiagnac znowu liczbe 261 uchwalonych ustaw.
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ponad 10 lat od dnia przystgpienia Polski do Unii Europejskiej ilo§¢ nowo-
tworzonego prawa nie maleje, a wrecz przeciwnie — roénie. Poza tym ttuma-
czenie si¢ cztonkostwem w Unii Europejskiej wydaje sie by¢ malo przeko-
nujacym argumentem, jezeli popatrzymy na doswiadczenia innych panstw
czlonkowskich UE. Tylko tytulem przyktadu w Republice Czeskiej w 2014 r.
przyjeto szesciokrotnie mniej aktéw normatywnych niz w analogicznym
okresie w Polsce za§ w Republice Stowackiej — osmiokrotnie’. Tylko czgscio-
wym usprawiedliwieniem moze by¢ tutaj wielkos¢ tych panstw. Jak stusz-
nie zauwazyl J. Kochanowski ,znamienne jest, ze sklonno$¢ prawodawcy
do tworzenia nowych aktéw normatywnych nabiera na sile w latach, w kté-
rych odbywaja si¢ wybory. Nastepnie nigdy nie dochodzi do spadku legisla-
cji do poprzedniego poziomu, ale tendencja do regulacji dalej wzrasta. Cze-
sto wigze sie to zresztg z konieczno$cig nowelizacji poprzednio uchwalonego
»zlego prawa«™. Jawng patologia jest to, ze nowelizacji podlegaja nawet usta-
wy, ktore nie zdazyly jeszcze wej$¢ w zycie, czego najlepszym przykladem jest
historia Kodeksu karnego z 1997 r.” Stusznie zwrdcit zatem uwage J. Kocha-
nowski, ze ,,niezwykle czeste zmiany aktéw nowelizacyjnych faktycznie unie-
mozliwiaja jakakolwiek stabilizacje praktyki i orzecznictwa. W praktyce zda-
rzaja si¢ nawet watpliwosci co do tresci obowigzujacego stanu prawnego™®.

Mozna zatem skonstatowa¢, ze w ostatnich kilkunastu latach mamy
w Polsce do czynienia z olbrzymim wzrostem liczby nowych regulacji praw-
nych, ktéry wymyka si¢ racjonalnemu uzasadnieniu. Nadmiar i ptynnos¢
uchwalanego prawa jest tak duza, ze bez pomocy odpowiednich programéw
komputerowych nie daloby si¢ nad nim zapanowa¢. Trudno jednak uznad,
ze komputer bedzie remedium na nadmiar stanowionego prawa umozliwia-
jacym zapanowanie nad ogromna iloscig regulacji, bo to przeciez nie on jest
adresatem stanowionego prawa. Nawiasem moéwigc paradoksalnie bez kom-
putera obecny zalew prawa bytby niemozliwy.

> Przytoczone dane za: Barometr stabilno$ci otoczenia prawnego w Polsce, http://barome-
trprawa.pl/#p4 (14.11.2015).

¢ J. Kochanowski, Deregulacja jako pierwszy etap reformy systemu tworzenia prawa, [w:] Wy-
miar sprawiedliwosci i legislacja, ,Ius et Lex” 2005, nr 1, s. 216.

7 Nawiasem moéwiac w ciagu 18 lat swojego obowiazywania ustawa ta byla nowelizowana
prawie 70 razy.

8 J. Kochanowski, Jak powinno by¢ tworzone prawo w Polsce? Reforma procesu stanowienia

prawa — Rada Stanu, http://www.rpo.gov.pl/pliki/12087762480.pdf (3.09.2015).
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Co zatem powoduje 6w swoisty ,potok legislacyjny”? Mozna modwic
o co najmniej kilku przyczynach. Wydaje sie, ze najwazniejsza z nich jest
niska jako$¢ stanowionego prawa. To wlasnie niedoskonato$¢ stanowione-
go prawa powoduje, ze konieczna jest jego czgsta zmiana. Z kolei do przy-
czyn tej niskiej jako$ci mozna zaliczy¢: zbyt szybkie procedowanie podczas
stanowienia prawa; brak wspdtpracy miedzy podmiotami w nim uczest-
niczacymi, nadmierne modyfikowanie projektéw ustaw podczas procesu
legislacyjnego polegajace np. na zbyt daleko idacych zmianach wprowa-
dzanych do projektéw rzadowych na etapie prac komisyjnych, czesto wy-
paczajacych sens tych projektow; brak nalezytej starannosci podczas po-
dejmowanych procedur konsultacyjnych; brak nalezytej starannosci oceny
skutkow regulacji.

Kolejng niezwykle wazng przyczynag jest zbyt czeste dokonywanie zmian
przepiséw prawnych. Bardzo cz¢sto prawodawcy uznaja, ze jedynym reme-
dium na niedoskonalos¢ przepiséw prawa jest ich zmiana. Warto zauwazy¢,
ze korekta przepiséw powinna nastgpowac tylko wtedy, gdy jest naprawde
konieczna i nie da si¢ jej unikngé. Czesto podobny efekt mozna by uzyskaé
odpowiednio stosujac przepisy prawne. Drobne zmiany, ktére nie sg nie-
zbedne powaznie utrudniaja zycie adresatom przepiséw prawa. Tymczasem
analiza struktury uchwalanych ustaw w ostatnich kadencjach Sejmu wska-
zuje jednoznacznie na ciagly wzrost liczby ustaw nowelizujacych. O ile w IV
kadencji Sejmu stanowily one 61% wszystkich uchwalonych ustaw o tyle w V
kadencji byto to juz 65,10% w VI kadencji - 77% za$ w zakonczonej niedaw-
no VII kadencji Sejmu odsetek ten wyniost az 81,27%. Taki zalew ustaw no-
welizujacych powoduje, Ze transparentnos¢ i stabilnos$¢ prawa stajg sie tylko
poboznymi zyczeniami.

