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Wprowadzenie

Dominujace od lat rozwazania w teorii i filozofii prawa, zwigzane, zwia-
zane byly z pytaniem czym jest i/lub co powinno by¢ prawem. W ciagu ostat-
niego stulecia, debata ta zostata rozszerzona o szczegdltowe kwestie dotyczace
tworzenia, stosowania i interpretowania prawa'. Wzrost znaczenia prawa
i coraz szerszy zakres regulacji prawnych ingerujacych w sfere stosunkow
spolecznych spowodowal, ze tworzenie prawa stalo si¢ jednym z istotnych
punktéw tej debaty. Stanowiska, zajmowane w tej debacie, byly i sg $cisle
zwigzane z koncepcjami filozoficznymi, nurtami prawoznawstwa, a w znacz-
nym stopniu réwniez z odrebnie uksztaltowanymi systemami prawnymi.
Nalezy jednak podkredli¢, ze w obrebie teorii tworzenia prawa bardzo silnie
zaznaczyl si¢ pozytywistyczny nurt myslenia o prawie. Nurt pozytywistycz-
ny, niezaleznie od jego réznych wersji, wytyczyl gléwny kierunek rozwazan,
obejmujacy kwestie uprawnionego do stanowienia prawa podmiotu wladzy,
zaleznosci miedzy kreowanymi a nalezacymi do systemu aktami normatyw-
nymi, a takze roli prawnych procedur w procesie tworzenie prawa.

Ewolucja spoleczenstw zachodnich, przyjecie katalogu podstawowych
praw czlowieka, praw podmiotowych obywateli i rozw6j demokracji, spo-
wodowal wyznaczenie granic dla prawotworczych dzialan wladzy. Zjawi-
sko to, niezaleznie od innych przyczyn, sprawilo, ze proces tworzenia pra-
wa stal si¢ przedmiotem szerszych i bardziej poglebionych badan. W tym
zakresie mozemy mowi¢ o wyodrebnionej grupie analiz, odnoszonych do
tworzenia prawa w demokratycznym panstwie prawa, przede wszystkim
w systemie kontynentalnym. Charakterystyczng cecha tego nurtu jest bu-
dowanie modeli teoretycznych, ktorych realizacja ma zapewni¢ tworzenie
dobrego, efektywnego, sprawiedliwego i stabilnego prawa. Obejmuja one
réwniez kwestie organizacji tworzenia prawa oraz standardéw legislacji
wyznaczonych zasada demokratycznego panstwa prawa.

' McNollgast, The political economy of law: decision-making by judicial, legislative, executive and
administrative agencies, [w:] Handbook of law and economics, t. 2, Amsterdam 2007, s. 1665.
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Analiza podstaw procesu prawotworczego, podejmowana w tym opra-
cowaniu, dotyczy trzech wymienionych wyzej aspektéw. Podstawa wyzna-
czajacy kierunek badania jest pytanie o mozliwo$¢ stworzenia spojnej kon-
cepcji, relewantnej wzgledem wspolczesnosci, obejmujacej teoretyczny, nor-
matywny model tworzenia prawa skorelowany z odpowiednimi warunkami,
rozwigzaniami instytucjonalnymi i proceduralnymi, umozliwiajacymi jego
realizacje.

Szczegolnie interesujace jest to, jakie sa potencjalne mozliwosci re-
alizacji preferowanych i postulowanych, na gruncie okreslonych teorii/
modeli normatywnych, dzialan prawotwoérczych, w konfrontacji z wa-
runkami tworzenia prawa, charakterystycznymi dla wspolczesnych sys-
temoéw demokratycznych. Dotyczy to gléwnie spolecznego modelu two-
rzenia prawa, aktualnie wyraznie dominujgcego w teorii prawa, z silnym
uzasadnieniem argumentacyjnym. Wstepna hipoteza badawcza zaklada,
ze istnieje strukturalne ograniczenie — strukturalna sprzecznos¢ miedzy
postulowanym trybem dzialan prawotwodrczych a organizacjg tworzenia
prawa. Ta strukturalna sprzeczno$¢ polega na tym, ze postulowane prefe-
rowane formy dzialania wymagaja, jesli ich realizacja ma by¢ zagwaranto-
wana, takiej zmiany w organizacji tworzenia prawa, ktéra gteboko ingeruje
w zakres wladzy. Relewantna zmiana w organizacji tworzenia prawa jest
bowiem réwnowazna z daleko idgcym ograniczeniem wladzy, a tego pod-
miot wladczy nie jest sklonny zaakceptowaé. Dodatkowym uzasadnieniem
dla przyjmowanej wstepnie hipotezy badawczej, moze by¢ to, ze wspot-
czesny proces prawotworczy jest zbyt skomplikowany i zdywersyfikowany.
W konsekwencji, stworzenie takiego unikatowego rozwigzania, w postaci
optymalnego normatywnego modelu tworzenia prawa i dostosowanych do
niego rozwigzan organizacyjnych (proceduralnych i instytucjonalnych),
jest wyraznie ograniczone.

Dla zweryfikowania i uzasadnienia, okreslonej wyzej, wstepnej hipotezy,
optymalnym rozwigzaniem jest wytypowanie i zbadanie decyzji istotnych dla
przebiegu i realizacji procesu tworzenia prawa. Spojrzenie na realizacje pro-
cesu prawotworczego przez pryzmat podejmowanych decyzji, ich sekwencji,
pozwala na weryfikacje trafnodci postulowanych rozwigzan w konfrontacji
z realnymi mozliwo$ciami ich realizacji. Umozliwia takze poglebiong analize
uwarunkowan poszczegdlnych decyzji, mozliwych alternacji, preferowanych
przestanek i uzasadnien oraz skonfrontowanie tego procesu z ostatecznym
wynikiem, ktérym jest akt normatywny.

Zaproponowana analiza decyzyjna oparta jest na dekonstrukcji procesu
tworzenia prawa, przez analitycznie, uzasadnione wskazanie jego wydzielo-
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nych faz. Wprowadzony podzial pozwala na charakterystyke typow decy-
zji i okreslenia ich roli w calym procesie tworzenia prawa. Zaproponowa-
ny sposob analizy pozwala réwniez na wskazanie punktéw przetomowych/
zwrotnych w calym procesie decyzyjnym. W tych punktach dochodzi do
kluczowych wybordéw, stanowiacych rodzaj przejscia pomiedzy odrebnymi
sekwencjami procesu decyzyjnego. Stwarza to, jak sadze, mozliwos¢ lepszej
deskrypcji stanowienia prawa oraz wyjasnienia wystepujacych roznic mie-
dzy ,,réznymi realizacjami” ustanowionego prawa.

Ramy pracy zostaly okreslone przez wybdr zagadnien o najwazniejszym,
z punktu widzenia realizacji zakreslonych celow, znaczeniu. Z tego powodu
niektore kwestie przedstawione zostaly w duzym skrécie, badz tylko zasy-
gnalizowane”. Dotyczy to przede wszystkim zagadnien filozoficzno-praw-
nych, a szczegdlnie problematyki tworzenia prawa na gruncie okreslonych
koncepcji prawa - jego istoty, przedstawianych w najbardziej reprezen-
tatywnych stanowiskach. Wskazane wyzej ograniczenia dotycza réwniez
przedstawienia stanu badan i odwolania si¢ do obszernej literatury, nie tylko
z zakresu prawoznawstwa, ale rowniez filozofii i teorii polityki, zagadnien
ustrojowych, konstytucyjnych, korespondujacych z kwestiami organizacji
procesu prawotworczego.

Mimo ze w tekécie postuguje si¢ ogdlnymi pojeciami tworzenia prawa
oraz procesu prawotworczego, uwagi te dotycza tworzenia prawa w jego
najwazniejszym wymiarze i odnoszg sie do legislacji, tworzenia ustaw, co
zostalo podkreslone w tytule. Legislacja jest tu traktowana jako synonim
tworzenia aktow prawnych rangi ustawowej. Punktem odniesienia w wy-
miarze instytucjonalnym i proceduralnym jest organizacja procesu prawo-
tworczego w Polsce. Szczegélowe kwestie zwigzane z analizg organizacji
procesu prawotworczego w Polsce sg rowniez ograniczone tylko do two-
rzenia ustaw.

Na cato$¢ opracowania skladajg sie trzy czesci. W pierwszej, dotyczacej
problematyki teoretycznej z zakresu tworzenia prawa, punktem wyjscia jest
wskazanie na typ refleksji naukowej odnoszonej do tworzenia prawa, w tym
na podejmowane proby stworzenia jednolitej nauki o tworzeniu prawa. Ko-
lejne miejsce zajmuje omoéwienie najczesciej podnoszonych szczegétowych
rozwazan teoretycznych. Koncentruje sie na wskazaniu watkéw, ostroznie
podejmowanych w dotychczasowych badaniach, ktére z punktu widzenia
analizowanych zagadnien wydaja sie miec istotne znaczenie. W tej czesci
chce zwroci¢ uwage na problemy, a raczej postawi¢ w formie pytan kwestie,

Ramy tego opracowania sa réwniez limitowane wyznaczona przez Wydawnictwo (w uzgod-
nieniu z autorem) objetoscia tekstu.
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ktére z punktu widzenia podejmowania decyzji prawotworczych, wydaja sie
mie¢ potencjalnie duze znaczenie, a czg¢sto s3 pomijane.

W kontekscie gtéwnego celu badawczego, jakim jest proba wskazania
na wystepujace zalezno$ci miedzy koncepcjami teoretycznymi dotyczacy-
mi tworzenia prawa a organizacja procesu prawotwdrczego, wazne miejsce
zajmuje zaprezentowanie dominujacych teoretycznych modeli tworzenia
prawa. Prezentowane modele, ze wzgledu na ,potencjal normatywny”, sg
podstawg do wstepnej charakterystyki procesow decyzyjnych’. Oméwienie
typow decyzji, sekwencyjnej zalezno$ci miedzy podejmowanymi rozstrzy-
gnieciami oraz ich znaczenia dla tworzenia aktéw ustawowych, podsumo-
wuje teoretyczng cze$¢ rozwazan.

W czeéci drugiej przedstawiona zostala charakterystyka organizacji pro-
cesu prawotworczego w Polsce w zakresie tworzenia ustaw. Charakterysty-
ka ograniczona jest do podstawowych aspektéw tego procesu, w stopniu
umozliwiajacym przesledzenie znaczenia/wpltywu przyjmowanych rozwia-
zan prawnych i instytucjonalnych na podejmowane decyzje prawotwor-
cze. Omawiajac poszczegolne aspekty organizacji procesu prawotwdrczego
zwracam uwage na ich znaczenie dla podejmowanych decyzji (w wymiarze
podmiotowym i przedmiotowym) oraz na strukture proceséw decyzyjnych,
a zwlaszcza na sekwencyjng zaleznos$¢ miedzy kolejnymi decyzjami. Najwaz-
niejszym elementem tej analizy jest wskazanie na istnienie takich rozwigzan,
ktére majg charakter ,,punktow przetomowych’, ,momentéw zwrotnych” dla
calego procesu tworzenia prawa. W tych punktach zapadaja rozstrzygniecia,
ktoére wytyczaja kierunek i sekwencje decyzji prawotworczych.

W czesci trzeciej przedstawiam, tylko zarysowany, problem roli stan-
dardow w procesie prawotwodrczym. Z uwagi na obszernos¢ tego zagadnie-
nia jego pelne omoéwienie wymagatoby odrebnego opracowania. Wspét-
cze$nie standaryzacja procesu prawotworczego jest ksztaltowana dwoma
wspotwystepujacymi torami. Przede wszystkim sg to zasady i normy praw-
ne, charakterystyczne dla tworzenia prawa we wspolczesnym panstwie de-
mokratycznym. Wynikaja one z zasady demokratycznego panstwa prawa
izasady the rule of law. W nawigzaniu do zasady demokratycznego panstwa
prawa, formutowane s3 réwniez standardy zawarte w dyrektywach techni-

* ,Obok modeli teoretycznych w prawoznawstwie funkcjonuja réwniez liczne modele nor-
matywne tworzenia prawa. Istota takich modeli jest nie tylko opisanie rzeczywistych cech
lub wlasnosci procesu tworzenia prawa, ale okreslenie, jakie cechy lub wtasciwosci powinien
mie¢ sam proces prawotworczy lub jego efekty”. ,W praktyce wigkszo$¢ modeli tworzenia pra-
wa funkcjonujgcych we wspotczesnym prawoznawstwie ma charakter mieszany”. W. Cyrul,
Wplyw procesow komunikacyjnych na praktyke tworzenia i stosowania prawa, Lex a Wolters
Kluwer Business, Warszawa 2012, s. 230.
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ki prawodawczej. Rola standardow, ich przestrzeganie lub naruszanie ma
niewatpliwie istotne znaczenie w analizie procesu prawotworczego, ale ich
charakterystyka jest zagadnieniem skomplikowanym. Problem polega nie
tylko na okresleniu, identyfikacji zasad i norm tworzacych standard. Pa-
mietac nalezy, ze to zagadnienie ma dodatkowy wymiar. W zwigzku z tym,
ze maja one postac zasad, norm prawnych i dyrektyw zawartych w aktach
prawnych, ich stosowanie, jak kazde prawo, podlega interpretacji, a to jest
juz odrebne zagadnienie. W tej sytuacji ograniczam si¢ do przedstawienia
tylko podstawowych rozwiazan, ktore sg elementarng skladowa standardu
legislacyjnego w demokratycznym panstwie prawa. W zakonczeniu opra-
cowania sformulowane zostalo podsumowanie oraz wnioski, ktére mozna
wyprowadzi¢ z dokonanych ustalen.

Przedstawione ustalenia maja charakter wprowadzajacy do dalszych
badan’. Stanowia rodzaj wstepu do wyjasnienia paradoksu zwiazanego
z tworzeniem prawa i tre$cig przyjmowanych aktéw prawnych. Dotyczy
to najwazniejszych regulacji prawnych, odnoszacych sie do fundamental-
nych aspektow zycia spotecznego. Z jednej strony procesy prawotworcze
nie sg oparte na jednolitych, powszechnie akceptowanych przestankach
teoretycznych, co wigcej nie sg tak zorganizowane, ze gwarantujg przewi-
dywalne decyzje prawotwdrcze i prawo o okreslonej tresci. W skrajnych
wypadkach proces tworzenia prawa moze by¢ chaotyczny, woluntarystycz-
ny, o nieprzewidywalnych efektach. Z drugiej strony w kregu kulturowym,
okreslanym umownie jako demokracja zachodnia i nalezacych do tego
kregu spoteczenstwach oraz panstwach, ewolucja prawa w wymiarze ma-
terialnym, zmierza w analogicznych kierunkach, co znajduje wyraz w jego
tresci. Mocna teza, moze zbyt ryzykowna, laczy si¢ ze stwierdzeniem, ze
roznice w treSci prawa stajg si¢ niewielkie i ulegaja wyraznemu zatar-
ciu. Stabsza teza zawiera sie w stwierdzeniu, ze tre$¢ prawa, tworzonego
w oparciu o odmienne modele teoretyczne w ramach réznych procedur
i warunkéw systemowych, ulega wyraznemu zblizeniu. Hipotetycznym
wyjasnieniem tego paradoksu moze by¢ zjawisko presji otoczenia norma-
tywnego na proces prawotworczy i tre$¢ tworzonego prawa. W badaniu
tego zjawiska nalezy wyj$¢ poza podstawowy krag relacji przedmiotowych,
walidacyjnych i funkcjonalnych, wystepujacych miedzy moralnoscig a pra-
wem. Dynamika fadu normatywnego we wspolczesnych spoteczenstwach,
przejawia si¢ zaréwno w powstawaniu nowych zrédel normatywnych, jak

* Opracowanie to jest czescig badarn realizowanych w ramach projektu badawczego NCN Nr.
2014/13/B/HS5/00565 - ,,Normatywne zrédta prawa w post-modernistycznym spoleczen-
stwie a proces prawotworczy’.
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i ciagglym dookreslaniu ich normatywnej tresci. Podstawowy aspekt bada-
nia zwigzany jest z pytaniem - jaki jest zakres zalezno$ci miedzy dynamika
tadu normatywnego a procesem tworzenia prawa. Czy zmiany w otocze-
niu normatywnym stanowig determinanty i przeslanki decyzji majacych
kluczowe znaczenia dla tresci tworzonego prawa? Odpowiedz na to pyta-
nie wymaga nowego podejscia metodologicznego, innego modelu analizy
tworzenia prawa.
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|. Zagadnienia teorii tworzenia prawa
1. Tworzenie prawa jako przedmiot naukowe;j refleksji

Badania naukowe nad tworzeniem prawa prowadzone sa w ramach
réznych dyscyplin, miedzy innymi nauki o polityce, jednak te o charakterze
podstawowym mieszczg si¢ w obszarze prawoznawstwal. Zasadnicze pytanie
wiaze si¢ z tym, czy w obrebie prawoznawstwa da si¢ wskaza¢ na rdzenng
problematyke, ktéra moze stanowi¢ podstawe dla wyodrebnienia ,teorii
tworzenia prawa”’. W literaturze przedmiotu, wskazuje sie, jakie kryteria
moga by¢ zastosowane dla wydzielenia tych najwazniejszych aspektow
teoretycznych. ,W ostatnich latach problematyka tworzenia wysuwa si¢ na
czolo rozwazan teoretycznoprwanych. Wiaze sie to z rosnacg jurydyzacja
zycia spotecznego, kiedy coraz wigkszy zakres spraw spolecznych usituje
sie uregulowa¢ za pomocg prawa. Uwage prawnikéw skupiaja zaréwno
teoretyczne aspekty dziatalnosci prawotworczej, jak tez bardzo techniczne
i szczegdtowe problemy redagowania tekstow prawnych. By je przedstawié¢
w jaki§ uporzadkowany sposdb, warto odpowiedzie¢ na trzy podstawowe
pytania dotyczace tworzenia prawa: a) kto tworzy? b) co tworzy? oraz c) jak
tworzy?”’

Akceptujac ten podstawowy schemat analizy, uzasadnione wydaje si¢
jednak poszerzenie tego kregu pytan i ich uzupelnienie o dwa dodatko-
we. Pierwsze — w jakich warunkach i okolicznosciach tworzone jest prawo,

! Charakterystycznym zjawiskiem jest to, ze w systemach anglosaskich znaczna czeé¢ badan
nad tworzeniem prawa, rdwniez od strony teoretycznej, podejmowana jest przez nauke o po-
lityce. Zwigkszone zainteresowanie procesem tworzenia prawa spowodowalo nie tylko wzrost
badan naukowych w tym obszarze, ale rowniez pojawieniem si¢ zinstytucjonalizowanych
form organizacji badan i wyspecjalizowanego pi$miennictwa naukowego.

* Odrebne pole badawcze stanowia, oparte na materii prawnego uregulowania legislacji, ba-
dania dogmatyczno-prawne.

’R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakow 1996, s. 107.

13



Tadeusz Biernat - Legislacja. Analiza procesu

a konkretnie jak zorganizowany jest proces tworzenia prawa? Drugie — jakie
zalezno$ci istnieja miedzy wydzielonymi aspektami procesu prawotworcze-
go, teoretyczno-normatywnym i organizacyjnym oraz jaki jest wpltyw tych
relacji na decyzje prawotworcze.

Wspolczesnie, do istotnych aspektéw teoretycznych rozwazan nad
tworzeniem prawa nalezy dodac jeszcze kilka obszaréw. Po pierwsze, do
tradycyjnego zagadnienia rdéznic systemowych, doda¢ nalezy specyficzng
forme politycznej organizacji spoleczenstw, ktdra jest Unia Europejska i ory-
ginalny sposdb tworzenia prawa unijnego. Po drugie - zjawisko globalizacji
i jego wplyw na tworzenie prawa. Po trzecie — problem multicentryzmu
prawnego i oddzialywania réznych o$rodkéw na proces prawotworczy. Po
czwarte szeroko rozumiang problematyke standaryzacji prawa. Wskazanych
wyzej zagadnien, poza, czesciowo omawianym zagadnieniem standaryzacji,
ograniczonej do specyfiki funkcjonowania demokratycznego pafistwa prawa
i funkcjonujacych w nim standardéw, nie podejmuje w tej pracy”.

W filozoficznej i teoretycznej refleksji nad tworzeniem prawa wyodrebni¢
mozna kilka podstawowych nurtéw badawczych. Pierwszy z nich zoriento-
wany jest na stworzenie ogdlnej nauki (wyodrebnionej dyscypliny) dotyczacej
procesu prawotworczego. Drugi nurt wiaze si¢ z poglebiong analiza wyod-
rebnionych zagadnien. Podstawg ich wyodrebnienia jest wskazanie zjawisk,
ktérym przypisuje sie istotng role w tworzeniu prawa. Nurt ten zaluguje na
uwage, poniewaz pozwala na wskazanie preferowanych i ,pomijanych” lub
marginalnie traktowanych zagadnien, o potencjalnie powaznym wpltywie na
tworzenie prawa. Z kolei trzeci nurt, najbardziej wpltywowy, wiaze sie z propo-
zycjami teoretycznymi przedstawianymi w ramach modeli tworzenia prawa.

2. Naukowa polityka tworzenia prawa

Polityke tworzenia prawa nalezy ujmowacé w dwoch aspektach: jako dzia-
tania uprawnionych podmiotéw i jako element dyscypliny naukowej okre-
$lanej jako polityka prawa. Mozna powiedzie¢, ze naukowa polityka prawa,
ktdrej wazng czes$¢ stanowi polityka tworzenia prawa, jest w znacznym stop-
niu specyficzng cechg polskiego prawoznawstwa, polskiej socjologii prawa.
Stalo si¢ tak, poniewaz twdrcg pojecia naukowej polityki prawa byt Leon Pe-

* W sygnalizowanym wymiarze, standaryzacja rozumiana jest w sposéb waski, ,mozna po-
wiedzie¢ standardowy”. Szersze rozumienie standaryzacji, jako zjawiska charakterystycznego
dla wspolczesnoséci, wymaga poglebionych badan. Z punktu widzenia funkcjonowania no-
woczesnego, post-modernistycznego spoleczenistwa, zbadanie czy, a jezeli tak, to w jakim
wymiarze mozemy mowi¢ o wplywie szeroko rozumianych standardéw na tworzenie prawa
ijego tres¢, jest przedmiotem wskazanego weze$niej projektu badawczego.
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trazycki, a wielu teoretykow i socjologéw prawa w Polsce jego idee komen-
towato i rozwijato’.

W polskiej literaturze z zakresu prawoznawstwa wazne uwagi, dotyczace
wyznaczenia obszaru badawczego polityki tworzenia prawa, sformutowane
zostaly przez autoréw podrecznika Zarys teorii paristwa i pmwa6. W czesci
poswigconej polityce tworzenia prawa autorzy stwierdzaja, ze: ,,Zaintereso-
wanie problemami tworzenia prawa nie zaowocowalo jeszcze uksztaltowa-
niem si¢ polityki tworzenia prawa jako odrebnej nauki o prawodawstwie.
W ostatnich latach uksztaltowal si¢ juz jednak pewien program polityki two-
rzenia prawa, obejmujacy trzy typy problemow:

(a) problemy doboru $rodkéw prawnych dla realizowania zalozonych

stanow rzeczy (rdzenna problematyka polityki tworzenia prawa),

(b) problemy efektywnosci tworzenia prawa w przyjmowanych dla da-

nych systemow formach i strukturach organizacyjnych,

(c) problemy techniki prawodawczej.

W konsekwencji zostaje przedstawiona tak charakteryzowana koncepcja
rozumienia polityki prawa: ,,Polityka tworzenia prawa, zgodnie z uksztal-
towanym programem, miataby formulowaé zbiér twierdzen dotyczacych
procesu prawotworczego, np. twierdzen o nastepstwach spotecznych usta-
nowienia i obowigzywania norm o okreslonej tresci, o efektywnosci pew-
nych instytucji przygotowujacych projekty aktow prawnych, o konsekwencji
takiego a nie innego redagowania tekstow prawnych (polityka tworzenia
prawa w wersji opisowej). Na tej podstawie prawoznawstwo mialoby for-
multowac usystematyzowany zbiér dyrektyw celowosciowych, wskazujacych
jakiej tresci normy prawne stanowi¢ i jak ksztaltowac instytucje prawne, by
skutecznie realizowa¢ zalozone cele prawodawstwa, jak optymalnie zorgani-
zowac proces tworzenia prawa i jak optymalnie formutowac teksty prawne
(polityka tworzenia prawa w wersji dyrektywalnej, jako szczegdlnego ro-
dzaju nauka praktyczna”’,

W przytoczonym stanowisku zwraca uwage, przede wszystkim, kon-
strukcja programu polityki tworzenia prawa z wyraznym podziatem na dwa
obszary aktywnosci badawczej i wyréznienie aspektu deskryptywnego oraz
normatywnego polityki tworzenia prawa. To wyréznienie ma nie tylko uzas-

® Szerzej zagadnienia te przedstawione zostaly w czeéci wprowadzajacej do obszernego opra-
cowania na temat polityki prawa. T. Biernat, M. Zirk-Sadowski, Politics of law and legal policy.
Introduction, [w:] Politics of Law and Legal Policy. Between Modern and Post-modern Jurispru-
dence, ed. T. Biernat, M. Zirk-Sadowski, Wolters Kluwer Polska, 2008, s. 11-51.

SA. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1993.

7 Ibidem, s. 166-167.
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adnienie metodologiczne, ale moze w sposob bardziej precyzyjny prowadzi¢
do wyznaczenia przedmiotu badawczego. Problem sprowadza si¢ do naste-
pujacej kwestii: czy formulujac pytania, na ktére ma odpowiedzie¢ polityka
tworzenia prawa, adresujemy je do dzialalnosci prawotworczej generalnie,
czy dokonujemy ich dywersyfikacji w zaleznosci od rodzaju tych dzialan.
W cytowanym opracowaniu pojawia si¢ zestaw takich pytan. ,,Pytania takie
jak: jakie czynniki ograniczaja swobode decyzji prawodawcy, w jakich ukfa-
dach spraw spolecznych tworzenie prawa jest niezbednym, a kiedy jedynie
pomocniczym $rodkiem do osiggania zalozonych celéw, jakiej tresci normy
prawne stanowic, by uzyska¢ wyznaczone stany rzeczy, jak uksztaltowaé pro-
ces prawodawczy, aby stanowione normy byly mozliwie najlepiej dobranymi
srodkami oddzialywania - to pytania przykladowe na ktére odpowiedzie¢
ma polityka tworzenia prawa”. Ich poréwnanie wskazuje, Ze niektore
z nich, np. dotyczace ksztaltu i organizacji procesu prawotwodrczego, sa jed-
nakowo wazne dla wszystkich dzialan prawotwdrczych, podczas gdy pytania
o ograniczenia swobody decyzji prawodawcy musza uwzglednia¢ skale i ob-
szar prawnej regulacji. Zatrzymajmy si¢ nad kwestig dotyczaca wyrdznione-
go aspektu deskryptywnego polityki tworzenia prawa.

Wiele opracowan, dotyczacych procesu prawotworczego, zawiera twier-
dzenia, ktére mozna uznac za reprezentatywne dla wskazanych wyzej wy-
branych aspektéw polityki tworzenia prawa w ujeciu deskryptywnym. Na
tej podstawie formutowane sg czesto réznego rodzaju postulaty, ktdre przy-
bieraja posta¢ dyrektyw celowosciowych, odnoszacych si¢ do wycinkowych
zagadnien tworzenia prawa. Te postulaty i dyrektywy faktycznie sg dyrekty-
wami polityki tworzenia prawa. Stwarza to podstawe do zadania fundamen-
talnego pytania, czy faktycznie niezbednym i uzasadnionym jest wyodreb-
nianie obszaru badawczego, jakim jest polityka tworzenia prawa, czy nalezy
raczej poprzesta¢ na problemach ogdlnych tworzenia prawa? Odpowiedz
pozytywna moze by¢ w pelni uzasadniona na gruncie zaprezentowania
konkretnego modelu polityki tworzenia prawa. Jednakze, nalezy przyja¢, ze
niezaleznie od tresci poszczegdlnych modeli, niekiedy bedacych w wyraznej
opozycji, wyodrebni¢ mozna pewien wspolny kontekst. Za kazdym razem
mamy bowiem do czynienia z wystepowaniem ,koncepcji” odnoszonej do
szczegblnego wymiaru procesu prawotworczego. Koncepcji rdznigcej sie od
tej, ktora dotyczy calo$ciowo ujmowanego procesu tworzenia prawa, przez
fakt eksponowania okreslonego rodzaju zwigzkéw miedzy prawem a rzeczy-
wistoscig spoleczno-polityczng. Koncepcje te sg najczesciej oparte na zwiaz-
kach typu funkcjonalnego.

8 Ibidem, s. 166.
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Wyraznie zdefiniowane koncepcje widoczne s3 w najbardziej znanych uje-
ciach polityki prawa. Od wyrazistosci i podbudowy teoretycznej prezentowa-
nego ujecia uzaleznione jest ich charakteryzowanie, jako wyrazajacych rdzen-
ng polityke tworzenia prawa. Nalezy do nich zaliczy¢ polityke tworzenia prawa
postulowang przez L. Petrazyckiego i W. Lundseta. Generalnie ,,twarde” usta-
lenia z zakresu teorii polityki tworzenia prawa nie s3 imponujace. Poza wspo-
minanymi koncepcjami oraz propozycjami z zakresu inzynierii spotecznej
R. Pounda brak jest takich rozwigzan. Koncepcje wyzej wymienione sa okre-
$lane takze jako maksymalistyczna wersja polityki tworzenia prawa.

Polityka tworzenia prawa, jako koncepcja, jest widoczna réwniez w wer-
sjach okreslanych jako minimalistyczna polityka prawa. Roéznice miedzy
tymi ujeciami dotycza sporu o zasadnos¢ i stopien aksjologicznego zaan-
gazowania nauki w cele prawodawstwa. Polityka prawa w wersji minima-
listycznej koncentruje si¢ na doborze optymalnych $rodkéw prawnych dla
realizacji celéw i okresla nastepstwa postuzenia si¢ tymi srodkami’.

W czystej postaci dyrektywalna, naukowa polityka tworzenia prawa mia-
taby bardzo wazne znaczenie z punktu widzenia analizy proceséw decyzyj-
nych. Po pierwsze wprowadzataby znaczace zmiany podmiotu podejmujace-
go decyzje. Natomiast po drugie — ograniczalaby pole decyzyjne, przez no-
mologiczne zaleznosci. Jedno i drugie jest jednakowo nierealne. Aczkolwiek
o jaki§ wplywach tych koncepcji mozemy méwi¢ w ksztalttowaniu modelu
instrumentalnego tworzenia prawa.

Pelna analiza literatury przedmiotu w tym zakresie wymagatoby to od-
rebnego opracowania, dlatego nalezy jedynie przypomnie¢, ze krytyka za-
sadniczej czesci koncepcji, odnoszacych sie do tak rozumianej polityki two-
rzenia prawa i faczonych z nimi wskazan, dyrektyw, dotyczacych postepo-
wania w ramach tego procesu, wiaze si¢ z zakwestionowaniem racjonalnosci
instrumentalnej. Konkretnie racjonalnosci instrumentalnej, uzupetnionej
zalozeniem o mozliwoéci naukowego wsparcia w ustalaniu celéw i sposo-
béw ich osiggania.

3. Legisprudencja — propozycja ogolnej teorii tworzenia prawa

W projekcie uksztaltowania wyodrebnionej dyscypliny, legispruden-
cji, zawarta jest koncepcja teoretyczna, ktdra obejmuje $ciste powigzanie
wszystkich zagadnien zwigzanych z tworzeniem prawa i ich osadzenie w teo-
rii prawa. Jest to postulat nie tylko odejscia od jednostronnego traktowania
tworzenia prawa jako dzialania politycznego, oderwanego od ,istotnych”

o Ibidem, s. 167.
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probleméw teoretyczno-prawnych, ale propozycja zbudowania nauki, uzu-
pelniajacej jurysprudencje. Ta teoretyczna koncepcja zawiera wiele orygi-
nalnych postulatéw i rozwigzan. W swoich rozwazaniach koncentruje si¢
tylko na tych, ktore wydaja si¢ by¢ najbardziej charakterystyczne.
Przedstawiona przez L.J. Wintgensa koncepcja nowej teorii legislacji
oparta jest na kilku podstawowych przestankach. Zasadniczym czynnikiem,
wyznaczajacym ramy dla zaprezentowanej propozycji, sa te ustalenia, ktdre
okreslaja relacje polityki i prawa, a w konsekwencji, w specyficzny sposéb
sytuujg badania procesu prawotworczego w teorii prawa. Punktem wyjscia
jest krytyka dominujacego dotychczas paradygmatu. Dominujgcy w nauce
prawa paradygmat oparty jest na tezie, ze prawo oddzielone jest od polity-
ki. ,,Prawo jest postrzegane jako zakorzenione w polityce, ale kreuje swoje
wlasne zycie odcinajgc si¢ od tego korzenia. Prawo ma swoje wlasne metody
naukowe, ma dogmatyke, a szerzej ma roznego sortu teorie prawne. W jaki
sposob prawo jest tworzone, jak przebiega proces legislacji, nie absorbuje to
uwagi teoretykéw prawa”'’. Ten paradygmat sprzyjal ukonstytuowaniu sie
postaw i przekonan majacych fundamentalne znaczenie dla sposobu mysle-
nia o tworzeniu prawa. Warto pamietac, Ze o jego wzmocnieniu i ugrunto-
waniu zadecydowato upowszechnienie zasady podziatu wladzy''. Z punktu
widzenia omawianych zagadnien znaczace sa dwie konsekwencje dominu-
jacego, wskazanego wyzej podejscia. Pierwsza oznacza redukcje rozwazan
teoretycznych nad procesem legislacyjnym i konstrukcji teorii legislacji.
Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem L.J. Witgensa, ktory stwierdza: ,,Nie-
obecnos¢ teorii legislacji i limitacja nauk prawnych do zajmowania sie tylko
stosowaniem prawa, moze by¢ wyjasniona przez redukcje prawa do systemu
norm prawnych (kompletnego), bazujacego na pseudo-poznawczym wzorze
myélenia legalistycznego”'’. Druga konsekwencja jest “domniemanie” legi-

" L.J. Wintgens, Legisprudence as a New Theory of Legislation, [w:] The Theory and
Practice of Legislation. Essays in Legisprudence, ed. L.J. Wintgens, Ashgate Publishing
Limited, Aldershot 2005, s. 3.

"' Jak podkresla 1.B. Flores, ,,Ta wiara zostata wzmocniona przez doktryne podziatu
wladzy, ktora jest podstawa roznic w mysleniu prawniczym i politycznym, do nie-
dawna przyjmujacym, ze tworzenie prawa, jego kreowanie nalezy do sfery polityki,
za$ interpretacja prawa, stosowanie prawa nalezy do rzeczywistoéci prawnej”, w: LB.
Flores, The Quest for Legisprudence: Constitutionalism v. Legalizm, [w:] The Theory
and Practice..., op. cit., s. 39.

"> L.J Wintgens, Rationality in Legislation. Legal Theory as Legisprudence: An Intro-
duction, [w:] Legisprudence: A New Theoretical Approach to Legislation, ed. L.J. Win-
tgens, Hart Publishing, Oxford 2002, s. 14.
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tymizacji prawa, wykraczajace poza proste laczenie jej z legalnoscia. Jest to
postawa, wyrazajaca silne przekonanie, ze prawu zasadniczo ,przystuguje”
cecha samoistnego usprawiedliwienia. Ten typ legitymizacji okresli¢ mozna
mianem atrybutywnej. Omawiang zalezno$¢ dobrze charakteryzuje naste-
pujaca wypowiedz: ,,Teoria tworzenia prawa, po prostu nie jest konieczna
ani dla wspodlczesnych teorii prawa natury, gdzie prawo pozytywne jest legi-
tymowane, jezeli zostalo poprawnie wydedukowane z prawa natury, ani dla
pozytywizmu prawnego, gdzie prawo pozytywne jest legitymowane przez
odniesienie do suwerena”",

Przelamanie obowiazujacego paradygmatu, zaproponowane przez L.J.
Wintgensa, bazujgce na oryginalnej analizie koncepcji wolnosci, wigze sie
z wlaczeniem materii politycznej, ktora jest kreacja prawa, w proces uspra-
wiedliwienia i oparcia go na zespole zasad. Podstawowe zalozenie, zwigzane
z konstrukcjg teorii tworzenia prawa, sprowadza si¢ do wzmocnienia uspra-
wiedliwienia tworzonego prawa i sposobu jego ustanawiania, uzyskiwanego
przez odniesienie do systemu zasad, poprzez legitymizacje czastkowych de-
cyzji politycznych podejmowanych w toku procesu tworzenia prawa. ,,Uza-
sadnienie legislacji jest zwigzane z procedura zwigzang z réwnowazeniem
i utrzymywaniem w réwnowadze moralnych i politycznych ograniczen wol-
nosci. Ze wzgledu na racjonalny charakter legislacji wymagane jest stwo-
rzenie podstawowej struktury zasad”"*
jest nie tylko w konstrukeji legisprudencji, ale wrecz wymagany jako istotna
cze$¢ procesu legitymizacji. Wynika to z nastepujacego stwierdzenia: ,,Przy
pomocy tej struktury, zewnetrzne ograniczenia moga by¢ usprawiedliwione.

