Panstwo i Spoleczenstwo

2010 (X) nr 1

Grzegorz Koscielniak

RADA STANU - ORGAN OPINIODAWCZY
W PROCESIE STANOWIENIA PRAWA.
ANALIZA POSTULATU RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Przedmiotem niniejszego opracowania jest proba odpowiedzi na pytanie o celo-
woS¢ stworzenia instytucji, o konstytucyjnych umocowaniach, ktérej glownym
zadaniem bytaby poprawa jakos$ci prawa stanowionego w Polsce, przede wszyst-
kim przez opiniowanie projektow aktow normatywnych.

Inicjatywa utworzenia Rady Stanu (RS) jako organu opiniodawczego
W procesie stanowienia prawa zostata sformulowana przez Rzecznika Praw Oby-
watelskich w 2006 r. podczas przedstawiania Sejmowi informacji na temat jego
dziatalnosci w 2005 r.!

Postulaty zmierzajace do ustanowienia organu zajmujacego Si¢ poprawa
jakosci prawa stanowionego w Polsce, pojawiaty si¢ juz wczesniej. Taka potrze-
ba zostata wyartykulowana w 2003 r., gdy poset Janusz Wojciechowski, jako
reprezentant grupy parlamentarzystow, skierowal do Marszatka Sejmu projekt
ustawy o Krajowej Radzie Legislacyjnej’.

Projekt ustawy o Radzie Stanu przygotowany w 2008 1. przez Zespot eks-
percki ds. Opracowania Projektu Reformy Procesu Legislacyjnego, dziatajacy

' Druk Sejmowy, Sejm V kadencji, nr 666.
2 Druk Sejmowy, Sejm IV kadencji, nr 1881.
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przy RPO, jest niejako kontynuacja tego nurtu’. Postulat RPO zaktada utworzenie
niezaleznego, konstytucyjnego organu — Rady Stanu, ktérego gtéwna rola bedzie
opiniowanie projektéw aktow normatywnych, przede wszystkim ustaw i rozpo-
rzadzen z moca ustawy. Powyzsza koncepcja zaktada konstytucyjne umocowanie
tej instytucji, natomiast kwestie szczegdtowe zostatyby uregulowane w drodze
ustawy zwyklej*. Przepisy dotyczace RS umiejscowione miatyby by¢ w IX roz-
dziale Konstytucji RP, traktujacym o ,,Organach kontroli panstwowej i ochrony
prawa”. Rada sktadataby si¢ z 15 radcoOw wybieranych indywidualnie przez Sejm
na okres 9 lat, z czego ponad potowa tego gremium, w tym prezes i wiceprezes,
powinna posiada¢ kwalifikacje wymagane do zajmowania stanowiska sedziego
Sadu Najwyzszego (SN) lub Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA), nato-
miast pozostali cztonkowie powinni mie¢ ,,tytut naukowy lub stopien doktora ha-
bilitowanego nauk ekonomicznych w zakresie ekonomii badz nauk o zarzadzaniu
lub nauk humanistycznych w zakresie nauk o polityce, nauk o zarzadzaniu badz
socjologii” (art. 12 ust. 1-3 projektu ustawy o Radzie Stanu (uRS)). Kandyda-
tow do sktadu Rady przedstawia¢ Marszatkowi Sejmu miatyby rady publicznych
szkot wyzszych, placowek naukowych PAN, instytutow naukowo-badawczych,
ogolnokrajowe wiadze stowarzyszen lub innych organizacji, ktére statutowo
zajmuja si¢ poprawa jakosci stanowionego prawa oraz procesu jego tworzenia.
Dopiero wowczas, gdy kandydatéw nie przedstawityby wyzej wymienione Pod-
mioty, kompetencje w tym zakresie uzyskatoby Prezydium Sejmu lub grupa co
najmniej 50 postéw. Na status cztonka RS sktadalyby si¢ nastepujace elementy:
zasada incompatiblitas, niezalezno$¢ w sprawowaniu urzedu, gwarancje powrotu
na poprzednio zajmowane stanowisko, ponoszenie odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej przed Rada. Natomiast, co niezwykle istotne, nie posiadaliby oni immuni-
tetu chroniacego ich niezalezno$¢ i niezawistos¢.