Pewnym problemem jest tez swoista ,wszechwiedza” legislatoréw. Czesto
nie potrafig oni do konca wyobrazi¢ sobie praktycznych konsekwencji wpro-
wadzanych zmian, co powoduje rozmijanie si¢ z realiami podczas regula-
cji czgsto bardzo specjalistycznych dziedzin zycia spoleczno-gospodarczego.
Wydaje sig, ze problemdéw tych mozna byloby tatwo uniknaé¢ wstuchujac sie
uwaznie w glos przedstawicieli réznych srodowisk. Ogromnie wazna wyda-
je sie w tym kontekscie rola konsultacji.

Duze znaczenie ma takze nadmierna biurokracja wyrazajaca sie w tym,
ze prawodawcy staraja sie czesto nadmiernie ingerowaé¢ w zycie spolecz-
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ne i gospodarcze regulujac nawet te kwestie, ktére tego nie wymagaja. Wy-
daje sig, ze tego rodzaju podejscie wynika z faktu, ze osoby odpowiedzial-
ne za stanowienie prawa czesto nie zdajg sobie sprawy, jakie konsekwencje
z punktu widzenia transparentnosci systemu prawa niesie za sobg uregulo-
wanie nowej (do tej pory nie regulowanej) problematyki.

Warto wspomniec¢ jeszcze o jednej przyczynie hiperinflacji. Jest nig ogdl-
nie rzecz ujmujac czltonkostwo Polski w Unii Europejskiej. Nie chodzi przy
tym juz o konieczno$¢ dostosowania przepiséw prawa do regulacji unijnych,
bo tego rodzaju proces dostosowawczy w zasadzie juz si¢ zakonczyt. W dal-
szym ciggu jednak cze$¢ regulacji jest ,importowana” z UE. Tylko tytulem
przykiadu transpozycja dyrektyw do krajowego porzadku prawnego wyma-
ga stanowienia coraz to nowego prawa. Poza tym mozna dostrzec w tym za-
kresie pewna tendencje do szerszego regulowania konkretnych problemow
niz ,unijne minimum”. Nie bez znaczenia sg ponadto cze¢ste bledy i brak pre-
cyzji w ttumaczeniu prawa unijnego na jezyk polski. Bledy te skutkuja matg
przejrzystoscia tego prawa a w skrajnych przypadkach wymagaja szybkiej
nowelizacji, co oznacza wprowadzanie kolejnych przepiséw prawa.

Ostatnig, zdecydowanie najmniej istotng przyczyna wzrostu ilodci sta-
nowionego prawa jest zauwazalna tendencja ujednolicania przez rzad i par-
lament tekstow najwazniejszych aktéw normatywnych. Nie nalezy jednak
przecenia¢ tej przyczyny. W 2014 r. parlament przyjal facznie 907 stron tek-
stow jednolitych® co bioragc pod uwage skale stanowionego nowego prawa
jest swoista kropla w morzu lekko tylko zawyzajaca statystyki.

Brak jest przy tym prostej recepty na poprawe tego stanu rzeczy. Nale-
zy przede wszystkim rozpoczaé od rzetelnej analizy oceny skutkéw regu-
lacji (OSR) nie tylko na poziomie skladania projektu ustawy, ale réwniez
w dalszych stadiach postepowania ustawodawczego, szczegdlnie po przepro-
wadzeniu prac w komisjach sejmowych'. Konieczne wydaje si¢ takze biezg-
ce prowadzenie kontroli nastepczej w postaci monitorowania funkcjonowa-
nia obowiazujacego ustawodawstwa. W przypadku nowego projektu ustawy

° Dane za: Barometr stabilnosci otoczenia prawnego w Polsce, http://barometrprawa.

pl/#p4 (19.11.2015).
10 Szerzej na ten temat zob. M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie ustawodawcze
w Polsce — prawo zwyczaje i praktyka, Sosnowiec — Katowice — Czestochowa 2015, s. 35-37,

221-222.



230 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2016/4

takie monitorowanie skutkow istniejacych rozwigzan prawnych winno by¢
krokiem wstepnym do OSR projektu przyszlego prawa. Za tym powinna
poj$¢ zmiana przepisow dotyczacych konsultacji spotecznych.

Kolejne zastrzezenia budzi niejednokrotnie podejmowane przez wnio-
skodawcow rozwigzanie modyfikacji przy okazji reformy okreslonej ustawy
takze innych ustaw. W tych warunkach, obok nowelizacji jednej, glownej
ustawy mamy ,niejako przy okazji” zmieniane postanowienia wielu ustaw,
czasami majacych kluczowe znaczenie z punktu widzenia finanséw publicz-
nych. Wydaje sie, ze tego typu rozwigzania nie prowadza do nadrzednego
celu jaki winien przy$wieca¢ ustawodawcy - przejrzystego (transparentne-
go) prawa, a przy tym skutecznie rozwiazujacego problemy obywateli.

Mozna rozwazy¢ przyjecie zasady automatycznej utraty mocy obowigzu-
jacej aktéw normatywnych, o ile w okreslonym czasie nie zostanie wyrazona
polityczna wola ich utrzymania. Powinna mie¢ ona zastosowanie w szcze-
golnosci w przypadku zaniechania wydania odpowiednich przepiséw wyko-
nawczych. Zaniechania w tym zakresie s3 bowiem wielka bolaczka polskiego
prawodawstwa i powodujg niemozno$¢ faktycznego stosowania przepisow
ustawowych.