Usprawiedliwienie jest czescig procesu legitymizacji. Nie prowadzi to do ze-
»15

. Ten typ wzmocnienia dopuszczalny

wnetrznego ograniczenia tego, co ma by¢ ostatecznie usprawiedliwione
Uznajac wolno$¢ jednostki jako nadrzedng wartoéc¢ i koniecznos¢ usprawie-
dliwienia jakichkolwiek form zewnetrznego ograniczenia wolnosci, w tym
réwniez przez prawo, dochodzimy do stanowiska, ze podstawg legisprudncji
jest obowiazek usprawiedliwienia i uzasadnienia podejmowanych dziatan.
tym sensie legisprudencja jest definiowana jako racjonalna teoria legislacji.
Struktura uzasadnienia i usprawiedliwienia oparta zostala na czterech zasa-
dach. Jest to: zasada alternatywnosci, normatywnej spoisto$ci, temporalno-
$ci oraz zasada koherencji.

Zasada alternatywnosci oznacza, ze zewnetrzne ograniczenie wolnosci
moze by¢ usprawiedliwione jedynie w wypadku braku wyksztalcenia si¢ in-

" LB. Flores, op. cit., s. 38.
" L.J. Wintgens, Legisprudence as a New Theory of Legislation..., op. cit., s. 11.
15 .

Ibidem.
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terakcji spotecznych lub w sytuacji, gdy wyksztalcone interakcje zawodza.
Interwencja suwerena poprzez wprowadzenie zewnetrznego ograniczenia
wolnosci usprawiedliwiona jest jedynie wtedy, gdy ograniczenie to jest lep-
sze wzgledem wewnetrznych ograniczen, lub, gdy mamy do czynienia z nie-
powodzeniem uksztaltowania interakeji spolecznych. Zasada normatywnej
spoistosci odnosi si¢ do szczegélnego rodzaju wymagan, ktdre sg przypisane
do relacji miedzy normg i zwigzang z nig sankcjg. Miedzy norma a sankcja
wystepuje zaleznos¢, w ktora powinien by¢ wpisany ,istotny zwigzek”. Ta re-
lacja réwniez wymaga usprawiedliwienia.

Zasada temporalno$ci oznacza, ze niezaleznie od usprawiedliwienia
i uzasadnienia, wprowadzonego w oparciu o dwie wyzej wymienione zasady,
zewnetrzne ograniczenia wolnoséci powinny by¢ zawsze dodatkowo uzasad-
niane z punktu widzenia momentu ich wprowadzenia. Uzasadnienie powin-
no wykaza¢, ze dla wprowadzanych ograniczen byl to ,wlasciwy czas”

Szczegdlne miejsce w calej strukturze zasad zajmuje zasada koherencji, jej
ulokowanie w teorii koherencji i wyrdznienie czterech poziomoéw koheren-
cji. Ta perspektywa jest uzyteczna w wyjasnianiu skomplikowanego procesu
tworzenia prawa”'’. Tworzenie prawa stanowi te szczeg6lng sytuacje, ktéra
powinna by¢ odnoszona do najwyzszego poziomu koherencji. Koncepcja
tak okreslonej koherencji, jak stwierdza L.J. Wintgens, oparta jest na tezie,
ze ustawodawca, podobnie jak sedzia, w swoim dzialaniu podporzadkowany
jest przepisom prawa, ze podobnie mozna charakteryzowac jego dzialalnos¢,
oraz ze dzialanie zgodnie z przepisami obejmuje znacznie wigcej, niz tylko
minimalistycznie okreslony obowigzek zakazu ich famania'’. O ile minimal-
nie lub negatywnie wyznaczony standard jego postepowania oznacza za-
kaz przekraczania prawa, to w sensie pozytywnym, dziatanie to oznacza, ze
ustanawiane prawa i obowiazki beda skutecznie realizowane, wystarczajaco
chronione, i tak dalej. Dazeniem ustawodawcy jest nie tylko wprowadzenie
konkretnego rozwigzania, ktore zastuguje na aprobate, jesli zostanie zreali-
zowane. Zawiera obowigzek wprowadzania mozliwie najlepszych regulacij,
a nie realizacji politycznie zaplanowanego celu. Jest to, w perspektywie nauki
tworzenia prawa, mozliwe tylko pod warunkiem uwzgledniania sensu syste-
mu prawnego jako catoéci'®.

Przedstawiona propozycja nie tylko zakresla obszar badawczy legispru-
dencji (the duty of justification is what legisprudence is about), ale otwiera
mozliwosci wyznaczenia teoretycznych ram dla konstrukcji modelu tworze-

' Ibidem, s. 16.
Y Ibidem, s. 22.
8 Ibidem.
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nia prawa. W ramach tej konstrukcji mozliwa jest waloryzacja, usystematy-
zowanie i agregacja podstawowych elementéw tego modelu, ktérymi sa spo-
soby legitymowania dziatan prawotworczych. W przelozeniu na twierdzenia
teorii i sformulowane na ich podstawie dyrektywy moga by¢ niebanalnym
narzedziem, po ktore nalezy sieggna¢ w ramach procesu prawotworczego.

W pracy, Legisprudence. Practical Reason in Legislation, bedacej pod-
sumowaniem wielu wczesniejszych publikacji z zakresu legisprudncji, L.].
Wintgens wprowadza do rozwazan dodatkowy aspekt. Dotyczy on kon-
tekstu realizacji zasad legisprudencji. Kazda z nich moze by¢ realizowana
w wiekszym lub mniejszym zakresie, ale kazda jest tez realizowana przy
uwzglednieniu innych; w kontekscie pozostalych. Relacje migdzy two-
rzacymi strukture zasadami, zostaly przedstawione graficznie w postaci
kwadratu, w ktérym kazdy z bokéw odpowiada jednej z czterech omoéwio-
nych wyzej zasad. Ograniczenia zewnetrzne, uzasadnione w réwnym stop-
niu w ramach poszczegélnych zasad, wyznaczaja pole decyzji dokladnie
w $rodku kwadratu. Mozna powiedzie¢, ze jest to idealne wywazenie za-
sad i osiggniecie pelnej legitymacji. Dostatecznie legitymowane sa decyzje,
ktére beda przesuwaly sie w strone jednej z czterech formul uzasadnien,
ale nie opuszcza ,pola legitymacji”. Opuszczenie tego pola, ,przeciggnie-
cie” w jedna stron¢ sprawia, ze decyzja nie jest legitymowana, a jedynie
usprawiedliwiona. Zasady, kazda wzgledem pozostatych, formuja legity-
mizacyjny kontekst. Na gruncie tej idei jasne jest, ze ,optymalna” legislacja
to mit, jak twierdzi Wintgens, i dodaje: ,,To czego mozemy oczekiwa¢ od
prawodawcy to nie optymalna legislacja, cokolwiek by to nie znaczylo, lecz
satysfakcjonujaca legislacja, ktdra jest legislacja dostatecznie legitymowa-
na, zgodnie z zasadami legisprudencji”'’

Tylko zarysowane podstawowe zagadnienia, poruszane w ramach kon-
cepcji legisprudencji, wytyczaja konkretng droge analizy procesu legislacji*’.
Pozwalajg na weryfikowanie konkretnych decyzji — praktyki legislacji. Roz-
nig si¢ od legitymizacji podmiotowej, ktdra jest czgsto przywolywana jako
formuta, uzasadnienia dzialan prawotwérczych i tworzonego prawa’’.

" L.J. Wintgens, Legisprudence. Practical Reason in Legislation, Ashgate Publishing Limited,
2012, s. 282.

*PJ. Kelley, Theories of Legislation and Statutory Interpretation: Natural Law and the Intention
of the Legislature, “Washington University Jurisprudence Review” 2009, Vol. 1, 1.

*! Do kwestii legitymizacji procesu prawotworczego nawiaze w dalszej czeéci. Podkreslam ten
aspekt legisprudencji, aczkolwiek cato$¢ jest bardziej rozbudowana i polega na zastosowa-
niu podejécia i metod charakterystycznych dla interpretacji i stosowania prawa do tworzenia
prawa.
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4. Wybrane aspekty teorii tworzenia prawa

Poza wskazanymi wyzej probami kompleksowych uje¢ problematyki two-
rzenia prawa w prawoznawstwie, dyskutowanych jest wiele zagadnien teore-
tyczno-prawnych, majacych istotne znaczenie w procesie legislacji. Sposrod
wielu, koncentruje si¢ na kilku, majacych potencjalne znaczenia dla dziatan
prawotworczych. W przyjetym kryterium wyboru pod uwage bylo réwniez
brane to, ktore z tych teoretycznych ustalen, w konfrontacji z elementami or-
ganizacji procesu tworzenia prawa, wyznacza pole najwazniejszych decyzji.
Niektore z dyskutowanych zagadnien w literaturze przedmiotu traktowane
s3 jako ,nalezace do kanonu” i majace, przynajmniej ,,potencjalnie’, zasad-
nicze znaczenie dla procesu tworzenia prawa. Mozna o nich powiedziec,
ze stanowig trzon wspdlczesnego prawoznawstwa. Do tej grupy zagadnien
nalezy zaliczy¢ kwestie aksjologiczne i funkcjonalne. Inne, jak np. problem
merytorycznego zakresu ustawy, a w konsekwencji rangi tworzonego prawa,
niezbyt czesto stanowia przedmiot analiz.

4.1. Tworzenie prawa a realizacja wartosci

Problematyka aksjologicznego umocowania prawa, a szerzej mowiac, re-
lacji miedzy prawem a wartosciami, jest immanentng cechg rozwazan o pra-
wie. Praktycznie rzecz ujmujac, kazdy z obszaréw rozwazan dotyczacy prawa
- jego istoty, natury, tworzenia, stosowania, interpretacji, nie jest pozbawio-
ny odniesien do wartosci. Zagadnienia te sa kluczowe dla filozofii i teorii
prawa, jak réwniez dla praktyki prawniczej.

Powszechnie przyjmowane stanowisko (poza skrajnym, twardym pozy-
tywizmem) sprowadza si¢ do charakterystyki prawa, przez odniesienie do
wartoéci. Podkreslam, ze rozwazany problem nie dotyczy obowigzywania
prawa, ale jego ukonstytuowania i przyjecia konkretnych rozwigzan. Czesto
jest to odwolanie si¢ do systemu wartosci. Ale czy odwolanie si¢ do warto-
$ci jest wystarczajace? Chociaz w wielu wypadkach takie odwotanie wska-
zuje na ukierunkowane rozwigzania normatywne, to czesciej, zbudowanie
funkcjonalnej podstawy aksjologicznej dla konkretnych decyzji prawotwor-
czych jest wyraznie ograniczone. Jej zbudowanie jest w wigkszym stopniu
efektywne na gruncie dokonania uzasadnionej i usprawiedliwionej interpre-
tacji normatywnych rozwigzan wyprowadzanych z dookreslonych wartosci.
W ogdlnym ujeciu aksjologiczne podstawy tworzonego prawa sa bardziej
ideologicznym postulatem. ,W aspekcie materialnym za ,,dobre” mozna
uznac tylko takie prawo, ktére odpowiada wspdlczesnym standardom spra-
wiedliwosci (stusznosci), a wigc gdy przyznawane uprawnienia i naktadane
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na obywateli obowiazki znajdujg uzasadnienie w powszechnym systemie
humanistycznych wartosci, potwierdzonych w Powszechnej Deklaracji Praw
Czlowieka i w Paktach Praw Czlowieka, a takze - w konstytucjach panstw
demokratycznych. Dobre prawo powinno wiec opiera¢ si¢ na porzadku uni-
wersalnych wartosci, a nie na arbitralnym porzadku przymusu, gdyz prawo,
ktdre traci odniesienie do systemu wartosci, staje si¢ tylko arbitralnym na-
rzedziem silniejszego, a wiec technika sprawowania wtadzy”*2. W kontekscie
omawianych zagadnien nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden aspekt. War-
tosci moga réwniez pelni¢ funkcje ograniczajaca. ,Rozwazajac kwestie ogra-
niczen zewnetrznych, niezaleznych od woli prawodawcow, W. Laczkowski
podkresla znaczenie ograniczen o charakterze aksjologicznym, lecz takze,
chociaz w ograniczonym zakresie ograniczen ekonomicznych i ustrojowo-
politycznych”?.

Wplyw wartosci na tworzenie prawa jest tylko czescig relacji wartosci
i prawa. Dla dalszych ustalen najistotniejsze jest to, w jaki sposdb wartosci
wplywaja na podejmowanie i tres¢ decyzji prawotworczych. W tym zakresie,
najwazniejsze jest rozréznienie wartosci ze wzgledu na to, czy stanowig mo-
tyw dzialania czy nie. ,Wartosci, pisze K. Patecki, ktérym z réznych powo-
déw u podmiotdw ich doswiadczajgcych, nie towarzyszy zaden zamiar reali-
zacji, chociazby ten minimalny, jak obmyslanie sposobu ich zrealizowania,
nazwiemy wartosciami idealizacyjnymi”*'. Inny typ wartoéci ma charakter
pragmatyczny. ,Wartosci, ktérym towarzyszy proces ich realizowania (nawet
w bardzo ,zalazkowej” formie, takiej jak np. obmyslanie strategii dziatania,
wybor sposobu lub/i srodkéw dziatania, ustalenie konkretnego planu dziata-
nia, itp.), nazwiemy — za Kazimierzem Opatkiem — wartoéciami-celami”®.

Wprowadzone pojecia wskazuja na typy idealne w znaczeniu weberow-
skim. W rzeczywistosci spolecznej wartosci bywaja mniej lub bardziej ide-
alizacyjne lub s3 mniej lub bardziej warto$ciami ulegajacymi pragmatyzacji
(warto$ciami-celami).

Dla tak charakteryzowanych wartosci, a raczej dla omawianej szeroko
problematyki relacji wartos$ci i prawa, istotne znaczenie ma nie tylko wyrdz-
nienie wskazanych typéw wartosci, ale szereg proceséw ,wspottowarzysza-

* A. Bier¢, Racjonalna procedura prawodawcza jako podstawa dobrego prawa, [w:] Prawo
w XXI wieku. Ksiega pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk,
red. W. Czaplinski, Warszawa 2006, s. 87.

*W. Laczkowski, Aksjologiczne ograniczenia prawa stanowionego, [w:] Prawo w XXI wieku...,
op. cit., s. 491.

** K. Patecki, Neutralization of Values in Law - Main Concepts, [w:] Neutralization of Values in
Law, red. K. Patecki, Warszawa 2013, s. 30.

> Ibidem, s. 29.
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cych” Z punktu widzenia dalszej analizy zjawiska zwr6¢my uwage tylko na te
najwazniejsze. Nalezy do nich: tworzenie skal preferencyjnych dla wartosci
oraz proces ich pragmatyzacji i generalizacji.

Skale preferencyjne traktowane sg jako wzglednie uporzadkowane hie-
rarchicznie zbiory - od wartosci mato waznych do szczegélnie cenionych.
»Miejsce w hierarchii dana warto$¢ pozyskuje gléwnie z uwagi na stopien
swojej pragmatycznosci (postrzeganych, wiekszych lub mniejszych moz-
liwosci realizacji), ale w skalach preferencyjnych konkretnego czlowieka
lub/i zbiorowosci, wysokie miejsca moga rowniez zajmowac wartosci ide-
alizacyjne””®. Ten typ uporzadkowania nie jest trwaly i podlega zmianom.
Najwazniejsza jest ,dynamika” skal preferencyjnych dotyczaca ,,przeksztal-
cania si¢ w ich obrebie wartosci idealizacyjnych w wartosci-cele (i w pew-
nych warunkach réwniez odwrotnie). ,Wiaze si¢ to najczesciej, jak podkre-
sla K. Palecki, ze zmianami w postrzeganiu biezacej, «zewnetrznej» sytuacji
spolecznej przez dang osobe (podmiot) lub/i ze zmienionym postrzeganiem
swojej whasnej sytuacji i swoich indywidualnych wasciwosci™”’.

Funkcjonalne powigzanie warto$ci i prawa obejmuje réwniez przeksztal-
canie wartosci w cele. W konsekwencji, ,,prawo rozumiane realistycznie, jest
instytucjonalnym narzedziem realizowania, aktualnie lub/i prospektywnie,
spolecznych wartosci-celéw, w obrebie okreslonego porzadku spolecznego,
poprzez odpowiednie dzialania znormalizowane lub/i normotwércze™.

Wspomniane wyzej okolicznosci sg istotne ze wzgledu na charak-
ter zwigzkéw miedzy wartosciami a prawem. ,,Stopien, pisze K. Palecki,
w jakim przypisanie podstawy aksjologicznej rzeczywiscie spelnia swoje
funkcje wzgledem danej regulacji prawnej, mozna okresli¢ jako moc funk-
cjonalng podstawy aksjologicznej. Jest to wielko$¢ gradacyjna i przy znale-
zieniu sposobu jej operacjonalizacji — co uwazam za mozliwe - mierzalna
empirycznie. Jezeli moc funkcjonalna danej podstawy aksjologicznej nie
jest rowna lub bardzo bliska warto$ci zerowej, to podstawa taka, jest realna
(rzeczywista). W przeciwnym razie, jest tylko pozorna podstawa aksjolo-

Jest wiele przestanek decydujacych o realnosci podstawy aksjologicznej
okreslonej regulacji prawnej. Z jednej strony podkresla sig, ze istotne zna-
czenie ma moc funkcjonalna podstawy aksjologicznej, ktdra zalezy ,,0d stop-
nia uzgadnialnosci wartosci-celéw w niej zawartych, ze skalami preferencyj-

* Ibidem, s. 33.
7 Ibidem, s. 34.
* Ibidem, s. 47.
* Ibidem, s. 54.
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nymi adresatow tej regulacji”®. Procesy decyzyjne o istotnym wplywie na
decyzje prawotworcze beda si¢ zatem ,,rozstrzygaly” na etapie uzgadniania
wartosci. Z drugiej strony, s takie wartosci, ktdre sg reprezentatywne dla
kanonu dyskusji na temat pluralizmu wartosci.

Konflikt pomigdzy warto$ciami jest $cisle powigzany z pluralizmem war-
tosci i w rozliczny sposob wplywa na tworzenie prawa. Jest to sytuacja, ktora
W sposdb istotny wptywa na procesy decyzyjne w obszarze tworzenia prawa.
Jednym z jej przejawow jest zjawisko charakteryzowane jako neutralizacja
aksjologiczna prawa. Jest to ogdt zabiegoéw i ich nastepstw utrudniajacych
lub uniemozliwiajacych ustanowienie funkcjonalnej zaleznosci pomiedzy
trescig decyzji prawnych a realnymi podstawami aksjologicznymi tych de-
cyzji L

Jesli neutralizacja jest czym$ negatywnym, bo narusza funkcjonalne po-
wigzanie warto$ci i prawa, a raczej ,czysto$¢ powiazania’, rodzi si¢ pytanie
o mozliwy obszar ,,odbudowy” funkcjonalnego powigzania wartosci i pra-
wa. Jest to kwestia odbudowy mocy funkcjonalnej podstawy aksjologiczne;j.
Wskazanie na zalezno$¢ mocy funkcjonalnej podstawy aksjologicznej od
zakresu dokonywanych uzgodnien podpowiada, Ze rozwigzania nalezy szu-
ka¢ w organizacji dyskursu nad spotecznie akceptowanymi wartosciami lub
zbiorami wartosci oraz ich normatywnym potencjalem. W wydzielonych
obszarach ,,aktywnosci prawnej” (podejmowania decyzji prawnych) moga
by¢ formulowane dyrektywy dotyczace tegoz dyskursu.

Ksztaltowanie si¢ nowych, aksjologicznie silnie uwarunkowanych obsza-
réw legislacji, czynig problem relacji warto$ci i prawa jeszcze trudniejszym
oraz bardziej zlozonym, niz mialo to miejsce dotychczas. Odpowiedzig na to
jest waloryzacja okreslonego typu rozwazan z zakresu filozofii prawa. Do
tych kwestii wrécimy w dalszej czesci, przy omawianiu mozliwosci wydzie-
lenia kategorii zakresu regulacji prawnych w kontekscie zjawiska trudnych
spraw legislacji.

0 Przyczyny wykluczajace takg uzgadnialnoéé, znacznie ograniczaja - o ile nie anihilujg —
moc funkcjonalng podstawy aksjologicznej. Rozpatrujac te przyczyny, warto mie¢ na uwadze
wyzej wspomniane, stanowisko indywidualizmu aksjologicznego. Trzeba takze koniecznie
przywolaé powracajacg w filozofii dyskusje dotyczaca pluralizmu wartoéci i ich nieréwno-
waznosci’, Ibidem, s. 37.

31 Ibidem, s. 58.

2 K. Opatek wskazywal, ze stanowisko antypozytywistyczno-wartosciujace ,odpowiada
wspolczesnym ogélnym tendencjom w filozofii prawa”. K. Opalek, Studia z teorii i filozofii
prawa, Wydawnictwo Uniwersytety Jagiellonskiego, Krakow 1997, s. 43.
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4.2.Tworzenie prawa a wartosci przypisywane prawu

W innym zakresie tworzenie prawa powigzane jest z problematyka war-
tosci poprzez podkreslanie aksjologicznego wymiaru prawa. Aksjologiczny
wymiar prawa wynika z adresowania wzgledem prawa wymagan, spelnienia
okredlonych cech - warto$ci. Wsréd tych wartoéci wymieni¢ nalezy takie,
jak: stabilno$¢, pewnosé, jasnosé, spdjnos¢ czy sprawiedliwosé. Realizacja
tych wartosci, a precyzyjnie rzecz ujmujac - stopien ich realizacji, stanowi
jedno z najczgsciej stosowanych kryteridw oceny prawa, a posrednio jego
tworzenia. ,,Jezeli zgodzi¢ sie, ze system prawa powinien by¢ spdjny i stabil-
ny, znajdowa¢ uzasadnienie w zespole powszechnie uznawanych wartosci,
by¢ funkcjonalny i przejrzyscie skonstruowany, to polskie prawo, poddawa-
ne fundamentalnym, ale zarazem chaotycznym zmianom nie spetnia zad-
nego z tych warunkow w stopniu, ktéry uzna¢ by mozna za zadowalajacy.
Do najbardziej dotkliwych wad polskiego prawodawstwa naleza: nadmiar
regulacji prawnych, niestabilno$¢ prawa, niespdjnos¢ unormowan, nieprzej-
rzystoé¢ systemu prawnego, niski poziom techniczno-legislacyjny”*.

Generalnie, stopien spetnienia tak wyznaczonych kryteriéw aksjologicz-
nych, ma da¢ odpowiedz na pytanie o ,,dobre prawo”. Presja w tym wypadku
jest rownie silna jak przy zadaniu, zeby prawo respektowalo i realizowato
podstawowe wartosci — cele, i rownie trudna do osiagniecia, pomijajac sam
fakt kryteriéw oraz sposobu dokonywania oceny. Jak zauwaza K. Palecki:
»Prawo dobre, ale w czyjej ocenie? Bez wzgledu bowiem na to, co rozumie-
my przez prawo i jakie kryteria jego oceny ustanowimy, nie bedzie bez zna-
czenia dla finalnej oceny, kto jej dokonuje (...). Jest niemal pewne, ze oceny,
opinie i postulaty dotyczace prawa, formulowane w tych odmiennych sytu-
acjach spotecznych w zbiorowosciach o istotnie réznej charakterystyce, beda
zgodne ze sobg raczej tylko incydentalnie™”.

W gronie warto$ci adresowanych do prawa, szczegélne miejsce zajmuja
silnie skorelowane wartosci pewnosci i stabilno$ci prawa. Rozumienie sta-
bilno$ci prawa w sposob bezwzgledny, jako prawa ,,niezmiennego” jest oczy-
wiscie niedorzeczne. Nie jest jednak calkowicie niedorzeczne wystepowanie
silnych przekonan, wspartych wiarg w pozytywna role trwaltych rozwigzan
prawnych, ktére mozna okresli¢ jako ,,mit stabilnosci”. Mdéwig o micie sta-
bilno$ci majac na wzgledzie fakt, ze idea doskonalej pewnosci prawa jest
bledng, poniewaz zaklada trzy warunki, ktérych ustawodawcy nie moga

S, Wronkowska, Proces prawodawczy dwdch dekad - sukcesy i niepowodzenia, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, LXX1/2, s. 116.

** K. Patecki, Uwagi o dobrym prawie - wprowadzenie do dyskusji, [w:] Dobre prawo, zte prawo
- w kregu mysli Gustawa Radbrucha, red. P. Mochnaczewski, A. Kociolek-Penksa, Warszawa
2009, s. 91.
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spemni¢™. Miedzy tak zarysowanymi skrajnymi stanowiskami, mieszcza sie
te wszystkie, ktore doceniajg walor stabilizacji regulacji prawnych, uznajac
réwnoczesdnie, ze prawo jest zjawiskiem dynamicznym i podlega zmianom.
W takim ujeciu, stabilno$¢ prawa jest raczej ideg regulatywna, podkreslaja-
ca dazenie do budowania wzglednie trwalych rozwigzan prawnych i niedo-
puszczalnos¢ woluntarystycznych, catkowicie nieuzasadnionych zmian. Naj-
cze$ciej jednak tej idei, czy warto$ci, nie mozna rozpatrywac abstrakcyjnie,
w oderwaniu od innych wartoéci adresowanych do prawa™.

Wskazywalem juz wcze$niej, ze stabilnos¢ prawa jest w sposob wyrazny
faczona z pewnoscig prawa. Ciekawg propozycje charakterystyki stabilnosci
i pewnosci prawa przedstawia B. Brozek zastrzegajac, ze ,,Pewnos¢ prawa”
to pojecie uzywane czgsto - jesli nie naduzywane - ale notorycznie nieja-
sne’’. Mimo krytycznych uwag na temat mozliwosci zdefiniowania pojecia
pewnosci prawa, nawigzuje do najwazniejszych intuicji odwotujac sie do idei
prawa G. Radbrucha, ktéry wskazuje na trzy aspekty pewnosci prawa. Po
pierwsze, prawo pewne to takie prawo, ktére jest: poznawalne - powinno
by¢ sformutowane w sposoéb jasny i wyrazny, z uzyciem ostrych poje¢; nalezy
przy tym unikac zbyt czgstego odwolywania si¢ do klauzul generalnych. Po
drugie, prawo pewne to prawo realizowalne praktycznie — chodzi nie tylko
o to, by nie wymaga¢ rzeczy niemozliwych, ale takze by decyzje organow
stosujacych prawo byly przewidywalne. Wreszcie, na pewnos¢ prawa sktada
sie jego stabilno$¢ — prawo nie powinno zmienia¢ si¢ w sposdb dowolny,
taki, ktory moglby by¢ zaskoczeniem dla adresatéw norm prawnych. Dalej
autor stwierdza, ze jest to podejscie bledne - nie mozna utrzymywac, ze ist-
nieje jedno pojecie prawa, ktore ma jakie$ istotne, niezbywalne, elementy.
W konkluzji prowadzi to do stwierdzenia, ze za rézne przejawy pewnosci
prawa odpowiada jedna cecha formalna réznych aspektéw systemu prawa:

* Aby zrealizowa¢ ideal pewnosci prawa ustawodawca musiatby: 1) przewidzie¢ i oceni¢
wszystkie mozliwe przypadki, 2) musialby by¢ w stanie sklasyfikowa¢ abstrakcyjnie wszystkie
takie przypadki i 3) musialby uzy¢ jezyka tak precyzyjnie, aby umozliwi¢ polaczenie ustalen
z punktu 1i 2. J.R. Maxeiner, Legal certainty: A European Alternative to American Legal Inde-
terminacy, “Tulane Journal of International and Comparative Law” 2007, Vol. 15, 2.

* Z drugiej strony, gdy analizujemy kwestie stabilnosci prawa w kontekscie funkcji przypi-
sywanych prawu, musimy uwzglednic¢ istnienie pola kolizji. Te kolizje mozna przedstawi¢
np. w postaci pytania o relacje miedzy stabilnoécia prawa a jego efektywnoscia. W szerszym
wymiarze omawiane tu zagadnienia przedstawilem w: T. Biernat, Stabilnos¢ versus zmiana.
Waloryzacja ochrony praw dziecka jako przyklad wplywu otoczenia normatywnego na uzasad-
nione zmiany w prawie, [w:] Stabilnos¢ prawa w kontekscie wartosci, instytucji i funkcjonowa-
nia systemu prawnego, red. T. Biernat, Krakow 2016.

*” B. Brozek, Pewnos¢ prawa jako stabilnos¢ strukturalna (Legal Certainty as Structural Stabili-
ty), ,Forum Prawnicze” 2001, 6(8), s. 23.
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jest nig stabilnos¢ strukturalna. ,,Uklad, ktory jest stabilny strukturalnie, to
taki uklad, ktory przy niewielkich zaburzeniach samego ukladu posiada te
same wlasnosci dynamiczne. Méwiac bardziej nieformalnie: pewien system
dynamiczny jest strukturalnie stabilny, jesli jego zachowanie odporne jest na
niewielkie perturbacje”®.

Na tle tylko zarysowanych mozliwosci rozumienia stabilnosci prawa™,
nalezy wyro6znic te, ktére ogélnie scharakteryzowa¢ mozna jako wkom-
ponowane w ide¢ demokratycznego panstwa prawnego, zwigzanych
z nim zasad, a w szczegdlnosci z zasada bezpieczenstwa prawnego. Ana-
lizujac kwestie bezpieczenstwa prawnego w demokratycznym panstwie
prawa, J. Potrzeszcz podkresla, ze tak wyznaczony cel jest realizowany
za posrednictwem pewnosci prawa. Do grona elementéw decydujacych
o pewnosci prawa zalicza, obok jasnosci i okreslonosci, takze ciaglos¢
oraz stabilnos¢™.

Pewno$¢ prawa wigzana jest z zasada zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa. Dzigki tym cechom prawa, jednostka ma
mozliwos$¢ podejmowania decyzji o swoim postepowaniu w oparciu o pet-
ng znajomos$¢ przestanek dzialania organéw panstwowych oraz konse-
kwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagnac¢ za soba. Jednostka
winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegdlnych
zachowan i zdarzen, na gruncie obowiagzujacego w danym momencie sta-
nu prawnego, jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob
arbitralny™'.

38 Ibidem, s. 24.

*> W rozwazaniach na temat stabilno$ci prawa narzuca sie wiele pytan, ktére s uzasadnio-
ne. Gdy méwimy o stabilnoéci prawa, to do czego faktycznie odnosimy pojecie stabilno$ci?
Systemu prawnego, konstytucyjnych podstaw, konstytucyjnych zasad, prawa jako catoéci?
Czy mamy do czynienia raczej ze stabilno$cig prawa w ramach jego dziedzin? Czy chodzi
o bardziej szczegblowa kwestie stabilnosci instytucji prawnych, a nie generalnie przepiséw
prawa? Czy rozstrzygajaca jest stabilnoé¢ w ocenie spolecznej, ze wszystkimi konsekwencjami
i pojawiania sig silnie akcentowanego postulatu stabilnosci przybierajacego forme populizmu
prawnego, czy decydujace sa oceny srodowiskowe?

“O'J. Potrzeszcz, Bezpieczeristwo prawne w demokratycznym patistwie prawa, [w:] Demokra-
tyczne panstwo prawa, red. M. Aleksandrowicz, A. Jamrdz, L. Zamroéz, Biatystok 2014, s. 109.

*! Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada ochrony zaufania obywatela do
panstwa i do prawa, okre$lana takze jako zasada lojalnosci panstwa wobec obywatela, wyraza si¢
w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawalo si¢ ono swoista pulapka dla obywatela
iaby mégt on ukladaé swoje sprawy w zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na prawne skutki, ktorych nie
mogl przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dzialan oraz w przekonaniu, ze jego
dzialania podejmowane zgodnie z obowiazujacym prawem, beda takze w przyszlo$ci uznawane
przez porzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie moga zaska-
kiwac ich adresatow, ktérzy powinni mie¢ czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji
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Pojecie pewnosci prawa zawiera jeszcze inng dwuznaczno$¢. ,,Czasem
bowiem uzywa si¢ go méwiac o systemie prawa (o przepisach prawa, o pra-
wie w sensie przedmiotowym), o zagrozeniach w ksztaltowaniu prawa ja-
snego, zrozumialego i stabilnego, do ktérego bytu i znaczenia mozna miec
zaufanie”®’,

Jest poniekad oczywiste, ze pojecie stabilnosci prawa taczone jest z postu-
latem maksymalnej powsciagliwoéci w obszarze aktywnosci legislacyjnej®.
»-Nadprodukcja” aktéw normatywnych jest najczesciej przywolywanym zjawi-
skiem w krytycznych ocenach wspdlczesnego prawa, naruszajacych idee sta-
bilnosci. Zjawisko to trafnie charakteryzuje A. Brostl, piszac o formie swoiste-
go rodzaju parlamentarnego naduzycia przybierajacego postac rutyny. ,Proces
ten powinien by¢ poddany krytycznej analizie gdyz akty prawne (w ramach le-
gislacji) sa ‘produkowane’ bez odpowiedniego przygotowania, jak dobra prze-
mystowe dla konsumentéw. ‘Szybkie $ciezki legislacji’ zawsze przedstawiane
jako wyjatki od normalnego trybu postepowania sa naduzywane dla przyspie-
szenia procedur legislacyjnych tylko po to, aby osiggnac¢ okresowa przewage
lub odniesé¢ zwyciestwo polityczne™*’. Nalezy mie¢ jednak na uwadze wyste-
powanie okolicznosci zewnetrznych tak charakteryzowanych: ,Nasze czasy
nie s3 przychylne gruntowaniu pewnosci prawa, i to w obu jego aspektach.

i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepowania Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 30 maja 2005 r. 0 sygn. akt P 7/04, Z.U. 2005/5A/53, http://prawo.money.pl/orzecznictwo/
trybunal konstytucyjny/wyrok;z;dnia;2005-05-30,p,7,04,2853,0rzeczenie.html.

2 Pewnoé¢ prawa” ma jednak takze inne wezsze znaczenie, ograniczone tylko do praw pod-
miotowych, np. do pewnoéci prawa uksztaltowanego prawomocnym wyrokiem sadowym lub
do nabycia prawa w dobrej wierze. E. Letowska, M. Bednarek, Ochrona wlasnosci-pewnosé
prawa-konflikt miedzy cywilistyczng tradycjg a historycznymi rewindykacjami, [w:] Prawo
w XXI wieku..., op. cit., s. 500.

43 Krytyczne uwagi najczesciej sa formutowane w tym zakresie. W raporcie ,,Barometru sta-
bilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce” stwierdzono: ,,Problem w tym, ze w Pol-
sce stabilno§¢ prawa rzadko uznawana jest za warto$¢. Wydaje sig, ze wsrod wielu polity-
kéw i urzednikéw panuje przekonanie, ze im wigcej nowego prawa ,,produkujg’, tym lepiej
spelniaja swoja role. Postanowilismy wiec dokladnie monitorowa¢, ile nowych przepiséw
wchodzi w Zycie w Polsce, i jak bardzo utrudniajg one dziatalnoé¢ firmom. W zwigzku z tym
prezentujemy I edycje ,Barometru stabilno$ci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce’”
Niestety, niniejsza publikacja przynosi bardzo smutne wnioski. Polskie prawo okazuje si¢
jeszcze bardziej rozedrgane, niz si¢ tego spodziewali$my. W ostatnich latach w zycie wchodzi
juz ponad 20 tys. stron aktéw prawnych rocznie, a rok 2014 byl pod tym wzgledem rekordowy
i przyniost az 25,6 tys. stron nowego prawa’. Transcript of ,,Barometr Prawa Grant Thornton’,
http://www.slideshare.net/GrantThorntonPL/barometr-prawa-grant-thornton?ref=http://ba-
rometrprawa.pl/.

* A. Brostl, On Preparation and Impact of Legal Science in Legislation and the Judiciary: Fo-
cusing on Slovakia, [w:] Legal Research in Dynamic Society, ed. by K. Palecki, A. Peczenik,
Wydawnictwo Ratio, Krakéw 2000, s. 79.
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Rozleglos¢, ,,gestos¢”, techniczno$¢ stanowienia prawa, czeste zmiany, nie-
umiejetnos¢, pragmatyczno$é, zwykle niechlujstwo procesu legislacyjnego sa
rezultatami ztozonosci zadan, przed ktérymi staje wsp6tczesny legislator™®.

Nie ulega watpliwosci, Ze stabilnos¢ prawa wigze si¢ takze z respektowa-
niem, jako zasady, niedokonywania zmian w prawie naruszajacych w istotny
sposob legislacyjng dyrektywe zakazu zaskakiwania adresatéw norm ich tre-
$ciami. Sadze jednak, ze sama idea stabilnosci prawa moze, i powinna by¢,
rozumiana szerzej.