RS oprécz opiniowania projektow ustaw i rozporzadzen z moca ustawy,
posiadataby réwniez takie uprawnienia w zakresie rozporzadzen. Kompetencije
opiniodawcze dotyczylyby wszystkich projektow powyzszych aktow bez wzgle-
du na to, kto jest ich autorem. Zgodnie z postulowanymi zmianami ustawy zasad-
niczej, wnioskodawca projektu ustawy przedktadajac go do Sejmu zobligowany
bytby do przedstawienia uzasadnienia wraz z ocena skutkdéw regulacji oraz opinii
RS w przedmiocie tego aktu. Marszatek Sejmu mégtby odmowic¢ nadania dal-
szego biegu projektowi ustawy w przypadku negatywnej oceny RS. Rada w ra-
mach posiadanych kompetencji stuzacych poprawie jakosci stanowionego prawa,
uprawniona bylaby do kierowania wnioskéw do: Trybunatu Konstytucyjnego
w zakresie spraw z art. 188 Konstytucji RP, Sadu Najwyzszego o rozstrzygnigcie

3 Tekst projektu ustawy o Radzie Stanu dostgpny na: www.rpo.gov.pl/pliki/12087763070.pdf,
(12.06.2010).

4 Tekst projektu ustawy o zmianie Konstytucji RP dostepny na: www.rpo.gov.pl/pliki/12087763350.
pdf, (12.06.2010); projekt ustawy o Radzie Stanu.
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rozbieznosci w wyktadni prawa, Naczelnego Sadu Administracyjnego o podje-
cie ,,uchwaly wyjasniajacej przepisy prawa, ktoérych stosowanie wywotato roz-
bieznosci w orzecznictwie sadow administracyjnych’. Ponadto, na mocy uRS,
Prezydent RP uzyskatby kompetencje do okreslania na wniosek Rady, w drodze
rozporzadzenia zasad techniki prawodawcze;.

W s$wietle postulowanych zmian, rysuje si¢ obraz konstytucyjnego, nie-
zaleznego, rzetelnego organu panstwa posiadajacego szerokie kompetencije
w zakresie ochrony i podnoszenia jako$ci stanowionego prawa. Bez watpienia
funkcjonowanie takiej instytucji mialoby pozytywny wptyw na system polskiego
prawa. Wymog wiedzy i fachowosci cztonkéw rady stanowilby gwarancje, ze
kazdy projekt ustawy czy rozporzadzenia zostanie objety kompleksowa, meryto-
ryczna i kompetentna analiza, co mogtoby umozliwi¢ wyeliminowanie tzw. bubli
prawnych juz na wstepnym etapie prac nad tymi aktami. W ramach rozwazan na
gruncie teoretycznym, nie popartych empirycznymi badaniami nie mozna jedno-
znacznie oceni¢ skutecznosci realizacji funkcji stawianych przed tym organem.
Jednakze pobiezna analiza wskazuje, ze wprowadzenie w zZycie powyzszego po-
stulatu powinno pozytywnie wptynaé na poprawe jakosci prawa stanowionego
w Polce.

Pelniejsza ocena zasadnos$ci utworzenia tego typu organu wymaga chociaz-
by pobieznego przeanalizowania procesu stanowienia prawa w Rzeczypospolitej,
poniewaz w przypadku negatywnej oceny dziatalno$ci legislatora, bardziej za-
sadne czy wrecz konieczne stanie si¢ powotanie do zycia wskazanej powyzej
instytucji. Dane statystyczne wyraznie wskazuja, ze liczba aktéw normatywnych,
np. ustaw, stanowionych w Polsce jest stosunkowo duza (tab. 1).

Tabela 1.
Aktywnos¢ parlamentu
2005 2006 2007 2008 | 2009 2010
Liczba 199 193 | 176 251 (234 |112
uchwalonych |(Sejm IV kadencji (Sejm V kadencji — (do 7 czerwca
ustaw 178, V-21) 170, VI - 6) 2010)

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie danych zamieszczonych na: www.orka.sejm.gov.pl/proc4.nsf/w-wy-
kazy-sta/$first?OpenDocument, (12.06.2010); www.orka.sejm.gov.pl/proc5.nsf/w-wykazy-sta/$first?OpenDo-
cument, (11.06.2010); www.orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/w-wykazy-sta/$first?OpenDocument, (12.06.2010).

Za$ za odpowiedz na pytanie o jako$¢ tych regulacji, wystarczy pobiezna
analiza dziatalno$ci Trybunatu Konstytucyjnego w latach 2005-2009 (tab. 2).

5 Art. 8 uRS.
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Tabela 2.
Aktywnos¢ Trybunalu Konstytucyjnego

Rodzaj kontroli, dziatalno$¢ orzecznicza TK\rok 2005 {2006 {2007 | 2008 [2009
Whioski Prezydenta RP w trybie prewencyjne;j 3 0 0 5 10
kontroli norm
Whioski podmiotéw posiadajacych generalng 65 |48 |76 44 |41
kompetencj¢ do inicjowania abstrakcyjnej kontroli norm
Pytania prawne 38 |49 |68 121 |46
Liczba orzeczen wydanych w danym roku 137 |143 [146 |166 |158
Orzeczenia Trybunalu, w ktorych stwierdzit, 102 (61 (22 47 |33
ze badany przepis jest zgodny ze wzorcem kontroli

Zrédho: opracowanie wiasne na podstawie danych zamieszczonych na: www.trybunal.gov.pl/Statyst/ds.pdf,
(12.06.2010); www.trybunal.gov.pl/Statyst/statystyka_tabela.pdf, (12.06.2010).