Na pewno godny rozwazenia jest pojawiajacy si¢ od pewnego czasu
w doktrynie postulat przywrécenia Trybunatowi Konstytucyjnemu kompe-
tencji w zakresie powszechnie obowigzujacej wyktadni ustaw.

W celu usprawnienia procesu legislacyjnego pod rozwage ustrojodaw-
cy poddac nalezy takze postulat zmiany Konstytucji RP i wyrazne dopusz-
czenie przez ustawe zasadniczg mozliwosci procedowania projektu ustawy
w pierwszym czytaniu na posiedzeniu komisji'’. Wydaje sie, ze takie roz-
wigzanie racjonalizowaloby proces stanowienia ustaw przez zwigkszenie
w nim roli komisji sejmowych, tym bardziej, ze aktualnie w znacznej cze¢-
$ci dziatalno$¢, majaca na celu implementacje aktow prawnych UE do pol-
skiego porzadku prawnego, stanowi powazng cze$¢ dziatalnosci ustawo-
dawczej Sejmu'2.

11

Na ten temat: A. Poglédek, B. Przywora, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjne-
go z dnia 7.11.2013 r. (K 31/12) w sprawie oceny konstytucyjnosci trybu uchwalenia ustawy
2 18.08.2011 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sqdéw powszechnych oraz niektérych innych
ustaw, ,Krajowa Rada Sadownictwa” 2014, nr 3 (24), . 9.

2 Ibidem.
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Wydaje mi si¢ ze usprawnienia procesu legislacyjnego i jego uzdrowienia
mozna dokonac¢ przy wykorzystaniu istniejacych instytucji. Nie zgadzam si¢
z ]. Kochanowskim, ktory postulowat swego czasu powolanie niezaleznego,
konstytucyjnego organu - Rady Stanu, opiniujacego projekty aktéw usta-
wowych i innych aktéw normatywnych przygotowywanych przez wszyst-
kie podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa ustawodawcza, oraz sprawuja-
cego swoista piecze nad poprawnoscia systemowa i techniczno-legislacyjna
procesu stanowienia prawa — obligatoryjnego uczestnika procesu legislacyj-
nego. Utworzenie tego organu uznal on za remedium na wszystkie bolacz-
ki procesu stanowienia prawa. Stwierdzil bowiem, Ze wystepujace w pol-
skim systemie nadmierne przesuniecie cigzaru dbalosci o rzetelno$¢ prawa
na dokonywang ex post kontrole Trybunatu Konstytucyjnego powinno zo-
sta¢ zrownowazone przez organ, ktory bedzie jej dokonywal prewencyijnie,
na poczatku procesu legislacyjnego. Uznal, ze obecne instytucje opiniujace
projekty aktow normatywnych podporzadkowane sg stuzbowo i politycznie
rzadowi lub tworzacej go wigkszosci parlamentarnej, a wigc maja ograniczo-
ng niezalezno$¢ i ich korygujacy wplyw na dziatalnos¢ legislacyjng rzadu
jest sila rzeczy réwniez ograniczony'. Nie sadze, zeby powolanie kolejnego
organu, nawet rangi konstytucyjnej, dbajacego o jako$¢ stanowionego pra-
wa samo z siebie przyczynilo si¢ do polepszenia kondycji procesu stanowie-
nia prawa. Problem jest duzo bardziej zlozony i tkwi, moim zdaniem w nad-
miernej polityzacji procesu stanowienia prawa. Warto zatem oprécz kwestii
podniesionych wyzej zastanowic¢ sie¢ nad tym, jaki wplyw na pogarszanie si¢
jakosci polskiej legislacji ma instytucja poprawek poselskich. Nalezy pod-
kresli¢, ze sg one czesto niczym nieuzasadnione, nie podlegaja najmniejszej
kontroli, takze legislacyjnej, a ich skutkiem jest czgsto rozbicie wewnetrznej
spojnosci aktu prawnego. Konieczne wydaje si¢, o czym byta juz mowa wy-
zej, wprowadzenie obowigzku uzasadnienia i oceny skutkéw wprowadza-
nych poprawek na etapie prac sejmowych.

Z kolei jako swego rodzaju ciekawostke mozna potraktowac kontrower-
syjne rozwigzanie, ktére proponuja Marcin Hotel i Aleksandra Rychlew-
ska. Autorzy ci twierdza, ze ,wigkszo$¢ wystepujacych obecnie stosunkéw
spolecznych zostala juz uregulowana i brak jest perspektyw na ich znaczny

13 J.Kochanowski, Jak powinno by¢ tworzone prawo, op.cit.
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przyrost w najblizszym czasie. Dlaczego wigc w sytuacji pojawienia si¢ przy-
padku, ktéry co prawda nie daje si¢ przyporzadkowa¢ do dyspozycji zadnej
z norm, ale te same wzgledy aksjologiczne przemawiajg za uregulowaniem
go w sposéb zbiezny z przypadkiem juz uregulowanym, nie zezwoli¢ sadom
na zastosowanie analogii? Sprawi to, ze prawo bedzie bardziej elastyczne
na zachodzjce zmiany oraz bardziej skuteczne, gdyz nie bedzie konieczno-
$ci wyczekiwania na interwencje¢ ustawodawcy™*. Ich zdaniem przekazanie
tego rodzaju ,,prawotworczej” dziatalnosci w rece sedziow jest rozwigzaniem
bezpieczniejszym niz pozostawianie decyzji o ksztalcie prawa i jego ilosci
parlamentarzystom, ktérzy co prawda zostali wybrani przez nardd, jednak
czgsto nie dysponuja odpowiednim merytorycznym przygotowaniem, aby
podejmowac decyzje w tej materii. Wydaje sie, ze rozwigzanie to nie spraw-
dziloby si¢ w panstwach o kontynentalnej kulturze prawnej, bowiem ewi-
dentnie nawigzuje do kultury anglosaskiej, zatem mozna je rozpatrywac
w kategoriach ciekawostki.