Postrzeganie stabilno$ci prawa winno by¢ konfrontowane z czyms, co
mozna sprowadzi¢ do zachowania lub naruszenia réwnowagi funkcjonalnej
ukladu. Réwnowaga funkcjonalna, lub jej brak, jest cecha realnie funkcjonu-
jacego systemu prawa lub jego wyodrebnionych fragmentéw (sybsystemow).
Réwnowaga funkcjonalna cechuje, a raczej powinna cechowa¢, prawo jako
calo$¢, poszczegolne dziedziny prawa, a takze konstrukcje wiodacych insty-
tucji prawnych, charakterystycznych dla tych dziedzin. Istnieje wiele punk-
tow odniesienia, pozwalajacych na okresdlenie sytuacji naruszenia tej row-
nowagi funkcjonalnej. Najbardziej charakterystyczne punkty to koherencja
systemu, jego efektywnos¢, stopien przestrzegania, a przede wszystkim, kon-
frontowanie istniejacych regulacji prawnych ze zmieniajac si¢ rzeczywisto-
$cig spoleczng. Ten aspekt jest szczegdlnie istotny, gdy analizujemy problem
stabilnosci prawa w kontekscie dynamiki spoteczne;.

Respektowanie zasady stabilnosci prawa, wyrazone w formie postulatu, ze
kazda zmiana powinna by¢ mocno uzasadniona, ze wskazaniem w uzasad-
nieniu, Ze nowe rozwigzania prawne sa nie tylko konieczne, zdecydowanie
lepsze od istniejacych, bardziej efektywne i maja w sobie wigkszy potencjat
»stabilno$ci”, prowadzi do bardziej rozbudowanych analiz.

Polozenie nacisku na kwestie uzasadnien podejmowanych dziatan i wy-
nikajacych z nich decyzji prawotworczych, pozwala na wskazanie dwoch
kluczowych zagadnien z punktu widzenia proponowanej analizy. Z jednej
strony, przestanek decyzji dotyczacej tworzenia prawa, z drugiej, adekwat-
no$ci materialnych tresci prawa. W tak zakreslong tre$¢ uzasadnien moga
by¢ wbudowane dwa, wspotwystepujace typy narracji uzasadniajacych; za-
réwno uzasadnienie dla obrony istniejacego prawa, jak i dla wprowadzanej
zmiany™. Tres¢ uzasadnien bazuje na odwolaniu sie do faktéw, okolicz-

B E. Letowska, M. Bednarek, Ochrona wlasnosci..., op. cit., s. 501.

“ Sytuacje, ktére wplywaja na tres¢ i zakres tych uzasadnien s zréznicowane i ztozone. Zmia-
ny w prawie moga wynika¢ z koniecznosci reakcji na dynamike otoczenia, np. postepu na-
ukowego i technologicznego. Moga by¢ odpowiedzig na nasilanie si¢ wystepowania zjawisk,
ocenianych jednoznacznie jako negatywne lub rodzace konflikty spoleczne i doktrynalne
koncepcje ich rozwigzania (spor o polityke prawa — np. prawa karnego). Bardziej problema-
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nosci i zjawisk o zréznicowanej naturze; od sfery wartosci, zjawisk kul-
turowych, do empirycznie weryfikowanych danych odnoszonych do sfery
stosunkow spolecznych i ekonomicznych. Wskazuje na podstawy, upo-
rzadkowane przestanki tworzonego prawa i wprowadzanych zmian. Ich
brak buduje niestabilno$¢ charakteryzowang tak: ,Niestabilnos¢ systemu
spowodowana licznymi, nawarstwiajacymi si¢ zmianami sprawia, Ze staje
si¢ on nieczytelny, a przez to nieprzyjazny obywatelowi. Zamiast stwarzaé
tad spoleczny, staje si¢ zaczynem zametu, a w chaosie przepiséw z trudem
radzg sobie nawet profesjonalni prawnicy. Polskie prawo jest niespdjne
i niefunkcjonalne takze dlatego, zZe ciaggle nie jest tworzone na podstawie
dostatecznie uporzadkowanego, uzgodnionego i stabilnego systemu war-
tosci. Zmieniajace sie koalicje z ich nowymi programami i sklonnoscia do
powiekszania rozmiaréw prawodawstwa sprzyjaja niezgodnoscig w syste-
mie. Proces dekodyfikacji, wyrazajacy si¢ nadmiarem szczegdtowych prze-
piséw, pozbawia zasady prawa ich roli niezawodnych wyznacznikéw jego
interpretacji i stosowania. A kolejne regulacje, wprowadzane czesto bez
docelowej koncepcji, staja si¢ zaczynem procesu poglebiajacej si¢ niesku-
tecznosci prawa”"’

4.3.Tworzenie prawa a funkcje prawa

Kwestie funkcjonalne s3 szeroko dyskutowane w prawoznawstwie,
a prowadzone rozwazania dotyczg wielu zjawisk. W ramach tych rozwazan
ujawnia si¢ wiele probleméw, waznych z punktu widzenia tworzonego prawa,
a rownocze$nie trudnych do rozstrzygniecia. Juz samo rozumienie wymi-
aru funkcjonalnego prawa nie jest jednoznaczne. Z jednej strony odnosi¢
sie moze do wypelniania przez prawo okreslonych funkeji w ksztattowaniu
stosunkéw spolecznych. Jak podkresla podstawowa literatura, ,,Prawo petni
ogromng ilo§¢ funkcji i zagadnienie ich klasyfikacji jest przedmiotem licz-
nych kontrowersji. Niewatpliwie jednak jest, ze do najwazniejszych nalezy
zaliczy¢ funkcje kontroli zachowan, rozdzialu dobr i cigzaréw, regulacje
konfliktéw”*®. Z drugiej strony zagadnienie funkcjonalnoéci prawa odno-
si¢ mozemy do plaszczyzny argumentacyjnej. Na plaszczyznie funkcjonal-
nej prawu stawiane sg przede wszystkim wymogi sprawnosci, racjonalnosci

tyczne, ale czesto uznawane sg glebokie zmiany w prawie stymulujace rozwoj gospodarczy
(np. zmiany podatkowe) — oczywiécie mowa o glebokich zmianach w dziedzinie prawa, ktéra
jak rzadko inna ,domaga si¢ stabilnosci prawa”

*7'S. Wronkowska, Proces prawodawczy dwéch dekad — sukcesy i niepowodzenia, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, LXXI/2, s. 118.

*8 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2004, s. 28.
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i efektywnosci”. Pierwszy z omawianych aspektéw dotyczy funkcjonalnych
wymagan wobec prawa. Idea dobrego prawa obejmuje ujgcie go nie tylko jako
sprawiedliwego, ale tez sprawnego regulatora stosunkéw spotecznych™.

Drugi z wymienionych funkcjonalnych wymiaréw prawa, ktéry mozemy
okresli¢ jako teleologiczny (prawo jest instrumentem realizacji wyznaczonych
celow), jest podstawg ksztaltowania instrumentalnego modelu tworzenia
prawa. Glowny watek rozwazan nad problemem czy stanowione prawo jest
relewantnym instrumentem realizacji celéow na podstawie racjonalnosci
podejmowanych dziatan. Dotyczy to zaréwno okreslenia celu, jak i dobo-
ru odpowiedniego instrumentu prawnego dla jego realizacji. Przyjmow-
ane wersje racjonalnosci dzialania sa podstawa postulowanych rozwigzan.
Z punktu widzenia teorii tworzenia prawa mozna méwic¢ o budowaniu na tej
podstawie modelu/modeli racjonalnego tworzenia prawa.

Ten funkcjonalny aspekt jest réwniez polem do szeroko prowadzonej
dyskusji naukowej. Jej kanwa sa dwie kwestie. Po pierwsze, w jaki sposob
wyznaczane sg cele i w jakim stopniu funkcjonalnie powigzane sg z nimi
wprowadzane regulacje prawne — na ile tworzone prawo pozwala na zreali-
zowanie wyznaczonych celéw. Po drugie, czy stosowane instrumenty praw-
ne nie stuzg realizacji innego celu, najczesciej partykularnie przypisanego do
okreslonych grup politycznych. Inaczej moéwiac, czy nie wystepuje zjawisko
instrumentalizacji prawa. Kazdy z wskazanych wyzej probleméw jest nie tyl-
ko przedmiotem doktrynalnych sporéw, ale réwniez — zaryzykuje stwierdze-
nie — doktrynalnej bezsilnosci przy probie ich rozwigzania.

Trudne do zakwestionowania stanowisko, ze prawo jest instrumentem
w rekach politykdw, jest silnie kojarzone z pojeciem instrumentalizacji pra-
wa, o ktérym jeden z autoréw pisze, ze chociaz nawigzuje ono do neutralnych
definicji tworzenia prawa, to ,,przyczynia si¢ do podniesienia ci$nienia krwi
wielu teoretykéw prawa™'. Cytowany wyzej autor, przestawiajac geneze celo-
wo-orientowanego podejscia do dziatan legislacyjnych, zwraca uwage na dwa,

* A. Jakubiak-Mironiczuk, Model tworzenia prawa w Polsce po reformie Better Regulation
a idea demokracji deliberatywnej, Zeszyty Naukowe Zakladu Europeistyki Wyzszej Szkoly In-
formatyki i Zarzadzania 2009, 3/11, s. 30-34.

* Podobng perspektywe zaktada administracja rzadowa w Stanach Zjednoczonych. Jest ona
zdeterminowana przez kryteria efektywnosci i wydajno$ci. Nowe rozwigzania prawne mu-
sza spetnia¢ warunek bilansu kosztéw implementacji i spolecznej satysfakeji, co oznacza, ze
oczekiwane korzysci musza przewyzszaé koszty wprowadzenia i funkcjonowania regulacji 72.
Kryterium efektywno$ci znajduje odniesienie réwniez do systemu prawa jako calosci, w tym
kontekscie szczegdlne zagrozenie wynika ze zjawiska inflacji prawa 73; A. Jakubiak-Miron-
czuk, Model tworzenia prawa..., op. cit.

*' K. van Aeken, Legal Instrumentalizm Revisited, [w:] The Theory and Practice of Legislation.
Essays in Legisprudence, ed. by L.J. Wintgens, Ashagate 2005, s. 68.
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réznigce si¢ nurty, aczkolwiek nawigzujace do podobnej motywacji, trakto-
wania prawa jako srodka zmiany spotecznej. Pierwszy jest zwigzany z forma
»inzynierii spolecznej’, ale ukierunkowanej na radykalng zmiane¢ spoteczna,
obejmujacg zmiang struktury spotecznej. Drugi ,inzynierie spoleczng” taczy
z teorig interesu spolecznego i twierdzeniem, ze prawo powinno rozpoznawaé
potrzeby ludzi oraz uwzglednia¢ wspolczesne warunki funkcjonowania spote-
czenistwa™”. Pierwszy nurt przyczynit sie do dyskredytacji pojecia instrumen-
talizacji prawa.

Pojecie instrumentalizacji prawa jest silnie kojarzone z naduzyciem prawa,
a $cislej rzecz ujmujac, naduzyciem uprawnien prawodawcy przy stanowieniu
prawa. To naduzycie moze przybiera¢ rézne formy i podlega stopniowaniu.
W skrajnej postaci moze by¢ przesycone ideologicznie uksztalttowanymi par-
tykularnymi celami - jak opisuje to M. Krygier wskazujac, ze w takiej sytuacji
prawo traci swoje ,,instytucjonalne, spoleczne i ideowe Zrédta autonomii”>’.

W inny wymiarze, jest to naruszenie regul demokratycznego pan-
stwa prawnego dla realizacji doraznych celéw politycznych. Podkresla to
S. Wronkowska, piszac: ,,Jako$¢ stanowionego prawa i jego autorytet zale-
z3 w duzym stopniu takze od spoltecznego i politycznego kontekstu dzialan
prawodawczych oraz zwyczajowych regul, ktére nimi steruja. Tymczasem
elity polityczne, mimo skfadanych deklaracji, nie czuja si¢ dostatecznie silnie
zwigzane regulami panstwa prawa. Nie jest wprawdzie tak, by prawo bylo
programowo traktowane jako instrument sprawowania wladzy politycznej,
ale nadal czesto wystepuja akty jego instrumentalizacji, wyrazajace si¢ dyk-
towanymi politycznym interesem zmianami obowiazujacych regul prawo-
dawczych czy wrecz tych regut naruszaniem™”,

W jeszcze innym wymiarze, instrumentalne traktowanie tworzenia pra-
wa moze polega¢ na wykorzystywaniu legislacji jako pola walki politycz-
nej. Mozna méwic¢ o tworzeniu prawa jako elementu gry politycznej. Jest
to szczegodlnie widoczne, gdy instrumentalnie operuje si¢ projektami ustaw,
a konkretnie, trescig tych projektéw. W skrajnych przypadkach, reprezen-
towane w parlamencie partie polityczne glosuja przeciwko rozwigzaniom
prawnym, ktore byly zglaszane w ich projektach ustaw, tylko z tego powodu,
ze regulacje prawna o okreslonej tresci proponuje konkurent polityczny. To
ze szczegblnie w okresie kampanii wyborczej, lub bezposrednio przed nig,
przedstawiane projekty ustaw, zglaszane poprawki i uchwalane ustawy sa

*2 Ibidem, s. 69-70.

** M. Krygier, Legal Traditions and their Virtue, [w:] Prawo w zmieniajgcym si¢ spoleczeristwie,
Torun 1992, s. 245.

**S. Wronkowska, Proces prawodawczy..., op. cit., s. 127.
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obliczone tylko na pozyskanie gloséw potencjalnych wyborcéw, nie wymaga
szerokiego dokumentowania™.

W $wietle powyzszych uwag wydaje si¢ uzasadnione zastapienia pojecia
instrumentalizacji prawa (w znaczeniu wyzej opisanym, tj. tworzenia prawa
dla realizacji partykularnych intereséw politycznych) pojeciem polityzacji.
Aczkolwiek i tu powstaja pewne niezrecznosci — wszak méwimy o ,,upoli-
tycznieniu” dzialania politycznego, ale oddaje to w pelniejszym stopniu wy-
stepujace zjawisko. Pozwala go rowniez oddzieli¢ od innych, mozliwych do
wystapienia zjawisk, jak np. korupcji przy tworzeniu prawa.

4.4.Tworzenie prawa a ranga aktu normatywnego

Kwestia rangi aktu normatywnego, powigzanej z jego merytoryczng za-
wartoscig, nalezy do tych zagadnien, ktdre z punktu widzenia analityczne-
go, wydaja sie by¢ istotne dla charakterystyki procesu tworzenia prawa, ale
sa stosunkowo rzadko podejmowane w rozwazaniach teoretycznych. Nie
mieszczg si¢ w glownym watku teorii tworzenia prawa.

Proces tworzenia prawa tylko pozornie jest jednolity, a realnie zaréwno
materia, jak i forma tworzonego prawa jest zréznicowana. Dotyczy to nie
tylko réznic wynikajacych z katalogu zrédel prawa, ale ma znaczenie szer-
sze. W szerszym znaczeniu roznice wigzg si¢ z waga i zakresem regulacji
prawnych, co w szczegdlny sposdb wystepuje w wymiarze ustawodawczym.
Z taka teza, wigze si¢ pytanie o zasadno$¢ formulowanych uwag i postu-
latéw dotyczacych tworzenia prawa i nadawania im, w teorii prawa, rangi
uniwersalnej. Jest to réwniez pytanie o adekwatnos¢ bardziej szczegétowych
modeli tworzenia prawa. Ta kwestia nie jest szeroko dyskutowana w prawo-
znawstwie. Podjecie jej nastrecza wiele trudnosci, ale warto na ten problem
zwrdci¢ uwage rowniez ze wzgledu na mozliwe implikacje dla procesow de-
cyzyjnych oraz organizacji procesu prawotworczego.

Z punktu widzenia formalnego, akty prawa rangi ustawowej, poza ustawa
konstytucyjna, sa uchwalane w sposéb jednolity, a ich pozycja w hierarchicz-
nie zdefiniowanym systemie prawa jest identyczna. Trudno jednak zaprzeczy¢,
ze miedzy poszczegdlnymi ustawami wystepuja zasadnicze roznice, przede
wszystkim ze wzgledu na wage i zakres regulacji. Rozwigzania zakladajacego
unifikacje procesu legislacyjnego w ramach konkretnego systemu, niezaleznie
od tego, jaki jest zakres i cel prawnej regulacji, nie nalezy traktowa¢ jako bez-
wzglednie obowiazujace. Na plaszczyznie organizacji tworzenia prawa mozna

> Mozna jedynie wskaza¢ na skrajne przyktady takiego postepowania, np. historia uchwalania
przez calg dekade ustawy o ochronie praw lokatoréw, a z najnowszych przykladéw poprawka
do tzw. ,ustawy o frankowiczach” procedowanej pod koniec ostatniej kadencji Sejmu.
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mowi¢ o wylomie. W odniesieniu do okreslonych kategorii ustaw pojawiaja
sie roznice proceduralne. Pomijajac odrebny tryb dla uchwalania konstytucji,
w przepisach dotyczacych tworzenia prawa znajdujemy rozwigzania stanowig-
ce wylom w ich jednolitej formule, ze wzgledu na tres¢ i zakres ustawy. Odreb-
ny jest np. proces przygotowania i postepowania z projektami ustaw budzeto-
wych. W procedurze mamy tez do czynienia z mozliwoscig uznania projektu
ustawy za wazny i nadania mu odrebnego trybu uchwalania.

Inaczej przedstawia si¢ dyskutowany problem w teorii tworzenia prawa.
W analizach teoretyczno-prawnych problem wydzielenia odrebnych kate-
gorii ustaw i wynikajgcych z tego konsekwencji dla tworzenia prawa nie jest
przedmiotem pogltebionych dyskusji. W znacznym stopniu ogranicza si¢ do
rozwazan na temat zakresu ustawowej regulacji okreslonej materii i ade-
kwatnej formy: regulacji skumulowanej, kodeksowej lub regulacji szczego-
towej, zawartej w wielu ustawach. Mimo iz kodeksy sg aktami rangi ustawo-
wej, roznig sie wyraznie od innych ustaw. Tworzenie prawa w tym wypadku
przyjmuje szczego6lng forme. Roznice wykraczaja poza przyjete rozwigzania
organizacyjne i proceduralne, o ktérych bedzie mowa w dalszej czgsci, przy
omawianiu organizacji procesu tworzenia prawa.

W literaturze wskazuje si¢ na charakterystyczne cechy tworzenia kodek-
séw. Wérdd szeregu zasad polityki kodyfikacyjnej wskazuje si¢ na nastepuja-
ce: zasada kompetencji, zupelnosci, ogdlnosci, jasnosci i kontynuacji. Zasada
kompetencji formuluje ogdlne warunki poprawnosci opracowywania aktow
normatywnych, zgodnie z ktérymi akt normatywny winien by¢ przygotowa-
ny nie tylko z wykorzystaniem nalezytej wiedzy prawniczej i zawodowej, ale
winien ponadto uwzglednia¢ rezultaty badan z dziedziny nauk spotecznych
i przyrodniczych®. Zasada zupelnosci zaktada, ze akt normatywny powinien
by¢ tak sformutowany, aby zawarte w nim byly wszystkie istotne $rodki reali-
zacji celow danego aktu normatywnego. Zasada ogdlnosci méwi, ze akt nor-
matywny powinien by¢ na tyle generalny, aby zawieral malg liste wylaczen
i normowat wszystkie te stosunki z rzeczywistosci spolecznej, ktore nalezac
do okreslonej dziedziny s3 objete jego szczeblem ogdlnosci. Ostatnia z wy-
mienionych - zasada jasnosci oznacza, ze akt normatywny nalezy tak formu-
fowa¢, aby w tym akcie, i w innych z nim powiazanych, wyrazenia i terminy
byty uzywane stale w tym samym znaczeniu oraz ze ten akt powinien by¢
zrozumialy nie tylko dla jego wykonawcoéw, ale przede wszystkim dla oby-
wateli, czyli nalezy zawsze pamigtac, ze akt normatywny nie jest kierowany

*® Historia kodyfikacji ostatnich dekad potwierdza, ze udziat w komisjach kodyfikacyjnych,
m.in. wybitnych profesoréw prawa, ma tak istotny wplyw na pdzniejsza wysoka range ko-
deksow.
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do specjalistow””. Istotnym elementem tego, co mozna okresli¢ standardem
W spojrzeniu na tworzenie prawa w postaci kodyfikacji, jest mozliwa ,,rede-
finicja podstaw aksjologicznych” i budowanie przyjmowanych rozwigzan na
tych na nowo zdefiniowanych podstawach. Tu ujawnia si¢ 6w ,kulturowy
splot czynnikéw” w zakresie stanowienia prawa’®. Z drugiej strony, ze wzgle-
du na wystepowanie kompleksowej terminologii w aktach normatywnych
rangi kodeksowej, nie moze abstrahowac¢ od dotychczasowego dorobku i po-
winno sie uwzglednia¢ zasade¢ kontynuacji.

Poza wskazanym wyzej problemem specyficznej, kodeksowej formy regu-
lacji dla galezi prawa, bardziej szczegélowych analiz wymaga kwestia mozli-
wosci wyrdznienia okreslonych kategorii obszaréw regulacji ustawowej, kto-
re w sposob wyrazny wskazujg na mozliwe problemy zwiazane z ich tworze-
niem. Przestanka formulowania tezy o koniecznosci odrebnego spojrzenia na
tworzenie wyodrebnionych kategorii ustaw jest proste zestawienie dowolnie
wybranych aktow tej rangi. Jesli poréwnamy ustawe z dnia 17 grudnia 2015
r. o Instytucie Zachodnim im. Zygmunta Wojciechowskiego (Dz.U. z 2015 r.
poz. 2292) z ustawg z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowy-
waniu dzieci (Dz.U. z 2016 r. poz. 195), to narzucajacym sie spostrzezeniem
jest to, ze pierwsza z nich mogla by¢ potencjalnie przyjeta przy niezakio-
conym, ,mechanicznie” zastosowanym trybie przygotowania i uchwalenia,
podczas gdy druga wymagata wielu dodatkowych dziatan, umozliwiajacych
przelamanie potencjalnie licznych kontrowersji. Z tym przekonaniem wig-
ze si¢ pytanie: czy mozliwe jest, w analizach teoretycznych, wyodrebnienie
»trudnych spraw”, swoistego rodzaju hard cases legislacji, oraz jakie to moze
mie¢ znaczenie w praktyce tworzenia prawa? W jakim zakresie moga by¢
stosowane propozycje modelowych rozwigzan w sferze dyskursu legislacyj-
nego? Przede wszystkim jednak czy rozwiazania wystepujace w organizacji
procesu tworzenia prawa nie powinny by¢ wyodrebnione i adresowane do
tego typu przypadkéw? Sadze, ze proponowane rozréznienie jest zasadne
i pozwala na przeanalizowanie propozycji szczegdlnie uzytecznych, a takze
mozliwych do zastosowania w tym obszarze rozwigzan™ . Wymaga to przela-

*” M. Sawczuk, M. Konarski, Pojecie i rola kodyfikacji w systemie prawa. Wybrane zagadnienia,
»Teka Komisji Prawniczej O.L. PAN” 2011, s. 133-146.

** S L. Stadniczenko, Paristwa aksjologicznie neutralne czy oparte na demokracji wartosci, [w:]
Jednos¢ aksjologiczna systemu prawa w rozwijajgcych sig paristwach demokratycznych Europy,
red. S.L. Stadniczenko, Opole 2011, s. 17.

% Szerzej zagadnienie to omawiam w: T. Biernat, ,Trudne sprawy” w procesie tworzenia prawa.
Pole dyskursu legislacyjnego, [w:] W poszukiwaniu dobra wspdlnego, Ksigga jubileuszowa Pro-
fesora Macieja Zieliriskiego, red. A. Chodun, S. Czepita, Wydawnictwo Uniwersytetu Szcze-
cinskiego, Szczecin 2010.
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mania pewnych barier, uprzedzen wynikajacych z dominujacego stanowiska
filozoficznego. Sg one lokowane zaréwno w paradygmacie dyskursu prawni-
czego, jak i w charakterystyce natury procesu prawotworczego oraz propo-
nowanych modelach legislacji.

Z wielu wzgledéw wyznaczony zakres rozwazan jest problematyczny, a ich
prowadzenie przypomina stgpanie po kruchym lodzie. Pierwsza kwestia wigze
sie z utrwalonym w literaturze przedmiotu pogladem o wystepowaniu trud-
nych spraw tylko w kontekscie decyzji sadowych. ,,Jedli przyjaé, ze fenomen
prawa obejmuje jakby pie¢ «wymiaréw» — pisze J. Zajadlo — (tj. tworzenie, sto-
sowanie, wykladnie, obowigzywanie i przestrzegania), to na gruncie filozofii
i teorii prawa problem hard cases w tradycyjnym ujeciu wystepuje wylacznie
W procesie stosowania prawa i potaczonej z nim wykfadni. W takim kierunku
idzie takze rozumienie hard cases w teoriach argumentacji prawniczej”®.

Przetamanie tego paradygmatu i wytyczenie pola badawczego dla trud-
nych spraw w obszarze stanowienia prawa jest zawsze problematyczne. Wig-
ze si¢ z zasadniczo réznag pozycja podmiotu decyzyjnego i typem decyzji,
ktore ograniczaja stosowanie powtarzalnych kryteriéw. Wystepuje jednak
pewna analogia. Jej podstawa moze by¢ charakterystyczny mechanizm, kto-
ry wystepuje zardbwno w procesie stosowania prawa, interpretacji prawa, jak
i tworzenia prawa. Mozna go opisa¢ jako standardowe, zrutynizowane, me-
chaniczne dzialanie, prowadzace do uzyskania zamierzonych efektow. Prawo
we wszystkich swoich wymiarach nie tyko moze, ale w zdecydowanej wiek-
szo$ci wypadkow tak funkcjonuje — standardowo i w sposéb zrutynizowany
jest tworzone, interpretowane i stosowane. Sprawa ztozona, skomplikowana,
wymagajaca wiekszego nakladu pracy i zaangazowania jest tylko pozornie
trudna, jesli tylko standardowe metody pozwalajg na jej rozwigzanie. Trudne
przypadki pojawiaja si¢ wtedy, gdy zrutynizowane formy dziatania nie po-
zwalajg na ich rozwigzanie.

Czy w obszarze tworzenia prawa mamy do czynienia z tego typu sytu-
acjami, ktére mozemy okresli¢ jako trudne przypadki? Odpowiedz pozytyw-
na jest wigzana z przyjetym ustaleniem, zdefiniowaniem pojecia ,trudnego
przypadku” na gruncie teorii i filozofii prawa. Przy szerszym rozumieniu jest
to uzasadnione. Takie szersze rozumienie przyjmuje J. Zajadlo, ktory twier-
dzi, ze trudne przypadki wystepuja nie tylko w procesie stosowania prawa
i powiazanej z nim wykladni, ale réwniez tworzenia, obowigzywania i prze-
strzegania prawa. ,W tym sensie za czynnik decydujacy o tym, czy mamy do
czynienia z hard cese, czy z easy case, uznajemy fakt wielosci mozliwych roz-

%y, Zajadlo, Co to sq hard cases?, [w:] Fascynujgce sciezki filozofii prawa, red. J. Zajadto, Wy-
dawnictwo prawnicze Lexis Nexis, Warszawa 2008, s. 10.
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wigzan, ktdre da sie uzasadni¢ w procesie dyskursu praktycznego na gruncie
przyjetych kryteriéw racjonalnosci i stusznosci. Trudny przypadek w tym
znaczeniu nie jest wytacznie domeng sedziego poszukujacego rozwigzania
w konkretnej sprawie, w ktdrej nie ma do dyspozycji jednoznacznej reguty
prawnej. Podobne problemy argumentacyjne moze napotkac takze z jednej
strony np. ustawodawca decydujacy si¢ na regulacje lub na powstrzymanie
sie od regulacji okreslonych stosunkéw spotecznych, z drugiej zas np. oby-
watel decydujacy sie na odwotlanie do instytucji cywilnego niepostuszen-
stwa lub rezygnujacy z tego™®'. Waznym uzupelieniem tego stanowiska jest
wskazanie na dwie dodatkowe okoliczno$ci. Po pierwsze - trudne przypad-
ki rodza si¢ na gruncie zderzenia prawa z innymi systemami normatywny-
mi, ,...poniewaz stajemy wobec koniecznosci dokonania wyboru pomiedzy
réznymi warto$ciami i stusznymi rozwigzaniami. Jest to wiec zawsze wy-
bér pomiedzy réznymi warto$ciami — w tym sensie argumentacyjny dys-
kurs prawniczy jest jednoczeénie dyskursem aksjologicznym””. Po drugie
hard cases, w specyficznym sensie, pojawiajg si¢ w sytuacjach, ,,...w ktérych
obserwujemy rozbieznos$¢ pomiedzy legalnoscia i legitymizacja — moralna,
obyczajowa, polityczng, ekonomiczna, ekologiczna, religijng etc’® Wskaza-
nie na istniejgce rozbiezno$ci miedzy legalnoscia a legitymizacjg pozwala na
doprecyzowanie specyficznej kategorii spraw, o ktérych mozna powiedzie¢,
ze sg politycznie istotne i moga by¢ przeksztatcane w sprawy trudne®.

Uprawdopodobnienie tezy, ze w obszarze legislacji mamy do czynienia
z dajacymi si¢ wyodrebni¢ kategoriami spraw uznawanych jako ,trudne”
prowadzi do zastanowienia si¢ nad koniecznoscia glebszej refleksji teore-
tycznej. Jej kluczowym obszarem powinna by¢ préba zaprojektowania spo-
sobow postepowania, okreslenia niezbednych dzialan oraz rozwigzan, wy-
kraczajacych poza standardowo wyznaczane ramy legislacji, dla okreslonej
kategorii przypadkow.

%! Ibidem, s. 9.
% Ibidem, s. 14.
% Ibidem, s. 15.

* Przyjecie takiego klucza dla okreélenia hard cases rodzi potrzebe skonkretyzowania ,,spraw
politycznie istotnych” w procesie tworzenia prawa. Ich wskazanie jest mozliwe na gruncie
analizy dyskursu politycznego, tam bowiem ujawnia si¢ ich waga i zarysowuje problem le-
gitymizacyjny. Mozna wprawdzie wskaza¢ na dodatkowe kryteria ich okreslania, ale maja
one tylko posilkowy charakter. W Polsce szczegdlna wage mialy i majg sprawy wynikajace
z transformacji systemu. Szerzej problematyke ta omawiam w: T. Biernat, , Trudne sprawy”
w procesie..., op. cit.
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4.5. Legitymizacja procesu prawotworczego

Waga problemu legitymizacji procesu tworzenia prawa, poza przedstawio-
nym wczesniej znaczeniem legitymizacji w legisprudencji, polega na tym, ze
decyduje ona o pozycji podmiotu, ktdry w okreslony sposéb tworzy prawo.
Przez legitymizacje rozstrzygamy czy podmiot tworzacy prawo jest do tego
uprawniony. Czy decyzje prawotwdrcze s3 podejmowane zgodnie z obowigzu-
jacymi regufami, a takze, czy sa wystarczajaco uzasadnione i usprawiedliwio-
ne, aby w wyniku ich podjecia obowigzywalo prawo. Problemem kluczowym,
zwigzanym z legitymizacja procesu tworzenia prawa, jest jego ,,podwdjna
natura’, podwojne zakorzenienie; w rzeczywistosci politycznej i prawne;j. Jest
ulokowany w rzeczywistosci politycznej, bo jest dzialaniem wtadzy politycznej,
jest uprawnieniem wladzy, jest zwigzany z wyznaczaniem i realizacja celéw po-
litycznych. W konsekwencji dzieli, w znacznym stopniu, status legitymizacyjny
wladzy politycznej. Réwnoczesnie jest ulokowany w rzeczywistosci prawnej.
Po pierwsze poprzez fakt prawnego wyznaczenia ram procesu legislacyjnego
oraz skorelowanie dzialan prawotworczych z systemem konstytucyjnych zasad
i podstawowych praw podmiotowych. Po drugie przez efekt, ktérym jest pra-
wo, rowniez wymagajace formuly legitymizacyjnej. Jest to wiec problem teorii
(filozofii) polityki i filozofii (teorii) prawa. W tym ostatnim wymiarze jest to
»dopelnienie” wymogdéw ogdlnej teorii prawa, tak scharakteryzowanych przez
R. Dworkina: ,,Ogélna teoria prawa musi by¢ zarazem normatywna i pojecio-
wa. Jej czes¢ normatywna musi podejmowa¢ réznorodne zagadnienia, ktore
dajg si¢ uszeregowa¢ w nastepujaca liste. Musi ona obejmowac teorig legisla-
cji, orzekania i praworzadnosci; te trzy teorie podejmujg normatywne kwestie
prawa z punktu widzenia prawodawcy, sedziego i zwyktego obywatela. Teoria
legislacji musi zawiera¢ teorig¢ legitymizacji, opisujacg warunki, na jakich okre-
$lona osoba lub grupa jest upowazniona do tworzenia prawa, oraz teorig spra-
wiedliwosci ustawodawczej, okreslajaca, jakie prawo moze ona, lub powinna
tworzy&®.

To podwdjne zakorzenienie rodzi pytanie — co, przede wszystkim, jest
obiektem legitymizacji - wladza ustawodawcza, procedury stanowienia
prawa, czy efekt procesu legislacyjnego? W konsekwencji prowokuje do ko-
rzystania z réznych ,,gotowych’, uogélnionych formut legitymizacyjnych®.

% R. Dworki, Biorgc prawa powaznie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 4.

%J. Waldrom, Representative Lawmaking, “Boston University Law Review” 2008, vol. 86,
s. 335-354. Waldrom omawiajac problem tworzenia prawa z perspektywy systemu common
law, wskazuje na kilka przestanek legitymowania legislacji. Oprocz ogélnej formuly demo-
kratycznej, wazne jest to, ze organ prawotworczy dziala transparentnie, ze jest kolegialnym
wieloosobowym oraz charakteryzuje go reprezentatywno$¢, bedaca szczegdlng mozaika re-
prezentowania.
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Z jednej strony przez sprowadzenie legitymizacji do legalnosci tworzenia
prawa. Z drugiej do legitymacji demokratycznie wybranej wladzy prawo-
dawczej.

We wspolczesnych systemach politycznych i prawnych zaréwno dziata-
nia zgodne z obowigzujacym prawem, jak i respektowanie zasad demokracji
i przestrzegania praw czlowieka, s3g warunkiem koniecznym, ale nie wystar-
czajacym dla rozwigzania problemu usprawiedliwienia podejmowanych de-
cyzji, w tym réwniez legislacyjnych.

Przyjmowane stanowisko nie oznacza zakwestionowania demokratyc-
znej legitymacji wladzy, w tym réwniez legislatywy. Jest zakwestionowaniem
tak rozumianej legitymacji jako wystarczajacego usprawiedliwienia, rodzaju
carte blanche dla dzialan wladzy. W systemie demokratycznym woluntaryz-
mowi dzialania wladzy prawodawczej zapobiegaja wprawdzie normy kon-
stytucyjne, prawa podmiotowe, prawa czlowieka, inaczej mowiag, to wszyst-
ko, co wyznacza szeroko rozumiane granice wladzy. Mimo wystepowania
tych rozwigzan nie zapobiegaja one podejmowaniu takich decyzji, w tym
réwniez w sferze tworzenia prawa, ktore budzg sprzeciw. Tak scharakte-
ryzowany “punkt wyjscia’, ma fundamentalne znaczenie. Prezentujac go
S. Wronkowska pisze: ,,Prawo jest wyrazem, a niektorzy utrzymuja, ze ko-
niecznoscig uporzadkowania zycia spolecznego i poddania go pewnym re-
gutom tak, by umozliwi¢ istnienie i nalezyte funkcjonowanie poszczegdlnym
ludziom i spoltecznosciom, ktére oni tworza, by uczyni¢ ich zycie w kontak-
tach z innymi, majacymi rozmaite aspiracje i kierujacymi si¢ rozmaitymi in-
teresami, bezpiecznym i przewidywalnym, wprowadzajac don element fadu.
We wspolczesnych panstwach oczekuje sie, ze realizujac to zadanie tworzacy
prawo sami beda respektowac okreslone reguty, w szczegdlnosci te, ktora glo-
si, ze nawet demokratycznie wyloniony prawodawca nie jest legitymowany,
by w sposéb arbitralny ksztaltowaé tre§¢ obowiazujacego prawa, traktujac je
jako instrument do osiagania celéw politycznych, ktére sobie dowolnie wy-
znacza””.

Propozycja uzupelnienia i wzmocnienia demokratycznej legitymacji
prawodawcy, zmierza w kierunku okreslenia warunkéw legitymowania klu-
czowych decyzji prawodawcy, podejmowanych przy tworzeniu prawa. Dwa

%7'S. Wronkowska, Na czym polega dobra legislacja?, ,Przeglad Legislacyjny” 2002, 1, s. 10.
Warto w tym miejscu podkresli¢, ze rozwiazanie proponowane przez S. Wronkowska oparte
jest na wskazaniu koniecznosci respektowania przez prawodawce adresowanych do niego wy-
magan, wynikajacych z autonomicznych wartoéci prawa. ,,Respektowanie tych wskazan nie
wystarczy, by prawo bylo sprawiedliwe, madre i skuteczne, ale ich lekcewazenie powoduje, ze
nie bedzie si¢ nadawalo do kierowania ludzkimi zachowaniami i ksztaltowania tadu spolecz-
nego”. S. Wronkowska, op. cit., s. 11.
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wymiary wydaja si¢ by¢ niezbedne w tym zakresie. Pierwszy ma charakter
formalny - podstawg legitymizacji procesu tworzenia prawa jest jego uspra-
wiedliwienie przez odwolanie si¢ do katalogu zasad zawartych we wzorcu do-
brej legislacji. Ten katalog zasad stwarza ramy dyskursu legitymizacyjnego ,,od
strony prawa’, decydujac o proceduralnej i instytucjonalnej stronie organizacji
tworzenia prawa. Przyjecie instytucjonalnych i proceduralnych rozwigzan ma
istotne znaczenie dla organizacji dyskursu w kontekscie legitymizacji decyzji
prawotworczych; decyduje o tym, czy mamy do czynienia z sytuacja, w kto-
rej dyskurs moze (potencjalnie) zaistnie¢. Drugi wymiar ma charakter realny.
W tym wymiarze dyskurs jest nie tylko dyrektywa czy postulatem, ale jest kon-
kretnym, zaistnialym faktem, elementem politycznego dziatania. W dyskursie
legitymizacyjnym, ujmowanym ,,0d strony politycznego dziatania’, przejawia
sie nie tylko jego realny wymiar, w postaci dyskutowanych tresci i przedsta-
wianej argumentacji, ale réwniez realny wplyw na podejmowane decyzje.