W konteks$cie tych danych uwidacznia si¢ potrzeba usprawnienia procesu
stanowienia prawa. Jednakze wydaje sig, ze rozwigzania powyzszego problemu
nalezatoby szukaé¢ znacznie wcze$niej, niz na etapie gotowych, sformutowanych
projektow ustaw kierowanych do Sejmu. Modyfikacje powinny zostaé wpro-
wadzone nie jeden ,,krok” wczesniej, tj. na poziomie opracowywania projektu
normatywnego przez podmioty posiadajacych inicjatywe ustawodawcza, ale juz
w fazie formowania ,,koncepcji panstwa” przez ugrupowania polityczne mogace
w przysztosci siggnac po wiadze. W swietle sytemu rzadéw wystepujacego w Pol-
sce®, glowny wptyw na ksztatt prawa stanowionego w RP powinny mieé partie
polityczne, ktorych przedstawiciele, w wyniku decyzji narodu, urzeczywistnia-
jacej si¢ w procesie wyborczym, zasiadaja w obu izbach Parlamentu, a ponadto
wchodzace w sklad rzadu, ktory jest wtasciwy do okre$lania kierunkdéw polskiej
polityki (zarowno wewngtrznej, jak i zagranicznej)’. Dlatego postulat poprawy
jakosci stanowionego prawa powinien by¢ rowniez kierowany do partii politycz-
nych. Zgodnie z art. 11 ust. 1 Konstytucji RP, ich celem jest ,,wptyw metodami
demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa”. Stad kazda partia dazy
do zdobycia wladzy, by moc determinowaé kierunki rozwoju Polski. Przy czym
celem samym w sobie dla ugrupowan politycznych nie powinno by¢ zdobycie
wladzy. Winien by¢ to jedynie §rodek umozliwiajacy realizacje gtdwnego zada-
nia, jakim jest okreslanie polityki panstwa. Dlatego partia polityczna nie powin-
na rozpoczyna¢ prac nad aktami normatywnymi dopiero w momencie, gdy uda
si¢ jej wygra¢ wybory. Poszukiwaniu i okreslaniu gtownych celow i kierunkéw
rozwoju panstwa nalezy nada¢ charakter systemowy i realizowaé ustawicznie od
chwili powstania partii politycznej. Przy zastosowaniu takich rozwiazan, w mo-
mencie gdy partia zdobywa witadze, ma juz gotowe projekty podstawowych ak-

¢ B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 526-530.
7 Art. 146 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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tow normatywnych stuzacych realizacji wlasnej wizji panstwa, a przynajmniej
ogolne wytyczne postulowanych rozwiazan. Potrzeba wprowadzenia takich re-
gulacji zostata juz dostrzezona. Partie polityczne moga finansowac powyzej opi-
sang dziatalnos$¢ z funduszu eksperckiego. Do tej pory od 5—15% srodkow, jakie
uzyskuja partie w ramach subwencji z budzetu panstwa, jest przekazywanych
na ten fundusz (art. 30 ust. 3 ustawy z 27 czerwca 1997 r. o partiach polityczny-
ch). Jednakze w przedtozonym 3 kwietnia 2009 r. w poselskim projekcie usta-
Wy, zmieniajacej m.in. ustawe o partiach politycznych, proponowano zwigkszy¢
odsetek przekazywanych $rodkéw na rzecz tego funduszu (10-20%)°. Z kolei
w ramach uchwalania tej ustawy, Senat postulowat wprowadzenie zmian, zgod-
nie z ktérymi minimum 15% $rodkéw z subwencji bedzie przekazywanych na
rzecz Funduszu Eksperckiego'. Sejm zaakceptowat stanowisko Senatu i skiero-
wat ustawe do podpisu Prezydenta RP!' (Ustawa z 24 kwietnia 2009 r. 0 zmianie
ustawy o partiach politycznych oraz niektorych innych ustaw). Prezydent ode-
stat ja do TK, ktéry 20 stycznia 2010 r. wydat wyrok'?. Stwierdzit w nim, ze
ustawa jest niezgodna z Konstytucja RP w kwestiach niestanowiacych jej istoty
(niedotyczacych rowniez wyzej wspomnianych rozwiazan), w zwiazku z czym
Prezydent RP zostal zobligowany do jej podpisania (wedtug art. 122 ust. 4 Kon-
stytucji RP). Postulowane rozwiazanie, po podpisaniu ustawy przez Prezydenta
RP i ogloszeniu jej w ,,Dzienniku Ustaw|, zostanie wprowadzone w zycie'. Na-
lezy jednak podkresli¢, ze zwigkszenie zakresu przekazywanych srodkéw finan-
sowych na rzecz tych funduszy niekoniecznie musi si¢ bezposrednio przekta-
da¢ na podniesienie jako$ci stanowionego prawa, poniewaz nawet w przypadku
podwyzszenia wysokosci tych srodkéw, bez akceptacji gremiéw kierowniczych
partii oraz opracowania dtugofalowych zatozen systemowych, nie przyniesie to
oczekiwanego skutku.