IL.

W systemie parlamentarno-gabinetowym istnieje wiele powigzan pomie-
dzy legislatywa i egzekutywa. Warto tez zauwazy¢, ze rzad jest jednym
z najwazniejszych uczestnikow procesu prawotworczego. Jego dzialalnos¢
w tym zakresie obejmuje bowiem wszystkie stadia postepowania, poczaw-
szy od planowania i projektowania ustawy, poprzez jej uchwalanie, a nastep-
nie wykonywanie.

Jak stusznie zauwaza Stawomir Patyra w systemie parlamentarno-gabine-
towym wigkszos$¢ ustaw inicjowanych i opracowywanych przez rzad uchwa-
lana jest nastepnie przez parlament w brzmieniu satysfakcjonujacym pro-
jektodawce, gdyz parlamentarzysci koncentruja si¢ na ocenie polityki rzadu,
a nie na jej ksztaltowaniu. W takim stanie rzeczy rzad jawi sie jako gléwny
konstruktor porzadku prawnego w panstwie, za§ kreatywno$¢ parlamentu
w sferze prawotworstwa podlega tym samym ograniczeniu na rzecz organu
egzekutywy o formalnie stabszej niz parlament, demokratycznej legityma-

M. Hotel, A. Rychlewska, Jurydyzacja zycia a skutecznosé prawa, ,Kwartalnik Prawo-Spo-

leczenstwo-Ekonomia” 2015, nr 1, s. 52.
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cji®. Ograniczenie to motywowane jest najczesciej potrzebg usprawnienia
procesu ksztaltowania woli narodu, a w konsekwencji takze podniesieniem
jakosci podejmowanych rozstrzygnigc¢ prawotworczych.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze Regulamin Sejmu nie ogranicza
w sposob wyrazny przedmiotowego zakresu poprawek wnoszonych przez
postéow w trakcie drugiego czytania projektu ustawy. To wlasnie dlatego
niektore poprawki moga mie¢ charakter zupelnie nowy, to znaczy dotyczy¢
kwestii, ktore nie pojawily si¢ podczas pierwszego czytania, ani w toku
prac komisyjnych, ani tym bardziej plenarnych. Rozwigzanie takie jest
bardzo mocno krytykowane przez Trybunal Konstytucyjny, ktory wielo-
krotnie wypowiadat si¢ na temat poprawek poselskich wychodzacych poza
zakres procedowanego projektu ustawy'®. Trybunal Konstytucyjny ma bo-
wiem kompetencje nie tylko do badania tresci ustawy (kryterium zgod-
no$ci materialnej), ale takze badania czy ustawa zostala wydana zgodnie
z przepisami regulujacymi postepowanie ustawodawcze (kryterium zgod-
nosci proceduralnej). Trybunat stanal wiec na stanowisku, ze ,,Z przepi-
séw regulujacych postepowanie ustawodawcze, w szczegolnosci z art. 119
ust. 1 Konstytucji (zasada trzech czytan projektu ustawy w Sejmie) wy-
nikaja istotne wnioski co do dopuszczalnego zakresu i ,glebokosci” po-
prawek. Na kazdym etapie Sejm powinien rozpatrywac¢ ten sam projekt
ustawy w sensie merytorycznym, a nie tylko technicznym. Musi zatem wy-
stepowac ,zakresowa tozsamo$¢” rozpatrywanego projektu. W tak wy-
znaczonych granicach dopuszczalne sg nawet poprawki calkowicie zmie-
niajace kierunki rozwigzan przyjete przez podmiot realizujacy inicjatywe
ustawodawczg, muszg one jednak, co do zasady, miesci¢ si¢ w zakresie
projektu wniesionego przez uprawniony podmiot i poddanego pierwsze-
mu czytaniu. Wyjécie poza zakreslony przez samego projektodawce za-
kres przedmiotowy projektu jest dopuszczalne tylko wowczas, gdy tres¢

S S. Patyra, Granice poleskich poprawek do rzqdowych projektéw tzw. ustaw zwyktych oraz

ustawy budzetowej, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 4, s. 81 i przytaczana tam
literatura.

6 Por.m.in.: wyrok TKz 24 czerwca 1998r., sygn. akt K3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52;
wyrok TK z 23 lutego 1999 r., sygn. akt K 25/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 23; wyrok TK
z24 marca2004r., sygn. akt K37/03, OTKZU 2004, nr 3A, poz. 21; wyrok TK z 16 kwietnia
2009 ., sygn. akt P 11/08, OTK ZU 2009, nr 4A, poz. 49.
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poprawki pozostaje w $cistym zwigzku z przedmiotem projektowanej usta-
wy, a zwlaszcza wtedy, gdy jej wprowadzenie jest niezbedne do pelnego
zrealizowania koncepcji projektodawcy””. Jednoczesnie TK zwrocil uwa-
ge na zalezno$¢ miedzy etapem postepowania ustawodawczego a zakre-
sem dopuszczalno$ci wnoszonych poprawek uznajac, ze ,,dopuszczalnos¢
i zakres wnoszenia poprawek zalezy - i to w znacznym stopniu - od eta-
pu prac parlamentarnych, na ktérych zostaja one wnoszone. W postepo-
waniu sejmowym szczegélnie szeroka mozliwo$¢ modyfikowania projektu
ustawy wystepuje na etapie prac komisji, pomi¢dzy pierwszym a drugim
czytaniem projektu. Nie ma przeszkdd (poza projektami rozpatrywany-
mi w trybie pilnym oraz projektami co do ktérych wylacznos¢ inicjatywy
ustawodawczej nalezy do Rady Ministrow), by w sprawozdaniu komisji za-
proponowana zostala nowa wersja projektu, odlegla od tresci zawartych
w inicjatywie ustawodawczej. [...] Bardziej ograniczone jest prawo wnosze-
nia poprawek w drugim czytaniu i w dalszych etapach postgpowania sej-
mowego™ "%,

