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Wiceprezes Rady Ministrow

Pan prof. Jerzy Hausner

A“Ouua_rj QO‘—*-—L Q/LMM,

W nawigzaniu do listu Pana Premiera z dnia 17 lutego br., w sprawie

wspotpracy z Polskim Towarzystwem Legislacji w odniesieniu do wstepnego projektu

Narodowego Planu Rozwoju (2007 - 2013), w debacie nad czescig Planu poswiecong

diagnozie oraz zmianom instytucjonalnym w zakresie ,Stanowienia i egzekwowania

prawa” (Tezy: 243 - 249), po wnikliwym zapoznaniu si¢ z przekazanym przez Pana

materiatem, Zarzad PTL - dziekujac za dostrzezenie naszych staran w dziatalnosci na

rzecz poprawy standardow tworzenia prawa oraz ich realizacji - przedstawia nastepujace

spostrzezenia i uwagi:

Uwagi o charakterze ogdélnym

1.

Uwzglednienie w projekcie Narodowego Planu Rozwoju (NPR) problematyki
tworzenia prawa, a takze jego stosowania i egzekwowania nalezy uznac za
stuszne, stanowigce znaczacy element perspektywy implementacji i swoistego
~oprzyrzadowania” NPR.

Jednocze$nie wypada wskazac, ze zakres zagadnien zasygnalizowanych w tezach
243-249 ma charakter dos¢ fragmentaryczny, aczkolwiek bardzo istotny to dalece
niepetny w stosunku do catoksztattu przestanek oraz czynnikéw determinujacych
proces stanowienia prawa w Polsce.

W zakresie diagnozy stanu naszej legislacji rozumianej jako proces tworzenia
prawa, funkcjonowania jego mechanizméw proceduralnych oraz politycznych,
konstatacje wyrazone w projekcie NPR sa trafne, zwiaszcza co do wadliwosci

mechanizméw politycznych i ich destruktywnego oddziatywania na proces



prawotworczy w takim zakresie, w jakim 6w proces ,instrumentalizuje”. Prawo
jest bez watpienia instrumentem polityki, ale nie moze by¢ traktowane jako
instrument realizowania biezacych celdow politycznych ani  tworzone z
przekonaniem o jego omnipotencji - tj., ze samo jego ustanowienie jest
traktowane jako remedium na nieprawidlowe Ilub niepozadane zjawiska w
stosunkach gospodarczych i spotecznych. Wyrazem politycznej
~instrumentalizacji” prawa jest takze lekcewazenie czynnika profesjonalnego w
procesach jego tworzenia - niedocenianie roli prawnika-legislatora oraz regut
i zasad przyzwoitej legislacji. Prawo i jego jakos¢ weryfikujg sie w stosowaniu, w
diugofalowym przenikaniu do adresatéw prawa, w tym poprzez interpretacje norm
prawnych. Przeciwienstwem takiego podejscia jest swoista pogon za
nowelizacjami prawa czyli aktami prawotwdérczymi, ktére same przez sie (przez to,
ze w ogodle powstajg) maja oddziatywaé na rzeczywisto$¢ - oczywiscie te
postrzegang politycznie. Np. w obecnej, IV kadencji Sejmu - jak dotad: 39 razy
nowelizowano ustawe o podatku dochodowym od oséb fizycznych, 33 razy
nowelizowano ustawe —~ Kodeks postepowania cywilnego, 27 razy nowelizowano
ustawe o podatku dochodowym od oséb prawnych, 26 razy nowelizowano ustawe
o systemie ubezpieczen spotecznych, za$ 23 razy ustawe - Prawo o ruchu
drogowym!; w biezgcej kadencji Sejmu niemal 70% uchwalonych ustaw stanowig
nowelizacje.

Prawo czesto zmieniane, dos¢ ,swobodnie” tworzone, przy niezwyklej latwosci
inicjowania zmian prawodawczych, czestokro¢ pod wplywem doraznych potrzeb,
staje sie przeciwienstwem celdow, ktére mu stawiamy tj. stabilnosci regulacji,
czytelnosci i pewnosci. Tak stanowione prawo przestaje by¢ szanowane bowiem
percepcja adresatow prawa ulega zdecydowanemu ograniczeniu, traca oni
orientacje i zaufanie do prawa, co w konsekwencji deprecjonuje autorytet
prawodawcy oraz Panstwa i jego organow. Dodaé przy tym trzeba, ze za tak
stanowione prawo nie ponosi sie w zasadzie odpowiedzialnosci, zwtaszcza
politycznej. W sposobie instrumentalnego traktowania prawa z jednej strony oraz
oczekiwaniach jego pewnosci, respektowania i egzekwowania z drugiej, wyraza sie
poziom kultury politycznej i kultury prawnej; ich wzajemna relacja oraz stopien
ewolucji w zyciu publicznym - muszq by¢ dostrzegane w rozwazaniach nad
stanem naszego prawa.