Problem nieopracowywania merytorycznych rozwiazan ksztattujacych
kierunki polskiej polityki przed uzyskaniem wtadzy, moze skutkowa¢ niska jako-
$cig projektow ustaw przedktadanych przez rzad. Ze wzgledu na fakt, ze projekty
te nie zostaty wczesniej gruntownie przygotowane, zachodzi ryzyko opracowy-
wania ich w po$piechu, bez uprzedniej, niezbednej, wnikliwej analizy. Do udzie-
lenia odpowiedzi na pytanie, czy powyzsze zagrozenia rzeczywiscie si¢ ziszcza,
postuzy badanie dziatalnosci Rady Ministrow w latach 2001-2009, w zakresie
opracowywania projektow ustaw.

8 Dz.U.z2001 r. Nr 79, poz. 857.

° Druk Sejmowy Sejm VI kadencji, nr 1862.
1% Druk Sejmowy Sejm VI kadencji, nr 1914.
' Druk Sejmowy, Sejm VI kadencji, nr 1919.
12 M.P. 22010 r. Nr 4, poz. 46.

13 Prezydent, zgodnie z procedura z art. 122 ust. 4, przed podpisaniem ustawy z pominigciem ,,nie-
konstytucyjnych” przepisow wystapit do Marszatka Sejmu o opini¢ w tej sprawie — por. www.prezydent.pl/
aktualnosci/najnowsze-informacje/art,1320,prezydent-wystapil-o-opinie-marszalka-sejmu.html, (08.06.2010).
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Rada Ministrow jako podmiot odpowiedzialny za ksztattowanie polskiej
polityki powinien by¢ gléwnym inicjatorem procesu legislacyjnego, dlatego zba-
danie jakos$ci projektow ustaw przedkladanych przez rzad przyblizy odpowiedz
na pytanie o sens i potrzebe¢ ustanowienia Rady Stanu.

Punktem wyjscia do analizy bedzie raport dotyczacy stopnia zintegrowa-
nia procesu legislacyjnego wewnatrz rzadu z metodologia OSR (oceny skutkow
realizacji)', przygotowany przez Radostawa Zubka na zlecenie Rzecznika Praw
Obywatelskich'®. Podstawa raportu jest analiza 220 aktow przygotowanych przez
Rade¢ Ministrow w latach 2001-2006. Badania wykazuja brak odpowiedniej ana-
lizy poprzedzajacej przygotowanie rzadowych projektow ustaw. Odnoszac si¢ do
metodologii OSR, autor raportu zaznacza, ze jest ona stosowana tylko w niewiel-
kim stopniu na etapie rzadowego opracowywania projektéw ustaw. Podstawowe
nieprawidlowosci dotycza ,,zewngetrznych uwarunkowan obnizajacych determi-
nacje do wdrazania OSR”, ,,stabosci systemu rzecznikow OSR” oraz ,,utomnych
norm regulujacych postepowanie z projektami aktow normatywnych”'®. W ra-
mach pierwszej grupy czynnikow nalezy wskazaé, ze analiza procesu prac na
projektami ustaw rzadowych w Parlamencie ukazuje, ze ponad 80% tych projek-
tow jest merytorycznie zmieniana, co negatywnie wplywa na motywacj¢ Rady
Ministréw do usprawnienia powyzszego procesu'’.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze utworzenie Rady Stanu mogacej podnosi¢
standardy stanowionego prawa poprzez opracowywanie OSR w odniesieniu do
projektow aktéw ustaw bez woli uwzgledniania stanowiska Rady, na etapie prac
nad projektem w Parlamencie nie przyczynitoby si¢ do osiagnig¢cia zamierzonego
celu.

Drugim elementem sktadajacym si¢ na negatywna ocen¢ wdrazania me-
todologii OSR jest ,brak skutecznego aparatu egzekwowania norm wzmacnia-
jacych argumentacje merytoryczng w procesie legislacyjnym”'®. Powyzsze ba-
dania obejmuja lata 2001-2006, stad dwczesne organy posiadajace kompetencije
w omawianym zakresie to: Rzadowe Centrum Legislacji, Rzadowe Centrum Stu-
diow Strategicznych (RCSS) oraz Zespo6t ds. Jakosci Regulacji Prawnych i De-
partament Konkurencyjno$ci Gospodarki w Ministerstwie Gospodarki'®. Analiza
dziatania tych organéw nie tyle wskazuje na nieprawidtowe ich funkcjonowanie,