Dzialania pigtnowane przez Trybunal Konstytucyjny a polegaja-
ce na wnoszeniu przez postéw poprawek wykraczajacych poza przedloze-
nia rzadowe wystepuja niestety w praktyce dos¢ czesto, przybierajac postac
tzw. wrzutek poselskich. Poprawki tego rodzaju zgtaszane sg przez postéw
bez uprzedniej konsultacji z Biurem Legislacyjnym Kancelarii Sejmu, zatem
niepoddane si¢ ich wstepnej weryfikacji merytorycznej i formalnej. Oprocz
tego, ze czgsto stoja one w sprzecznosci z kierunkiem regulacji projekto-
wanej przez rzad, dodatkowo moga powodowa¢ zaburzenie spdjnosci calej
ustawy, zaréwno z punktu widzenia wewnetrznej logiki tekstu, jak i logi-
ki systemowej. Taka praktyka jest naruszeniem zasady prawidtowe;j legisla-
cji i omijaniem obowiazku przeprowadzania konsultacji spotecznych. Przy-
ktadowo miato to m.in. miejsce w przypadku prac nad ustawa refundacyjna
i przyjeciem nieuzasadnionej szczegolnym interesem panstwa czy bezpie-
czenstwem obywateli poprawki dotyczacej catkowitego zakazu reklamy ap-
tek i punktow aptecznych®.

7" Por. wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. K37/03, OTK ZU 2004, nr 3A, poz. 21.
8 Por. wyrok TK z 23 lutego 1999 ., sygn. K25/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 23.
' Nawiasem mowiac nie jest wykluczone, ze przepis ten bedzie musial zosta¢ znowelizo-

wany, bowiem Komisja Europejska bada, czy catkowity zakaz reklamy dziatalno$ci aptek
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Podkre$lenia wymaga fakt, ze w przypadku tego rodzaju ,dzikich” po-
prawek rzad staje si¢ wlasciwie bezbronny i moze tylko biernie przygladac¢
sie temu jaki ksztalt przybierze ostatecznie projektowana przez niego usta-
wa. Co prawda moze zwrdcic sie¢ do marszatka Sejmu z sugestig skorzystania
z konstytucyjnego prawa do odmowy poddania ich pod glosowanie, jednak
w obecnym stanie prawnym sugestia ta moze mie¢ wyltacznie charakter nie-
formalny, bowiem obowigzujaca Konstytucja nie wymienia Rady Ministrow
jako potencjalnego wnioskodawcy w tym zakresie. Uprawnienie marszatka
Sejmu precyzuje art. 50 ust. 3 Regulaminu Sejmu wskazujac, ze w tym zakre-
sie dziala on z wlasnej inicjatywy, za$ podstawg jego decyzji jest nie tyle brak
uprzedniego zgloszenia poprawki wlasciwej, co niezachowanie przez zgla-
szajacego formy pisemnej. Oznacza to zatem, ze marszalek moze skorzystac
z tego uprawnienia tylko wowczas, gdy Sejm postanowil przystapic¢ do trze-
ciego czytania niezwlocznie po zakonczeniu drugiego, bez ponownego prze-
sylania projektu ustawy do wiasciwej komisji*. Stusznie twierdzi zatem
S. Patyra, ze w stosunku do poprawek zgloszonych komisji badz skierowa-
nych do niej po debacie plenarnej rzad moze jedynie poprzez swych przed-
stawicieli naklania¢ do negatywnego ustosunkowania si¢ do nich czlon-
kow wlasciwej komisji sejmowej, uzupetniajacej projekt po drugim czytaniu.
Moze tez ewentualnie apelowa¢ do samych autoréw poprawek o ich wyco-
fanie do czasu rozpoczecia trzeciego czytania badZz mobilizowaé sprzyja-
jaca Radzie Ministrow wigkszo$¢ sejmowq do odrzucenia tych propozycji
w trzecim czytaniu*. Warto w tym miejscu dodac, ze w razie nieskuteczno-
$ci wskazanych wyzej srodkow perswazyjnych Rada Ministrow moze jeszcze
doprowadzi¢ do usunigcia tego rodzaju nieprzemyslanych poprawek z tekstu
ustawy w trybie poprawek senackich, o ile w tej Izbie rzad dysponuje popar-
ciem odpowiedniej wigkszosci.

Nieco innym problemem, z ktérym musi sobie radzi¢ Rada Ministréw
jest wystepujaca w praktyce dzialalno$¢ polegajaca na modyfikowaniu pro-

narusza przepisy Unii Europejskiej dotyczace swobody prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej. Prace trwaja i w najblizszym czasie zapadnie decyzja, czy Polsce grozi kolejne postepo-
wanie przed Trybunalem Sprawiedliwo$ci, a nawet kary pieniezne.

* Nawiasem méwigc stanowi to naruszenie zasady réwnego traktowania wszystkich po-
prawek.