Okreslenie swoistej przestrzeni procesu legitymizacyjnego pozwala na
przejscie do nastepnego etapu i zbadanie, ktére z dzialan prawotwdrczych,
podejmowanych wzgledem okreslonej kategorii spraw i wyrazajace si¢ w kon-
kretnych decyzjach, moga by¢ przedmiotowo i podmiotowo wazne z punktu
widzenia dyskursu. Jest to rodzaj dekonstrukeji ,,przedmiotowej catosci’, kto-
ra jest akt tworzenia prawa. Tak wydzielone dzialania ustawodawcy powinny
stanowi¢ obiekt legitymizacji. W odniesieniu do ,wydzielonych momentéow”
mozliwe jest zbadanie jak przebiega dyskurs. Wskazanie na punkty odniesie-
nia tego dyskursu, jak np. odniesienia do warto$ci przypisywanych prawu, lub
porzadku spolecznego, cele spoteczne, ekonomiczne, itd.

Badanie sekwencji podejmowanych dziatan pod katem ich legitymizacji
pozwala na stwierdzenie, w ktérym momencie mamy do czynienia ze sta-
bym ogniwem w tancuchu legitymacji. Pozwala réwniez na zbadanie, czy
miedzy poszczegdlnymi etapami procesu prawotworczego i podejmowany-
mi decyzjami wystepuje legitymizacyjna ,,zalezno$¢”? Czy zazgbia sie dys-
kurs polityczny i prawny w postaci dyskursu legislacyjnego?

Opisane wyzej warunki legitymowania kluczowych decyzji prawodawcy;,
podejmowanych przy tworzeniu prawa, wzmacniajace demokratyczng legity-
macje przez odniesienie do systemu zasad i legitymizacje czastkowych decy-
zji politycznych podejmowanych w toku procesu tworzenia prawa, moga by¢
wsparte dodatkowym argumentem. Wydaje sig, ze na gruncie tak rozumianej
legitymizacji tworzenia prawa mozliwe jest wyjasnienie wystepujacych réznic
w ramach systemu. Nie jest rzadkoscig, ze procesy legitymowania prawodawcy
i dziatan prawotworczych sg zréznicowane w ramach sybsytemow i poszcze-
gblnych galezi prawa. Mozna akceptowac i przyjmowac uzasadnienie prawo-
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dawcy dla zmian np. w zakresie prawa cywilnego, a rdwnoczesnie odrzucaé
tego typu dziatania w obrebie prawa karnego materialnego. Proponowane ro-
zumienie istoty legitymizacji jest nie tylko adekwatne do rzeczywistosci, ale
podkresla bardzo silne skorelowanie ukierunkowanego dziatania politycznego
z tworzeniem prawa w ramach konkretnych dziedzin®.

Proces tworzenia prawa jest uzalezniony od wielu czynnikéw. Wewnetrz-
nych, wynikajacych z charakteru systemu prawnego, zakresu prawnej regula-
cji, funkcji i wartosci przypisywanych prawu. A takze zewnetrznych, odzwier-
ciedlajacych skomplikowane stosunki spoleczne, zréznicowane, indywidualne
i grupowe interesy oraz podzialy pluralistycznego spoleczenstwa. Poniewaz ich
wplyw przejawia si¢ bezposrednio w dzialaniach ksztaltujacych proces decyzyj-
ny, pozadanym stanem rzeczy jest taka organizacja procesu decyzyjnego, kto-
ra pozwoli na uwzglednienie maksymalnej liczby czynnikéw, przedstawionych
w postaci argumentow, stanowigcych przedmiot dyskursu i podstawe decyzji.
Udzial w dyskursie i konfrontacja przedstawianej argumentacji poszerza pole
wyboru oraz pozwala na ,,podstawowa optymalizacje” decyzji. Optymalizacja
nie jest rozumiana jako jaki$§ wariant racjonalnosci, jest tama dla anty racjonal-
nosci. Optymalizacja, oparta na szerokiej partycypacji w procesie decyzyjnym
i okreslonym typie argumentacji, moze stanowi¢ wazne uzupelnienie ,,niedo-
boru legitymizacyjnego” dla dokonywanych rozstrzygnie¢ legislacyjnych®. Jest,
w pewnym sensie, tamg dla instrumentalizacji i polityzacji prawa.

5. Modele tworzenia prawa

5.1. Ogolna charakterystyka modeli tworzenia prawa

Badania naukowe w obszarze teorii tworzenia prawa zostaly wyraznie
ukierunkowane. Czg$¢ z nich skoncentrowana jest na analizie dominujacych
zagadnien uznawanych za istotne lub kluczowe dla opisania i wyjasnienia pro-
cesu tworzenia prawa, ktorych tylko element zostal wyzej omdéwiony. Drugi
nurt przejawia si¢ w licznych prébach konstruowania modeli tworzenia pra-
wa. W znacznym stopniu, stan badan z zakresu teorii tworzenia prawa mozna

% Ukierunkowanie dzialanie polityczne jest konsekwencja dokonanego wczesniej wybo-
ru politycznego i jest typem dziatania strategicznego. Oddaje to anglojezyczne pojecie ,,po-
licy”. Policy and law making - jest mozliwym do wyodrebnienia obszarem o szczegélnej wa-
dze z punktu widzenia analizy podejmowanych decyzji. Szeroko te zalezno$¢ omawiam w:
T. Biernat, Law making policy, [w:] Politics of Law and Legal policy. Between Modern and Post-
Modern Jurisprudence, ed. T. Biernat, M. Zirk-Sadowski, Wolters Kliwer business, Warszawa
2008.

% Szerzej zagadnienia te omawiam w: T. Biernat, Legitymizacja procesu legislacyjnego, [w:]
Prawowitos¢ czy zgodno$¢ z prawem. Legitymacja wladzy w panstwach demokratycznych, red.
A. Preisner, Wroctaw 2010.
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scharakteryzowa¢ przez pryzmat proponowanych modeli. Czesto, na co warto
zwroci¢ uwagg, dla okreslonych modeli tworzenia prawa uzywa si¢ zamiennie
pojecia ,teorii tworzenia prawa’, np. ,model racjonalnego tworzenia prawa’
i ,teoria racjonalnego tworzenia prawa”. Jednakze charakterystyka ich typow’’,
zaleznosci systemowych’', wykracza poza ramy tego opracowania.

Wiele uwagi poswigcono w polskiej literaturze przedmiotu modelom
tworzenia prawa. Siegniecie do przeprowadzonych analiz pozwala na odtwo-
rzenie przyjmowanych ogdlnych zalozen. A zalozenia te mozna scharaktery-
zowacé w sposob nastepujacy. Prawo jest/powinno by¢ ksztaltowane zgodnie
z zalozeniem okreslonego typu racjonalnosci dziatan podmiotu tworzace-
go prawo. Prawo jest/powinno by¢ tworzone zgodnie z wladcza koncepcja
ustawodawcy zaktadajaca, ze tworzenie prawa jest jednostronnym ustano-
wieniem aktu prawodawczego przez upowaznione organy panstwa. Prawo
jest/powinno by¢ tworzone przez uprawnione organy, przy uczestnictwie
podmiotéw spotecznych. W innej wersji — prawo jest/powinno by¢ tworzo-
ne przez uprawnione organy, przy uczestnictwie podmiotéw spotecznych,
z faktyczng mozliwo$cig wplywania na tres¢ tworzonych przepisow, co gwa-
rantuje pelng ochrone praw podmiotowych i ogranicza mozliwo$¢ dowol-
nego sterowania procesami spotecznymi. Prawo jest/powinno by¢ tworzone
w warunkach mniej lub bardziej obszernie sformutowanych procedur regu-
lujacych tworzenie prawa lub z ich wyraznym ograniczeniem. A takze prawo
jest/powinno by¢ tworzone z zatozeniem jednoznacznego podporzadkowa-
nia tworzenia prawa realizacji wyznaczonych celéw.

Prezentowane w literaturze modele tworzenia prawa opieraja si¢ na przy-
jeciu jednego z wyzej przedstawionych zalozen lub, najczesciej, na jakiejs
formie ich kombinacji.

Uwzglednianie réznych zalozen jest charakterystyczne dla konstru-
owania kompleksowych modeli, jak w przypadku zaproponowanych przez
E. Kustre typologii, ktorej podstawa jest podzial Ph. Noneta i Ph. Selznicka
na typ prawa represyjnego, autonomicznego i responsywnego72. Analizu-

7% Na temat modelowania w naukach spotecznych i typologii modeli pisze szerzej w: T. Bier-
nat, Wladze publiczne w demokratycznym panistwie prawa. Prawo - Instytucje - Zasoby, Ofi-
cyna Wydawnicza AFM, Krakow 2014.

7! Konstruowanie modeli tworzenia prawa jest charakterystyczne dla analizy procesu pra-
wotworczego w kontynentalnych systemach. W systemach common law przewazaja analizy,
w ktorych ksztaltowanie prawa jest albo integralna czescig koncepcji prawa, albo skupia sie
na procesach politycznych zachodzacych w legislatywie, albo analizach decyzji prawnych pre-
cedensowych.

7 E. Kustra, Polityczne problemy tworzenia prawa, Wydawnictwo Uniwersytetu Mikolaja Ko-
pernika, Torun 1994, s. 36.
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jac pojecie procesu tworzenia prawa i formy tworzenia prawa, wymieniona
wyzej autorka charakteryzuje rozwojowy model tworzenia prawa, na ktory
sktadaja sie: woluntarystyczny, legalistyczny oraz spoteczny typ tworzenia
prawa’”,

Cechg przedstawionych modeli jest wyrazne podkreslenie zwigzkow mie-
dzy typem wladzy politycznej a modelem tworzenia prawa. ,,Przedstawiony
model rozwojowy prawa jest w interpretacji deskryptywnej studium wiladzy
politycznej w panstwie, ktdre opisuje jej preferencje zwigzane ze sposobem
korzystania przez nig z prawa. Prawo i procesy jego tworzenia sa podsta-
wowym elementem ,kodu” wtadzy politycznej w panstwie”’*. Podkredla to
takze stwierdzenie, ze ,,Przyjmowany w prawoznawstwie schemat, zwigzany
z ujeciem proceséw tworzenia prawa podporzadkowanych idei racjonalno-
$ci instrumentalnej, nie wydaje si¢ by¢ wystarczajacy by wyjasni¢: 1) pro-
blem przeksztalcen dotyczacych racjonalnosci prawodawstwa, 2) problem
komplementarnosci form tworzenia prawa, 3) problem komplementarno$ci
programéw prawodawczych, 4) potrzeby uzupelniania si¢ réznych koncep-
cji polityki tworzenia prawa””.

W. Staskiewicz tak charakteryzuje przyjete modele: ,O ile w pierwszym
spoleczenstwo jest pozbawione lub w znacznym stopniu ograniczone w moz-
liwosci wplywu na tres¢ i forme prawa”’, o tyle w trzecim spotecznym -
przeciwstawnym - dominuje negocjacyjna forma tworzenia prawa, Zrodtem
prawa s3 umowy, a przymus zostaje zastgpiony samoograniczajacymi si¢
zobowigzaniami. Typ drugi, legalistyczny, charakteryzuje m.in.: ,decentrali-
zacja faktycznej inicjatywy prawodawczej, proceduralizacja regul tworzenia
prawa, wyksztalcenie sie instytucjonalnych form wplywu spoleczenstwa na
tre$¢ prawa, instytucjonalna kontrola sposobu tworzenia prawa oraz kontro-
la jego wynikéw””.

Na przykladzie przedstawionych wyzej modeli mozna wskaza¢ na dwa
zjawiska zwigzane z prébami wzorcowego przedstawiania procesu tworzenia
prawa.

Po pierwsze modele moga wystepowaé w réznych mutacjach, a to po-
szerza ich liczbe. ,Prawodawstwo woluntarystyczne, pisze S. Wronkowska,
moze mie¢ wiele odmian - od despotycznego, w ktérym tworca prawa dziala

7 Ibidem, s. 38 i nast.
7 E. Kustra, Polityczne problemy..., op. cit., s. 38.
75 Ibidem, s. 47.

76 W. Staskiewicz, Stare i nowe modele legislacji, [w:] Dyskrecjonalnos¢ w prawie, red. W. Stas-
kiewicz, T. Stawecki, Warszawa 2010, s. 198.

77 Ibidem.
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w sposob ostentacyjnie arbitralny i postuch dla stanowionych norm wymu-
sza sila, do prawodawstwa tagodniejszego, paternalistycznego. Polskie pra-
wodawstwo w latach poprzedzajacych zmiang z 1989 r. byto prawodawstwem
paternalistycznym, charakteryzujagcym si¢ miedzy innymi tym, ze prawo-
dawca bywal niekiedy sklonny do ustepstw i kompromiséw, ale sam wyzna-
czal ich granice. Ten typ prawodawstwa zaczat si¢ w Polsce zalamywac przed
1989 r. pod wplywem dwojakiego rodzaju czynnikéw. Ot6z prawodawstwo
woluntarystyczne moze by¢ skuteczne, a takze sprawne, jezeli sg spelnione
acznie co najmniej trzy warunki: istnieje jednolite centrum podejmowania
decyzji politycznych, ktore sa pdzniej konsekwentnie przeksztalcane w de-
cyzje prawodawcze, sytuacja ekonomiczna jest ustabilizowana oraz istnieje
bierne, apatyczne spoleczenstwo™”.

Po drugie waznym zagadnieniem jest proba odpowiedzi na pytanie
o ewolucje modelu, o ich przeksztalcenia, a przede wszystkim kierunek
zmian. Dla charakterystyki procesu tworzenia prawa w Polsce po 1989
roku, ta ewolucja miatla istotne znaczenie. ,,System tworzenia prawa nabrat
wyraznie cech modelu legalistycznego. Tworzenie prawa stalo si¢ dzie-
tem demokratycznie wylonionego parlamentu, wypracowano stosunkowo
jasne reguly tworzenia prawa, co znalazlo wyraz w klarownym podziale
kompetencji prawotwdrczych, ograniczono wiladz¢ prawodawcza przez
zwigzanie jej regulami panstwa prawa i rzetelnej legislacji, a takze poddano
ja skutecznej kontroli. Dokonano bardzo istotnych zmian instytucjonal-
nych: ustrdj panstwa uksztaltowano na zasadzie podzialu wladzy, stworzo-
no dwuizbowy parlament, zmieniono pozycje Sejmu i wprowadzono do
procesu ustawodawczego Senat, zapewniono udzial Prezydenta w proce-
sie prawodawczym, wyposazajac go w prawo inicjatywy ustawodawczej,
W tzw. prawo weta oraz prawo inicjowania kontroli konstytucyjnosci aktow
normatywnych. W procesie ksztaltowania legalistycznego modelu prawo-
dawstwa wystepowaly jednak i nadal wystepuja pewne zakldcenia. Legali-
styczny model tworzenia prawa nie ewoluuje w kierunku modelu spotecz-
nego””

Formulowanie modeli tworzenia prawa z przyjmowanym zalozeniem
o racjonalnosci dzialania prawotwodrczego wydaje sie by¢ czym$ oczy-
wistym. Racjonalno$¢ podejmowanych dziatan prawotwoérczych ma by¢
gwarantem jakosci stanowionego prawa i jego efektywnodci. Stanowiac
generalng przeslanke kategoryzacji dzialania prawotwoérczego prowadzi
réwnoczesnie do powstania zasadniczych roznic i wytyczenia kierunkow

78 S. Wronkowska, Proces prawodawczy dwéch dekad..., op. cit., s. 113.
79 .
Ibidem, s. 115.
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dla formulowania poszczegolnych modeli. Jak podkresla si¢ w teorii ,,...ist-
niejace zasadnicze réznice w pogladach na tworzenie prawa majg u swego
podtoza odmienne koncepcje racjonalnosci dziatalnoéci prawodawczej”™.
Trzy idee racjonalnosci, ktére wplynely na rozwoéj prawa, a ktérym przy-
pisuje si¢ istotng rol¢ w charakterystyce racjonalnego prawodawcy i jego
dzialalnosci, to racjonalno$¢ metafizyczna, racjonalnos¢ instrumentalna
oraz racjonalnos¢ argumentacyjna i komunikacyjna. W szerszej charak-
terystyce wpltywu poszczegolnych koncepcji racjonalnosci na wspolczesny
proces prawotworczy i ksztaltowanie modeli tworzenia prawa, jednoznacz-
nie wskazuje si¢ na dwie idee. Ide¢ racjonalnosci instrumentalnej i racjo-
nalnoéci komunikacyjnej® .

W literaturze polskiej model racjonalnego tworzenia prawa, bazujacy na
idei racjonalnosci instrumentalnej, stanowi jeden z bardziej rozbudowanych
obszardéw rozwazan z zakresu teorii tworzenia prawa i nie tylko. Z modelem
tym i przyjmowanym zalozeniem, zwigzane jest pojecie wyidealizowanego
podmiotu - racjonalnego prawodawcy, ktéry wprawdzie nie istnieje, ale jest
»...zalozeniem niezwykle przydatnym prawnikom - gléwnie w procesie in-
terpretowania przepiséw prawnych”gz.

5.2. Model racjonalnego tworzenia prawa

Model racjonalnego tworzenia prawa zostal sformulowany przez
J. Wréblewskiego. Model ten opiera si¢ na dziataniu celowo-racjonalnym,
ktérego wyznacznikiem jest wiedza zaréwno o okreslonym stanie rzeczy-
wistosci, zaleznosciach przyczynowo-skutkowych miedzy zjawiskami oraz
kryteriach wyboréw mozliwych rozwigzan. Podstawowe kryterium racjo-
nalnosci jest wyrazone w stwierdzeniu, ze ,,Prawodawca jest prawodawca
racjonalnym, jezeli dobiera wlasciwe srodki dla zalozonego celu ze wzgledu
na wiedze, jaka dysponuje i preferencje, jakie przyjmuje”®’. W konstrukcji
modelu racjonalnos$¢ przejawia si¢ w dziataniach, ktére daja si¢ wyodreb-
ni¢ i stanowia podstawe wydzielenia etapow procesu prawotworczego. Sa
to nastepujace etapy: okreslenie i sprecyzowanie celu, ustalenie prawidlo-
wosci wigzacych wyznaczony cel z mozliwymi do uzycia srodkami, wybdr
grupy srodkéw prawnych potencjalnie uzytecznych, wybor okreslonego
érodka, ustanowienie przepiséw" . Przedstawiony, w duzym uproszczeniu,

8 R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria ..., op. cit., s. 115.
¥ Ibidem, s. 1191 121.
% Ibidem, s. 120.
* 1. Wréblewski, Model racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw-L6dz 1985, s. 130.
84 .
Ibidem, s. 130.
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model racjonalnego tworzenia prawa, stal si¢ kanwg obszernej dyskusji na-
ukowej, w wyniku ktérej powstalo wiele propozycji jego uzupelnienia lub
modyfikacji®’.

Charakteryzujac model racjonalnego tworzenia prawa nalezy zwréci¢
uwage na przypisanie mu waloréw normatywnych. Powinnos$¢ tworzenia
prawa zgodnie z tym modelem jest bardzo silnie wkomponowana w pozy-
tywistyczng wizje prawa, pragmatycznym, celowo-racjonalnym dzialaniem
kreowania aktéw normatywnych. Kwestia poruszana wyzej jest istotna, po-
niewaz taczy si¢ z problemem wytypowania optymalnego modelu tworzenia
prawa. O sile wplywu tego modelu $wiadczy réwniez przyjecie jego podsta-
wowych elementéw w postaci ogdlnych dyrektyw zawartych w standardach
tworzenia prawa w Polsce, o czym bedzie mowa w dalszej czesci.

Gléwny nurt krytyki racjonalnego modelu tworzenia prawa dotyczy
przyjmowanego zalozenia racjonalnosci dzialania instrumentalnego, ktére
wigzane jest z wizja funkcjonowania spoleczenstwa i mozliwosciami usta-
lenia, w oparciu o zaleznosci przyczynowo-skutkowe, wystepowania prawi-
dfowosci uzasadniajacych podejmowane dziatania. W rzeczywistosci wyste-
powanie takich prawidtowosci, majacych charakter obiektywny, o szerokim
zakresie generalizacji mocno uzasadnionych, jest bardzo trudne do ustale-
nia. ,,Stwierdzenie to - jak pisze L. Morawski — wspiera dodatkowo fakt, iz
jesli nawet udaje nam si¢ odkry¢ jakie$ prawidlowosci spoteczne, to zwykle
odnoszg si¢ one do ludzkich zachowan, a tym samym zalezg od ludzkiej woli
i w zwiazku z tym nigdy nie mozemy wykluczy¢ tego, ze z calkowicie nie-
przewidzianych powoddéw ludzie przestanag sie zachowywac tak, jak mowia
te prawidtowosci”®. Nie jest to jedyny problem, na ktéry zwraca sie uwage
w krytyce racjonalnego modelu tworzenia prawa. Podkresla si¢, miedzy in-
nymi, kwesti¢ ograniczen mozliwosci precyzyjnego okreslenia celu, zlozo-
nosci celow realizowanych aktywnoscig prawotworcza, kryteriow racjonal-
nosci. W najdalej idacej krytyce odrzuca sie racjonalno$¢ prawodawcy® .

% Literatura w tym zakresie jest bardzo bogata. Szerzej na ten temat: W. Cyrul, Wplyw proce-
sow komunikacyjnych..., op. cit.

% L. Morawski, Dwa pojecia polityki prawa, [w:] W poszukiwaniu dobra wspélnego, Ksiega
jubileuszowa Profesora Macieja Zieliriskiego, red. A. Chodun, S. Czepita, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2010, s. 587.

¥ Jak pisze W. Staskiewicz: ,Opisany stan rzeczy przekresla ostatecznie jakiekolwiek ztudze-
nia dotyczace racjonalnego ustawodawcy i na niewiele zda si¢ zastepowanie go ,,ustawodawca
faktycznym”. Racjonalny ustawodawca jest jedynie idealistycznym zatozeniem, ktére ciagle
odgrywa istotng role w interpretacji prawnej w panstwach z dominujacg ideologia zwigzanej
decyzji sedziowskiej, ale jego funkcja w opisie rzeczywistego modelu tworzenia prawa w Pol-
sce ma co najwyzej charakter maskujacy. W. Staskiewicz, Stare i nowe modele legislacji..., op.
cit., s. 199.
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W ocenie racjonalnego modelu tworzenia prawa, nalezy zwrdci¢ uwage
na te jego aspekty, ktore dla rozwazan z zakresu teorii tworzenia prawa, je-
$li nawet nie stworzyty catkowicie nowej perspektywy, to wyznaczyly waz-
ny kierunek analizy. Dotyczy to waloryzacji i poszerzenia pola badawczego
o szeroko rozumiany problem decyzji prawotworczych, struktur procesu de-
Cyzyjnego oraz jego powigzania z organizacja procesu prawotworczego. Ten
problem bedzie szerzej omdéwiony w dalszej czesci.

Inspiracja dla alternatywnych koncepcji budowania teoretycznych mo-
deli tworzenia prawa byly zaré6wno zmiany spoteczne, odejscie od moder-
nistycznej koncepcji ksztalttowania tadu spolecznego, odmienna koncepcja
wladzy i jej legitymizacji oraz zwrot w kierunku racjonalno$ci argumenta-
cyjnej i konsensualnej. Z tej perspektywy szczegdlna pozycje zajmuje model
dyskursywny, bedacy mutacja modelu spotecznego.

5.3. Dominacja dyskursywnego modelu tworzenia prawa

Uznanie dyskursywnego modelu tworzenia prawa jako dominujgce-
go, silnie skorelowanego z panstwem demokratycznym, uzasadnione jest
z dwoch wzgledow. Po pierwsze wynika z pozycji przyznawanej temu mo-
delowi w teorii prawa, bowiem przyznaje mu si¢ okreslone walory i poktada
w nim nadziej¢ na optymalizacj¢ procesu prawotworczego. Po drugie, rola
tego modelu jest istotna w wyznaczaniu trendu zmian w organizacji procesu
prawotwdrczego.

Zwrot w kierunku tego modelu byt zwigzany z krytyka racjonalnosci
instrumentalnej. Krytyka ta prowadzita do upowszechnienia jednej z naj-
wazniejszych alternatywnych wizji - racjonalnosci komunikacyjnej i jej za-
stosowania do sformulowania nowej propozycji konstrukeji procesu prawo-
twdrczego. Racjonalnos¢ komunikacyjna jest pochodng dyskursu, wynika
z konsensusu wszystkich podmiotdéw spotecznych zaangazowanych w pro-
ces tworzenia prawa. Istotg jest uznanie i postulowanie sposobu podejmo-
wania decyzji prawotwoérczych. W dyskursywnym modelu tworzenia prawa
istotng role odgrywa formutowanie dyrektyw dla prowadzonego dyskursu,
bedacego podstawa decyzji prawotwérczych®.

Odmienne propozycje modeli tworzenia prawa nakladaja si¢ i sg $cisle
uzaleznione od podstaw wladzy. Jak sadze to wlasnie ten fakt moze by¢ pod-
stawa krytycznej analizy modelu dyskursywnego, a co najmniej zakwestiono-

* Koncepcja ta, ktéra mozna okredli¢ jako metodyczno-(strategiczno-)efektywnosciowsa
odwoluje sie w wigkszym stopniu do sposobu podejmowania decyzji, taczac przestrzeganie
okreslonych regut z gwarancja uzgodnienia optymalnego sensu zaréwno co do tresci two-
rzonego prawa jak i efektywnosci procesu. Bardziej zasadne wydaje si¢ w tym miejscu uzycie
okreslenia law making policy.
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wania jego uniwersalnosci i przypisywanej mu efektywnosci. Bez wnikania
w bardzo zlozong problematyke dotyczaca wladzy i mechanizméw jej funk-
cjonowania, podkresli¢ nalezy, ze ta koncepcja jest zbyt silnie skorelowana
ze znaczeniem konsensusu jako podstawy wladzy. Posiadajaca wielu zwolen-
nikow teoria zaklada, ze u zrodet wladzy lezy zgoda uczestnikéw zycia spo-
tecznego na szeroki zakres ingerowania w stosunki spoleczne przez wpro-
wadzanie powszechnie obowigzujacych regul, a przede wszystkim, uznanie,
ze wladza jest érodkiem warunkujacym realizacje celéw zbiorowych®. Taka
wladza swojg podstawe czerpie z uznanych, w ramach konsensusu spotecz-
nego, zhierarchizowanych celéw i aprobowanych rol. Daje si¢ przedstawié
w kategorii gry o sumie niezerowej, ktorej uczestnicy w ramach wspoétdzia-
tania maksymalizuja korzysci. Takie ujecie wladzy nie eliminuje konfliktu
jako czynnika stosunkéw spoleczno-politycznych i wladczych, ale wyraznie
go marginalizuje. Czy stanowisko takie jest w pelni uzasadnione? Wydaje
sie, ze calkowita eliminacja konfliktu jest mato prawdopodobna. Jak zauwaza
L. Porebski: ,, Tego rodzaju optyka w analizie wladzy bardziej daje si¢ obro-
ni¢ w sferze filozofii politycznej niz na poziomie empirycznej analizy. (...)
Na tym, nizszym poziomie analizy znacznie trudniej jest zredukowa¢ kon-
flikt zachowan, preferencji czy intereséow do wymiaru czynnika istotnego,
ale wylacznie towarzyszacego zjawisku wladzy niz w wypadku studiéw na
poziomie makro”’. Mimo to ukierunkowanie rozwazan nad modelem two-
rzenia prawa w stron¢ modelu dyskursywnego jest podwodjnie uzasadnione.
Po pierwsze dazy si¢ do redukowania konfliktéw, co jest istotng przestanka
ograniczenia instrumentalizacji prawa. Po drugie zmiany i przeksztalcenia
wystepujace w sferze wladzy we wspodlczesnych spoteczenstwach sg wyrazne.
Polegaja na przesunigciu akcentéw z asymetrii migdzy podmiotami wtadzy,
charakterystycznych dla polityki, na akcenty technicznej koordynacji, cha-
rakterystyczne dla dziatan w ramach organizacji.

W badaniach procesu prawotworczego, zaobserwowaé mozna istotng zmia-
ne, wynikajaca z uwzglednienia zjawisk charakterystycznych dla wspolczesne-
go funkcjonowania spoleczenstwa. Pojawia si¢ wiele ,,nowatorskich” odniesien
wplywajacych na modyfikacje modeli tworzenia prawa. Jedna z propozycji jest
model komunikacyjnego tworzenia prawa. ,W ujeciu komunikacyjnym - pi-
sze W. Cyrul - proces tworzenia prawa przedstawia si¢ najczesciej jako serie
komunikatéw o okreslonych charakterystykach formalnych przekazywanych
przez instytucje biorace udzial w procesie prawotwoérczym. Instytucje te maja

% Szerzej ten problem jest przedstawiony w: T. Biernat, M. Zirk-Sadowski, Politics of law...,
op. cit., s. 21-25.

% L. Porebski, Behawioralny model wladzy, Uniwersitas, Krakéw 1996, s. 58.
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charakter potaczonych ze sobg podsystemoéw czastkowych tworzacych tacz-
nie zfozony i funkcjonalnie wyodrebniony system komunikacyjny, w obrebie
ktorego nastepuje przekazywanie i wytwarzanie informacji determinujacych
procesy poznawcze jednostek podejmujacych decyzje prawotwércze™". To, co
jest cechg wyrdzniajacg komunikacyjnego modelu tworzenia prawa, przeja-
wia si¢ w dwoch aspektach - podmiotowym i decyzyjnym. ,,Komunikacyj-
ne ujecie tworzenia prawa podkresla konieczno$¢ odréznienia prawodawcy
w rozumieniu jurydycznym od prawodawcy w sensie zinstytucjonalizowane-
go procesu komunikacyjnego oraz od prawodawcy w rozumieniu faktycznym.
W pierwszym przypadku mamy do czynienia z idealng konstrukcja prawna,
w drugim chodzi o funkcjonalnie powigzana sie¢ instytucji, ktére biorg udziat
w wytwarzaniu aktu prawnego, a w trzecim mamy do czynienia z grupa histo-
rycznych jednostek petniacych okreslone funkcje w procesie prawotwérczym
i podejmujacych okreslone decyzje””.

Podsumowujac te krdtka charakterystyke modeli tworzenia prawa nalezy
zwrdci¢ uwage na dwa aspekty. Po pierwsze, modele te majg rézny status.
»Obok modeli teoretycznych w prawoznawstwie funkcjonujg réwniez liczne
modele normatywne tworzenia prawa. Istota takich modeli jest nie tylko opi-
sanie rzeczywistych cech lub wlasnosci procesu tworzenia prawa, ale okre-
Slenie, jakie cechy lub wlasnoéci powinien mie¢ sam proces prawotworczy
lub jego efekty””. Nie negujac opinii, w ktérej podkresla sie, ze w praktyce
wigkszos¢ modeli tworzenia prawa, funkcjonujacych we wspdlczesnym pra-
woznawstwie, ma charakter mieszany”*, wskaza¢ nalezy na szczeg6lna role
modeli normatywnych. Modele te tworza swoistego rodzaju zbidr postula-
téw i dyrektyw, ktére maja by¢ uzyteczne przy tworzenia prawa’". Po drugie
proponowane modele sa w réznym stopniu jednostronne. Nadmiernie eks-
ponuja przyjmowane zalozenia, a poza nielicznymi wyjatkami, sa konstru-
owane bez wskazania relewantnych warunkéw proceduralnych i instytucjo-
nalnych, umozliwiajacych lub gwarantujacych ich realizacje.

' W. Cyrul, Wplyw proceséw komunikacyjnych..., op. cit., s. 235.
* Ibidem, s. 234.

* Ibidem, s. 230.

** Ibidem.

% Typ modeli wykorzystywanych do analizy tworzenia prawa nie rézni si¢ do kategorii mode-
li wykorzystywanych w naukach spolecznych. Podstawowe modele to: model deskryptywny,
normatywny, eksplanacyjny. Cecha charakterystyczng dla modeli tworzenia prawa jest to, ze
bardziej niz w innym obszarze, ,konotacje” normatywne s silniejsze, w odniesieniu do mo-
delu deskryptywnego i eksplanacyjnego. Szerzej zagadnienie modelowania w naukach spo-
fecznych i prawnych omawiam w: T. Biernat, Wladze publiczne w demokratycznym paristwie
prawa..., op. cit.
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Niezaleznie od tego, ktérg forme refleksji nad tworzeniem prawa bedzie-
my analizowali, na plan pierwszy wysuwa si¢ proste stwierdzenie — w kaz-
dej koncepcji teoretycznej procesu tworzenia prawa, zawarty jest postulat
dzialania, ktérego efektem ma by¢ tworzone prawo o okreslonych cechach.
Moéwigc inaczej, w kazdym wypadku, nawet jesli prezentowany model ma
charakter deskryptywny, mamy do czynienia z jakas, chociazby zalazkowa
normatywnoscig, z domniemaniem adresowania jej do wyrdznionych pod-
miotow. To uzasadnia probe przedstawienia tworzenia prawa w postaci pro-
ceséw decyzyjnych.

6. Tworzenie prawa jako proces decyzyjny

6.1. Charakterystyka tworzenia prawa jako procesu decyzyjnego

Podejmujac prébe charakterystyki procesu decyzyjnego, wychodzac poza
oczywiste i banalne stwierdzenie, Ze tworzenie prawa wyraza si¢ w konk-
retnych decyzjach, stajemy wobec wielu probleméw. Dotycza one zaréwno
klasyfikacji decyzji od strony podmiotowej i przedmiotowej, sposobu podej-
mowania decyzji, przestanek, jak i wielu innych kwestii. Dyskutowany prob-
lem nie jest nowy, jednakze zachodzi pytanie jak wspdlczesnie powinna by¢
prowadzona analiza decyzji prawotworczych. Czy i w jakim zakresie teore-
tyczne ustalenia dotyczace proceséw decyzyjnych, funkcjonujace w innych
dziedzinach wiedzy, moga by¢ wykorzystywane w analizie legislacji i jaka
jest ich uzytecznos¢.

W opracowaniach naukowych, w ktorych problem decyzji jest silnie eks-
ponowany i stanowi podstawe formutowania hipotez badawczych, mowic¢
mozemy o dwoch ujeciach tego problemu od strony teoretycznej. Pierwsze
ambitne, ale trudne do wykonania, zwigzane jest z podejmowanymi prébami
sformutowania ,,decyzyjnej teoria tworzenia prawa”. W drugim ujeciu glow-
nym watkiem jest konstruowanie decyzyjnych modeli tworzenia prawa.

We wstepnej charakterystyce projektu decyzyjnej teorii tworzenia prawa
wskaza¢ mozna, ze jest to proba kompleksowego przedstawienia mechani-
zmow decyzji prawotworczych, przy zastosowaniu dorobku teorii organizacji
i teorii decyzji. Wykorzystujac dorobek teorii organizacji M. Pekala, w pracy
doktorskiej, wskazuje na powigzanie wystepujace miedzy dwoma podstawo-
wymi kierunkami teorii decyzji, klasycznym i sytuacyjnym, z ogélnymi po-
gladami na to, czym jest organizacja i jak powinno sie ja bada¢. Poglady te,
przedstawiane w postaci metafor, $cisle koresponduja z kontekstem procesu
decyzyjnego. Mechanistyczna metafora organizacji wigze si¢ z jej wizja jako
odgornie zaprojektowanej i sprawnie dzialajacej maszyny, a z tym laczy sie
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klasyczne podejscie w teorii decyzji. W ramach tego nurtu podstawowym
zagadnieniem jest dazenie do osiggni¢cia maksymalnego stopnia racjonal-
nosci wszelkiej dzialalno$ci organizacyjnej, a w szczegélnosci do stworzenia
mechanizméw obiektywnie racjonalnego podejmowania decyzji’’. Wazna
mutacja tego podejscia jest koncepcja ograniczonej racjonalnosci, szeroko
omawiana na podstawie prac H. Simona, ktdrej istota jest przyznanie, ze
w procesie decyzyjnym decydent nie jest w stanie znalez¢ obiektywnie naj-
lepszego rozwigzania, poszukuje zatem wariantu spefniajagcego minimalne
kryteria satysfakcji. W tej sytuacji gléwnym przedmiotem rozwazan powin-
no by¢ ,,badanie ograniczen racjonalnosci proceséw decyzyjnych, a nie two-
rzenie iluzji dazenia do racjonalnosci obiektywnej”” .