4 Ocena skutkow regulacji (OSR) jest to procedura analityczna, ktora umozliwia w miarg precyzyjne
wskazanie katalogu konsekwencji, zarowno negatywnych, jak i pozytywnych, planowanych, normatywnych
dziatan panstwa. Zob.: J. Osiecka-Chojnacka, System oceny skutkow regulacji w Polsce, ,,INFOS. Biuro Analiz
Sejmowych” 2008, nr 2 (26), 24 stycznia; R. Zubek, Analiza polskiej praktyki oceny skutkéw regulacji w latach
2001-2005, [w:] Ocena skutkow regulacji — poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, red. W. Szpringer,
W. Rogowski, Warszawa 2007.

15 R. Zubek, Jak i dlaczego reformowac ocene skutkow regulacji w Polsce?, opracowanie na zlecenie
Rzecznika Praw Obywatelskich, wersja ostateczna: 26.01.2007, www.rpo.gov.pl/pliki/12180262910.pdf.

16 Ibidem, s. 2.

7 Ibidem, s. 7.

8 Ibidem, s. 8.

19 Ibidem.
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tj. niekorzystanie z metodologii OSR, ile na brak uwzgledniania w procesie przy-
gotowywania projektow ustaw na poziomie rzadowym opinii tych podmiotdw.

Ostatni element badania zakresu wdrazania powyzszej metodologii uwi-
dacznia, ze pomimo obowiazku uwzgledniania argumentacji merytorycznej przy
opracowywaniu projektow ustaw na poziomie rzadowym, z uwagi na szereg dys-
funkcji konstrukcyjnych, praktyczne ich wykorzystanie nie prowadzi do osia-
gni¢cia zamierzonych celow.

Podsumowujac, w raporcie wskazano, ze analiza stosowania metodologii
ORS nasuwa wnioski, iz tworzenie projektow aktow ustaw na etapie rzadowym
nacechowane jest checia osiagania krotkofalowych celéw politycznych, zas uza-
sadnienia tych aktow wykazuja niekiedy, iz sa one tworzone jako $rodki wtor-
ne do ustaw, skupiajace si¢ gldwnie na analizie korzysci, przy pomijaniu m.in.
kosztow, a nie jako pierwotne elementy uargumentowujace opracowanie tychze
regulacji. Ponadto przestankami powodujacymi taki stan rzeczy sa: brak srod-
kow 1 czasu, brak wnikliwych analiz ekonomiczno-prawnych oraz skutkow, jakie
ma przynies¢ zamierzona regulacja, brak oceny przysztego stanu w przypadku
niepodjecia zadnych dziatan, brak szczegdtowego okreslenia relacji kosztow do
efektow, ktore maja by¢ osiagnigte (tj. doboru tych srodkow, ktére shuza uzyska-
niu celu przy minimalnych naktadach). Powyzsze czynniki wskazuja, ze w po-
dejmowanych przez rzad dzialaniach brak skutecznej realizacji planu legislacyj-
nego, o czym $wiadczy fakt, iz usredniajac, projekty, ktore nie zostaty wczesniej
ujete w planie stanowia od 30 do 70% aktywnosci normatywnej rzadu®.

W kontekscie tych konkluzji, wzrasta znaczenie projektu utworzenia kon-
stytucyjnego, niezaleznego, fachowego organu posiadajacego kompetencje nie-
zbedne do poprawy jakosci stanowionego prawa przez kompleksowe stosowanie
metodyki OSR na poziomie opracowywania projektow ustaw. Rada Stanu mo-
glaby realizowac¢ ten cel nie tylko w odniesieniu do projektow ustaw autorstwa
rzadu, ale wszelkich projektow przedktadanych do parlamentu przez inne upraw-
nione podmioty.

Polska w 1996 r., przystepujac do OECD przyjeta zobowiazanie wdroze-
nia zalecen Rady OECD dotyczace usprawnienia jakosci regulacji?'. Jednakze
OSR jest dokonywana na etapie tworzenia rzadowych projektow ustaw dopiero
od roku 2001. Pomimo 9 lat stosowania metodologii OSR, do chwili obecne;j
prawidlowe postugiwanie sie nia budzi watpliwosci?.

Analiza powyzszego raportu wyraznie wskazuje, ze w latach 2001-2006
stosowanie tej metodologii nie odbywato si¢ we wlasciwy sposob, co bez watpie-

2 Ibidem.

21 J. Osiecka-Chojnacka, System. ..

22 Reforma regulacji, raport z realizacji dziataf reformy regulacji w 2009 r., przygotowany przez Mini-
sterstwo Gospodarki, dostgpny na: www.beta.mg.gov.pl/files/upload/10332/Raport2009 druk wersja_polska.
pdf, (11.06.201); Opinia [do:] Programu reformy regulacji 2010-2011, opracowana przez Centrum C — Law.
org, dostgpna na: www.allerhand.pl/attach/c-lawopregulacji.pdf, (12.06.2010).
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nia przektadalo si¢ na jakos$¢ stanowionego prawa (problemy zwiazane z realiza-
cja tych wytycznych zostaly wyzej okres§lone).