?1S. Patyra, op.cit., s. 93.
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jektu rzadowego przez parlamentarne zaplecze tego rzadu. Tego typu dzia-
fania generuja oczywiscie pytanie o spdjnos¢ polityczng podejmowanych
dziatan. Poslowie czesto zamiast prawodawca stajg si¢ swego rodzaju ,re-
daktorami” aktu prawnego. Oznacza to kompletne pomieszanie rél, bowiem
prawodawca powinien podejmowa¢ decyzje o kierunku rozwigzania praw-
nego, pozostawiajac redakcje tekstu wyspecjalizowanym urzednikom - legi-
slatorom. Kolejnym aspektem opisanego zjawiska jest ,,przepracowywanie”
przekazanego do Sejmu tekstu, ktory przygotowany zostal (przez wyspecja-
lizowane rzadowe stuzby legislacyjne) w ramach opisanego przez przepisy
regulaminowe procesu. Ztozony charakter procesu legislacyjnego i wynika-
jaca z niego wielokrotna weryfikacja poprawnosci tekstu projektu na kolej-
nych etapach jest wazng zaletg tego procesu. Jak slusznie zauwaza jednak
Maciej Berek ,,0d wieloetapowosci procesu odrozni¢ nalezy i w moim prze-
konaniu negatywnie ocenic¢ zjawisko ponownego pisania projektu w Sejmie,
bez wyraznego uzasadnienia merytorycznego. Z punktu widzenia obstugi
panstwa nie jest istotne, na jakim etapie zaangazowani sg w proces legisla-
cyjny fachowo wyksztalceni i przez panstwo zatrudnieni legislatorzy. Waz-
ne jest, aby proces ten przebiegal spojnie, a zmiany na kolejnych etapach byty
pochodng merytorycznych decyzji prawodawcy”.

III.

Podstawowa zasada wysluchania publicznego jest to, ze moze w nim
uczestniczy¢ kazdy. Jego celem jest dostarczenie prawodawcy w danej spra-
wie argumentdéw i opinii r6znych podmiotéw oraz wywazenie sprzecznych
interes6w stron. Jest to zatem, na co zwracaja uwage Grzegorz Makow-
ski i Jarostaw Zbieranek, ,,mechanizm stuzacy reprezentowaniu i promo-
cji okreslonych intereséw, jak réwniez metoda wptywania na decyzje orga-

néw wladzy publicznej”.

22 M. Berek, System stanowienia prawa Uwagi na tle procesu legislacyjnego — ze szczegdlnym

uwzglednieniem etapu prac rzqdowych, https://www.prezydent.pl/download/gfx/prezydent/
pl/defaultopisy/2411/2/1/03berek _maciej system_stanowienia_prawa.pdf. (19.11.2015).
»  G. Makowski, J. Zbieranek, Lobbing w Polsce — zywy problem, martwe prawo — http://
www.isp.org.pl/files/5907360310779548001197980856.pdf (20.11.2015).
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Podstawe prawng instytucji wystuchania publicznego zawarto w ustawie
o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa* oraz w regulami-
nie Sejmu w rozdziale 1a dziatu II wprowadzonym nowelizacja z lutego 2006 r.
Szczegdtowe regulacje wykonujace delegacje ustawowa znajdujg si¢ w rozpo-
rzadzeniach Rady Ministréw: w sprawie wystuchania publicznego dotycza-
cego projektow rozporzadzen® oraz w sprawie zglaszania zainteresowania
pracami nad projektami aktéw normatywnych oraz projektami zalozen pro-
jektow ustaw?®. Wydaje sie, ze decyzja ustawodawcy o wlaczeniu instytucji wy-
stuchania publicznego do ustawy o dzialalnosci lobbingowej byta niefortunna.
Wrystuchanie publiczne jest przeciez narzedziem dialogu obywatelskiego i re-
alizacji konstytucyjnego prawa petycji, a nie narzedziem uprawiania lobbin-
gu. Wydaje si¢ wigc, Ze zamiast sztucznie uwypukla¢ antykorupcyjny charak-
ter wystuchania publicznego umieszczajac te instytucje w ustawie lobbingowej
nalezaloby wlaczy¢ ja do innego aktu prawnego, by¢ moze nawet tworzac, jak
chcg tego G. Makowski i ]. Zbieranek, odrebna ustawe o dialogu obywatel-
skim?. Do ustawy tej mozna by przy okazji wlaczy¢ przepisy dotyczace kon-
sultacji rozrzucone obecnie po najrézniejszych aktach normatywnych.

Ani przepisy ustawowe ani regulaminowe nie definiujg wprost istoty wystu-
chania publicznego. W plaszczyznie jezykowej wystuchanie nalezy rozumie¢
jako umozliwienie komu$ wypowiedzenia si¢, zaprezentowania (przedstawie-
nia) swego pogladu (opinii, argumentéw, oczekiwan). Stusznie zauwaza An-
drzej Szmyt, Ze nie oznacza to wymiany zdan réwnoprawnych stron, dyskursu,
ktdrego efektem musiataby by¢ konieczno$¢ ,ttumaczenia si¢” przed wystuchi-
wanym. Jest to z pewnos$cig rodzaj zinstytucjonalizowania (okreslona forma)
skonsultowania si¢ organu, rodzaj zasiggnigcia informacji*®. Biorac powyzsze

2 Ustawaz 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz.U.

Nr 169, poz. 1414 ze zm.).

»  Rozporzadzenie Rady Ministréw z 7 lutego 2006 r. w sprawie wystuchania publicznego
dotyczacego projektéw rozporzadzen (Dz.U. Nr 30, poz. 207).

* Rozporzadzenie Rady Ministréw z 22 sierpnia 2011 r. w sprawie zglaszania zaintere-
sowania pracami nad projektami aktéw normatywnych oraz projektami zalozen projektéw
ustaw (Dz.U. Nr 181, poz. 1080).