Kanwg dla podejscia sytuacyjnego w teorii decyzji, jest metafora orga-
niczna, ktorej istote stanowi poréwnanie organizacji do organizmu. Ujecie
mechanicystyczne zastgpione zostaje ujeciem systemowym, natomiast sta-
tyczne — dynamicznym. W konsekwencji tak traktowane organizacje po-
strzegane sg jako bardzo zréznicowane, poniewaz dzialajg w niejednolitym
izmiennym otoczeniu. Istotg proceséw decyzyjnych nie jest szukanie rozwig-
zania optymalnego, ale obiektywnie najlepszego w elastycznym reagowaniu
na sytuacje. Waznym spostrzezeniem jest stwierdzenie, ze nie ma idealnych
wzordw, ktére da sie zastosowaé w kazdych warunkach™. Dotyczy to takze
wzoréw podejmowania decyzji. ,,Zwolennicy podejscia sytuacyjnego skupia-
ja swoja uwage przede wszystkim na analizach zmiennych sytuacyjnych po-
zwalajacych okresli¢ najlepszy w danym przypadku sposéb podejmowania
decyzji (metadecyzja o organizacji procesu decyzyjnego)””. Wykorzystujac
zalozenia podejscia sytuacyjnego proceséw decyzyjnych, cytowany autor
przedstawia koncepcje modelu pola decyzyjnego ustawodawcy, ktére stano-
wi ,,zakres uwarunkowan jakie powinny by¢ wzigte pod uwage w ramach
procesu decyzyjnego i determinujgcych poszczegélne jego etapy”'*.

Gdyby ogoélne ustalenia teorii organizacji i teorii decyzji mialy wy-
znacza¢ kierunek dla formutowania decyzyjnej teorii tworzenia prawa, to
najbardziej uzyteczng wydaje si¢ proba konstruowania kryteriow i zasad
optymalizacji decyzji legislacyjnych. Problem ztozonych i réznorodnych

% M. Pekala, Tworzenie prawa w $wietle sytuacyjnej teorii decyzji — sladami mysli Stanistawa
Erlicha, niepublikowana rozprawa doktorska napisana w katedrze Socjologii Prawa WPiA U],
Krakow 2013, s. 91.

*7 Ibidem, s. 105.
* Ibidem, s. 118.
* Ibidem, s. 269.
' Ibidem, s. 270.
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uwarunkowan decyzji legislacyjnych jest poniekad oczywisty i przesadza
o ich wielokryterialnosci. Istotg procesu decyzyjnego (jesli decyzja nie ma
by¢ przeksztalcona w jednokryterialng) jest koniecznos$¢ ich uwzglednie-
nia i pogodzenia. Argumenty decyzyjne wysuwane przez zrdznicowane
podmioty, wytyczajace cele, ale uczestniczace rowniez w ukierunkowa-
nych dziataniach politycznych oraz argumenty umocowane w systemie
prawnym, w zasadach prawa, nie moga by¢ traktowane ani rozlacznie,
ani z zadekretowang przewaga. Warunkiem tworzenia dobrego prawa jest
ich korelacja przy podejmowaniu decyzji prawotwoérczych. To wyznacza
kierunek optymalizacji decyzji. Jest to optymalizacja wielokryterialna.
Wystepuje wtedy, gdy przestanka decyzji jest wigcej niz jedno kryterium,
a ich uwzglednianie oparte jest na ustalanych proporcjach, jakie okresla si¢
mianem wag. Ten typ decyzji, przejrzysty np. w propozycjach rozwigzan
technicznych, znany w analizie zachowan na ekonomicznym rynku, zalez¢
moze zastosowanie rowniez w analizach decyzji prawotwdrczych. Dla two-
rzenia prawa, realizowanego wedlug postulatu i normatywnego modelu
optymalizacji wielokryterialnej, istotne moga by¢ dyrektywy wynikajace
z nastepujacych zasad:

1. Zasada wielokryterialnosci. W kazdym z etapéw cyklu prawotworczego
decyzje podejmowane s3 przy uwzglednieniu wielu kryteriow. W zaloze-
niu decyzja nie jest jednokryterialna.

2. Zasada wielopodmiotowoséci. W kazdym z etapéw cyklu prawotwor-
czego, W procesie przestawiania kryteriéw i argumentacji na ich rzecz,
uczestniczy wiele podmiotdw. Zasada ta oznacza, ze nalezy dopusci¢ do
gry /stworzy¢ instytucjonalne warunki/ i da¢ mozliwo$¢ przedstawienia
stanowiska réznym podmiotom.

3. Zasada wazenia. Zastosowanie wag i wazenie rangowanych kryteriow,
w podejmowanych decyzjach na kazdym z etapéw cyklu prawotworcze-
go. Zastosowane ,rangi’ i ,wagi” maja sile przechodnig w ramach po-
szczegllnych etapow.

4. Zasada optymalizacji wielopunktowej. Z uwagi na to, ze decyzje sg po-
dejmowane w wielu punktach, dyrektywy optymalizacji musza by¢ kon-
sekwentnie stosowane w kazdym z nich.

5. Zasada sformalizowanego komunikowania decyzji. Na poszczegolnych
etapach cyklu prawotwoérczego podejmowane decyzje powinny przybie-
ra¢ postac sformalizowanego komunikatu i zawiera¢ uzasadnienie.

6. Zasada proceduralnego (prawnego) uregulowania zaleznosci wigzacych sfor-
malizowane decyzje pomiedzy punktami/etapami procesu prawotwdrczego.
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7. Kontrola respektowania zasad. Realizacja okreslonych wyzej dyrektyw/
zasad, winna podlega¢ kontroli (niezaleznej), wraz z mozliwoscig okre-
$lenia konsekwencji dla procesu prawotwoérczego za ich naruszenie.

W drugim ujeciu, w ktérym gléwnym watkiem jest konstruowanie decy-
zyjnych modeli tworzenia prawa, przedstawia sie ono jako ,,zespdt czynnosci
sktadajacych sie na proces decyzyjny prowadzacy do sformutowania prze-
pisow prawa”'"'. W charakterystyce decyzyjnych modeli tworzenia prawa
W. Cyrul, powolujac si¢ na J. Wréblewskiego, wskazuje, ze wsréd modeli
decyzyjnych tworzenia prawa wyréznia si¢ modele informacyjno-decyzyjne
i proceduralno-decyzyjne tworzenia prawa'””. Model informacyjno-decy-
zyjny jest rodzajem modelu cybernetycznego, a tworzenie prawa jest w nim
traktowane jako proces celowy, w obrebie ktérego prawodawca przeksztatca
informacje wejsciowe na informacje wyjsciowe. Model proceduralno-decy-
zyjny opisuje faktyczne stadia podejmowania decyzji, ktére s3 wyznaczone
przez regulacje prawna .

Tak scharakteryzowane modele poddane sg krytyce. Pierwszy z tego
powodu, ze model ten nie wyjasnia ,,...ani jak informacja staje si¢ wiedza,
ani jak wiedza opisowa ma zosta¢ przeksztalcona w wiedze instrumen-
talng” Drugi, za brak spojnosci kryteriow i trafnosci wyszczegdlnienia
poszczegdlnych elementéw modelu. ,,Za nietrafne nalezy réwniez uznac
traktowanie poszczegolnych elementéw modelu jedynie jako etapéw pro-
cesu decyzyjnego. Analiza komunikacyjna wspdlczesnych proceséw two-
rzenia prawa sklania raczej do wniosku, ze kazdy z tych etapéw winien
zostaé rozpatrywany jako osobny uklad decyzyjny, stanowigcy konieczny
lub fakultatywny element catego procesu stanowienia prawa, a tym samym
odpowiednio jako bezwzgledny lub wzgledny warunek jego przebiegu
i skutecznosci”'™,

W konfrontacji z wyzej przedstawionymi uwagami, na obecnym etapie
badan nad tworzeniem prawa, bardziej realna perspektywa, to préba charak-
terystyki typow decyzji prawotwodrczych, ich sekwencji, przestanek, rangi,
czyli mozliwie pelnej gamy elementéw pozwalajacych na jak najpelniejsze
przedstawienie ,,prawotworczego procesu decyzyjnego”. Dobrym punktem
wyjscia do wstepnej charakterystyki procesu decyzyjnego jest charaktery-
zowany wczesniej racjonalny model tworzenia prawa. Przypomnijmy, ze

YW, Cyrul, Wplyw proceséw komunikacyjnych..., op. cit., s. 231.

' Ibidem.
' Ibidem.

% Ibidem, s. 232-233.
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w konstrukeji modelu, racjonalnos¢ przejawia sie¢ w dzialaniach, ktére daja
sie wyodrebni¢ i stanowig podstawe wydzielenia, czesto krytykowanych, eta-
pOwW procesu prawotw()rczegolos. Sa to nastepujace etapy: okredlenie i spre-
cyzowanie celu, ustalenie prawidtowosci wiazacych wyznaczony cel z moz-
liwymi do uzycia $rodkami, wybdr grupy srodkéw prawnych potencjalnie
uzytecznych, wybor okreslonego srodka, ustanowienie przepisow.

6.2. Cykl tworzenia prawa i jego etapy

Zalezno$¢ charakteru decyzji od faz tworzenia prawa jest, jak sie wy-
daje, oczywista, a zatem wydzielenie jego poszczegdlnych etapow ulatwia
i porzadkuje typologie decyzji prawotwdrczych. Najbardziej istotne wyda-
je sie wydzielenie dwdch faz. W opracowaniach z zakresu prawoznawstwa
oddziela si¢ faze prelegislacyjna od fazy legislacyjnej. Do pierwszej zalicza
sie te dzialania, ktore polegaja na podejmowaniu decyzji politycznych sty-
mulujacych proces tworzenia prawa i dziatania prowadzace do opracowy-
wania projektu aktu normatywnego. Do drugiej, dzialania ustanawiania aktu
normatywnego. Propozycja bardziej rozbudowanego modelu przedstawiana
jest nastepujaco: ,W ujeciu modelowym proces tworzenia prawa moze mie¢
strukture tréjczlonows, na ktorg sktadajg sie dzialania réznego typu. Czlon
pierwszy obejmowalby dzialania podejmowania decyzji politycznej, czton
drugi - dzialania zwigzane z opracowywaniem projektu (projektéw) aktu
normatywnego, natomiast czlon trzeci — procedure legislacyjna, czyli dzia-
tania ustanawiania i publikacji aktu. Ustalenia polityczno-prawne wystepuja
w pierwszym typie dzialan. Ich udzial w pozostalych typach dziatan zalezy
od rodzaju systemu politycznego, w jakim dany proces legislacyjny ma miej-
sce, i w konsekwencji - od rodzaju tego procesu”'*

O tym co poprzedza przygotowanie aktu normatywnego (najwczesniej-
sza cze$¢ procesu prawotwdrczego) na gruncie prawoznawstwa pisze sie
niewiele'”. Chociaz na tym etapie podejmowane s3 niezmiernie wazne

1% Za nietrafne nalezy réwniez uznaé traktowanie poszczeg6lnych elementéw modelu jedynie
jako etapow procesu decyzyjnego. Analiza komunikacyjna wspdtczesnych proceséw tworze-
nia prawa sklania raczej do wniosku, aby kazdy z tych etapéw rozpatrywac jako osobny ukfad
decyzyjny, stanowiacy konieczny lub fakultatywny element calego procesu stanowienia prawa,
a tym samym odpowiedni jako bezwzgledny lub wzgledny warunek jego przebiegu i skuteczno-
$ci. Taka interpretacja wydaje si¢ przy tym zgodna z formalng struktura modelu proceduralno-
decyzyjnego, ktory wyraznie zaktada, ze kazdy etap procesu tworzenia prawa konczy si¢ decyzja

czastkowq determinujaca jego przerwanie lub kontynuacj¢’, ibidem, s. 233.
106

A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pieniazek, Wstgp do prawoznawstwa, Wydawnictwo
UMCS, Lublin 2003, s. 113.

107 . . . . sz .
W szerszym zakresie, omawiane zagadnienie dotyczy Zrddet prawa w znaczeniu ma-

terialnym. Na gruncie prawoznawstwa nie sg to jednak zagadnienia szeroko omawiane.
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dzialania i decyzje, a zapadajace rozstrzygniecia maja fundamentalne zna-
czenie z punktu widzenia tworzenia prawa i jego tresci, lecz stosunkowo
mniej rygorystycznie traktowane s3 kwestie proceduralne i respektowania
przyjetych standardéw. Analizujac proces prawotworczy w Polsce oraz jego
etapy, wskaza¢ mozna na wyrazng lini¢ demarkacyjna miedzy dzialaniami
podejmowanymi od momentu skorzystania z uprawnienia do inicjatywy
ustawodawczej, a tym wszystkim, co poprzedza moment zlozenia w Sejmie
projektu ustawy. W literaturze spotykamy si¢ z ré6znymi okresleniami tak
wydzielonych czesci procesu prawotworczego. W dogmatyce prawa kon-
stytucyjnego ta wstepna cze$¢ procesu prawotworczego jest wyraznie od-
dzielana i traktowana w kategoriach ,inspiracji”'®®. Dwucztonowy podzial
procesu prawotwodrczego i wyrdznienie etapu legislacyjnego i prelegisla-
cyjnego, chociaz uzasadniony na gruncie przepisow konstytucyjnych, jest
bardzo ogdlny i nie uwzglednia specyfiki dziatan, podejmowanych decyzji,
w pelnym wymiarze.

Ujmujgc proces tworzenia prawa w kontekscie wyrdznienia poszczegdl-
nych faz jego tworzenia napotykamy na problemy, ktére wymagaja bardziej
wnikliwej analizy ich wewnetrznej struktury. W uproszczeniu strukture ta
przedstawi¢ mozna w postaci skonkretyzowanych etapéw. Proces prawo-
tworczy i jego etapy przedstawia schemat 1. Pragne zwrdci¢ uwage, ze wy-
réznione etapy procesu sg nie tylko $cisle powiazane, ale zachowuja takze
»strukture dynamiczng” w tym sensie, ze np. stosowanie prawa, ktore jest
umieszczone poza ostatnim etapem jego tworzenia, moze i niewatpliwie
wplywa na decyzje podejmowane na etapach wczesniejszych'”.

Przyjmuje sig, ze Zrédlami prawa w znaczeniu materialnym sa obiektywne, realnie zacho-
dzace procesy i zjawiska spoleczne, polityczne i ekonomiczne. Motywy decyzyjne powinny
odzwierciedlac ten stan, ale, wielokrotnie, jest on blednie diagnozowany lub niedokladnie
zbadany. Pomijam mozliwe manipulowanie motywem, usprawiedliwiajacym podejmowane
decyzje polityczne.

1% W kwestiach impulsu prawotwérczego zarysowane jest wyraznie stanowisko, stwierdzaja-
ce, ze zgodnie z ustalong od dawna praktyka i doktryna, inicjatywa ustawodawcza rozumiana
jest jako ,,prawo przedkladania Sejmowi projektu ustawy z takim skutkiem prawnym, ze or-
gan ten obowigzany jest projekt rozpatrzy¢ w przewidzianej ku temu procedurze”. I dalej ,,Nie
jest wiec inicjatywa ustawodawczg stosowanie réznych form inspirowania wydania ustawy,
np. poprzez apele, skargi na ustawodawstwo, oddziatywania polityczne”. Tryb uchwalania
ustaw przez Sejm w $wietle nowej konstytucji i regulaminu Sejmu, A. Szmyt, Raport nr 113,

http://biurose.sejm.gov.pl/teksty/r-113.htm, s. 1.

' R. Hauser, Wplyw orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego na tworzenie projek-

tow ustaw. Raport Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministréw, ,Przeglad Legislacyjny”
2006, XII1/1 (53).

56



|. Zagadnienia teorii tworzenia prawa

Schemat 1. Cykl tworzenia prawa i jego etapy

Etap I
Etap 11
Artykulacj
- — Okreslenie
i kierunkow 5| zakresu prawnej
dziafania interwencji.
Projekt ustawy
Identyfikacja
konfliktu/problemu
wymagajacego
rozwiazania
A
Etap II1

Inicjatywa legislacyjna

Sfera konfliktow i problemow ! przep rowadzc?me proesiugy
. : : ustawodawczej

wymagajacych rozwigzania
Stosunki spoteczne, polityczne,
ckonomiczne i ich dynamika v

Spoteczne oceny prawa ;1 Ocena . X X
konstytucyjnosci | Opublikowanie
N ustawy
System prawa. Wiaczenie do <
systemu prawa. Tresé prawa
w praktyce stosowania
Etap V

Etap IV

Wydzielenie poszczegdlnych etapow procesu prawotworczego porzad-
kuje i utatwia przeprowadzenie analizy, ale stanowi tylko wstepny zabieg.
Dla jej przeprowadzenia, niezaleznie od tego czy korzystamy w niej z mo-
delu deskryptywnego, eksplanacyjnego, czy konstruujemy model norma-
tywny, wymagane jest zastosowanie odpowiednich narzedzi analizy, przy-
. s / . P . 110 . . . . .
jecia okreslonej koncepcji badania . Faktycznie jest to wskazanie najwaz-

1% Analiza decyzyjna” procesu tworzenia prawa wydaje sie by¢ wspolczesnie najbardziej
uzyteczna dla charakterystyki legislacji, w trzech podstawowych wymiarach. Deskryptyw-
nym - czyli opisu jak faktycznie przebiega tworzenie prawa, kto i w jakim zakresie podejmuje
najwazniejsze decyzje. Normatywnym, bo pozwala na konstrukcje postulowanej struktury
procesu decyzyjnego, wskazania preferencji dla okreslonego typu decyzji, alternatywnych wy-
boréw i ich konsekwencji. Eksplanacyjnym, bo pozwala na wyjasnienie, ktdre z podejmowa-
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niejszych elementéw konstrukcji modelu, dostosowanych do przedmiotu
badania. Najprostszym narzedziem jest kategoryzacja elementéw badanego
zjawiska. W wypadku procesu tworzenia prawa, ktdry nie jest jednolity ani
instytucjonalnie ani proceduralnie, jest to zabieg, ktéry musi uwzgledniaé
specyfike poszczegolnych etapow. Dla pierwszego etapu, w ktoéry ma miej-
sce identyfikacja konfliktu/problemu, wskazanie takich wyodrebnionych
elementow, inicjujacych cykl decyzji prawotworczych, jest trudne. Z tego
wzgledu, stosunkowo niewiele miejsca w literaturze przedmiotu poswie-
ca sie temu etapowi, chociaz ma on istotne znaczenie dla catosci procesu
tworzenia prawa.

6.3. Dziatania i decyzje podejmowane w fazie prelegislacyjnej

W calym cyklu tworzenia prawa charakterystyka dziatan i decyzji po-
dejmowanych w pierwszym etapie fazy prelegislacyjnej nastrecza duzo klo-
potow ze wzgledu na relatywnie niski stopien formalizacji. Tylko niektdre
z nich sg proceduralnie limitowane. Brak sformalizowania oznacza réwniez
ograniczone mozliwosci ,odtworzenia® nie tylko tre$ci poszczegdlnych,
czastkowych decyzji, ale réwniez schematu ,,porzadkujacego”, sekwencji po-
dejmowanych dzialan.

Generalnie na tym etapie mozna méwi¢ o pojawianiu si¢ impulséw pra-
wotworczych. ,,Impulsy do podjecia prac legislacyjnych wychodza na ogét
od politykéw, kierownictwa resortu, grup intereséw, znacznie rzadziej od
organizacji spotecznych - pisze S. Wronkowska”''". Problem polega na prze-
ksztalceniu takiego impulsu w decyzje i okresleniu rodzaju tej decyzji. W cy-
towanej wyzej wypowiedzi wskazuje si¢ na podejmowanie decyzji politycz-
nych. Idac tym tropem odwola¢ si¢ mozna do analiz politycznego procesu
decyzyjnego. Préby oparcia si¢ na wielu typologiach decyzji politycznych,
ich definicjach, sigganie do ich rozbudowanych kategorii, ze wzgledéw pod-
miotowych i przedmiotowych, niewiele wnosi do interesujacego nas proble-
mu. Teoria decyzji politycznych (niezaleznie od tego ze jest skomplikowana
i problematyczna), stanowigca istotng czes¢ teorii polityKki, jest ukierunkowa-
na na rozwigzywanie innych problemoéw. Proba wykorzystania tych ustalen
do analizy procesu prawotwodrczego moze tylko bardziej zaciemnic sprawe.

Pozostajac przy podstawowym wymiarze procesu prawotworczego, czy-
li ustawodawstwie, kwestia zasadnicza jest tylko pozornie prosta. Chodzi
o odpowiedzi na pytania: czy podejmowane decyzje, stanowigce impuls le-

nych decyzji, przez kogo i w jakich warunkach, wplynely w sposéb decydujacy na okreslong
tre$¢ prawa.

g, Wronkowska, Raport..., op. cit., s. 13.
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gislacyjny, s3 podmiotowo i proceduralnie mozliwe do okreslenia? Czy sa to
autonomiczne decyzje podmiotu wladczego, czy w wyniku istniejacych rela-
¢ji innych podmiotéw? Jakie problemy czy konflikty sg przedmiotem decy-
zji identyfikacyjnej? Jak te decyzje s uzasadniane i czy motywy wytyczenia
konkretnego celu sg zgodne z podstawami/przestankami?

6.3.1. Identyfikacja probleméw / konfliktow w kwestiach spotecznych
i politycznych

Identyfikacja probleméw/konfliktéw w kwestiach spotecznych, politycz-
nych i ekonomicznych jest dziataniem politycznym przynajmniej w tym zna-
czeniu, ze dokonywanie takiego rozpoznania i wyrazone oceny maja, lub po-
tencjalnie moga mie¢, konsekwencje polityczne. To nakazuje zwrdci¢ uwage
na role i pozycje poszczegdlnych podmiotéw wynikajacg z konstrukeji sys-
temu politycznego. Organizacja wspdtczesnych demokratycznych systemow
politycznych uksztaltowala si¢ w oparciu o uznang role partii politycznych,
zwlaszcza tych efektywnie uczestniczacych w walce o wladze polityczng i jej
sprawowanie. Partie polityczne sa w strukturze kazdego systemu demo-
kratycznego wyznacznikiem podmiotowej strony wtadzy, konstytuowanej
w oparciu o procedury wyborcze. W efekcie znajduje to konkretny wyraz
w wymiarze personalnym, w laczeniu pozycji zajmowanych w partiach z po-
zycjami zajmowanymi w instytucjach wladzy w panstwie.

Znaczaca partia polityczna, czy ugrupowanie polityczne, o realnej sile
mierzonej skalg wyborczego poparcia, jest podmiotem, ktéry znajduje sie
w ,szczegdlnej pozycji” jesli chodzi o identyfikacje probleméw i okreslanie
celow. Ta szczegdlna sytuacja polega na presji wyborczej. Presja wyborcza
wymaga takiego postepowania, ktore przekona do siebie jak najszerszy krag
wyborcow, sktonnych odda¢ gltos w najblizszych wyborach. To wplywa na
wyznaczenie kategorii problemdéw czy konfliktéw wymagajacych rozwigza-
nia. Decyzje, ktore maja bezposredni wplyw i istotne znaczenie, podejmo-
wane s3 wérod wpltywowych gremioéw rzadzacych partii politycznych. Tam
sie rozstrzyga, ktdre z politycznie wyznaczonych celéw beda realizowane
z wykorzystaniem instrumentéw prawnych. Czesto rozstrzygniecia sa wy-
nikiem ulegania presji spolecznej, oddzialywaniem medidw i nie majg wie-
le wspolnego z racjonalnym, politycznym wyborem. Przykladem moze by¢
zjawisko ,,populizmu penalnego” nasilajace si¢ najczesciej pod wpltywem
jednostkowych zdarzen, np. szczegolnie okrutnych zbrodni'".

"2 Wszechstronng analize tego zjawiska przeprowadzita M. Szafraniska w pracy ,Wplyw pe-

nalnego populizmu na tworzenie prawa. Perspektywa mediocentryczna’, niepublikowana
rozprawa doktorska, napisana w katedrze Socjologii Prawa WPiA U], Krakéw 2014.
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Inne zjawisko dotyczy sprawowania wladzy lub dazenia do zdobycia
whadzy przy wykorzystaniu manipulacji wystepujacej w wielu postaciach'"’.
Manipulacja prowadzi do stworzenia wyobrazenia problemu/konfliktu i wy-
nikajacych stad konsekwencji zagrozenia realnego interesu spolecznego.
Problemem identyfikowanym staje si¢ wtedy ten ,wygenerowany konflikt”,
ale postrzegany jako realne zagrozenie interesu spolecznego. Eksponowana
jest przy tym koniecznos¢ jego rozwigzania przy pomocy interwencji praw-
nej.

W fazie prelegislacyjnej, przy identyfikacji problemdw, ktére wymagaja
rozwigzania prawnego, wystepuja kwestie przedmiotowe, ktére warto za-
sygnalizowad. Pierwsza dotyczy wydzielonej kategorii probleméw spotecz-
nych, politycznych lub ekonomicznych, ktérych zidentyfikowanie stanowi
podstawe do dalszych dziatan prawotworczych. Mdéwigc wprost, chodzi
o odpowiedz na pytanie co moze by¢ przedmiotem ingerencji prawne;j?
Wspolczesnie, gdy stopien ingerencji prawa w relacje spoteczne jest znaczny,
gdy system norm prawnych coraz czesciej zastepuja inne systemy norma-
tywne, fatwiej bytoby méwic o tych obszarach i wskazywac na sytuacje, ktéore
nie stanowig zainteresowania prawodawcy ich uregulowaniem. Materialne
zrodla prawa w znaczeniu przyczyn i obszaru podejmowanych ingerencji
prawnych sg praktycznie nieograniczone. Jedyng tamga s granice wladzy po-
litycznej, wyznaczonej prawami podmiotowymi - podstawowymi prawami
czlowieka.

Druga kwestia dotyczy swoistego rodzaju aktywnosci w ,wyszukiwaniu”
probleméw, dla ktorych, w opinii konkretnych podmiotéw, jedynym moz-
liwym rozwigzaniem jest tworzenie regulacji prawnych. Nie wymaga szer-
szego uzasadnienia teza, ze w okresie transformacji systemowej, zwlaszcza
tak glebokiej jak ta, ktéra dokonata sie¢ w Polsce po 1989 roku, zaréwno ilos¢
problemoéw, konfliktow, jak i ich intensywnos¢, byta unikatowa. Wszystkie
stanowily impuls do podjecia dzialan prawotworczych i zdeterminowaly
proces legislacji. Niezaleznie od tego, ze stanowi to szczegdélnego rodzaju
material badawczy, pozwalajacy na weryfikowanie wielu hipotez zwigzanych
z procesem tworzenia prawa, mozna méwi¢ o wytworzeniu si¢ pewnej ru-
tyny traktowania otaczajacej rzeczywistosci jako wymagajacej wciaz totalnej
przebudowy przez wprowadzenie nowych regulacji, we wszystkich sferach
zycia.
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Por. G.C. Woodward, Politics & the Public Trust, [w:] R.E. Denton Jr., G.C. Woodword,
Political Communication in America, Prager, New York 1990.
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6.3.2. Impulsy prawotwdrcze wewnetrzne — problemy wystepujqce
w ramach systemu prawnego

Tworzenie prawa wigze si¢ réwniez z innym zagadnieniem dotyczacym
impulséw dla decyzji zapadajacych na etapie prelegislacyjnym. Podstawa
jest wyrdznienie probleméw, wystepujacych w ramach systemu prawnego.
Tego typu impulsy moga wystepowa¢ w dwdch zasadniczych postaciach.
W wezszym znaczeniu konflikt/problem wewnetrzny, nalezacy do systemu
prawnego, a stanowiacy impuls do podjecia dziatan legislacyjnych, moze mie¢
charakter czysto prawny (strukturalny), uzasadniony sp6jnoscia i koherencja
systemu. W szerszym, jest skorelowany ze zmianami zachodzgcymi w otoc-
zeniu systemu prawnego i innymi warto$ciami przypisywanymi prawu, np.
efektywnoscig prawa. Rozpoznanie tych impulséw i przeksztalcenie ich
w okreslony cigg decyzji nalezy do wyrdznionych podmiotéw. Identyfikacja
wewnetrznego, tzn. nalezacego do systemu prawa, problemu jest domena
prawnikoéw, instytucji i organéw panstwa, niekoniecznie bezposrednio
zaangazowanych w proces prawotwdrczy, ale oczywiscie takze i tych ostat-
nich. W tym wypadku mamy do czynienia z réznymi kategoriami prob-
leméw (kwestie wewnetrzne systemu prawa, kwestie wewnetrzne w ramach
galezi prawa), co przeklada sie na dzialania wyodrebnionych podmiotéw.

Do pierwszej grupy zaliczy¢ mozna postulaty dotyczace regulacji praw-
nych (wymaganych - wskazanych) plynace od takich podmiotéw, ktére
posiadaja szczegdlne uprawnienia w tym zakresie. W tym wypadku mamy
do czynienia z impulsem nie tylko zinstytucjonalizowanym, ale takze sfor-
malizowanym. Jest on przedstawiany w okreslonej formie, kierowany do
jednoznacznie okreslonego organu, w okreslonym trybie. Najlepszym przy-
ktadem takich impulséw sg zalecenia i postulaty de lege ferenda kierowane
przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Instytucjonalnymi impulsami odgrywajacy-
mi wazng role sg orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Takimi zinstytu-
cjonalizowanymi postulatami, ale o nieco innym charakterze sa réwniez te,
ktdre sa zawarte w orzecznictwie sadow, a szczegdlnie w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego''!. Za impulsy dotyczace
zmiany badz tworzenia prawa o charakterze instytucjonalnym uzna¢ mozna
réwniez te, ktére sg formulowane przez korporacje prawnicze i ich orga-
ny. Z punktu widzenia omawianego zagadnienia, istotna rola tych impul-
séw polega na tym, ze wskazujg bardzo konkretny obszar regulacji prawnej
zawierajacy takie braki lub bledy, ktore ze wzgledéw systemowych musza

"% Zob.: R. Hauser, Wplyw orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego na tworzenie

projektow ustaw. Raport Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow, ,,Przeglad Legisla-
cyjny” 2006, XIII/1 (53).
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badz powinny by¢ wyeliminowane, lub takie, ktére dezorganizujg praktyke
stosowania prawa.

Do drugiej grupy zaliczy¢ mozna impulsy prawotworcze, ktorych zré-
dfem jest nauka prawa, glownie dogmatyka prawa'"”. Problem ten jest jednak
bardzo ztozony. Z jednej strony korzystanie z ustalen nauki prawa w okre-
$laniu tresci i zakresu interwencji prawnej wydaje si¢ niezbedne. Z drugiej
- efektywne wiaczenie tych ustalen do procesu tworzenia prawa jest trudne.
Zaznaczy¢ nalezy, ze nie polega to tylko na powiekszajacej si¢ luce miedzy
postulowanym modelem tworzenia prawa, w ktérym nauce prawa przypi-
suje si¢ uprzywilejowang pozycje, a praktyka procesu prawotworczego. Jest
to raczej problem stopnia realnego oddzialywania naukowych dokonan
w obszarze szeroko rozumianego prawoznawstwa, a zwlaszcza dogmatyki
prawa, na ksztalt tworzonego prawa. Kwestia powigzania rezultatéw badan
naukowych i formutowanych postulatéw, dotyczacych tresci prawa z kon-
kretnymi decyzjami podejmowanymi przez uprawnione podmioty, jest bar-
dzo zlozona. W organizacji procesu prawotworczego nie wystepuja zinsty-
tucjonalizowane formy inkorporowania postulatéw doktryny, dotyczacych
zmian w prawie lub tworzeniu prawa. Takie postulaty moga mie¢ jedynie
charakter pomocniczy, wskazywa¢ kierunek wyboru lub poszerzac pole de-
cyzyjne podmiotu, ktéremu przystuguja okreslone kompetencje prawotwor-
cze. Z punktu widzenia praktycznego najbardziej interesujace wydaje si¢
by¢ rozwigzanie i praktyka formutowania postulatéw de lege ferenda''°. Ich
skuteczno$¢ jest jednak problematyczna. Zwigkszenie tej skutecznosci jest
mozliwe przy spelnieniu podstawowych warunkéw. Bezposrednie dotarcie
do podmiotéw uczestniczacych w tworzeniu prawa moze i powinno by¢
wyznacznikiem dzialania. Okreslenie ,,dobrego adresata” jest zawsze wyzna-
czone ,,konkretng sytuacjg”. Ponadto, jesli proponowane rozwigzania de lege
ferenda majg by¢ brane pod uwage w toku podejmowanych decyzji, nalezy
je wzmocni¢ i ,obudowa¢” takim zestawem argumentdw, ktory potencjal-
nie maksymalnie zwiekszy szans¢ wyboru przedstawianych propozycji na
wszystkich etapach procesu decyzyjnego.

e Szerzej: T. Biernat, Miejsce doktryny prawniczej w procesie tworzenia prawa, ,,Studia Praw-
nicze. Rozprawy Materiaty” 2007, Oficyna Wydawnicza AFM, Krakow.

116 . o . . . . . 11 . o)
Zdeterminowanie i ukierunkowanie dziatania w kwestiach okreslajacych zmiany w tresci

prawa z przyczyn wewnetrznych, merytorycznych, odnoszacych si¢ do tresci obowiazujacego
prawa, funkcjonujacych instytucji prawnych, oraz ich adekwatnos$ci wzgledem potrzeb ujaw-
nianych przez realizacje szeroko rozumianych stosunkéw spotecznych. Zwiazek, ktory wyste-
puje miedzy dzialaniami prowadzacymi do zmiany prawa a oceng jego aktualnego stanu jest
w tym wypadku rozstrzygajacy. Podstawg tej oceny i okreslenia przydatnosci obowiazujacych
uregulowan jest stosowanie prawa.
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Rozwazajac problem realnego wplywu na zmiany w prawie w oparciu
o proponowane rozwigzania de lege ferenda, nalezy podkresli¢ inne zjawisko.
Jest nim nadmierna ilos$¢ tych postulatéw, a w konsekwencji ich dewaluacja.
W duzej mierze jest to wynik dynamiki prawa, lawinowo powigkszajacego
sie zakresu uregulowan prawnych, zawierajacych czesto problematyczne re-
gulacje. Stwarza to mozliwos$¢ przeprowadzania przez dogmatykow prawa
licznych krytycznych analiz. Ich efektem jest, jak sie wydaje, zbyt czeste for-
mulowanie postulatéw de lege ferenda, nie zawsze przemyslanych i trafnych.

6.3.3. Okreslenie zakresu interwencji prawnej

Kolejnym etapem cyklu procesu tworzenia prawa, mieszczacym sig
w fazie prelegislacyjnej, sa decyzje wyznaczajace zakres interwencji praw-
nej. Przeksztalcenie impulsu prawotwdrczego w cel i ustalenie kierunkow
dziatania poprzedza ten kluczowy moment decyzyjny, ktérym jest wybor
srodka realizacji wyznaczonych celéw w postaci projektu konkretnego aktu
prawnego. Decyzje dotyczace zakresu interwencji prawnej moga by¢ skon-
kretyzowane w postaci wyboru aktu normatywnego i przygotowania jego
projektu. Méwiac o wyborze konkretnego aktu prawnego nalezy mie¢ na
uwadze decyzje podejmowane tylko przez podmiot, ktéry ma mozliwos¢ ta-
kiego wyboru. Praktycznie dotyczy to Rady Ministréw, a w ograniczonym
zakresie Prezydenta. Pozostale podmioty inicjujace dziatania prawotworcze
maja do dyspozycji tylko akt normatywny w postaci ustawy.