Zauwazajac istniejacy problem podjeto dziatania zmierzajace do uspraw-
nienia stosowania systemu OSR w Polsce. Gléwnie wptynelo to na usprawnienie
procesu legislacyjnego na poziomie rzadowym. Chcac osiagna¢ zamierzony cel,
19 sierpnia 2006 r. przyjgto Program reformy regulacji w latach 2006—2008, kt6-
ry do stanowi systemowy projekt poprawy jako$ci prawa stanowionego z inicja-
tywy Rady Ministrow. Ministerstwo Gospodarki jest podmiotem odpowiedzial-
nym za realizacj¢ tej strategii, zas wdrozenie tego programu jest konsekwencja
zatozen przyjetych w Krajowym programie reform na lata 2005-2008%.

Program reformy regulacji przez zdiagnozowanie najistotniejszych pro-
bleméw systemu prawnego i wskazanie podstawowych niedoskonatosci proce-
dury legislacyjnej, okresla systemowe rozwiazania, ktérych realizacja ma dopro-
wadzi¢ do usprawnienia powyzszego procesu®.

Pod koniec 2006 r., w zwiazku z reforma procesu stanowienia projektow
normatywnych na poziomie rzadu, zostato zlikwidowane RCSS, a jego kom-
petencje przejat zespot ds. OSR dziatajacy w ramach Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow?.

Kolejnym krokiem w ramach prowadzonych reform byto utworzenie 28
maja 2008 r. przez Prezesa Rady Ministrow, w drodze zarzadzenia, Zespotu ds.
Programowania Prac Rzadu®. Zadaniem tego Zespotu ,,jest koordynacja przy-
gotowania projektow plandéw prac Rzadu i ocena wykonania przyjetych planow
prac Rzadu” (§ 2.1 zarzadzenia).

Nastepnym etapem przeprowadzanej reformy jest przyjety na poczatku
2010 r. Program ,,Lepsze jutro”. Program reformy regulacji w latach 2010—
201177, bedacy kontynuacja strategii przyjetej w 2006 r. Jego przyjecie zostato
poprzedzone konsultacjami z organizacjami spolecznymi i migdzyresortowymi
(zostat zaopiniowany przez 26 instytucji)®®.

Ponadto, w ramach realizacji wytycznych wynikajacych z projektow, ma
zosta¢ utworzony portal, ktory utatwi opracowywanie OSR, m.in. poprzez udo-
stepnienie narzedzi analitycznych oraz zbiorow wybranych OSR pracownikom
administracji®. Z kolei na platformie Rzadowego Centrum Legislacyjnego ma

B Krajowy program reform na lata 2005-2008, projekt przyjety przez Rade Ministrow 5 pazdziernika
2005 r., dostgpny na: www.funduszestrukturalne.gov.pl/informator/npr2/npr/kpr.pdf, (12.06.2010).

2 Opinia [do:] Programu...
3 R. Zubek, Jak i dlaczego..., s. 11.
20 www.bip.kprm.gov.pl/rm/organy/dzialajace/przy/rm/23_2831.html, (11.06.2010).

" Reforma regulacji, ,, Lepsze prawo”, program reformy regulacji 2010-2011 opracowany przez Mi-
nisterstwo Gospodarki, dostgpny na: www.cml.kpp.org.pl/upload/binaries/act/1700/program_reform_regulacji
~2010_2011.pdf, (11.06.2010).

% www.allerhand.pl/ministerstwo_gospodarki_uwzglednilo_uwagi_centrum_c-laworg_do_projek-
tu_programu_reformy_regulacji,1000016,1,1000016,pl.html?more=24, (11.06.2010).

2 www.beta.mg.gov.pl/Reforma+Regulacji/Ocena+Skutkow+Regulacji/Platforma+elektroniczna-
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powsta¢ portal — Rzadowy System Informacji*’, ktory umozliwi biezace $ledzenie
dziatalnosci legislacyjnej rzadu (uruchomienie planowane na czerwiec 2010 r.)3!.
Do konca 2012 r. ma takze zosta¢ utworzony system konsultacyjny on-line, co
umozliwi zwiekszenie zakresu konsultacji spotecznych®?. Oprocz powyzszych
dziatan, prowadzone sa takze szkolenia kierowane do prawnikéw administracji
rzadowej, ktorych celem jest podniesienie poziomu wiedzy i umiej¢tnosci w za-
kresie opracowywania projektow aktow normatywnych, w tym w zakresie stoso-
wania metodologii OSR.