Konstatacje i postulaty wyrazone w tezach 243 - 249 projektu NPR nie sg
oczywiscie nowe. Zagadnienia te od dawna sa dyskutowane w réznych
srodowiskach, w tym zwlaszcza prawniczych, takze w Polskim Towarzystwie
Legislacji (dotgczamy Oswiadczenie PTL z grudnia 2003r.). Natomiast odnotowac

nalezy brak dostatecznej determinacji we wdrazaniu wnioskéw z owych dyskusji,



konsekwentnym udoskonalaniu procedur, a nade wszystko respektowaniu zasad
profesjonalizmmu w tworzeniu prawa na wszystkich szczeblach i etapach procesow
prawotworczych - od projektowania po uchwalanie.

6. Trzeba dostrzega¢ stojace przed prawodawca, nowe wyzwania i uwarunkowania
zwigzane z naszym czionkostwem w Unii Europejskiej w zakresie obowigzkow
implementacji prawa europejskiego. W tym obszarze liczne nowelizacje prawa
wewnetrznego, a takze nowe regulacje naleze¢ bedq niemal do codziennosci,
zatem ten ,segment” dziatalnosci prawotworczej powinien podlega¢ wyraznemu
wydzieleniu, zaréwno w sensie proceduralnym jak i systemowym, ze wzgledu na
swoiscie ,wykonawcza"” role parlamentu narodowego. Nalezy uwzglednia¢ dosé
ograniczone mozliwosci oddzialywania prawodawcy na tres¢ stanowionego prawa
w procesach implementacji, wzgledna swobode zas co do jego formy.

7. Tezy 243 - 249 powinny by¢ uporzadkowane wedtug, zdeterminowanej
konstytucyjnie, sekwencji procesu ustawodawczego, poczynajac od projektowania
inicjatywy ustawodawczej (zwtaszcza wymagania po stronie rzadu, ktoremu
powinien przystugiwa¢ zdecydowanie priorytet w tej dziedzinie, sformalizowany w
regulaminie Sejmu, a nastepnie realizowany w praktyce prac parlamentarnych),
poprzez prace w Sejmie i Senacie, az po udzial Prezydenta w procesie
ustawodawczym. Nalezatoby réwniez silniej wyeksponowad koniecznosc realizacji
funkcji kontrolnej Sejmu w zakresie funkcjonowania prawa i jego stosowania, a
takze tworzenia prawa; z tej perspektywy trzeba postrzegaé problematyke
wykonywania delegacji ustawowych (akty wykonawcze), a takze statego
monitorowania funkcjonowania systemu prawa w s$wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, kazdorazowo ,adresowanego” do ustawodawcy (prawodawcy),
jako wykonawcy wyrokow Trybunatu.

8. Wszelkim propozycjom instytucjonalnym w dziedzinie stanowienia prawa powinna

n

towarzyszy¢ ,mysl realizacyjna” tzn. nie tylko ,co” poprawi¢, zmieni¢ lub
udoskonali¢ w procesie prawotwoérczym, ale takze ,jak” i z jaka determinacjq
(konsekwencja) wprowadza¢ owe koncepcje i propozycje do praktyki

funkcjonowania organéw prawodawczych.

Uwagi szczegdlowe

Do tezy 243: Nalezy podzieli¢ opinie o wadliwym funkcjonowaniu mechanizmow
politycznych, prowadzacym do catkowitej niemal instrumentalizacji prawa i
deprecjonowaniu przez to m.in. procedur jego stanowienia. Sluszne wzmochienie
uprawnien rzadu w procesie legislacyjnym powinno wszak pociggac¢ za sobgq zwiekszenie
dyscypliny formalnej oraz merytorycznej na etapie tworzenia planéw prac legislacyjnych