W istocie, okreslenie zakresu interwencji prawnej dotyczy tresci pro-
jektu aktu normatywnego. Jedli tak, to powstaje pytanie, ktore decyzje sa
rozstrzygajace. Z punktu widzenia funkcjonalnego, poszczegolne elementy
majg r6zng range. W ramach okreslonego zakresu podmiotowego i przed-
miotowego ustawy mozna, jak sadze, wydzieli¢ taka czes¢ przepisow, kto-
re decyduja o istocie proponowanego rozwigzania legislacyjnego. Powsta-
je w zwiazku z tym pytanie, czy w procesie decyzyjnym, obejmujacym ten
etap tworzenia prawa, mozna wydzieli¢ decyzje, ktore dotycza tej najwaz-
niejszej czesci aktu normatywnego —rozstrzygajacej o sensie ustawy. Jest to
o tyle istotny problem, ze ustalenie tak wyodrebnionej decyzji ma znaczenie
w kompleksowej charakterystyce calego procesu decyzyjnego, w tym, jego
sekwencyjnych zaleznosci i ewentualnych transgresji (przeskokow). Ten typ
decyzji okresli¢ mozna jako ,,rdzenng decyzje legislacyjng’, ktéra wyraza sie
w ratio legis ustawy. Inny rodzaj, mozliwych do wyrdznienia, tresci przepi-
sOw projektu ustawy wyodrebni¢ mozna bioragc pod uwage ich wplyw na
mozliwos¢ realizacji ustawy. Postuzmy si¢ przyktadem z ustawy o pomocy
panstwa w wychowywaniu dzieci. Przyjete w art. 5 ust. 1 rozwigzanie, po-
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lega na przyznaniu §wiadczenia wychowawczego osobom, o ktérych mowa
w art. 4 ust. 2 ustawy, w wysokosci 500,00 zt miesi¢cznie na dziecko w ro-
dzinie. Réwnoczes$nie w ust. 3 art. 5 stwierdzono, ze swiadczenie wycho-
wawcze przystuguje na pierwsze dziecko osobom, o ktérych mowa w art. 4
ust. 2, jezeli dochdd rodziny w przeliczeniu na osobe nie przekracza kwoty
800,00 zt. Z tresci przyjetego rozwigzania wynika praktycznie, ze dla wiek-
szosci rodzin jest to $wiadczenie otrzymywane tylko na drugie dziecko. Taka
decyzja, jak nalezy domniemywac, byta podyktowana wzgladami budzeto-
wymi, mimo iz w kampanii wyborczej padaty hasta ,,500 zlotych na dziecko”.
Decyzje o wprowadzeniu takiego rozwigzania i t¢ cze$¢ przepisOw ustawy
okresli¢ mozemy jako ,decyzje krytyczng”. Nie zmienia ona sensu i celu
ustawy, ktérym jest pomoc materialna w wychowywaniu dzieci, ale wyzna-
cza mozliwosci jej zrealizowania w aktualnym stanie finanséw publicznych.
Préba zmiany treéci tych przepiséw byla podejmowana na parlamentarnym
etapie procesu legislacyjnego, gdy opozycja proponowata poprawke, zgodnie
z ktoérg swiadczenie mialto przystugiwaé kazdemu dziecku, bez wzgledu na
poziom dochodéw w rodzinie. Decyzja parlamentu zostala ona odrzucona.
Krytyczna decyzja legislacyjna nie zmienia sensu, ale jest rozstrzygajaca dla
aktu normatywnego, np. czyni regulacje ustawowa niewykonalng.

Wskazane wyzej propozycje, wydzielenia konkretnych elementéw tre-
$ciowych z przygotowywanego projektu ustawy, stanowia tylko sugesti¢ roz-
wazenia mozliwosci przeprowadzenia takich operacji, analitycznie uzasad-
nionych, ale z oczywistych wzgledéw trudnych do zrealizowania. Latwiej-
sze wydaje si¢ wydzielenie czastkowych decyzji dotyczacych wyznaczenia
zakresu interwencji prawnej, gdy do ich typologii wykorzystamy strukture
akty normatywnego, tym bardziej, ze mozemy si¢ odwota¢ do ugruntowa-
nej wiedzy na temat tej struktury. Podejmowane decyzje sg takze zwigzane
z funkcjonowaniem sformalizowanych dyrektyw. Dyrektywy te odnoszg si¢
do szerokiego zakresu dzialan, poczawszy od obowigzku wskazania w tytu-
le czego ustawa dotyczy, precyzyjnego okreslenia jej zakresu podmiotowego
i przedmiotowego, az do sekwencji przepisow koncowych. Na tej podstawie
mozemy moéwic o konkretnych decyzjach, np. rozstrzygajacych czy niezbed-
ne jest wprowadzenie do ustawy przepisow ustrojowych, instytucjonalnych,
karnych, proceduralnych, itd. Decyzje podejmowane w tym zakresie, po-
dobnie jak i w kolejnych etapach tworzenia prawa, ,,zakodowane” sag w orga-
nizacji procesu legislacyjnego i charakteryzowane beda w dalszej czesci.

W charakterystyce podejmowanych decyzji fazy prelegislacyjnej (wstepne
decyzje prawotworcze oraz decyzje dotyczace zakresu interwencji prawne;j)
uzyteczne moga by¢ ogélne dyrektywy i procedury. Korzystajac z nich nalezy
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mie¢ na uwadze, Ze ten etap prac legislacyjnych jest najmniej transparentny,
najtrudniejszy do badania. Od momentu przygotowywania projektu ustawy
mamy do czynienia z ,kuchnig tworzenia prawa” i duzymi trudnosciami
wnikniecia w to, kto naprawde i w jakim zakresie decyduje'’. Takie préby
podejmowaé mozna na podstawie uzasadnien dolgczanych do projektéw
ustaw lub korzystajac z innych zrédet, okreslanych generalnie ,,materiatami
przygotowawczymi”. Sg to jednak zrodta o ograniczonej uzytecznosci
ze wzgledu na czesto wystepujace, formalne traktowanie wymogow
sporzadzenia uzasadnienia. W tym zakresie analizy procesu legislacyjnego
wystepuja dodatkowo dwa elementy. Pierwszy, i to odnosi si¢ do wszystkich
etapOw tworzenia prawa, to konieczno$¢ uwzgledniania ,poglebionej
struktury decyzji’, co oznacza, ze kazda z podejmowanych decyzji ,,sktada
si¢” z ciggu decyzji czastkowych i wystepujacych miedzy nimi zaleznosci.
Drugi, to konieczno$¢ uwzgledniania faktu, ze formalnie, proceduralnie
i instytucjonalnie wyznaczone sg punkty, w ktérych potencjalnie rozstrzyga
sie nie tylko tres¢ decyzji, ale podejmowane sa ,,metadecyzje”, czyli decyzje
o decyzjach.

17 I . e . . .

O tym najlepiej przekonaly prace i ogloszony raport komisji sledczej powotanej 10 stycznia
2003 r. przez Sejm komisja do zbadania ujawnionych w mediach zarzutéw dotyczacych przy-
padkow korupcji podczas prac nad nowelizacja ustawy o radiofonii i telewizji.
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IIl. Organizacja procesu tworzenia prawa
1. Pojecie organizacji procesu prawotwoérczego

Organizacja procesu tworzenia prawa jest zagadnieniem zlozonym,
zwlaszcza jesli rozpatrujemy go w wymiarze wspolczesnego panstwa demo-
kratycznego i przyjetych rozwigzan ustrojowych. Pojecie organizacji pro-
cesu prawotworczego, rozumiane szeroko, odnosi sie do grupy czynnikéw,
majacych wplyw na zespdt dzialan prawotworczych. Istotny wplyw na te
dziatania maja przyjete procedury i prawnie okreslona struktura instytucjo-
nalna podmiotéw uczestniczacych w tym procesie. Podstawowe znaczenie
dla organizacji procesu tworzenia prawa ma jego wkomponowanie w roz-
wigzania ustrojowe i przyjeta konstrukcje sprawowania wladzy polityczne;.
W konsekwencji tworzenie prawa jest w znacznym stopniu uzaleznione od
form sprawowania wladzy. Trafnie charakteryzuje te zaleznos¢ S. Wronkow-
ska piszac, ze: LOw proces ma charakter polityczny w tym sensie, ze decy-
zje o celach regulacji prawnych, ustanowieniu norm, ich tresci i czasie ich
wprowadzenia w zycie podejmujg instytucje sprawujace wladze. Wplyw na
ten proces ma cale spoteczne, kulturowe i intelektualne otoczenie, zwlaszcza
rozpowszechnione wartosci, tradycja, obyczaje w zyciu publicznym, kultura
polityczna i prawna oraz wiedza elit podejmujacych decyzje”'.

W literaturze podkresla si¢, ze ,Wspolczesny proces prawodawczy jest
przy tym wysoce zorganizowany i sklada si¢ z wielu nastepujacych po sobie
sekwencyjnie czynnosci wykonywanych przez rézne instytucje. Instytucje
biorgce w nim udzial oraz reguly ich funkcjonowania sa wyznaczane przez
obowigzujace normy prawne i skladajg si¢ na bardzo skomplikowang pro-
cedure prawodawczg. Rezultaty procesu prawotworczego — konkretne akty
normatywne, ich tres¢ i ich ksztalt formalny - sa wiec wynikiem aktywno-
$ci wielu ludzi lub ich zespoléw: politykéw mogacych skutecznie inicjowaé

'S, Wronkowska, Proces prawodawczy dwoch dekad - sukcesy i niepowodzenia, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, LXXI/2, s. 111.
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i przeprowadza¢ prace legislacyjne, ekspertow, lobbystow, redaktorow tek-
stéw prawnych”’.

W przypadku Polski, dodatkowa trudnos¢ w charakterystyce organizacji
procesu prawotworczego wywolana jest jego zmianami, zwigzanymi z trans-
formacja ustrojowa. ,,Szczegélng doniostos$¢ miaty zmiany w otoczeniu pra-
wodawstwa, zwlaszcza zmiany aksjologii prawa, wyrazajace si¢ w uksztalto-
waniu nowego katalogu prawnie chronionych débr oraz ich hierarchii™,

Dokladna charakterystyka wszystkich elementéw konstytuujacych orga-
nizacje procesu prawotworczego, wystepujacych miedzy nimi relacji, a takze
ich potencjalnych konsekwencji dla tworzenia prawa, nie jest mozliwa w tym
opracowaniu’. Ograniczam si¢ w nim tylko do tych aspektow organizacji
tworzenia prawa, ktorych analiza jest kluczowa dla okreslenia ich wplywu
na decyzje prawotworcze, zwigzane z tworzeniem ustaw. Sg one podstawa do
przedstawienia zaleznosci miedzy dwoma aspektami legislacji, teoretycznym
i organizacyjnym, oraz proby wskazania na wiodace decyzje prawotworcze.

2. Ramy ustrojowe tworzenia prawa

Punktem wyjscia dla charakterystyki organizacji procesu prawotworcze-
go jest okreslenie typu systemu i ustroju panstwa. Organizacja procesu two-
rzenia prawa w Polsce ma konstytucyjne podstawy i jest typowa dla syste-
mu demokratycznego, parlamentarnej formy rzadéw, parlamentarnej formy
tworzenia prawa oraz sagdowej kontroli stanowionego prawa. Charakterysty-
ka typu parlamentarnego tworzenia prawa nie ogranicza si¢ do podania jego
podstawowych cech. Czgsto jest podstawg do prowadzenia bardziej rozbu-
dowanych rozwazan’.

% Ibidem.
? Ibidem, s. 112.

* Najnowsze, kompleksowe opracowanie, ktére obejmuje procedury tworzenia i ustanawia-
nia prawa zaréwno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym, w szczegdlnoéci procedury two-
rzenia i uchwalania ustaw, rozporzadzen i aktow prawa wewnetrznego (uchwal i zarzadzen)
oraz aktow prawa miejscowego (uchwal i zarzadzen, rozporzadzen wojewody), a takze umow
migdzynarodowych, jest bardzo obszerne. W ramach prezentowanej publikacji oméwione
zostaly takze zasady oglaszania aktoéw prawnych, tworzenia tekstow jednolitych, jak rowniez
kwestie dotyczace konsultacji spolecznych ilobbingu, immanentnie zwigzane z procesem sta-
nowienia prawa. J. Krawczyk, Wprowadzenie, [w:] Procedury tworzenia aktow pranych, red.
J. Krawczyk, 2014, s. IX. Warto podkresli¢, Ze ta publikacja liczy 532 strony.

’T. Wawrzyniak, Parlamentarny model tworzenia prawa i proponowane kierunki jego rozwo-
ju, [w:] Z prac Rady Legislacyjnej. Materialy z Konferencji Rady Legislacyjnej zorganizowanej
w dniu 14 grudnia 2005 r. w gmachu Kancelarii Prezesa Rady Ministréw w Warszawie, ,Prze-
glad Legislacyjny” 2006, XIII/1(53), s. 128.
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Ramy ,,ustrojowe” tworzenia prawa, a $cislej biorgc ramy ustrojowe two-
rzenia poszczegolnych zrodet prawa, sa wyznaczone przez przyjete rozwig-
zania systemowe. Podstawe ram ustrojowych okreslaja konstytucyjne normy
i zasady prawne’. Gléwny element ustroju tworzenia prawa stanowig kon-
kretne instytucje/organy wladzy panstwa o przyznanych im kompetencjach,
okreslajacych udzial w tworzeniu prawa’.

Z punktu widzenia organizacji procesu prawotworczego, szczegolng role
odgrywa podstawowa zasada ustrojowa — jednolitosci lub podzialu wiadz.
Zasada podzialu wladz, stosowana w demokratycznym panstwie, prowa-
dzi do wydzielenia trzech podstawowych instytucji wladzy: ustawodawczej,
wykonawczej i sadowniczej. W Polsce, na podstawie rozwigzan przyjetych
w Konstytucji, wladze ustawodawczg tworzy Sejm i Senat, wtadze wykonaw-
czg Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, a wladze sadow-
nicza sady i trybunaly’. Ponadto Konstytucja wprowadza organy kontroli
panstwa i ochrony prawa. S3 nimi: Najwyzsza Izba Kontroli, ktdra jest na-
czelnym organem kontroli panstwowej, podlega Sejmowi i dziata kolegialnie;

® Normy ustrojowe odnoszone sa, przede wszystkim, do ustroju politycznego. Okreslaja pod-
stawowe instytucje wladzy na poziomie panstwa i wyznaczajg zasadnicze relacje migdzy tymi
instytucjami. Sg to, przede wszystkim, prawne regulacje zawarte w Konstytucji. Wewnetrzny
podzial tych regulacji moze by¢ wprowadzony w oparciu o stopien ogoélnosci materii, ktorej
dotycza. Te, o najwyzszym stopniu ogoélnosci okreslaja typ ustroju i stopien decentralizacji
wiladzy W art. od 1 do 4 Konstytucji RP, wskazane zostalo, ze Rzeczpospolita Polska jest, re-
publika, panistwem demokratycznym, jest panstwem jednolitym, a zgodnie z art. 4.

1. Wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu.

2. Narod sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio.

Normy ustrojowe tej kategorii wskazuja, wedlug jakiej zasady jest realizowana wiladza pu-
bliczna, kto ja sprawuje. To zostalo okreslone w art. 10:

1. Ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rownowadze wtadzy ustawodaw-
czej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej.

2. Wiadze ustawodawczg sprawuja Sejm i Senat, wladz¢ wykonawcza Prezydent Rzeczypo-
spolitej Polskiej i Rada Ministréw, a wladze sadownicza sady i trybunaty.

Art. 15.1. Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy pu-
blicznej.

Y charakterystyce formalnej strony organizacji procesu tworzenia prawa, podstawg jest
okre$lenie podmiotéw i wskazanie ich kompetencji w zakresie decyzji prawotworczych.
W poglebionych analizach niezbedng jest charakterystyka relacji miedzy uprawnionymi
podmiotami procesu prawotworczego, mechanizméw wewnatrz instytucjonalnych, a takze
innych uczestnikow, organizacji spotecznych, profesjonalnego lobbingu i innych. W sposéb
oczywisty wiaze si¢ to z regulacjami prawnymi zawierajacymi procedury dotyczace podejmo-
wania decyzji w tworzeniu prawa.

® Art. 10.

1. Ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rownowadze wladzy ustawodaw-
czej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej.

2. Wiadze ustawodawczg sprawuja Sejm i Senat, wladze¢ wykonawcza Prezydent Rzeczypo-
spolitej Polskiej i Rada Ministréw, a wladze sadownicza sady i trybunaty.
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Rzecznik Praw Obywatelskich - stojacy na strazy wolnosci, praw cztowieka
i obywatela okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych
oraz Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, ktora stoi na strazy wolnosci sto-
wa, prawa do informacji oraz interesu publicznego w radiofonii i telewizji.

Bardziej szczegélowe regulacje ustrojowe dotyczace wyrdznionych,
podstawowych instytucji (organéw) wladzy publicznej w panstwie, okre-
slajg ich pozycje oraz relacje wystepujace miedzy nimi. Jest to rozwinie-
cie i uzupelnienie regulacji ogélnych ustrojowych. Odgrywaja one istot-
ne zadanie, z punktu widzenia charakterystyki roli poszczegélnych or-
ganow wiadz, w procesie stanowienia prawa9. Jest to szczegdlnie istotne
przy uwzglednieniu sposobu kreowania i funkcjonowania tych instytucji
w systemie parlamentarnym, skorelowanym z systemem partyjnym. Cha-
rakterystyka, w ktdrej dokonuje si¢ analizy uwarunkowan systemowych,
wynikajacych z konstrukeji systemu politycznego, musi uwzglednia¢ za-
réwno potencjalny uktad sil politycznych, jak i praktyke polityczng. Prak-
tyke funkcjonowania réznych instytucji wladzy i organéw panstwa, czesto
opartej na zrutynizowanych dzialaniach, ktére mimo braku sformalizowa-
nia wplywaja rowniez na proces prawotworczy (np. reguly powotywania
sktadu komisji sejmowych).

Szczegdlny wymiar wplywu tych politycznych powigzan jest, miedzy
innymi, tak charakteryzowany: ,Tworzenie prawa nie polega bowiem
jedynie na ksztaltowaniu kompetencji samego Sejmu i Senatu, ale réwniez
odpowiednich relacji pomigedzy Rada Ministréw i Sejmem. Relacje te nie
ograniczajg sie tylko do stosunkéw pomiedzy wiekszoscia a opozycja, ale
przede wszystkim do stosunkéw pomiedzy sitami politycznymi tworzacymi
koalicje rzadowa. Oczywiste jest bowiem, Ze jezeli zauwazamy, iz projekty
wplywajace do Sejmu sg nadmiernie zmieniane w toku prowadzonych nad
nimi prac, to dzieje si¢ tak nie dlatego, iz nadmiernie aktywna jest w tym
zakresie opozycja parlamentarna, lecz Ze nadmiernie aktywni sa w tym
przypadku postowie majacy z definicji popierac polityke legislacyjna Rady

? Nie chodzi tylko o to, ze zgodnie z art. 95 Konstytucji wadzy ustawodawczej, ktéra w Rzeczy-
pospolitej Polskiej sprawuja Sejm i Senat przystuguja wylaczne kompetencje ustawodawcze,
ale takze o to, ze we wzajemnych relacjach mamy do czynienia z realizacja zasady ,,réwnowa-
zenia wladz”. Z punktu widzenia procesu legislacyjnego, wzajemne zaleznosci sg szczegdlnie
wazne ze wzgledu na relacje Rada Ministrow — Sejm i Senat. Relacje te zbudowane sa bowiem
na bazie dominacji politycznej okreslonej partii lub ich koalicji, co w praktyce sprowadza
sie do ukonstytuowania wiekszosci parlamentarnej i powierzenia reprezentantom tej wigk-
szo$ci wladzy wykonawczej realizowanej przez rzad. Dla wyodrebnionych wladz, petniacych
okre$lone role w procesie legislacyjnym, istniej wspolne polityczne zaplecze, o rozstrzygajacej
sile w procesie podejmowania najwazniejszych decyzji politycznych, w tym réwniez decyzji
legislacyjnych.
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Ministréw. Istotne jest to, aby doskonali¢ proces tworzenia prawa w ramach
rzadu, ale ograniczanie postulatéw do tych jedynie projektéw ustaw czyni
caty proces dysfunkcyjnym”".

Charakteryzujac instytucje wladzy ustawodawczej warto zwrdci¢ uwage,
ze Senat jest przykladem ukonstytuowania instytucji, gléwnie ze wzgledu
na symbolike i tradycje. Wprowadzenie do systemu ustrojowego tego roz-
wigzania instytucjonalnego mialo wymiar symboliczny i byto jednym z naj-
wezesniejszych aktéw ustrojowych w czasie transformacji'. Historyczny
rodowdd instytucji nie zmienia obrazu jej powolania, niezaleznie od tego
czy byl to wyraz przemyslanej koncepcji ustrojowej, czy jakiej$ formy kom-
promisu politycznego'’. Pytanie o przemyslang konstrukcje ustrojowa doty-
czy, przede wszystkim, uczestnictwa Senatu w procedurze uchwalania ustaw,
a w mniejszym stopniu prawa inicjatywy ustawodawczej.

W charakterystyce ram ustrojowych odrebng kwestig, z punktu widze-
nia organizacji procesu tworzenia prawa, stanowi usytuowanie Polski w po-
nadnarodowej formie organizacji politycznej przez cztonkostwo w Unii Eu-
ropejskiej i wynikajacych stad konsekwencji ustrojowych oraz konsekwencji
dla organizacji procesu tworzenia prawa. Nie ulega watpliwosci, ze uczest-
nictwo to ma istotny wplyw zaré6wno na wewnetrzne, pafistwowe rozwia-
zania organizacyjne, na zakres i ukierunkowanie przyjmowanych regulacji
prawnych, a takze na standardy legislacyjne. Najwazniejsza przestanka jest
natury formalnej i zwigzana jest z transferem uprawnien wladczych, przeka-
zania wladzy, zgodnie z art. 90 Konstytucji, ktéry stanowi, ze ,,Rzeczpospolita
Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowej przekaza¢ organizacji
miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw
wladzy panstwowej w niektérych sprawach” W przypadku UE s to dziatania
obejmujace tworzenie prawa. Okreslajac kompetencje Unii, prawem trakta-
towym wprowadzono trzy zasadnicze kategorie dzialania: samodzielnego

"W, Orlowski, O potrzebie optymalizacji procesu ustawodawczego w Polsce, ,,Studia Iuridica
Lublinensia” 2014, 22, s. 487.

" Z formalnego punktu widzenia, ktéry jest podstawg tych rozwazan, pisze K. Skotnicki, na-
lezy wydzieli¢ trzy okresy istnienia Senatu, ktérych poczatki wyznaczaja kolejno: nowelizacje
Konstytucji 1952 r. dokonane ustawa konstytucyjna z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Kon-
stytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (tzw. nowela kwietniowa) oraz ustawa konstytucyj-
na z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (tzw. nowela
grudniowa); ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wladzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie te-
rytorialnym (tzw. Mata Konstytucja); Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. K. Skotnicki, Senat
III RP - nieprzemyslany czy niepotrzebny?, http://www.prawokonstytucyjne.wpia.uw.edu.pl/
zjazdkatedr/pliki/skotnicki-senat-iii-rp-nieprzemyslany-czy-niepotrzebny.pdf.

2 Ibidem, s. 8.
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dzialania Unii, tak zwanej kompetencji dzielonej, ktéra oznacza, ze zar6wno
Panstwa Czlonkowskie, jak i Unia moga stanowi¢ prawo i przyjmowac akty
prawnie wiazace, a takze, na warunkach przewidzianych w Traktatach, Unia
ma kompetencje w zakresie prowadzenia dzialan w celu wspierania, koor-
dynowania lub uzupetniania dziatan Panstw Cztonkowskich, nie zastgpujac
jednak ich kompetencji w tych dziedzinach"’.

Niezaleznie od tego w ramach jak okreslonych kompetencji Unia podej-
muje decyzje (stanowi prawo), w ich wyniku powstaje konieczno$¢ wpro-
wadzenia rozwigzan w organizacji tworzenia prawa w panstwach czlon-
kowskich, niezbednych do skorelowania systeméw prawnych (np. formy
instytucjonalnego uzgadniania zgodnosci tworzonego prawa z prawem UE).
Gléwna kwestia, z punktu widzenia organizacji procesu prawotworczego,
to przyjecie szczegdtowych rozwigzan proceduralnych i instytucjonalnych
zwigzanych z transpozycja prawa unijnego i jego implementachl4.

" SzczegStowo kompetencje Unii okresla art. 2.

1. Jezeli Traktaty przyznajg Unii wylaczng kompetencje w okreslonej dziedzinie, jedynie Unia
moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty prawnie wigzace, natomiast Panstwa Czlonkow-
skie mogga to czyni¢ wylacznie z upowaznienia Unii lub w celu wykonania aktéw Unii.

2. Jezeli Traktaty przyznaja Unii w okre$lonej dziedzinie kompetencje¢ dzielong z Pafistwa-
mi Cztonkowskimi, Unia i Panistwa Czlonkowskie moga stanowi¢ prawo i przyjmowac akty
prawnie wigzace w tej dziedzinie. Panstwa Czlonkowskie wykonuja swoja kompetencje w za-
kresie, w jakim Unia nie wykonata swojej kompetencji. Pafistwa Czlonkowskie ponownie
wykonujg swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia postanowila zaprzesta¢ wykonywania
swojej kompetencji.

3. Panistwa Czlonkowskie koordynuja swoje polityki gospodarcze i zatrudnienia na zasadach
przewidzianych w niniejszym Traktacie, do ktérych okreslenia Unia ma kompetencje.

4. Zgodnie z postanowieniami Traktatu o Unii Europejskiej Unia ma kompetencje w zakresie
okreslania i realizowania wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa, w tym stopniowe-
go okreélania wspolnej polityki obronne;j.

5. W niektérych dziedzinach i na warunkach przewidzianych w Traktatach, Unia ma kom-
petencje w zakresie prowadzenia dzialan w celu wspierania, koordynowania lub uzupelniania
dziatan Panstw Czlonkowskich, nie zastgpujac jednak ich kompetencji w tych dziedzinach.
Prawnie wigzace akty Unii przyjete na podstawie postanowien Traktatéw odnoszacych si¢ do
tych dziedzin nie moga prowadzi¢ do harmonizacji przepiséw ustawowych i wykonawczych
Panstw Czlonkowskich.

6. Zakres i warunki wykonywania kompetencji Unii okreslaja postanowienia Traktatéw od-
noszace si¢ do kazdej dziedziny. (Dz. U. nr C 83/ 2010 1.).

' Sam proces implementacji nie posiada jednej definicji oraz nie jest jednolicie pojmowany
w literaturze przedmiotu. ,,Co wiecej, brak legalnej definicji procesu implementacji sprawia,
ze jest on charakteryzowany w rozny sposob. Zdaniem C. Mika implementacja w znaczeniu
ogblnym oznacza skuteczne wprowadzanie w Zycie aktu prawnego. Z kolei A. Wrébel taczy
termin implementacji z pojeciem wykonania faktycznego prawa Unii Europejskiej w kra-
jowym porzadku prawnym. Zdaniem J. Wroblewskiego implementacje nalezy postrzegaé
réwniez przez pryzmat prowspdlnotowej wykladni prawa Unii Europejskiej w procesie jego
stosowania. Taki stan rzeczy sklania do poglebionej analizy zagadnienia implementacji oraz
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Trzeci problem wigze si¢ z obowigzkiem organizacyjnym wprowadzenia
takich mechanizmow, ktére pozwalaja na synchronizacje i skorelowanie po-
lityk prowadzonych w obszarach, w ktérych Unia ma kompetencje ,w zakre-
sie prowadzenia dzialann w celu wspierania, koordynowania lub uzupelniania
dziatan Panstw Czlonkowskich” Ten typ dzialania w UE oparty jest na roz-
budowanych regulacjach z zakresu soft law. ,,Miekkie prawo Unii” stanowi
istotny element, nie tylko w probie wyznaczania dla panstw cztonkowskich
»standardu prawnych regulacji” w okreslonych obszarach, ale réwniez na
poziomie organizacyjnym procesu legislacyjnego. Chodzi o podejmowanie
decyzji na etapie najwczesniejszym w koordynacji z politykami Unii.

Wplyw czlonkostwa Polski na organizacje i funkcjonowanie procesu pra-
wotworczego w Polsce zostat tylko zasygnalizowany. Jego pelniejsze przed-
stawienie, uwzglednienie wszystkich wystepujacych zjawisk wymagaloby
odrebnego opracowania.

3. Zrédta prawa i ich tworzenie.
Rozwiazania organizacyjno-proceduralne

W charakterystyce organizacji procesu prawotworczego istotne jest uwzgled-
nienie jego szczegotowych cech oraz wystepujacych réznic, w zaleznosci od tego,
do ktérych zrodet prawa/aktéw prawnych przyjete rozwigzania sie odnosza. Do-
tyczy to, przede wszystkim, aktow prawnych powszechnie obowigzujacych, ale
w pewnym stopniu moze by¢ odniesione do aktéw wewnetrznych'”.

Katalog powszechnie obowiazujacych zrédel prawa zdefiniowany zostat
w Konstytucji. Jest to katalog zamkniety i obejmuje: Konstytucje, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia'®.

jego zdefiniowania. Trafne zdefiniowanie analizowanego zagadnienia wymaga spojrzenia
na procedur¢ implementacji zaréwno z perspektywy prawa Unii Europejskiej, jak rowniez
z perspektywy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Instytucja im-
plementacji zostala bowiem uregulowana w prawie Unii Europejskiej, jak réwniez znajduje
swoje podstawy w Konstytucji RP”. A. Trubalski, Wybrane aspekty implementacji dyrektyw
Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, 1, s. 175.

W literaturze podkresla sie, Ze konstytucja ,w zakresie zrodet prawa wprowadza rewolucje, poéwie-
cajac tej tematyce caly rozdzial IIT i art. 224" Podkresla si¢ dalej, ze ,, Rewolucja w zakresie zrodel pra-
wa polega przede wszystkim na uporzadkowaniu zZrédet prawa, wprowadzeniu zasady hierarchicz-
nosci zrodel prawa oraz podzieleniu systemu zZrédet prawa na dwie grupy: Zrodta prawa powszechnie
obowiazujacego i zrodla prawa wewnetrznie obowigzujacego. Przy tym, system zrodel prawa po-
wszechnie obowiazujgcego jest zamkniety, za$ system Zrodet prawa wewnetrznie obowigzujacego
jest otwarty”. Zasady Ustroju III Rzeczpospolitej Polskiej, red. D. Dudek, Warszawa 2009, s. 307.

' Art. 87. stanowi:
1. Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg: Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia.
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Z punktu widzenia organizacji procesu tworzenia prawa, poza og6lnymi
rozwigzaniami odnoszacymi si¢ do wszystkich zrédet prawa, kazde z wy-
mienionych zrédet prawa ma wlasny tryb tworzenia w wymiarze procedu-
ralnym i instytucjonalnym.

Ustawy pelnig szczegdlna role w systemie prawa. Ranga tego typu aktu
prawnego oraz odnoszone do jego tworzenia regulacje proceduralne, kom-
petencje podmiotéw wladczych oraz podejmowane dziatania potraktowac
mozna jako ,wzorzec” organizacji procesu tworzenia prawa. W charakte-
rystyce/opisie organizacji procesu prawotwdrczego koncentruje si¢ tylko
w wymiarze podstawowym na tych elementach, ktére bezposrednio odno-
szg si¢ jedynie do ustaw i umozliwiaja wskazanie kluczowych momentéw
decyzyjnych.

Nie s3 to jedyne ograniczenia zasygnalizowane juz w cze¢$ci wprowadzajace;.
Organizacja tworzenia ustaw i procedury z tym zwigzane s3 zréznicowane
réwniez wewnetrznie'”. W praktyce oznacza to, ze zamiast charakterystyki or-
ganizacji i procedur tworzenia prawa w postaci ustawy, nalezy wyrdznic¢ jego
poszczegdlne formy. Organizacja (w znaczeniu instytucjonalnie przypisanych
kompetencji i podejmowanych dzialan przez zaangazowane podmioty) oraz
proceder, okreslajagce w sposdb szczegdlowy przygotowanie, uchwalanie
i publikacje ustaw, s3 zdeterminowane nastepujacymi odniesieniami:

Ze wzgledu na przedmiot:

» Odrebng organizacje i tryb postepowania z projektami ustaw o zmianie
Konstytucji RP.

 Odrebny z projektem ustawy budzetowej.

o Odrebny z ustawami ratyfikujagcymi umowy miedzynarodowe.

« Odrebny z projektami ustaw wykonujacych prawo Unii Europejskie;j.

» Odrebna organizacje i tryb postepowania z projektami ustaw — kodeksow.

Ze wzgledu na prawo inicjatywy ustawodawczej:
« Odrebna organizacje¢ i tryb postepowania z projektami ustaw wnoszonymi
przez Rade Ministrow.

2. Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej s3 na obszarze
dzialania organdw, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego.

Poza tg kategorig aktow prawnych, w Konstytucji wymienione s3 wewnetrznie obowigzujace
akty prawne. Art. 93. w ust 1. stanowi: Uchwaly Rady Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa
Rady Ministréw i ministréw maja charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jednostki organi-
zacyjnie podlegle organowi wydajacemu te akty.

W stosunku do pozostalych zrédel prawa, mimo wystepowania réznic podmiotowych
i przedmiotowych w legislacyjnym procesie wydawania rozporzadzen, nie ma tak dalece po-
sunietej wariantowosci aczkolwiek rozporzadzenia rzadowe majg opracowang strong organi-
zacyjna.
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o Odrebng z projektami ustaw wnoszonymi przez Prezydenta RP.

 Odrebng z projektami ustaw wnoszonymi przez Senat.

o Odrebnag z projektami ustaw wnoszonymi przez postow.

 Odrebng z projektami ustaw wnoszonymi w ramach inicjatywy ludowej -
projekty ,,obywatelskie”

Odrebna organizacja i procedury postepowania s3 zwigzane réwniez
z trybem uchwalania ustaw: tryb zwykly (wraz z mozliwoscig skrocenia po-
stepowania w ramach trybu zwyklego) oraz tryb przyspieszony.

W konsekwencji charakterystyka organizacji procesu prawotwdrczego
jest zréznicowana nie tylko ze wzgledu na szczegdlna pozycje ustawy, jak
zrodla prawa, ale powinna uwzglednia¢ wszystkie wskazane wyzej warianty
tworzenia ustaw.

Majac na wzgledzie podstawowe elementy organizacji procesu prawo-
tworczego oraz przedstawione wyzej ograniczenia, w zaprezentowanej tu
ogolnej charakterystyce, eksponowane s3 najwazniejsze i typowe rozwia-
zania w wymiarze proceduralnym i instytucjonalnym. Ta ogdlna charakte-
rystyka jest wystarczajaca i uzasadniona, poniewaz pozwala na uchwycenie
istotnych cech systemu organizacji tworzenia prawa, decydujacych o jego
funkcjonalnosci i skutecznosci. Pozwala réwniez, co wielokrotnie zostato juz
w opracowaniu podkreslone, na charakterystyke kompleksowosci; powigza-
nia aspektu teoretycznego i organizacyjnego tworzenia prawa oraz wskaza-
nie decydujacych/ rozstrzygajacych punktéw procesu decyzyjnego.

4. Prawne uregulowanie tworzenia prawa

Ramy prawne wyznaczajg przepisy zawarte w réznych aktach prawnych.
Sa to: regulacje konstytucyjne, regulacje ustawowe, regulacje zawarte w ak-
tach prawnych wykonawczych, regulacje zawarte w wewnetrznie obowigzu-
jacych aktach prawnych.

W gronie wymienionych zrédel prawa nie wszystkie majg jednakowe
odniesienie do organizacji procesu prawotworczego. Niewatpliwie szc-
zegdlna rola przypada Konstytucji, nie tylko z tego wzgledu, ze ksztaltuje
instytucje wtadzy odpowiedzialne za tworzenie prawa. Konstytucja zawiera
réwniez zasady, ktdre maja bezposredni wplyw na tworzenie prawa.
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4.1. Regulacje konstytucyjne

W charakterystyce ram prawnych tworzenia prawa punktem wyjscia jest
zawsze analiza rozwigzan przyjmowanych w konstytucjils. Poza postanowie-
niami Konstytucji, ktére na zasadach ogélnych odnoszg si¢ do procesu two-
rzenia prawa (art. 2 zasada demokratycznego panstwa prawnego i wynikaja-
cej z niej zasady przyzwoitej legislacji, art. 7 zasady legalizmu, ktéra nakazuje
dziala¢ organom wtadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa, a kté-
rej jednym z przejawow jest zakaz naruszania prawa proceduralnego w toku
procesu prawodawczego, czy okreslonej w art. 73 odpowiedzialnosci wladzy
publicznej), zawarte s3 w niej takie postanowienia, ktdre bezposrednio regu-
luja materie legislacyjna.

Rozdzial III Konstytucji RP, poswiecony zrodtom prawa w polskim sys-
temie prawa, nie tylko okresla kategorie tych zrodel, ale takze odnosi si¢ do
ich tworzenia i inkorporowania do porzadku prawnego. Jest rzecza charak-
terystyczna, ze regulacje zawarte w tym rozdziale Konstytucji nie dotycza
wszystkich wymienionych w art. 87 zrodel prawa.

Konstytucja podlega zmianie na zasadach okreslonych w art. 235 Kon-
stytucji i z punktu widzenia omawianego zagadnienia mamy tu do czynienia
ze szczegélnym trybem. Odrebng kategorie stanowia ratyfikowane umowy
miedzynarodowe, a niezaleznie od najwazniejszych konstytucyjnych uregu-
lowan, okreslonych w art. 89, art. 90, sam proces trybu zawierania, ratyfiko-
wania i wypowiadania uméw miedzynarodowych jest okreslony w ustawie.

Jest bardzo charakterystyczne, ze o ile w odniesieniu do wszystkich in-
nych zrédet prawa, wymienionych w art. 87, Rozdziat I1I Konstytucji okresla
zasady ich tworzenia, o tyle w odniesieniu do ustaw brak jest takich ustalen
w tej czesci. Przepisy Konstytucji dotyczace tworzenia ustaw sg rozproszone.
Zawarte s3 one w Rozdziale IV Konstytucji, poswigconym Sejmowi i Sena-
towi, ktdry zgodnie z treécig art. 95 ust. 1 sprawuje wladze ustawodawczg.
Tresci tam zawarte wyznaczajg instytucjonalne i proceduralne ramy tworze-
nia prawa.