W zwiazku z podjeciem powyzszych krokow, jako§¢ prawa stanowionego
z inicjatywy Rady Ministréw ulega statej poprawie. Analiza wdrazania programu
umozliwi odniesienie si¢ do tego, czy zaktadane cele udaje si¢ nalezycie reali-
zowac. To z kolei bedzie podstawa do udzielenia odpowiedzi na pytanie posta-
wione na wstepie, tj. czy zasadnym jest tworzenie nowej instytucji — Rady Stanu
jako organu usprawniajacego jakos¢ stanowionego prawa. Nawet w przypadku
pozytywnej oceny realizacji strategii, nalezy podkresli¢, ze RM nie jest jedynym
inicjatorem postgpowania ustawodawczego, dlatego konkluzji nalezy dokonac
w szerszym kontek$cie postegpowania legislacyjnego w Polsce.

Juz samo Ministerstwo Gospodarki, jako wykonawca programu reformy
regulacji, w raporcie z realizacji dzialan tego programu w 2009 r., oceniajac do-
tychczasowe funkcjonowanie systemu OSR, wskazato na niedoskonalos¢ w za-
kresie jego wdrazania®. Ponadto w ramach tego programu, dokonano analizy
jakosci stanowionego prawa na poziomie rzadu wskazujac kilka podstawowych
nieprawidlowosci, m.in. w zakresie stosowania metodologii OSR. Podstawowe
zastrzezenia dotyczyty: niewystarczajaco klarownej i skutecznej procedury pla-
nowania dzialalnosci legislacyjnej, btednej interpretacji znaczenia i roli oceny
skutkow regulacji, brakow kompetencyjnych wsrdd pracownikéw administracji
rzadowej, zbytnich obciazen administracyjnych w polskim prawie.

Roéwniez Rzecznik Praw Obywatelskich dokonawszy takiej oceny, wska-
zal niewystarczajaco szybki proces reformy procedury legislacyjnej co zaowo-
cowato skierowaniem 2 pazdziernika 2009 r. pisma do Prezesa Rady Ministrow
Donalda Tuska, o uwzglednienie osoby Rzecznika w ramach prac nad owa refor-
ma. Stanowi to kolejny dowdd opieszato$ci we wdrazaniu wytycznych ptynacych
z reformy®,

W opinii Europejskiego Centrum Poréwnawczego Prawa Gospodarcze-
go i Prawa Spotek, miedzynarodowego stowarzyszenia non-profit, dotyczacej

+OSR, (11.06.2010).
30 http://www.rcl.gov.pl/attachments/081_ Opis_funkcjonalny RSILpdf,(11.06.2010).
31 Dziennik Gazeta Prawna”, 10.03.2010, s. B8.
32 Reforma regulacji, raport z realizacji dziatan reformy regulacji w 2009 r...
3 Ibidem; Reforma regulacji, ,, Lepsze prawo”. Program reformy regulacji 2010-2011...
3 Ibidem, s. 8-11.

3 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Prezesa Rady Ministrow, dostgpne na: www.rpo.gov.pl/
pliki/12547489250.pdf, (11.06.2010).
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reformy regulacji w latach 2010-2011, wskazano nadal wystepujace problemy
z jakoScia prawa stanowionego w Polsce®. Autorzy raportu sygnalizuja potrze-
be utworzenia niezaleznego pomiotu doradczego skupiajacego przedstawicieli
nauki (Srodowiska eksperckiego) oraz §rodowisk pozarzadowych, zaznaczajac,
ze tego typu organizacje dziataja w niektorych krajach Europy, np. w Wielkiej
Brytanii, Danii, Holandii, Szwecji czy Niemczech®’.

Analiza powyzszych danych prowadzi do krytycznej oceny jakoSci prawa
stanowionego w Rzeczypospolitej Polskiej. Przede wszystkim negatywnie nalezy
oceni¢ mnogo$¢ nowelizacji tych samych aktow normatywnych, niejednokrotnie
zdarza sig, ze akt, zanim zacznie obowiazywaé (vacatio legis), zostaje ,,zasta-
piony” przez nowa regulacje. Swiadczy to o braku przemyslanych, planowych
1 systemowych dziatan ustawodawcy. Prowadzi nie tylko do nieréwnowagi sys-
temu normatywnego, ale rowniez dezorientacji spotecznej, co zwlaszcza w za-
kresie zycia gospodarczego moze mie¢ ujemne skutki dla catego spoteczenstwa.
Stad wdrozenie systemu OSR w ramach prac legislacyjnych rzadu prowadzi do
eliminacji zjawisk patologicznych. Jednakze nie mozna zapominaé¢ o tym, ze
Rada Ministrow nie jest jedynym inicjatorem procesu ustawodawczego. Dlatego
usprawnienie systemu tworzenia prawa na poziomie rzadowym nie wyeliminuje
wszystkich mankamentoéw w zakresie jakosci stanowionego prawa. Istotne byto-
by rowniez wdrozenie systematycznej strategii zaktadajacej usprawnienie proce-
su legislacyjnego, zwlaszcza w jego poczatkowym etapie (przygotowywanie pro-
jektu ustaw), bez wzgledu na to, kto jest autorem projektu ustawy. Wydaje sie, ze
takiej reformy nalezatoby dokona¢ na poziomie prac nad projektem w Sejmie.