rzadu, selekcji rzeczywistych potrzeb nowych regulacji prawnych lub nowelizacji



istniejacych, scistej koordynacji rzadowego procesu legislacyjnego, podporzadkowanego
jednej polityce w tej mierze, ale nie bedacej wypadkowa (sumq) inicjatyw
poszczegdlnych ministerstw i urzedéw. Na tym tle wydaje sie, ze miarg efektywnosci
rzadu powinno by¢ bardziej egzekwowanie i wykonywanie prawa, anizeli stanowienie
nowego. Uregulowanie problematyki lobbingu jest zapewne uzasadnione, ale nie mozna z
tym zjawiskiem wigzac (ttumaczyc?) wszelkich nieprawidtowosci w procesie stanowienia
prawa. W tym obszarze jako zywo widac¢ brak pozadanych dziatah wtasciwych organéw -
zarbwno w rzadzie jak i parlamencie; prace nad odno$ng ustawg wcigz trwaja, zas
uregulowan na poziomie organizacyjnym i proceduralnym, nie wymagajacych regulacji
ustawowej, ale swiadczacych o determinacji w dazeniu do ,okietznania” lobbingu - wcigz
brak.

W zakresie, szeroko rozumianego, porzadkowania procesu ustawodawczego nalezy
przede wszystkim dokonac szczegdtowego przegladu, a nastepnie zmian i wzmocnienia
procedur okreslonych w regulaminie prac rzadu oraz regulaminach parlamentarnych.
Wypada nadto dostrzegac istotne zmiany, ktére juz dokonano w tym zakresie w ciagu
ostatnich 2-3 lat, skupiajac sie na ich skrupulatnym przestrzeganiu i eliminowaniu
przyczyn ewentualnej dysfunkcjonalnosci, nie tyle w sferze regulacyjnej, co w praktyce
realizowania poszczegolnych procedur.

Dodatkowo zauwazyC nalezy, ze polski proces ustawodawczy cechuje brak stabilnosci
oraz swoistej dyscypliny w odniesieniu do respektowania uprawnien podmiotu
wykonujacego inicjatywe ustawodawcza, w tym koncepcji prawotwoérczej wyrazonej w
danym projekcie ustawy (regulacji danego zagadnienia, zjawiska). tatwos¢
modyfikowania projektowanych przepiséw, formutowania poprawek, czyli w istocie
~Zbiorowego pisania prawa” nieomal bez wzgledu na etap prac nad ustawg - zwlaszcza w
odniesieniu do rzadowych projektéw ustaw - musi niepokoi¢ i powinna podlegac
zasadniczemu ograniczeniu.

Do tezy 244: Tempo oraz intensywnos¢ w stanowieniu prawa, zwtaszcza nowelizacji,
zalezg od przyjetych priorytetow oraz skorelowania programow prac legislacyjnych rzadu
i parlamentu (obecnie praktycznie nie ma takiej korelacji, bo nie ma programow
traktowanych jako pochodne okreslonej polityki). W tym zakresie nalezatoby wyodrebnic
proces implementacji prawa UE podlegajacy odrebnym regutom; zaczatki owej
odrebnosci juz funkcjonujg w postaci specjalnych regulacji w regulaminach obu izb, a
takze w ustawie z dnia 11 marca 2004r. ,0 wspolpracy Rady Ministrow z Sejmem i
Senatem.....".

Limitowanie liczby nowelizacji, od ktérych zalezy obowiazek uchwalenia nowej ustawy w
istocie juz istnieje — to wytyczna wynikajqca z Zasad Techniki Prawodawczej. Nie zawsze
jednak moze by¢ ona stosowana, zwiaszcza gdy wzig¢ pod uwage spodziewang

Lczestotliwosc” nowelizacji, zwigzang z wykonywaniem prawa UE. Nalezaloby jednak



rozwazy¢ czy k a z d a projektowana nowelizacja nie powinna by¢ opiniowana przez
rzad (oraz Rade Legislacyjng), zwitaszcza z punktu widzenia koniecznoéci jej
rozpatrywania i celowosci wprowadzania w zycie w okre$lonym czasie ( w tym ze wzgledu
na skutki finansowe ); by¢ moze postulowane nowelizacje ustaw, zwazywszy na rdzne
okolicznosci i przestanki uzasadniajace ich potrzebe, powinny by¢ analizowane np. raz do
roku i w sci$le okreslonym czasie rozpatrywane? Moze takie rozwiazanie sprzyjatoby
powscigganiu owego ,tempa” zmian prawa? Przy takiej metodzie czas mogitby odgrywad
role spowalniajaca i sprzyjajacq refleksji co do rzeczywistych przestanek nowelizacji
prawa? W naszej ocenie zadne nowe regulacje w odniesieniu do stosowania vacatio legis
oraz formutowania przepisow wprowadzajacych i przejsciowych - w stosunku do
obowigzujacych, a takze bogato zinterpretowanych w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego - nie sa potrzebne.