Z punktu widzenia analizy decyzyjnej, najwazniejszym elementem jest
to, ze art. 112 Konstytucji wyraza zasade autonomii Sejmu. W ogdlnej cha-

18 Analizujac t¢ role, wskazuje si¢, w nawiazaniu do orzeczen TK, ze ,W przypadku dziatan
wladczych polegajacych na uchwalaniu ustaw zasadnicze podstawy prawne tworzg przepisy
rangi konstytucyjnej okreélajace kompetencje organéw uczestniczacych w procesie ustawo-
dawczym oraz tryb ustawodawczy. Wszelkie naruszenia kompetencji czy uchybienia procedu-
ralne w stanowieniu ustaw, w stosunku do nadrzednych norm rangi konstytucyjnej reguluja-
cych tryb ustawodawczy, muszg by¢ oceniane tak samo, jak niezgodnos¢ tresci stanowionych
przepiséw z normami rangi konstytucyjnej”, J. Krawczyk, Wprowadzenie, [w:] Procedury...,
op. cit., s. XL.

76



IIl. Organizacja procesu tworzenia prawa

rakterystyce procedur konstytucyjnych dotyczacych tworzenia prawa tak
jest to przedstawiane:

»Z punktu widzenia jako$ci stanowionego prawa, znaczenie unormowan za-
wartych w rozdziale IIT Konstytucji z 1997 r. ma charakter drugorzedny w po-
réwnaniu z normatywng treécig art. 2. Zdecydowanie wazniejsze znaczenie
maja unormowania rozdziatu IV i X Konstytucji, uzupelnione réwniez o bogate
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal, nie znoszac uprawnien
Sejmu do swobodnego - cho¢ uwarunkowanego wymogiem zgodnosci z Kon-
stytucja i umowami mi¢dzynarodowymi - ksztaltowania tresci ustaw, ograniczyt
te uprawnienia przez odpowiednie regulacje proceduralne. W swoich wyrokach
Trybunat zwraca szczegélng uwage na zasade trzech czytan, okre§long wart. 119
Konstytucji, dzieki ktorej jest mozliwie najbardziej doktadne i wnikliwe rozpa-
trzenie projektu ustawy. Tworcy ustawy zasadniczej, zdaniem Trybunatu, staneli
na stanowisku, iz gwarancje odpowiedniego procedowania (zwlaszcza proce-
dura trzech czytan) wchodza w zakres standardéow demokratycznego panstwa
prawnego. Zdaniem Trybunalu, postuzenie si¢ jaka$ czynnoscia niezgodnie
z przeznaczeniem czy tez w niewlasciwej fazie procesu ustawodawczego zni-
weczy¢ moze takze podstawowe wartosci tkwigce w parlamentarnym sposobie
tworzenia prawa”".

Szczegdlowe regulacje dotyczace tworzenia ustaw rozpoczynaja si¢ od
wskazania na czynno$¢ inicjujacg tego procesu w znaczeniu formalnym,
przez wskazanie instytucji, a $cislej biorgc ciata uprawnionego do inicjatywy
ustawodawczej oraz roli i kompetencji organu stanowigcego. W art. 118 (ust.
1) Konstytucji wskazano podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa ustawo-
dawcza. Postowie, Senat, Prezydent i Rada Ministrow, a takze odmiennie
w stosunku do wczesniejszych unormowan wprowadzona (w ust. 2) insty-
tucja inicjatywy ludowej, uzupetniajaca krag uprawnionych o grupe co naj-
mniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Konstytu-
cyjnie wskazany jest, wynikajacy z art. 118 ust. 3, obowiazek przedstawienia
skutkéw finansowych wykonania projektu ustawy.

W art. 221 Konstytucji wskazane jest wylaczne uprawnienie Rady Mini-
strow do inicjatywy ustawodawczej w zakresie ,,ustawy budzetowej, ustawy
o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy o zacig-
ganiu dlugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych
przez panstwo”. Postanowienia zawarte w art. 123 dotycza mozliwosci uzna-
nia przez Rad¢ Ministréw wlasnego projektu ustawy za pilny.

Szczegblna regulacja jest przyjete w Konstytucji rozwiazanie dotyczace
wydawania aktéw prawnych z mocg ustawy. W Polsce rozporzadzenia z moca

"'W. Orlowski, op. cit., s. 484.
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ustawy (akt prawny majacy taka samg moc prawng, co ustawa) moga by¢
wydawane wylacznie w przypadku ogloszenia jednego ze standw nadzwy-
czajnych - stanu wojennego. Zgodnie z art. 234 Konstytucji, Prezydentowi
przystuguje prawo wydawania, na wniosek Rady Ministréw, rozporzadzen
z mocy ustawy. Rozporzadzenia, ktére moga regulowa¢ tylko materie okre-
$long w art. 228 ust. 3-5 Konstytucji, podlegaja zatwierdzeniu przez Sejm na
jego najblizszym posiedzeniu.

4.2. Regulacje ustawowe

Przepisy normujace proces legislacyjny w Polsce, oprécz omoéwionych
wezesniej postanowien Konstytucji, zawarte s3 w licznych ustawach. Pod-
stawy prawne procesu legislacyjnego nie zostaly uregulowane w wyodreb-
nionym akcie ustawowym. Mowigc wprost — brak jest w polskim systemie
prawnym ustawy regulujacej tworzenie ustaw.

Przechodzac, w charakterystyce podstaw prawnych procesu legislacyjne-
go w Polsce, od poziomu konstytucyjnego do poziomu ustawowego wskazaé
nalezy na takie ustawy, ktére zawieraja regulacje dotyczace procedur stano-
wienia wszystkich, powszechnie obowigzujacych aktow prawnych. Wszystkie
powszechnie obowigzujace akty prawne podlegaja obowigzkowi publikacji. Re-
guluje to ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i nie-
ktorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2010 ., Nr 17, poz. 95, z pdzn. zm.).
Wszystkie opublikowane akty normatywne podlegaja kontroli konstytucyjnej,
co zostato szczegdtowo uregulowane w ustawie z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Try-
bunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z p6zn. zm.). W odniesieniu
do tworzonych ustaw powszechne zastosowanie ma ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, z pdzn. zm.). Ponadto
podobne uregulowania znalazly sie w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o0 Komi-
tecie ds. europejskich (Dz. U. 09. Nr 161, poz. 1277, z p6zn. zm.).

Pomocne w przedstawieniu, w sposob uporzadkowany, pozostalych
ustaw regulujacych proces tworzenia prawa w Polsce moze by¢ podmiotowe
kryterium inicjatywy ustawodawczej.

Uwzgledniajac kryterium podmiotowe, dotyczace inicjatywy ustawodaw-
czej, mozemy wskazac¢ na regulacje ustawowe lub ich brak. Przygotowanie
projektu ustawy i zainicjowanie procesu legislacyjnego przez obywateli jest
uregulowane ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli (Dz. U. Nr 62, poz. 688, z pozn. zm.). Usta-
wowo uregulowane zostalo przygotowanie projektu ustawy i zainicjowanie
procesu legislacyjnego przez Rade Ministréw. Regulacje zawarte sa, przede
wszystkim w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz. U.
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z 2003 r., Nr 24, poz. 199, z pdzn. zm.). Dodatkowe regulacje zawarte sg
w ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o wspo6lpracy Rady Ministréw z Sejmem
i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r., Nr 52, poz. 515, z pdzn. zm.) oraz
w ustawie z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stano-
wienia prawa (Dz. U. z 2005 r., Nr 169, poz. 1414, z p6zn. zm.).

Przygotowanie projektu ustawy i zainicjowanie procesu legislacyjnego
przez Prezydenta, zgodnie z kompetencjg zawarta w art. 118 Konstytucji, nie
zostalo uregulowane ustawowo. Brak jest rowniez regulacji ustawowej odno-
$nie przygotowania projektu ustawy i zainicjowania procesu legislacyjnego
przez postéw, komisje sejmowe i Senat.

Niektore szczegolowe kwestie dotyczace procesu prawotwdrczego znajduja
odzwierciedlenie w odrebnych ustawach. Dotyczy to gloéwnie kwestii opinii
i konsultacji. Ustawy te zawieraja przepisy przyznajace okreslonym podmio-
tom prawo uczestnictwa w przygotowywaniu projektéw aktéw prawnych,
o okreslonym zakresie podmiotowym i przedmiotowym, trybie przeprowa-
dzania obligatoryjnych konsultacji, np. ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o Krajo-
wej Radzie Sadownictwa (Dz. U.z 2010 r., Nr 11, poz. 67, z p6zn. zm.).

4.3. Regulacje zawarte w aktach wykonawczych

W gronie regulacji prawnych zawartych w aktach wykonawczych szcze-
gblng role odgrywaja te, ktdre zostaly zawarte w rozporzadzeniu, a kon-
kretnie w zalgczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r.,
Nr 100, poz. 908, z pdzn. zm). Przepisy zawarte w tym rozporzadzeniu sg
proba odpowiedzi na wiele pytan zwigzanych z gwarancjg jako$ci tworzone-
go prawa, udzielong w specyficznej, dyrektywnej formie. Zagadnieniom tym
bedzie poswigcona dalsza cze$¢ opracowania. Nadmieni¢ jedynie wypada,
ze w koncepcji analizy tworzenia prawa, jako procesu decyzyjnego, zawarte
w tym rozporzadzeniu dyrektywy nie maja tylko czysto ,technicznego” cha-
rakteru. Wiele z nich dotyczy tych aspektéw legislacji, ktore majg znaczenie
zwlaszcza w wyznaczeniu sekwencji dzialan prawotworczych i organizacji
dyskursu legislacyjnego.

4.4, Regulacje zawarte w wewnetrznie obowigzujacych aktach
prawnych
Z kilku wzgledéw regulacje zawarte w wewnetrznie obowigzujacych
aktach prawnych maja fundamentalne znaczenie dla organizacji procesu
prawotworczego. Wprowadzone w nich przepisy proceduralne w decyduja-
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cym stopniu odnoszg si¢ do problemu podejmowania decyzji czastkowych
W procesie tworzenia prawa, ich uzasadniania, przedstawiania sformalizo-
wanych efektéw tych decyzji oraz proceséw ich komunikowania. Ten typ re-
gulacji jest istotny rowniez z punktu widzenia petnej charakterystyki strony
instytucjonalnej organizacji procesu tworzenia prawa, o czym bedzie mowa
w nastepnej czesci.

Uwzgledniajac wyrazong w Konstytucji zasade autonomii legislatywy
i wskazany wczesniej brak ustawy regulujacej kompleksowo proces tworzenia
ustaw, istotny zakres regulacji proceduralnych dotyczacych tworzenia ustaw
objety zostal przepisami zawartymi w Regulaminie Sejmu RP i Regulaminie
Senatu RP. Sg one szczegélnie istotne w spojrzeniu na tworzenie prawa przez
pryzmat procesu decyzyjnego — nie tylko ze wzgledéw formalnych, ale takze
»ideologii tworzenia prawa”. Jest to takze istotny element z punktu widzenia
mozliwych wyboréw metodologii badania tworzenia prawa, w konsekwencji
mozliwosci analizowania naglych i mato przewidywalnych zwrotéw w pro-
cesie decyzyjnym (co dotyczy zaréwno sekwencji, jak i przestanek decyzji).

Szczegdlna pozycja przypada Regulaminowi Sejmu, a zawarte w nim re-
gulacje nie stanowig tylko procedury prowadzenia prac ustawodawczych, ale
posrednio odnosza sie do dziatan podejmowanych przed wdrozeniem ini-
cjatywy ustawodawczej. Najwazniejsze dla procesu tworzenia ustaw przepisy
regulaminu Sejmu s3 oceniane krytycznie.

»Jesli chodzi natomiast o Regulamin Sejmu, przyjety w 1992 r. i 38 razy no-
welizowany, to zawiera on obecnie wiele norm odnoszacych si¢ do prac usta-
wodawczych w tej izbie parlamentu, ale jest aktem niespdjnym, ktéremu brak
stanowczo$ci w realizacji zadan Sejmu jako prawodawcy. Powstawal bowiem
w wyniku kolejnych zmian, bedacych reakcjami na dostrzegane w danym mo-
mencie wady procesu lub wymuszanych przez kolejne ustawy proces ten nor-
mujace, a nie jako akt dajacy wyraz gruntownej, przemyslanej koncepcji par-
lamentarnych prac nad ustawa. Ilustracjg tej krytycznej tezy sg reformy prze-
biegu czytan projektu ustawy, zglaszania poprawek do projektu, usytuowania
i zadan Komisji Ustawodawczej, upowaznienia Marszatka Sejmu, zwlaszcza
w zakresie wstepnej kontroli projektéw ustaw oraz nadawania biegu inicjaty-
wom ustawodawczym. Kompetencje Marszalka w procesie ustawodawczym,
cho¢ niemale, s3 jednak fakultatywne, co utrudnia czynienie z nich uzytku,
gdyz naraza go na zarzuty stronniczoéci, a wiec wikta w polityczne spory”™>.

Uwzgledniajac fakt, ze w parlamentarnym modelu tworzenia prawa
cigzar przygotowania projektow ustaw spoczywa na wladzy wykonawczej,

**'S. Wronkowska, Proces prawodawczy dwéch dekad..., op. cit., s. 120. Doda¢ nalezy, ze poda-
na w tej wypowiedzi liczba nowelizacji Regulaminu Sejmu nie jest aktualna.
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a konkretnie na rzadzie, szczegolng role odgrywaja przepisy zawarte w we-
wnetrznie obowigzujacych aktach prawnych przyjetych przez rzad. Najwaz-
niejsze postanowienia zawarte s3 w uchwale Rady Ministréw — Regulamin
pracy Rady Ministréw i jego zmiany.

Pytanie o status i znaczenie innego rodzaju regulacji dla organizacji procesu
tworzenia prawa i podejmowanych dziatan jest trudne. Kategoria autonomicz-
nych aktow prawnych jest szersza niz wspomniane wyzej akty wewnetrzne.
Podkredli¢ nalezy, ze status tych aktow jest sporny. To, co w literaturze okresla
sie niekiedy ,legislacja autonomiczng” przybiera rézne formy’'. Sa to réznego
rodzaju regulaminy, statuty, kodeksy etyki. Podobne sa one do aktow prawa
wewnetrznego i pelnig podobna funkcje, zwlaszcza w odniesieniu do uregulo-
wania wewnetrznych rozwigzan organizacyjnych w instytucjach wtadczych.

5. Wymiar instytucjonalny organizacji procesu prawotworczego

W charakterystyce wymiaru instytucjonalnego procesu prawotworcze-
go mozna wyrdzni¢ kilka mozliwych podej$¢ w zaleznosci od tego, ktore
z wyrdznionych etapow cyklu prawotworczego uwzgledniamy i jak ,,glebo-
ko” analizujemy strukture instytucjonalng oraz zaangazowanie w tworzenie
okreslonego typu aktu prawnego. Generalnie struktura instytucjonalna jest
tak przedstawiana: ,Wspdlczesny zorganizowany proces tworzenia prawa
ma charakter zlozony. Uczestniczg w nim rdézne instytucje, ktérym obowia-
zujace normy lub zwyczaje wyznaczajg do spetnienia rézne zadania. W mo-
delowym ujeciu mozna wyrdznic instytucje, ktore: a) inicjuja proces legisla-
cyjny, b) przygotowuja i redaguja projekt, c¢) rozpatruja gotowy projekt, d)
ustanawiajg akt normatywny, e) ogtaszaja akt™*’.

Pozycja i rola instytucji prawotwdrczych jest rozna. Klasyfikujac je mozemy
mowic o instytucjach wladczych, instytucjach pomocniczych i instytucjach opi-
niodawczych. W zaleznosci od zajmowanej pozycji i pelnionej roli, rozny jest ich
udzial w podejmowanych decyzjach oraz wptyw na stanowienie prawa.

W przedstawionej wczesniej charakterystyce ustroju i jego konstytu-
cyjnych podstaw wskazane zostaly podstawowe instytucje uczestniczace
W procesie tworzenia prawa, w korelacji z tworzeniem zrddel powszechnie
obowigzujacego prawa. W tworzeniu ustaw to Sejm i Senat, z wylacznymi
kompetencjami ustawodawczymi, sg instytucjami podstawowymi, decydu-
jacymi o przyjeciu ustaw. W przygotowaniu projektéw ustaw, tych, ktore ze

I, Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2008, s. 108.

**'S. Wronkowska, Polski proces prawotwérczy - miedzy autonomig a politykg, ,lus et Lex”
2005, 1, s. 204.
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wzgledu na dysponowanie wigkszoscig parlamentarng majg duzg szanse na
ich przyjecie, szczegdlng pozycje zajmuje Rada Ministrow.

W charakterystyce wymiaru instytucjonalnego dla tworzenia ustaw, poza
inicjatywa ustawodawcza przyslugujaca Prezydentowi, dodatkowe upraw-
nienia Prezydenta okreslone zostaly w art. 144 Konstytucji. Korzystajac ze
swoich konstytucyjnych i ustawowych kompetencji, Prezydent wydaje akty
urzedowe, w tym zgodnie z ust. 3 tegoz art., pkt. 6 ma kompetencje podpisy-
wania albo odmowy podpisania ustawy, a takze zgodnie z pkt. 7), zarzadza-
nia ogloszenia ustawy oraz umowy mie¢dzynarodowej w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej.

Wskazane wyzej instytucje wyposazone s3 w kompetencje pozwalajace na
podejmowanie dzialan w procesie prawotwdrczym. Realizacja tych kompe-
tencji czgsto wymaga ukonstytuowania dodatkowych organéw. Powoduje to
rozbudowanie strony instytucjonalnej organizacji procesu tworzenia prawa.

W omawianych wczesniej ustawach i aktach prawa wewnetrznego zawar-
te sg regulacje umozliwiajace pelniejsza charakterystyke strony instytucjo-
nalnej organizacji procesu tworzenia prawa. Analiza tych przepiséw umozli-
wia przedstawienie struktury instytucji i organdw faktycznie podejmujacych
decyzje oraz uczestniczacych w tancuchu decyzji prawotworczych.

Aby przedstawi¢ instytucjonalnag strone tworzenia prawa w tym dodatko-
wym, uzupelnionym wymiarze, niezbedne jest rozrdznienie na organy wiad-
cze, organy pomocnicze i organy opiniodawcze. Jest zrozumialym, ze w tak
wydzielonych grupach najwazniejszg role petnia organy wladcze.

Wewnetrznymi organami Sejmu, zgodnie z art. 9 regulaminu Sejmu,
s3>
1) Marszatek Sejmu,

2) Prezydium Sejmu,
3) Konwent Seniordéw,
4) Komisje sejmowe.

Organami Senatu, zgodnie z art. 4 regulaminu Senatu, 53}24:

1) Marszalek Senatu,
2) Prezydium Senatu,
3) Konwent Seniorow,
4) Komisje Senatu.

* Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Zalacznik do obwieszczenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 21 stycznia 2009 r. (M.P. 2009 Nr 5, poz. 47, z pézn. zm).

** Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu.
Tekst ujednolicony opracowany na podstawie Monitora Polskiego z 2014 r., poz. 529 i 707
oraz z 2015 r., poz. 373.
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Rola tych organéw w procesie stanowienia prawa jest istotna. W zalezno-
$ci od wyniku wyboréw, ukfadu sit w Sejmie i Senacie, samodzielnego spra-
wowania wladzy lub tworzenia koalicji rzagdowych w réznej konfiguracji, or-
ganizacja procesu prawotworczego i podejmowanie realnych dzialan w za-
kresie stanowienia prawa podlega wielu mutacjom. Sg one multiplikowane
przez konkretne rozwigzania organizacyjne przyjete w ramach poszczegol-
nych instytucji (np. sktad komisji sejmowych). Elementem uzupetniajacym
jest funkcjonowanie jednostek organizacyjnych w Sejmie i Senacie oraz ich
rola w procesie tworzenia prawa”.

W odniesieniu do Rady Ministrow mozna wskaza¢ na wewnetrznie bardzo
rozbudowang strukture instytucjonalng organdéw zaangazowanych w proces
przygotowania projektéw ustaw. Z punktu widzenia organizacyjnego wazne
jest powolanie instytucji koordynujacej rzadowe prace legislacyjne. Ustawa
w art. 14a stanowi, ze: ,Przy Prezesie Rady Ministréw dziala Rzadowe Cen-
trum Legislacji jako panstwowa jednostka organizacyjna podlegta Prezesowi
Rady Ministréw” W kolejnym art. 14b przyjeto, ze Rzagdowe Centrum Legi-
slacji, zwane dalej ,Centrum’, zapewnia koordynacje dziatalnosci legislacyj-
nej Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministréw i innych organéw administracji
rzagdowej. W szczegotowo okreslonych zadaniach Centrum mozna wyrdznié
ich grupy, wszystkie zwigzane z procesem legislacyjnym. W pierwszej jest to
opracowywanie rzagdowych projektéw ustaw, opracowywanie stanowisk praw-
no-legislacyjnych do rzadowych projektéw innych aktéw prawnych, opraco-
wywanie pod wzgledem legislacyjnym rzadowych projektéw innych aktéw
prawnych”’. W drugiej grupie, zadania Centrum polegaja na koordynowaniu
pod wzgledem prawnym i formalnym przebiegu uzgodnien rzagdowych pro-
jektow aktow prawnych (ust. 5 cytowanego artykutu ustawy) oraz wspotdzia-

* Np. Kancelaria Sejmu. Jest urzedem shuzgcym Sejmowi i jego organom w zakresie praw-
nym, organizacyjnym, doradczym, finansowym i technicznym, kierujacym si¢ przy wyko-
nywaniu swoich zadan zasadg bezstronnosci. Jednostka organizacyjng jest, miedzy innymi,
Biuro Legislacyjne. Statut Kancelarii Sejmu, Zalgcznik do zarzadzenia nr 6 Marszatka Sejmu
z dnia 21 marca 2002 r. zm. zarzadzeniem nr 21 Marszalka Sejmu z dnia 1 grudnia 2015 r.,
http://www.sejm.gov.pl/kancelaria/statut.htm.

*® Art. 14c. Centrum zapewnia obstuge prawng Rady Ministrow poprzez:

1) opracowywanie rzadowych projektéw ustaw na zasadach i w trybie okreslonych w regu-
laminie pracy Rady Ministréw, chyba Ze na podstawie odrebnych przepiséw opracowywanie
okreslonych rodzajow projektow ustaw nalezy do wlasciwosci innych podmiotow;

2) opracowywanie stanowisk prawno-legislacyjnych do rzadowych projektow aktéw praw-
nych innych niz okreslone w pkt 1 oraz do projektow zalozen projektow ustaw;

3) opracowywanie pod wzgledem legislacyjnym rzadowych projektow aktéw prawnych
innych niz okreslone w pkt 1, skierowanych do rozpatrzenia przez Rade Ministréw, w tym
poprzez ich oceng pod wzgledem prawnym i redakcyjnym przez Komisje Prawnicza prowa-
dzong przez Centrum.
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tanie z Radg Legislacyjna w zakresie opiniowania rzadowych projektéw aktow
normatywnych pod wzgledem ich zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej oraz spdjnosci z polskim systemem prawa (ust. 8 cytowanego arty-
kulu ustawy). Kolejna grupa zadan to analizowanie orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego,
a takze Trybunalu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich i Sadu Pierwszej
Instancji, w szczegdlnosci w zakresie wpltywu tych orzeczen na polski system
prawa (ust. 4) oraz wspoéldziatania z ministrem wtasciwym do spraw czlonko-
stwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej w sprawie dostosowania
prawa polskiego do prawa Unii Europejskiej i jego wykonywania (ust. 7). In-
nym waznym zadaniem jest wydawanie, z upowaznienia Prezesa Rady Mini-
strow, na zasadach i w trybie okreslonym w odrebnych przepisach Dziennika
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Dziennika Urzedowego Rzeczypospoli-
tej Polskiej ,,Monitor Polski” (ust. 6)27.

W art. 14e ust. 1 cytowanej ustawy przyjeto, ze Centrum kieruje Prezes
Centrum przy pomocy wiceprezeséw Centrum oraz dyrektoréw komorek or-
ganizacyjnych Centrum, a w ust. 2, ze Prezesa Centrum powotuje Prezes Rady
Ministréw spo$réd oséb wylonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego
naboru. Prezes Rady Ministrow odwoluje Prezesa Centrum. Ponadto w art.
14i ust. 1 przyjeto, ze Prezes Rady Ministrow, w drodze zarzadzenia, nada-
je Centrum statut, w ktorym okresla jego organizacje wewnetrzng, a zgodnie
z trescig ust. 2. Prezes Centrum nadaje Centrum regulamin organizacyjny, kto-
ry okresla zakres zadan i tryb pracy jego komorek organizacyjnych. W sktad
Centrum wchodzg nastepujace komorki organizacyjne: Departament Prawa
Administracyjnego, Departament Prawa Gospodarczego, Departament Prawa
Spotecznego, Departament Prawa Srodowiska i Infrastruktury, Departament
Dziennikéw Urzedowych i Systeméw Informacyjnych™,

Innym, wskazanym w ustawie, organem wewnetrznym Rady Ministrow,
bezposrednio zaangazowanym w proces tworzenia prawa, jest Rada Legisla-
cyjna”’. Rada jest organem opiniodawczo-doradczym Rady Ministréw i Pre-

* Oprécz wymienionych, Centrum wykonuje inne zadania, miedzy innymi zajmuje si¢ mo-
nitorowaniem wydawania przez organy administracji rzadowej przepiséw wykonawczych do
ustaw, a takze organizuje aplikacje legislacyjna.

*%'§ 4.1.0bwieszczenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie oglosze-
nia jednolitego tekstu zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie nadania statutu Rzado-
wemu Centrum Legislacji, M.P. dnia 19 stycznia 2015 r., poz. 48.

* Art. 14. 1. Przy Prezesie Rady Ministréw dziata Rada Legislacyjna.

2. Prezes Rady Ministrow powoluje cztonkéw Rady Legislacyjne;.

3. Prezes Rady Ministrow okresla, w drodze rozporzadzenia, zadania oraz szczegélowe zasa-
dy i tryb funkcjonowania Rady Legislacyjnej.
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zesa Rady Ministrow w sprawach dotyczacych systemu prawa. Jej szczego-
fowe zadania, zgonie z wytycznymi zawartymi w ustawie, zostaly okreslone
w Rozporzadzeniu™. W gronie zadan, okreslonych w § 2, znalazly sie wazne
z punktu widzenia tworzenia prawa uprawnienia, mi¢edzy innymi: opinio-
wanie rzagdowych projektow zalozen projektow ustaw, projektow ustaw, pro-
jektow ustaw o szczegolnej doniostosci przygotowanych z inicjatywy postow,
Senatu, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej lub grupy obywateli, skierowa-
nych do Rady Ministréw w celu zajecia stanowiska oraz formulowanie wnio-
skow lub opinii w sprawach zwigzanych z procesem stanowienia prawa’ .
Rada Legislacyjna jest organem kolegialnym, kadencyjnym - powotywa-
nym na okres 4 lat. W sktad Rady wchodza osoby, powotane przez Prezesa
Rady Ministréw, wyrdzniajace si¢ wiedza prawniczg i dorobkiem praktyki
prawniczej — w liczbie do 20 oséb. Uprawnienia przewodniczacego, ktdry
jest organem Rady (§ 6.1), poza kwestiami organizacji prac Rady, obejmuja
réwniez mozliwo$¢ zwracania si¢ do organu administracji rzadowej, ktéry
opracowal projekt dokumentu rzgdowego o przedstawienie dodatkowych
informacji i materialéw, jezeli sa one niezbedne do rozpatrzenia sprawy
przez Rade, a w szczegdlnosci o uzupelnienie uzasadnienia projektu doku-
mentu rzagdowego. Dodatkowo na posiedzenia Rady przewodniczacy Rady
moze zaprasza¢ przedstawicieli organéw panstwa, w szczegdlnosci: Prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego, Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, Preze-

**'§ 1. Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow, zwana dalej ,,Radg’, jest organem opi-
niodawczo-doradczym Rady Ministrow i Prezesa Rady Ministréw w sprawach dotyczacych
systemu prawa. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie
zadan Rady Legislacyjnej oraz szczegdtowych zasad i trybu jej funkcjonowania (Dz. U. z dnia
10 stycznia 2011 r.; Dz.U.1 1.6.21).

*' § 2. Rada wykonuje swoje zadania przez:

1) opiniowanie projektéw dokumentéw rzadowych, w szczegolnoéci projektow zatozen pro-
jektow ustaw, projektéw ustaw oraz projektow innych aktéw normatywnych z punktu widze-
nia ich zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, prawem Unii Europejskiej oraz
spojnosci z obowiagzujacym systemem prawa;

2) opiniowanie projektow ustaw o szczegdlnej doniostosci przygotowanych z inicjatywy
postow, Senatu, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej lub grupy obywateli, skierowanych do
Rady Ministréw w celu zajecia stanowiska lub opiniowanie projektu stanowiska Rady Mini-
stréw do tych projektow;

3) formulowanie wnioskow lub opinii dotyczacych metod i sposobow rozwiazywania proble-
mow zwigzanych ze stosowaniem Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz metod i sposo-
bow wdrazania prawa Unii Europejskiej;

4) formutowanie wnioskéw lub opinii w sprawach zwiazanych z procesem stanowienia pra-
wa, w tym co do zasad techniki prawodawczej;

5) dokonywanie ocen stosowania obowigzujacego prawa pod wzgledem jego spdjnosci, sku-
teczno$ci i wlasciwego regulowania zjawisk spotecznych;

6) analizowanie potrzeby dokonania zmian prawa.
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sa Naczelnego Sadu Administracyjnego lub ich zastepcow albo upowaznio-
nych przez nich przedstawicieli. Stwarza to duze mozliwosci opracowywania
kompetentnych opinii i wnioskéw.

Ustawa o Radzie Ministréw zawiera przepisy uprawniajace Prezesa Rady
Ministréw do wprowadzenia rozwigzan instytucjonalnych i proceduralnych
decydujacych o organizacji tworzenia prawa przez rzad. Tak tworzone orga-
ny pomocnicze sg istotne z punktu widzenia procesu legislacyjnego, odgry-
waja wazng role w podejmowanych dziataniach nad przygotowaniem pro-
jektu ustawy i uzgadniania rozstrzygniec’ .

W ramach tego uprawnienia utworzono Staly Komitet Rady Ministrow,
ktory jest organem pomocniczym Rady Ministrow i Prezesa Rady Mini-
stréw”". Zadaniem Stalego Komitetu Rady Ministréw jest inicjowanie, przy-
gotowywanie i uzgadnianie rozstrzygnie¢ albo stanowisk Rady Ministrow
lub Prezesa Rady Ministréw w sprawach nalezacych do zadan i kompetencji
tych organow. Staly Komitet Rady Ministrow rozpatruje réwniez inne spra-
wy, niz okreslone w ust. 1, powierzone mu przez Rade Ministréw lub Prezesa
Rady Ministréw.

Wskazujac na role instytucji w procesie prawotwoérczym nalezy podkre-
8li¢ pozycje Trybunalu Konstytucyjnego. Blizsza charakterystyka instytucjo-
nalnej pozycji Trybunalu Konstytucyjnego bedzie przedstawiona w dalszej
cze$ci, przy omawianiu kwestii przyjmowanych standardéw i ich roli w pro-
cesie prawotworczym.

Organizacja procesu prawotwodrczego i rola poszczegoélnych instytucji jest
W znacznej mierze wyznaczona przez przyjete procedury postepowania. Bio-
rac pod uwage, ze proces prawotworczy jest ujmowany szeroko, jako zespot
réznego rodzaju formalnych dzialan majacych wplyw na stanowione prawo,
podkredli¢ nalezy, ze zakres proceduralnych regulacji jest bardzo obszerny.
Przedstawiam najwazniejsze elementy tej procedury w korelacji z wydzie-

* Art. 12. 1. Prezes Rady Ministréw, z whasnej inicjatywy lub na wniosek cztonka Rady Mini-
stréw, moze, w drodze zarzadzenia, tworzy¢ organy pomocnicze Rady Ministréw lub Prezesa
Rady Ministréw, a w szczegolnosci:

1) staly komitet lub komitety Rady Ministréw w celu inicjowania, przygotowania i uzgadnia-
nia rozstrzygnig¢¢ albo stanowisk Rady Ministrow lub Prezesa Rady Ministréw w sprawach
nalezacych do zadan i kompetencji tych organow;

2) komitety do rozpatrywania okreslonych kategorii spraw lub okreslonej sprawy;

3) rady i zespoly opiniodawcze lub doradcze w sprawach nalezacych do zadan i kompetencji
Rady Ministréw lub Prezesa Rady Ministréw.

2. Prezes Rady Ministrow, tworzac organy pomocnicze, o ktérych mowa w ust. 1, okresli ich
nazwe, skltad, zakres dziatania oraz tryb postepowania.

* Zarzadzenie Nr 86 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie Stafego
Komitetu Rady Ministrow.

86



IIl. Organizacja procesu tworzenia prawa

lonymi etapami tworzenia prawa i dzialaniami podmiotéw uprawnionych.
Kluczem do wyréznienia tych najwazniejszych elementéw procedury jest
ich wplyw na tres¢ podejmowanych decyzji.

6. Wymiar proceduralny. Przygotowanie projektu ustawy

Przygotowanie projektu ustawy to pierwsza faza procesu legislacyjnego,
ktéra réwnoczesnie jest najszerszym polem decyzyjnym z punktu widze-
nia okreslenia materii regulacji prawnej, rozstrzygniecia o skali i formie
prawnej interwencji. Wymogi proceduralne, dotyczace przygotowania
projektu ustawy, konstytuujg proces decyzyjny. Pozwalaja rownocze$nie na
przesledzenie tego procesu i weryfikacje ideowych zatozen procesu two-
rzenia prawa. Zasadnicze pytanie dotyczy tego czy reguly postepowania sg
jednakowe w odniesieniu do dzialan podejmowanych poprzez wszystkie
podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa ustawodawcza, czy wystepuja
roznice?

6.1. Wymogi proceduralne dotyczace przygotowania projektu ustawy
obejmujace wszystkie podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa
ustawodawcza

Podmioty, ktorym przystuguje inicjatywa ustawodawcza, znajdujg si¢

w zblizonej, jesli nie analogicznej ,,sytuacji decyzyjnej” z punktu widzenia

regulacji zawartych w Konstytucji. Dotyczy to ,,zwigzania” dziatan, podej-

mowanych przez te podmioty, ograniczeniem wynikajacym z ust. 3 art. 118

Konstytucji, méwigcym o obowigzku przedstawienia skutkéw finansowych

wykonania projektu ustawy, co dotyczy wszystkich podmiotéw™. Ograni-

czenie merytoryczne, o czym byla mowa wczesniej, dotyczy mozliwosci po-
dejmowania prac nad konkretnymi ustawami i wylacznymi prerogatywami
przystugujacymi w tym zakresie tylko Radzie Ministrow. Inne ograniczenie
podmiotowe wynika z art. 235 Konstytucji, zgodnie z ktérym prawo inicja-
tywy ustawodawczej w zakresie projektu ustawy o zmianie Konstytucji RP
przystuguje grupie 92 postow, Senatowi lub Prezydentowi RP. Zatem z tego

**Jest to przepis, ktéry w praktyce ma na celu ochrone polityki i finansow panstwa przed le-
gislacjq niezwazajacg na uwarunkowania finansowe (budzetowe) przedsiewziecia, zwlaszcza,
ze Konstytucja nie ogranicza pozarzadowych podmiotéw inicjatywy ustawodawczej. Kon-
stytucja rozciaga okreslony w art. 118 ust. 3 obowiazek na wszystkich wnioskodawcéw, a nie
ogranicza go tylko do rzadu, jak to miato miejsce w ustawie konstytucyjnej z 1992 r. Skoro za$
na wszystkich, to takze na wnioskodawce obywatelskiego wskazanego w art. 118 ust. 2 Kon-
stytucji. J. Mordwitko, Opinia w sprawie spelnienia przez Senat wymogéw wynikajacych z art.
31 ust. 2 i 2a regulaminu Sejmu, http://biurose.sejm.gov.pl/biuletyn/be35-3.htm.
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przepisu wynika, ze projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP moze zosta¢
wniesiony wylacznie przez jeden z trzech wymienionych podmiotow.

Poza wskazanymi wyjatkami, na podejmowane decyzje dotyczace przy-
gotowania projektu ustawy przez wszystkie uprawnione podmioty maja
wplyw przepisy zawarte w kolejnych ustepach przywolanego wczesniej art.
34 regulaminu Sejmu, zwlaszcza w ust. 2 pkt. od 3 do 7 i ust. 3%,

Ustalenie dotyczace sekwencji podejmowanych dziatan i czastkowych
decyzji prowadzacych do przygotowania projektu aktu normatywnego w ta-
kim stanie, aby spelniajac formalne wymogi mdgt by¢ przedmiotem ini-
cjatywy ustawodawczej, sa wyszczegdlnione w § 1 ZTP, a konkretnie w ust.
1 pkt. 2 do 5, przy czym ostatni punkt stanowi rodzaj podsumowania decy-
zyjnego, rozstrzygajacego o wyborze sposobu interwencji organéw wiladzy
publicznej™. Jesli w wyniku tego wyboru dochodzi do podjecia, finalnej na
tym etapie, decyzji o przygotowaniu projektu ustawy, to maja zastosowanie
przepisy zawarte w ust. 2 wymienionego wyzej § 1 ZTP, wskazane w 7 punk-
tach w tym ustepie dyrektywy postepowania, umozliwiajace dokonania wy-
boru optymalnego w danych warunkach rozwiazania prawnego’ .