Nawiazujac do roli partii politycznych w zyciu publicznym oraz do okre-
slania kierunkéw rozwoju Polski w drodze regulacji ustawowych, nalezatoby
wskazaé, ze w przypadku systematycznej 1 caloSciowej pracy nad ,,potencjalny-
mi” projektami ustaw, z kompleksowym zastosowaniem metodologii OSR, na
forum partii, przy wykorzystaniu srodkéw z funduszu eksperckiego, bez watpie-
nia udaloby si¢ poprawi¢ jakos$¢ stanowionego prawa. Dziatania elit rzadzacych
mialyby wymiar dlugofalowy, poprzedzony merytorycznymi, profesjonalnymi
pracami prowadzonymi przez ekspertdow z poszczeg6élnych dziedzin zycia pu-
blicznego. Wowczas projekt ustawy stanowitby kompensacje czynnikéw poli-
tycznych i merytorycznych warunkujacych ich wydanie. Zapobiegloby to wraze-
niu przypadkowosci tworzonego prawa, a to z kolei prowadzitoby do osiagnigcia
celu nadrzednego, jakim jest stworzenie spojnego systemu prawa.

Jednakze nie mozna tez zapominaé, ze w ramach wolnego mandatu par-
lamentarnego, jaki wystepuje w Polsce®®, nawet wprowadzenie obowigzkowego,

3¢ Opinia [do:] Programu...

37 S. Brok, R. Dieckmann, Better Regulation in Germany. Time to See Results, ,,Deutsche Bank Re-
search” 2007, s. 12.

% B. Banaszak, op. cit.; P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2005; Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej — komentarz encyklopedyczny, red. S. Grabowska, R. Grabowski, W. Skrzydto, Warszawa
2009.
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kompleksowego stosowania metodologii OSR w ramach wszystkich projektow
ustaw kierowanych do parlamentu, jej wyniki mogltyby mie¢ jedynie charakter
opiniodawczy, tzn. np. w ramach prac w komisjach mozna pomina¢ przestan-
ki merytoryczne tworzonej regulacji, a skupi¢ si¢ jedynie na elementach poli-
tyczny, ktore, dla przyktadu, prowadzilyby do znacznego zwigkszenia kosztow
wzgledem korzysci. W konteks$cie tego nalezy powrdci¢ do pytania o zasadnos$é
tworzenia Rady Stanu w Polce. Nalezaloby zatozy¢, ze czynnikiem warunku-
jacym skuteczno$¢ uwzgledniania stanowiska Rady bylaby spoleczna akcepta-
cja tej instytucji, bowiem z uwagi na opiniodawczy charakter oceny wyrazonej
przez Rade Stanu, nie bytaby ona wiazaca dla parlamentarzystow, jednakze jesli
ta instytucja cieszylaby si¢ uznaniem spoleczenstwa, mogloby to w pewien spo-
sob wptywac na ich dziatalno$¢. Jednoczes$nie stworzenie Rady Stanu przy braku
uwzgledniania jej stanowiska na forum parlamentu, nie wptyn¢loby w wyraz-
ny sposob na poprawe jakosci prawa stanowionego w Polsce, a byloby jedynie
wyrazem instytucjonalizacji panstwa. Jednakze przez umocowanie w konstytucji
1 zorganizowanie na zasadach eksperckich niezaleznego organu opiniodawczego
w zakresie stanowienia prawa, nawet w sytuacji nieuwzgledniania w szerszym
kontekscie jego stanowiska, mogloby chociazby posrednio, perspektywicznie
oddziatywac¢ na polski system prawny, a przynajmniej doprowadzitoby do roz-
woju pozadanych mechanizméw legislacyjnych.

Konkludujac, nie mozna jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie czy two-
rzenie Rady Stanu jest dziataniem mogacym przynies¢ zatozone cele. Nie ulega
jednak watpliwosci, ze sposob stanowienia prawa w Polsce wymaga gruntowne;j
reformy, stad kazdy gtos sygnalizujacy owa potrzebe, jest pozadany. Postrzega-
jac w tym konteks$cie postulat i inicjatywne dziatanie Rzecznika Praw Obywa-
telskich, jako stréza praw i wolnosci jednostki chroniacego ja przed nieprawi-
dtowym dziataniem organéw wiadzy publicznej, nalezy uzna¢ je za niezwykle

pozytywne.