¥ G.Makowski, J. Zbieranek, op.cit.

2 A. Szmyt, Model postepowania ustawodawczego u progu VI kadencji Sejmu, [w:] Prawo par-
lamentarne. Seminarium dla nowo wybranych postéw VI kadencja, red. W. Odrowaz-Sypniew-
ski, Warszawa 2007, s. 53.
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pod uwage wydaje sie, ze chodzi tu o ,wystapienia” podmiotéw, ktore biorg
udzial w wystuchaniu publicznym (art. 70g ust. 1 Regulaminu Sejmu), a takze
o mozliwo$¢ ,,zfozenia” — na okreslonych warunkach — do protokotu tekstu nie-
wygloszonego na posiedzeniu wystapienia (art. 70i Regulaminu Sejmu).

Warto podkresli¢, ze Regulamin Sejmu nie daje zadnych wytycznych po-
zwalajacych na ocene, ktére projekty ustaw powinny podlega¢ wystuchaniu,
a ktore nie. Mozna sie¢ jedynie domysla¢, ze chodzi o projekty wazne i kon-
trowersyjne. Takie kryterium wydaje si¢ jednak mato precyzyjne. Nawet jed-
nak jezeli mialoby ono stanowi¢ podstawe do rozstrzygnie¢ to wydaje sie,
ze komisja sejmowa nie powinna podejmowac decyzji w przedmiocie prze-
prowadzenia wystuchania. Wydaje sie, ze ranga tej procedury wymaga, aby
decyzj¢ w tym zakresie podejmowat Sejm in gremio, ewentualnie Marszatek
Sejmu, jako gtéwny organ kierowniczy Sejmu.

Regulamin Sejmu nie wskazuje, jak maja by¢ wykorzystane informa-
cje uzyskane przez komisje podczas wystuchania. Jesli chodzi o sposob ich
utrwalenia, ma tu zastosowanie art. 166 Regulaminu Sejmu, zgodnie z kto-
rym z przebiegu kazdego posiedzenia sporzadza si¢ protokol zamieszczany
w Systemie Informacyjnym Sejmu®. Protoké! stanowi urzedowe stwierdze-
nie przebiegu obrad komisji, ponadto dofacza si¢ do niego wszelkie doku-
menty i materialy pochodzace z posiedzenia. Do protokotu sklada sie takze
teksty wystapien niewygloszonych przez osoby biorace udzial w wystucha-
niu, a takze tych podmiotéw, ktore zglosily zainteresowanie pracami nad
projektem ustawy, ale nie wziely udzialu w wystuchaniu.

Praktyka pokazuje, ze instytucja wystuchania publicznego wykorzysty-
wana jest niezwykle rzadko i tylko cze$ciowo spelnia swoje zadanie - stwa-
rzania plaszczyzny do jawnego przedstawienia intereséw wszystkich stron
zainteresowanych wptywaniem na ksztalt procedowanej regulacji**. Od mo-
mentu wejscia w zycie przepisow o wystuchaniu, do zakonczenia prac Sej-

¥ Zgodnie z art. 201a Regulaminu Sejmu jest to system prowadzony w formie elektro-

nicznej, przeznaczony do gromadzenia, przetwarzania i udostepniania danych zwiazanych
z dzialalno$cia Sejmu i jego organéw oraz Kancelarii Sejmu. Umozliwia on wglad w proces
legislacyjny na kazdym etapie tworzenia prawa, od projektu ustawy, poprzez stenogramy
z dyskusji na sesjach plenarnych i w komisjach sejmowych, az do ostatecznej wersji przyjetej/
odrzuconej w glosowaniu.

3 Zob. réwniez: M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, op.cit., s. 101-106 1 223-224.
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mu VII kadencji (a wigc przez ponad 9 lat), komisje sejmowe przeprowa-
dzity jedynie 28 wystuchan w sprawie projektow ustaw. Zwazywszy na fakt,
ze w tym okresie uchwalonych zostalo okoto 1800 ustaw, liczba ta nie jest im-
ponujaca. Ponadto biorac pod uwage fakt, ze postowie nie majg obowigzku
ustosunkowania si¢ do przedstawianych opinii, wystuchania publiczne za-
zZwyczaj s3 miejscem zglaszania zastrzezen, a nie partnerskiej dyskusji.
Wydaje si¢ zatem, ze w celu wzmocnienia partycypacji obywateli w pro-
cesie tworzenia prawa juz na etapie procesu legislacyjnego, warto rozwazy¢
wzmocnienie roli instytucji wystuchan publicznych. Instrument ten w pew-
nym zakresie moglby stanowi¢ dodatkowg forme konsultacji. Jednak nie stuzy
temu w pelni przyjete w Regulaminie Sejmu rozwigzanie, ze uchwata o prze-
prowadzeniu wystuchania publicznego moze zosta¢ podjeta w $cisle okre-
lonym terminie, tj. dopiero ,,po zakonczeniu pierwszego czytania projektu,
a przed rozpoczeciem jego szczegdtowego rozpatrywania” (art. 70 a ust.4 Re-
gulaminu Sejmu). Nalezaloby rozwazy¢ wprowadzenie mozliwosci przepro-
wadzenia wystuchania juz na etapie opracowywania projektu przez podmiot
wystepujacy z inicjatywa ustawodawczg. Wydaje sig, ze tak skonsultowany
projekt méglby by¢ ,,dojrzalszy” i w wigkszym stopniu odpowiada¢ na po-
trzeby spoleczne, a przy tym szybciej mozna by wychwyci¢ ewentualne ble-
dy lub niescistodci. Bardzo czgsto, bowiem projekty zostaja gleboko zmienione
w trakcie prac parlamentarnych. Bywa, ze ich wersja pierwotna powaznie od-
biega od wersji ostatecznej, ktora zostaje przekazana do podpisu prezydenta.
Uzasadnione byloby wigc stworzenie mozliwosci przeprowadzenia przynaj-
mniej jednego wystuchania réwniez na dalszych etapach postepowania legi-
slacyjnego, jeszcze przed uchwaleniem danej ustawy, a nawet po jej uchwale-
niu juz na etapie prac w Senacie. Dyskusyjne pozostaje rowniez rozwigzanie, iz
»Z przyczyn lokalowych lub technicznych prezydium komisji moze ograniczy¢
liczbe podmiotéw bioracych udzial w wystuchaniu publicznym?”, za$ ,ogra-
niczenie to powinno zosta¢ dokonane w oparciu o uzasadnione kryterium
zastosowane jednolicie wobec wszystkich podmiotéw. Kryterium moze sta-
nowi¢ w szczegdlnosci kolejnos¢ zgloszen” (art. 70d Regulaminu Sejmu)*'. Za-