Do tezy 245: Bardzo trafne spostrzezenia. Nalezatoby wszak uczyni¢ przedmiotem
obowigzku rzadu i Sejmu dokonywanie okresowych (corocznie?) obligatoryjnych ocen
stanu wykonywania delegacji ustawowych, a w zwiazku z tym korygowania Ilub
eliminowania tych, ktore sq zbedne, trudne albo niemozliwe do wykonania. W kazdym
razie stan, w ktorym kilkadziesigt a moze nawet kilkaset (!?) aktéw wykonawczych do
ustaw (brak dostepnych publicznie danych) nie jest wydanych powoduje w istocie
dysfunkcjonalno$¢ prawa, o jego deprecjonowaniu juz nie wspominajac. W kontekscie
wprowadzenia w zycie calego NPR nalezaloby zaproponowac swoistg ,opcje 0" w
dziedzinie stanu wydawania aktéw wykonawczych do ustaw i przeprowadzié, pod
nadzorem podmiotu umocowanego przez rzad ~ w ramach rzadu - analize sytuacji oraz
sformutowac konkretne wnioski organizacyjne oraz legislacyjne.

Do tezy 246: Postulaty dotyczace roli Rady Legislacyjnej oraz pozycji, silniejszych
uprawnien kreacyjnych i koordynacyjnych Rzadowego Centrum Legislacji, w zakresie
rzadowego procesu legislacyjnego, byly juz wielokrotnie sygnalizowane. Dlatego w tym
zakresie konkretne propozycje w ramach projektu NPR powinny by¢ zgtoszone przez RL
i RCL. W tym miejscu warto zauwazy¢, iz bez watpienia rzad powinien dysponowac
wyspecjalizowanym, prawniczym gremium doradczym wypowiadajacym sie w sprawie
wszystkich projektow ustaw bedacych przedmiotem inicjatywy ustawodawczej.
Natomiast wcigz do powaznego rozwazenia pozostaje postulat ustanowienia ,paristwowej
rady legislacyjnej” — jej usytuowania w procesie prawodawczym oraz kompetencji do
dziatania w zakresie spojnosci stanowionego i funkcjonujacego w panstwie systemu
prawa.

Do tez 247-249: Pozostajg one w istocie poza mozliwosciami kompleksowej oceny
PTL, aczkolwiek dostrzegamy, iz jednym ze zrodet wadliwosci funkcjonowania oraz
stosowania prawa w sferze dziatalnosci organow administracji oraz wymiaru

sprawiedliwosci jest zta jako$¢ prawa, a zatem brak jego spdjnosci, klarownosci,



czytelnos¢ i zwyktej komunikatywnos¢ zwiaszcza w Swietle ciagtych, nadmiernych i
legislacyjnie niedopracowanych nowelizacji; w tym obszarze rowniez nalezatoby
postulowac swoista ,opcje 0" - rozumiang wszakze jako ustanowienie i konsekwentne
respektowanie, proceduralnych ograniczen (,hamulcéw”) w swobodzie inicjatyw
prawodawczych i ,pisania prawa” nieomal na kazdym etapie (vide uwagi do tezy 243).

W kontekscie tezy 249 i zasygnalizowanej tam kwestii ,jakosci kadr administracji”
mozna tylko postulowac, aby sprawa profesjonalnych kadr w administracji, w tym w
odniesieniu do obstugi prawnej i legisiacyjnej, byta odrebnie, powaznie i kompleksowo

ujeta w projekcie NPR — by¢ moze poprzez rozwiniecie tezy 242 w sekwencje kolejnych?

Zarzad PTL pozwala sobie jednoczesnie wskaza¢ na, w duzej mierze
komplementarne do sygnalizowanych w tezach 243-246 projektu NPR probleméw,
ustalenia i wnioski ptynace z projektu badawczego zrealizowanego przez Instytut Nauk
Prawnych PAN ,Proces prawotwdrczy — postulowane kierunki zmian”, pod kierownictwem
prof. Jana Wawrzyniaka. Sadzimy, ze — przygotowywane obecnie do publikacji - wyniki
prac Instytutu mogaq by¢ wielce przydatne dla usystematyzowania oraz konkretyzacji

szeregu zagadnien stanowienia prawa.

W miare postepu dalszych prac nad projektem NPR, wyrazamy gotowosc
uczestniczenia w dyskusji nad zagadnieniami tworzenia i stosowania prawa, réwniez na

forum plenarnym naszego Towarzystwa.
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