3! Przepis ten zostal w praktyce wykorzystany podczas procedowania nad niedoszlym wy-

stuchaniem publicznym w sprawie ustawy o zmianie ustawy dotyczacej ordynacji wyborczej
do rad gmin, powiatéw i sejmikéw wojewddztw czy ustawy o bezpos$rednim wyborze wojta,
burmistrza i prezydenta.
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tem stwierdzi¢ nalezy, iz pozostawiono w tym wzgledzie daleko idacg swobo-
de prezydium komisji w ograniczaniu zakresu wystuchania publicznego. Tego
typu rozwigzania nie stuzg idei demokracji bezposredniej. Ponadto wydaje sie
takze, ze zwigkszeniu zainteresowania tg instytucja sprzyjataby swoista dzia-
talno$¢ edukacyjna wsrod postow.

Iv.

Wskazane powyzej zjawiska pozwalaja na wzmacnianie w opinii publicznej
przekonania, ze proces stanowienia prawa jest dzi§ malo przejrzysty i da-
lece niesatysfakcjonujacy. Oczywiscie problem jakosci stanowionego prawa
to nie tylko omdéwione w tym krétkim tekscie przyczyny. Jest on duzo bar-
dziej ztozony.

Nasuwa si¢ bardzo smutna konstatacja, Ze proces stanowienia prawa
w Polsce w coraz wigkszym stopniu oddala si¢ od wymagan racjonalnego
prawodawcy. Dzieje si¢ tak pomimo zgtaszanych przez czolowych przedsta-
wicieli polskiej nauki prawa konstytucyjnego i teorii prawa® a takze eks-
pertow zrzeszonych w organizacjach spotecznych zajmujacych si¢ badaniem
przebiegu procesu legislacyjnego uwag pietnujacych stabosci polskiego pro-
cesu legislacyjnego i wskazujacych na konsekwencje, jakie dla rozwoju pan-
stwa niesie niestabilno$¢ i nadmiar stanowionego prawa. Dzialania te nie
pozostajg przy tym bez echa. Wystarczy wskaza¢ organizowane przez Kan-
celari¢ Prezydenta spotkania eksperckie Forum Debaty Publicznej ,,Spraw-
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Krakéw 2000.
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ne i stuzebne panstwo”, ktérych efektem jest obszerny dokument pt. System
stanowienia prawa w Polsce, Zielona ksiega® czy przyjety w drodze uchwa-
ty Rady Ministréw dokument ,,Lepsze regulacje 2015”**. Mimo tego rodzaju
bardzo pozytywnych dziatan praktyka stanowienia prawa odbiega niestety
wcigz od zakreslonego w tych dokumentach wzorca.

Wraz z postepujacym procesem inflacji prawa, zmniejszajaca sie jasnoscia
systemu prawnego, jego przejrzystoscig dla obywateli oraz przewidywalno-
$cig uregulowan prawnych, narasta takze deficyt demokracji. Jest on dostrze-
gany i coraz wyrazniej artykulowany przez spoleczenstwo. Zauwazy¢ mozna
tendencje do marginalizowania udzialu organizacji spolecznych w proce-
sie stanowienia prawa. Konsultacje spoleczne projektéw ustaw staja sie coraz
bardziej procesem iluzorycznym, nastawionym ze strony prawodawcy na wy-
pelnienie i tak bardzo ograniczonych obowigzkéw w tym zakresie, a nie na za-
pewnienie faktycznej partycypacji obywatelskiej, zgodnie z zasada demokra-
tycznego panstwa prawnego oraz spoleczenistwa obywatelskiego. Nie da sie
takze zapewni¢ wysokiej jako$ci procesu stanowienia prawa bez stosowania
wyrafinowanej analizy ekonomicznych korzysci i kosztow kazdej z propono-
wanych regulacji czy analizy skutkow stosowania regulacji juz istniejacych.
Braki w tym zakresie oddzialuja bardzo niekorzystnie na gospodarke panstwa
polskiego, ktdra narazona jest na niekontrolowany przyrost przepiséw powo-
dujacych nieuzasadnione koszty dziatalnosci gospodarczej oraz krepujacych
rozwdj przedsiebiorczosci. Nalezy pamietaé, ze jako$¢ systemu prawnego jest
dobrem wspdlnym, dlatego nie tylko ze strony organéw wladzy publicznej, ale
i obywateli oraz ich organizacji, konieczna jest refleksja nad praktyka legisla-
cyjna i racjonalno$cig procesu stanowienia prawa.
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