* Przywolane regulacje mowig o tym, ze uzasadnienie powinno:

3) wykazywac¢ réznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym,

4) przedstawia¢ przewidywane skutki spoleczne, gospodarcze, finansowe i prawne,

5) wskazywa¢ zrodla finansowania, jezeli projekt ustawy pociaga za soba obcigzenie budzetu
panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,

6) przedstawia¢ zalozenia projektow podstawowych aktéw wykonawczych,

7) zawiera¢ o$wiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo oswiad-
czenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii Europejskie;j.

3. Uzasadnienie powinno przedstawia¢ rowniez wyniki przeprowadzanych konsultacji oraz
informowac o przedstawionych wariantach i opiniach, w szczegélnoéci jezeli obowigzek
zasiggania takich opinii wynika z przepiséw ustawy. W wypadku komisyjnych i poselskich
projektow ustaw, w stosunku do ktérych nie przeprowadzono konsultacji, Marszalek Sejmu
przed skierowaniem do pierwszego czytania kieruje projekt do konsultacji w trybie i na zasa-
dach okre$lonych w odrebnych ustawach.

% 2) ustaleniem potencjalnych, prawnych i innych niz prawne, srodkéw oddzialywania umoz-
liwiajacych osiagniecie zamierzonych celow;

3) okre$leniem przewidywanych skutkéw spotecznych, gospodarczych, organizacyjnych,
prawnych i finansowych kazdego z rozwazanych rozwigzan;

4) zasiggnieciem opinii podmiotéw zainteresowanych rozstrzygnigciem sprawy;

5) dokonaniem wyboru sposobu interwencji organéw wtadzy publiczne;.

7§ 1, 2. W przypadku podjecia decyzji o przygotowaniu projektu ustawy, nalezy:

1) zapozna¢ si¢ z dotychczasowym stanem prawnym, w tym z obowigzujacymi ustawami,
umowami miedzynarodowymi, ktérymi Rzeczpospolita Polska jest zwigzana, prawodaw-
stwem organizacji i organéw mig¢dzynarodowych, ktorych Rzeczpospolita Polska jest czlon-
kiem, oraz prawem Unii Europejskiej, obowigzujacym w regulowanej dziedzinie;

2) ustali¢ skutki dotychczasowych uregulowan prawnych obowiazujacych w danej dziedzi-
nie;
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Poza tymi regulacjami, ktore wytyczajg sposéb ich postepowania i doty-
czg wszystkich podmiotéw, ktérym przystuguje inicjatywa ustawodawcza,
»organizacyjna sytuacja” kazdego z nich jest znaczgco rézna’". Omawiam ja
wedlug kolejnosci podmiotéw wskazanych w art. 118. Konstytucji, z jednym
zastrzezeniem. Przygotowanie projektu ustawy przez Rad¢ Ministréw oma-
wiane jest na koncu, ze wzgledu na jej szczegdlng role i warunki, ktore deter-
minuja podejmowane dzialania. Zakres proceduralnych regulacji, odnosza-
cych sie do przygotowania projektu ustaw przez Rade Ministrow, jest bardzo
obszerny, a proces decyzyjny rozbudowany i angazujacy rézne podmioty™ .

6.2. Przygotowanie projektéw ustaw przez postéw

Dla dziatan obejmujacych przygotowanie projektéw ustaw przez postow,
brak jest szczegélnych, proceduralnych uregulowan. Poza wymogami cha-
rakteryzowanymi wyzej, odnoszacymi si¢ do wszystkich podmiotéw, brak
jest szczegdtowych rozwigzan organizacyjnych, ktére pozwalatyby na prze-
sledzenie procesu decyzyjnego. Przepis art. 32, zawarty w Rozdziale I Dziatu

3) okresli¢ cele, jakie zamierza si¢ osiagnac przez wydanie nowej ustawy;

4) ustali¢ alternatywne rozwigzania prawne, ktére moga skutecznie stuzy¢ osiagnieciu zalo-
zonych celow;

5) sformulowaé prognozy podstawowych i ubocznych skutkéw rozwazanych alternatyw-
nych rozwigzan prawnych, w tym ich wplyw na system prawa;

6) okresli¢ skutki finansowe poszczegdlnych alternatywnych rozwigzan prawnych oraz usta-
li¢ zrédta ich pokrycia;

7) dokona¢ wyboru optymalnego w danych warunkach rozwigzania prawnego.

* Podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa ustawodawcza sa wymienione art. 118. Konstytu-
cji, w ustepie pierwszym w nastepujacym porzadku:

1. Inicjatywa ustawodawcza przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej
i Radzie Ministréw.

W ust. 2 wprowadzono dodatkowy podmiot:

2. Inicjatywa ustawodawcza przystuguje rowniez grupie co najmniej 100 000 obywateli ma-
jacych prawo wybierania do Sejmu. Tryb postepowania w tej sprawie okresla ustawa. O ile
wyodrebnienie inicjatywy ludowej i wymienienie jej w ostatniej kolejno$ci mozna uzasadni¢
instytucjonalng specyfika (podmiot nie jest réwnoczesnie organem wtadzy publicznej), to
otwartg kwestia jest to, czy podmioty wymienione w ust 1 sg uszeregowane wedlug okreslone-
go kryterium. Korespondujace pytanie dotyczy tego, czy jest to pochodng tylko ustrojowego
usytuowania wymienionych podmiotéw, czy jest zwigzane z wymogami organizacji prac nad
przygotowaniem ustawy. Sadze, ze wynika to z autonomii Izb Parlamentu, Konstytucyjnego
uregulowania kompetencji Prezydenta, i wskazanej w Konstytucji pozycji Rady Ministrow,
gdzie, oprécz wymienionych w art. 146 Konstytucji kompetencji i zakresu dziatania, wynika,
ze w tym wypadku ustawowo okre$lony sposob dzialania bedzie mial istotne znaczenie.

* Takie usytuowanie kolejnosci podmiotéw ktéci sie z praktyka legislacyjng, zwtaszcza ostat-
nich lat. Wprawdzie w okresie intensywnych przemian ustrojowych wystepowato zjawisko
znacznej przewagi inicjatyw poselskich nad innymi wnioskodawcami, to w panstwach o sta-
bilnej strukturze, rzad jest gtéwnym inicjatorem zmian prawa.
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II, poza powtdérzeniem w ust 1. przepiséw Konstytucji dotyczacych inicjaty-
wy ustawodawczej, w ust. 2 stanowi: 2. Poselskie projekty ustaw moga by¢
wnoszone przez komisje sejmowe lub co najmniej 15 postéw podpisujacych
projekt. Ponadto, z art. 36 ust. 3 wynika, ze postowie podpisujacy projekt
moga cofa¢ poparcie do zakonczenia drugiego czytania. Wymog poparcia
i podpisu 15 postéw decyduje o rozpatrywaniu projektu™.

6.3. Przygotowanie projektéw ustaw przez Senat

Odmiennie przedstawiaja si¢ kwestie organizacji tej fazy procesu two-
rzenia prawa w Senacie. Prace Senatu nad projektem ustawy zostaly ure-
gulowane w regulaminie Senatu w dziale IX zatytutlowanym: Postepowanie
w sprawie inicjatyw ustawodawczych Senatu i innych uchwat. Poza wska-
zaniem w art. 76 potencjalnych wnioskodawcow'', kolejny art. 77, poza
stwierdzeniem w ust. 1, ze: ,Wniosek o podjecie inicjatywy ustawodaw-
czej wraz z projektem ustawy sklada si¢ w formie pisemnej Marszatkowi
Senatu; wnoszac projekt wnioskodawca wskazuje swego przedstawiciela
upowaznionego do reprezentowania go w pracach nad tym projektem”, za-
wiera powtorzenie ogélnych wymagan dotyczacych uzasadnienia projektu
ustawy. Istotne elementy organizacyjne zawarte s3 w dalszych przepisach,
ktére w art. 78 przyjmuja zasade trzech czytan i okreslaja warunki wyco-
fania projektu. Przepisy art. 78a dotycza badania zgodnos¢ projektu usta-
wy z prawem UE i postepowania w razie uzasadnionych watpliwosci co
do zgodnosci projektu lub zgtoszonych do niego poprawek z prawem Unii
Europejskiej. Przepisy zawarte w art. 79 dotycza skierowania projektu usta-
wy do komisji, w tym do Komisji Ustawodawczej i okreslaja zasady pracy
komisji. Regulacje zawarte w art. 79a ustalaja zasady konsultacji projektu
i poddaniu go konsultacjom spotecznym z wykorzystaniem senackiej stro-
ny internetowej. W art. 80 wprowadzono procedury zwigzane z pierwszym
czytaniem projektu ustawy, w ramach ktérych, zgodnie z ust. 1b, komisje
moga podja¢ uchwale o przeprowadzeniu wystuchania publicznego doty-
czacego projektu ustawy, wskazujac w szczegolnosci dzien i godzing jego
przeprowadzenia. Zawarte w art. 80a regulacje okreslajg zasady wystu-

‘O Art. 36 ust. 3. Projekt poselski uwaza sie réwniez za wycofany, jezeli do czasu zakorczenia
drugiego czytania, na skutek cofniecia poparcia, projekt popiera mniej niz 15 postéw sposrod
tych, ktérzy podpisali projekt przed jego wniesieniem.

W art. 76 przyjeto, ze:

1. Senat podejmuje postepowanie w sprawie inicjatywy ustawodawczej na wniosek komisji
lub co najmniej 10 senatordw.

2. O podjeciu postepowania w sprawie inicjatywy ustawodawczej Marszatek Senatu zawiada-
mia Marszalka Sejmu i Prezesa Rady Ministréw.
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chania publicznego, ktére odbywa sie na wspdlnym posiedzeniu komisji,
a zgodnie z ust 7. komisje ustosunkowuja si¢ do uwag zgloszonych w trak-
cie wystuchania publicznego, przedstawiajac wynikajace z nich wnioski
i w razie potrzeby wskazujac przyczyny ich nieuwzglednienia.

W art. 81 uregulowana jest procedura drugiego, a w art. 82 trzeciego czy-
tania projektu ustawy™. Jesli w wyniku glosowania zostaje podjeta uchwa-
ta o przyjeciu projektu, dochodzi do finalizacji tego etapu. W nastepstwie,
zgodnie z art. 83. ust. 1, uchwale o wniesieniu inicjatywy ustawodawczej
Marszalek Senatu przekazuje Marszalkowi Sejmu. O wniesieniu do Sejmu
inicjatywy ustawodawczej Marszalek Senatu zawiadamia Prezesa Rady Mi-
nistrow.

6.4. Przygotowanie projektéw ustaw przez Prezydenta

Przygotowanie projektu ustawy przez Prezydenta, regulowane jest tyl-
ko na poziomie konstytucyjnym przez wskazanie uprawnienia inicjatywy
ustawodawczej. Podkresli¢ nalezy brak szczegoélnych, proceduralnych ure-
gulowan i instytucji realizacji tej fazy procesu tworzenia prawa przez Pre-
zydenta. Poza wymogami, charakteryzowanymi wyzej, odnoszacymi sie do
wszystkich podmiotdw, brak jest szczegdétowych rozwigzan organizacyjnych,
ktore pozwalalyby na przesledzenie procesu decyzyjnego. Z art. 144 Konsty-
tucji wynika, ze decyzje z zakresu inicjatywy ustawodawczej sa decyzjami
niezaleznymi i nie wymagaja dla swej waznosci podpisu Prezesa Rady Mi-
nistrow™. W pracach nad projektem ustawy, przygotowanym przez Prezy-
denta, niewatpliwie uczestniczy zaplecze instytucjonalne, bedace w jego dys-

*2 1. Trzecie czytanie projektu ustawy obejmuje miedzy innymi:

1) przedstawienie Senatowi dodatkowego sprawozdania komisji, jezeli projekt byt skierowany
do komisji po drugim czytaniu,

2) glosowanie.

Porzadek gtosowania jest nastepujacy:

1) glosowanie nad wnioskiem o odrzucenie projektu,
2) gtosowanie nad poprawkami do poszczegdlnych artykutow lub ustepow, wedlug kolejnosci
przepiséw projektu,

3) glosowanie za przyjeciem projektu w catoéci ze zmianami wynikajacymi z przyjetych po-
prawek.
* 1. Prezydent Rzeczypospolitej, korzystajac ze swoich konstytucyjnych i ustawowych kom-
petencji, wydaje akty urzedowe.
2. Akty urzedowe Prezydenta Rzeczypospolitej wymagaja dla swojej waznosci podpisu Preze-
sa Rady Ministréw, ktdry przez podpisanie aktu ponosi odpowiedzialnos¢ przed Sejmem.

3. Przepis ust. 2 nie dotyczy:

1) zarzadzania wyboréw do Sejmu i Senatu,

2) zwolywania pierwszego posiedzenia nowo wybranych Sejmu i Senatu,

3) skracania kadencji Sejmu w przypadkach okreslonych w Konstytucji,

4) inicjatywy ustawodawcze;j.

91



Tadeusz Biernat - Legislacja. Analiza procesu

pozycji. Zgodnie z art. 143 Konstytucji organem pomocniczym Prezydenta
Rzeczypospolitej jest Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej. Prezydent
Rzeczypospolitej nadaje statut Kancelarii oraz powoluje i odwoluje Szefa
Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej. Statut Kancelarii okresla jej strone
organizacyjng. Zgodnie z Zarzadzeniem Prezydenta z dnia 7 sierpnia 2015
roku, w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezydenta Rzeczpospolitej Pol-
skiej, przyjeto w zalgczniku statut. Zgodnie z § 1 statutu kancelaria wykonu-
je zadania wynikajace z kompetencji Prezydenta okreslonych w Konstytucji
i w innych ustawach, dziala zgodnie z decyzjami i poleceniami Prezydenta
oraz zapewnia obstuge merytoryczng, organizacyjng, prawna i techniczna
Prezydentowi. Organizacyjnie rozbudowana kancelaria Prezydenta, obecnie
sktadajaca si¢ z 16 komorek organizacyjnych (§ 5 Statutu), ma w swoim skla-
dzie Biuro Prawa i Ustroju. Sadzi¢ nalezy, ze przygotowanie prezydenckich
projektow ustaw dokonuje si¢ w ramach prac tej jednostki. Brak jest jednak
ogolnie dostepnych informacji na temat organizacji tych prac, a regulamin
organizacyjny Biura Prawa i Ustroju nie jest dostepny.

6.5. Przygotowanie projektéw ustaw w wyniku wykonywania
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli

W przypadku inicjatywy ustawodawczej, ktora przystuguje grupie co
najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu, kwestie
organizacyjne tej fazy procesu tworzenia prawa nie sg rozbudowane. Poza
wymogami charakteryzowanymi wyzej, odnoszacymi si¢ do wszystkich
podmiotéw, brak jest szczegdlnych proceduralnych uregulowan dotycza-
cych przygotowania projektu ustawy z inicjatywy ludowej. Istnieja procedu-
ralne regulacje wigzace inicjatywe ludows, ale dotycza one przede wszystkim
strony organizacyjnej zwigzanej z powofaniem komitetu, finansowania wy-
konywania inicjatywy ustawodawczej, a nie ustalania przestanek i sposobu
konstrukji projektu*. Zgodnie z art. 5 ustawy, sformalizowanym podmio-
tem przygotowujacym projekt ustawy jest komitet, wystepujacy pod nazwa
uzupelniong o tytul projektu ustawy, utworzony przez grupe co najmniej
15 obywateli polskich, ktérzy maja prawo wybierania do Sejmu. Komitet
uzyskuje osobowo$¢ prawng, nabywang z chwilg przyjecia przez Marszal-
ka Sejmu zawiadomienia o utworzeniu komitetu i zebraniu 1000 podpiséw

* Zgodnie z art. 4 ust. 1 projekt ustawy wniesiony do Marszatka Sejmu powinien odpowiada¢
wymogom zawartym w Konstytucji i Regulaminie Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz w ni-
niejszej ustawie. Oznacza to, ze projekt powinien mie¢ posta¢ opracowanego w calosci aktu
normatywnego i zawiera¢ uzasadnienie. Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli. Dz. U. z 1999 r., Nr 62, poz. 668.
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obywateli”’. Postanowienie Marszalka Sejmu o przyjeciu zawiadomienia
i doreczenie go pelnomocnikowi komitetu jest podstawa do podejmowania
dalszych czynnosci, ale s3 to tylko czynnosci zwiagzane z rozpowszechnia-
niem inicjatywy, kampanig promocyjng, a takze organizacjg zbierania pod-
pisow obywateli popierajacych projekt. Na przeprowadzenie tych czynnosci
jest okres 3 miesiecy. Sam projekt, na tym etapie nie podlega zmianom".
Ewentualne wprowadzenie zmian jest podstawg do odmowy jego przyjecia
przez Marszatka Sejmu, gdy projekt ustawy, z zalaczonym wykazem podpi-
sow obywateli popierajacych projekt, zostanie wniesiony. Z punktu widze-
nia decyzji dotyczacych zakresu merytorycznego projektu nie ma zadnych
wigzacych regulacji odnoszacych si¢ do jego przygotowania. Projekt ustawy
ijego przygotowanie to swobodna decyzja grupy obywateli, powstatej w wy-
niku decyzji o ukonstytuowaniu si¢ komitetu i zebraniu wymaganej liczby
podpisow dla ztozenia zawiadomienia do Marszatka Sejmu.

6.6. Przygotowanie projektéw ustaw przez Rade Ministrow

W procesie przygotowania projektéw ustaw szczegolng pozycje zajmuje
Rada Ministréw. Znajduje to wyraz w przytaczanych wczesniej przepisach
Konstytucji, dajacych Radzie Ministréw wylaczne kompetencje w przygoto-
waniu ustawy budzetowej. Szczegdlna pozycja jest tez pochodna przyjetych
rozwigzan ustrojowych, gdzie potencjalnie najwigksze mozliwosci uchwale-
nia majg ustawy z przedlozenia rzadowego.

Rozwigzania organizacyjne, w wymiarze proceduralnym i instytucjonal-
nym, s3 bardzo rozbudowane. Stosowne regulacje, zawarte zostaly w usta-

* Art. 5.1. Czynnosci zwiazane z przygotowaniem projektu ustawy, jego rozpowszechnia-
niem, kampania promocyjna, a takze organizacja zbierania podpiséw obywateli popieraja-
cych projekt, wykonuje komitet inicjatywy ustawodawczej, zwany dalej ,,komitetem”. Komitet
wystepuje pod nazwg uzupelniona o tytul projektu ustawy.

2. Komitet moze utworzy¢ grupa co najmniej 15 obywateli polskich, ktérzy maja prawo wy-
bierania do Sejmu i zlozyli pisemne oswiadczenie o przystapieniu do komitetu, ze wskaza-
niem imienia (imion) i nazwiska, adresu zamieszkania oraz numeru ewidencyjnego PESEL.
3. W imieniu i na rzecz komitetu wystepuje pelnomocnik komitetu lub jego zastepca, wskaza-
ni w pisemnym o$wiadczeniu pierwszych 15 0séb tworzacych komitet.

4. Komitet posiada osobowo$¢ prawna, ktéra nabywa z chwila przyjecia przez Marszatka Sej-
mu zawiadomienia, o ktérym mowa w art. 6 ust. 2.

“ Art. 7.1. Po otrzymaniu postanowienia, o ktérym mowa w art. 6 ust. 4, lub postanowienia
Sadu Najwyzszego uwzgledniajacego skarge, komitet oglasza, w dzienniku o zasiggu ogdlno-
polskim, fakt nabycia osobowosci prawnej, adres komitetu oraz miejsca udostepnienia pro-
jektu ustawy do publicznego wgladu.

2. Od dnia przyjecia przez Marszalka Sejmu zawiadomienia, o ktérym mowa w art. 6 ust.
4, lub otrzymania przez komitet postanowienia Sadu Najwyzszego uwzgledniajacego skarge,
o ktérej mowa w art. 6 ust. 5, do dnia wniesienia projektu ustawy, o ktérym mowa w art. 10
ust. 1, tre$¢ projektu nie moze by¢ zmieniona.
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wach, aktach wykonawczych i aktach wewnetrznych. Jest to nie tylko ob-
szernie uregulowany, ale réwniez wielowymiarowy proces, ktérego pelna
charakterystyka nie jest mozliwa w tym opracowaniu"’.

W § 20 Regulaminu Pracy Rady Ministréw zostalty wskazane podmio-
ty uprawnione do podejmowania dziatan prowadzacych do wdrozenia prac
nad przyjeciem projektu ustawy.

Zgodnie z jego trescig do opracowania, prowadzenia procesu uzgodnien,
konsultacji publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia
projektu dokumentu rzagdowego, uprawniony jest:

1) cztonek Rady Ministrow, stosownie do zakresu swojej wlasciwosci,

2) Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,

3) inny podmiot, jezeli:

a) zostal upowazniony przez Prezesa Rady Ministrow,

b) upowaznienie do opracowania, prowadzenia procesu uzgodnien, konsul-
tacji publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia projek-
tu dokumentu rzagdowego wynika z przepiséw odrebnych, w szczegdlnosci
upowazniony w tym zakresie pelnomocnik Rzadu - zwany dalej ,,organem
wnioskujacym”. Réwnoczes$nie w ust. 2 przyjeto, ze minister moze upowaz-
ni¢ do opracowania lub do prowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji pu-
blicznych lub opiniowania projektu dokumentu rzagdowego centralny organ
administracji rzadowej podlegly temu ministrowi lub przez niego nadzo-
rowany. W takim przypadku do upowaznionego organu stosuje si¢ przepi-
sy dotyczace organu wnioskujacego. Wylaczone jest tylko uprawnienie do
wnoszenia do rozpatrzenia projektu dokumentu rzagdowego™.

6.6.1. Procedury

Poza wcze$niej charakteryzowanymi wymogami proceduralnymi, odno-
szacymi sie do wszystkich podmiotéw, ktérym przystuguje inicjatywa usta-
wodawcza, szczegolowe regulacje prawne okreslaja rzadowsa faze¢ procesu
legislacyjnego. Sa one przede wszystkim zawarte w Regulaminie Pracy Rady
Ministréw. Obszerne regulacje zawarte zostaly w Dziale IIT — Postepowanie
z projektami dokumentéw rzadowych i w Dziale IV - Przepisy szczegélne

v Szczegdtowe przedstawienie procedur zawiera obszerna, liczaca ponad 500 stron praca au-
torstwa Anny Markowskiej i Anety Waszynskiej ,Rzadowy proces legislacyjny - opis proce-
dur” przygotowanej przez Rzadowe Centrum Legislacji. A. Markowska, A. Waszynska, Rzg-
dowy proces legislacyjny - opis procedur, Warszawa 2014.

*® Charakteryzujac te uprawnienia nalezy mie¢ na uwadze, ze zgodnie z § 19. Regulaminu
Pracy Rady Ministréw projektem dokumentu rzadowego jest projekt ustawy; aktu norma-
tywnego Rady Ministrow; rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow lub ministra, zarzadzenia
Prezesa Rady Ministrow, a takze projekt: zatozen projektu ustawy.
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dotyczace postepowania z projektami niektérych dokumentéw rzadowych.
Te przepisy, ustalaja podstawowe rozwigzania proceduralne.

Przed przeprowadzeniem ich analizy, pod katem zawartych w nich moz-
liwych strategii dzialania w ramach procesu prawotwdrczego, warto zwréci¢
uwage na dwie wazne kwestie. Po pierwsze zmiany, wprowadzone aktualnie
obowigzujacym Regulaminem Pracy Rady Ministrow, sg istotne. Réznice
polegaja na polozeniu nacisku i docenieniu roli procedur w najwczesniej-
szych fazach przygotowania projektu ustawy. Znalazlo to miedzy innymi
wyraz w przyjetym rozwigzaniu uregulowania odrebnych trybéw postepo-
wania, zwigzanych z przygotowaniem: a) projektu zalozen projektu ustawy,
b) projektu ustawy na podstawie zalozen, c) projektu ustawy bez zatozen.
Najwazniejsza zmiana jest zwigzana z przygotowaniem projektu zalozen
projektu ustawy. Jest ona charakteryzowana w nastepujacy sposob:

»Przed wejsciem w zycie uchwaly Nr 214 Rady Ministréw z 6.12.2011
r. zmieniajacej uchwale - Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. Nr 113,
poz. 1146) zalozenia projektu ustawy w praktyce czesto byly dokumen-
tem szczegdtowym, niemal kompleksowo opisujacym proponowane przez
organ wnioskujacy rozwigzania w danej dziedzinie. Nieraz stanowily ma-
terial bedacy wrecz wiernym odzwierciedleniem pdzniejszego projektu
ustawy - tyle tylko, Ze sporzadzonym w sposdb opisowy, bez postugiwania
si¢ jezykiem prawnym. Zdarzalo sig, ze objetos¢ zalozen doréwnywata ob-
jetosci projektu ustawy lub wrecz ja przewyzszata. Praktyka ta stanowilta
w istocie wypaczenie pierwotnej koncepcji dotyczacej rzadowej procedu-
ry legislacyjnej, zakladajacej poprzedzanie sporzadzenia projektu ustawy
opracowaniem zalozen tego projektu”’. Ze swej istoty projekt zalozen
projektu ustawy powinien by¢ dokumentem zwiezlym, umozliwiajacym
podjecie przez uprawnione podmioty decyzji rozstrzygajacej czy istnieje
potrzeba ingerencji prawnej i przygotowania projektu ustawy. Rdwnocze-
$nie powinien by¢ ,,odpowiednio” przygotowany, a do tego niezbedne jest
postepowanie zgodnie z wymogami proceduralnymi. Takie wymogi zosta-
ty obecnie wprowadzone w znacznie szerszym zakresie. Okresla sie je jako
obowigzek przeprowadzania pelnej procedury legislacyjnej w stosunku do
projektu zatozen projektu ustawy’’.

7. Krawczyk, Wprowadzenie, [w:] Procedury..., op. cit. s. 9.

* Ibidem, ,Obowigzek przeprowadzania petnej procedury legislacyjnej w stosunku do projek-
tu zatozen projektu ustawy, zwieniczonej przyjeciem tych zalozen przez Rade¢ Ministrow, za-
nim w ogodle rozpoczeltyby sie prace nad projektem ustawy, miato stanowi¢ pewnego rodzaju
ograniczenie swobody czlonkéw Rady Ministrow w procesie tworzenia prawa. Dysponowali
oni weze$niej $rodkami umozliwiajacymi im znacznie tatwiejsze korzystanie z rzadowej ini-
cjatywy ustawodawczej”.
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Po drugie, wprowadzone aktualnie rozwigzania maja charakter komplek-
sowy, a szczegolowe rozwigzania narzucaja ,,techniczng” sprawno$¢ tworze-
nia prawa. Jest to szczegdlnie widoczne, gdy obowigzujace przepisy rozpa-
trujemy w kontekscie uzupelniajacych je dokumentéw, takich jak wytyczne
czy wzory postepowania.

Gléwne cechy proceduralnych ram przygotowania przez rzad projektéw
ustaw mozna odtworzy¢ na podstawie analizy przepisow i przyjmowanych
w nich rozwigzan, charakterystycznych dla wskazanych wczedniej trybow
postepowania i opracowania: projektu zalozen projektu ustawy, projektu
ustawy na podstawie zalozen, projektu ustawy bez zalozen.

6.6.2. Przygotowanie projektu zatozen projektu ustawy
Przygotowanie projektu zalozen projektu ustawy jest waznym elemen-
tem tworzenia prawa, nie tylko ze wzgledéw merytorycznych, ale przede
wszystkim taka forma zostala przyjeta jako zasada w rozdziale I Dziatu II
regulaminu: Zasady dziatania Rady Ministréw”. O podmiotach upraw-
nionych do ich przygotowania, podobnie jak do przygotowania projektow
w pozostalym trybie, byla juz mowa wczesniej. Przestanki podejmowania
opracowania projektu zatozen projektu ustawy zostaly szeroko omoéwio-
ne wczeéniej, w charakterystyce impulséw legislacyjnych, a przyjete pro-
cedury w § 24 ust. 1 nie wnoszg nic nowegosz. Przepisy zawarte w tym
paragrafie, w ust. 3 nakladajg na podmiot obowiazek dokonania, zgodnie
z wytycznymi, oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych.
Przed kolejnym krokiem, ktérym jest wniosek o wprowadzenie projektu
zalozen projektu ustawy do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw,
wymagane jest, zgodnie z § 102 ust. 1 regulaminu, przygotowanie testu re-
gulacyjneg053. Sporzadzenie testu regulacyjnego jest nowym rozwiagzaniem

s 5.1 Opracowanie projektu ustawy wymaga uprzedniego przyjecia przez Rade Ministrow
zalozen tego projektu.

2. Opracowanie projektu ustawy moze nastapi¢ bez uprzedniego przyjecia zalozen tego pro-

jektu, jezeli wynika to z wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw albo decyzji Rady Mini-
stréw lub Prezesa Rady Ministrow.
*? Poza szczegdlnymi impulsami prawnymi, wskazano, ze podjecie prac moze wynikaé z przy-
jetych strategii lub programéw, dokonanych analiz i ocen stanu prawnego lub sytuacji spo-
feczno-gospodarczej, w tym uwzgledniajacych konsultacje zagadnien z danej dziedziny zycia
spoleczno-gospodarczego.

**§ 102.1. Do wniosku o wprowadzenie projektu zalozen projektu ustawy do wykazu prac
legislacyjnych Rady Ministrow organ wnioskujacy zalacza test regulacyjny przedstawiajacy
wyniki oceny przewidywanych skutkéw spoleczno-gospodarczych, o ktorej mowa w § 24 ust.
3, ktdry zawiera w szczegolnosci:

1) zidentyfikowanie rozwigzywanego problemu;

2) okreslenie celu i istoty interwencji;
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przyjetym w procedurach rzagdowych. Test regulacyjny, obliguje podmio-
ty wnioskujace, nie tylko do dokonania oceny przewidywanych skutkéw
spoteczno-gospodarczych w zwigzku z wejsciem w Zycie proponowanych
rozwigzan, ale takze ma funkcje porzadkujaca. We wstepnej fazie opra-
cowania testu regulacyjnego zamieszczone informacje dotycza zidentyfi-
kowania rozwigzywanego problemu, okredlenia celu i istoty planowanej
interwencji. Jest to tylko wstepna faza jego wypelnienia. W toku dalszych
prac podmioty uprawnione do ich przygotowania systematycznie uzupet-
niajg test regulacyjny’’. Wniosek o wpisanie projektu zatozern do wyka-
zu prac legislacyjnych Rady Ministrow, wraz z opracowanym w powyzszy
sposob testem regulacyjnym, otwiera kolejne etapy.

Nastepnym etapem jest opracowanie projektu zalozen projektu ustawy,
ktéry w mysl nowych regulacji powinien by¢ zwiezly, a zawarte w nim infor-
macje nie powinny wykraczaé poza kwestie umozliwiajace podjecie decyzji
rozstrzygajacej czy istnieje potrzeba ingerencji prawnej i przygotowania pro-
jektu ustawy. Podstawowe informacje obejmujg: cel projektowanej ustawy,
istote proponowanych rozwigzan, zakres przewidywanej regulacji, zasadni-
cze kwestie wymagajace uregulowania, w tym, zniesienie dotychczasowych
lub powolanie nowych organéw lub instytucji.

Tak przygotowany projekt jest przedmiotem postgpowania w ramach ko-
lejnego etapu, na ktérym rézne podmioty majg mozliwo$¢ ustosunkowania
sie do niego, zglaszania uwag i wyrazania opinii. Charakterystyczng cecha
tego etapu jest wydzielenie trzech réznych plaszczyzn. Pierwsza dotyczy
uzgodnien. Podmiot uprawniony do przygotowania projektu zalozen pro-
jektu ustawy wnioskuje o ich dokonanie, z tego wzgledu w przepisach pro-
ceduralnych okreslany jest jako organ wnioskujacy. W ramach uzgodnien
czlonkowie Rady Ministréw, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz
Prezes Rzadowego Centrum Legislacji przedstawiaja uwagi do projektu za-
tozen.

3) informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed rozpoczeciem prac nad opraco-
waniem projektu, a takze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym
o obowigzku zasiegniecia opinii okres$lonych podmiotéw wynikajacym z przepiséw odreb-
nych;

4) wstepna analize ekonomiczng, finansowsg i spoleczna, w tym oszacowanie obcigzen regu-
lacyjnych;

5) poréwnanie z rozwiazaniami przyjetymi w innych krajach.

2. Test regulacyjny projektu zalozen projektu ustawy, ktory nie jest przedstawiany do konsultacji
publicznych, zawiera wskazanie przyczyn rezygnacji z prowadzenia konsultacji publicznych.

*§ 104.1. Odrebng czes¢ projektu zalozen projektu ustawy stanowi test regulacyjny, o ktérym
mowa w § 102.
2. Organ wnioskujacy w toku prac nad projektem aktualizuje test regulacyjny.
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Druga dotyczy opiniowania. Krag adresatow jest zwigzany z trescig pro-
jektu™. Organ wnioskujacy przedstawia projekt zatozen organom admini-
stracji rzadowej lub innym organom i instytucjom panstwowym, ktérych
zakres dzialania dotyczy projektu, a takze podmiotom, ktére posiadajg pra-
wo opiniowania projektéw na podstawie odrebnych przepiséw (organom
samorzadu terytorialnego, samorzadu zawodowego) do wyrazenia opinii na
temat projektu.

Ta forma opiniowania, nie moze by¢ mylona z konsultacjami publiczny-
mi i pozyskiwaniem w ich wyniku opinii. Konsultacje publiczne stanowia
trzecig, odrebng plaszczyzne dzialan podejmowanych na omawianym etapie.
W ramach procesu konsultacji publicznych organ wnioskujacy przedstawia
projekt zalozen organizacjom spofecznym lub innym zainteresowanym pod-
miotom albo instytucjom®. Kluczem do ich wyboru jest to, w jakim zakresie
uwagi wytypowanych podmiotéw moga by¢ istotne i przydatne przy opra-
cowywaniu tresci projektu zalozen. Nie stoi to w sprzecznosci z pozyskiwa-
niem uwag od mozliwie najszerszego kregu adresatéw, od wszystkich, ktorzy
moga by¢ zainteresowani przygotowywanym projektem. Rzadowy portal
konsultacji publicznych umozliwia prowadzenie konsultacji publicznych
z wykorzystaniem $rodkéw komunikacji elektronicznej (www.konsultacje.
gov.pl). Tego typu dzialania umozliwiaja uzyskanie opinii potencjalnie naj-
szerszego kregu podmiotéw zainteresowanych pracami toczacymi sie nad
danym projektem zatozen®’.

Z chwilg przedstawienia projektu zalozen do uzgodnien, opinii lub kon-
sultacji publicznych organ wnioskujacy udostepnia go w Rzagdowym Planie
Legislacyjnym (RPL). Udostepnienie dokumentéw w RPL oznacza, ze pro-
ces opracowania projektu zalozen jest catkowicie ,upubliczniony”. Podkresla

** Jezeli projekt zatozen reguluje materie o szczegdlnie istotnych skutkach prawnych, spotecz-
nych lub ekonomicznych, wowczas organ wnioskujacy ma obowiazek skierowa¢ taki projekt
do zaopiniowania przez Rade Legislacyjna dziatajaca przy Prezesie Rady Ministrow. W celu
uzyskania opinii organ wnioskujacy wystepuje z wnioskiem o skierowanie projektu do za-
opiniowania przez Rade Legislacyjng do Prezesa Rzagdowego Centrum Legislacji, ktéry po-
dejmuje ostateczng decyzje w tym zakresie. A. Markowska, A. Waszynska, Rzgdowy proces...,
op. cit., s. 32.

*® Forma wnioskowania jest tak charakteryzowana: Przedstawiajac projekt zalozen projektu
ustawy w ramach konsultacji publicznych organ wnioskujacy moze skierowaé pismo wraz
z projektem do wybranych podmiotéw badz moze skierowa¢ jedynie pismo z informacja,
iz tocza sie prace legislacyjne dotyczace projektu zalozen, ktéry to projekt jest powszech-
nie dostepny w Biuletynie Informacji Publicznej Rzagdowego Centrum Legislacji, w serwisie
Rzadowy Proces Legislacyjny (RPL), albo moze tez na swojej stronie internetowej zamiesci¢
informacje o toczacych si¢ pracach legislacyjnych nad danym projektem wraz ze wzmianka
o mozliwosci zglaszania uwag przez podmioty zainteresowane. Ibidem, s. 31.

% Ibidem.
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sie przy tym, ze: ,,Oprocz projektu zalozen udostepnieniu w RPL podlegaja
réwniez wszelkie dokumenty dotyczace prac nad projektem, w tym zglosze-
nia zainteresowania pracami nad projektem wniesione w trybie przepisow
o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (tzw. zgloszenia
lobbingowe). Dokumenty, ktére wptywaja do projektu zalozen nalezy za-
mieszcza¢ na biezaco i w formie umozliwiajacej ich edycje. Zamieszczajac
dokumenty w RPL organ wnioskujacy powinien kierowac¢ si¢ dokumentami
pomocniczymi ulatwiajagcymi korzystanie z systemu RPL, ktore zostaly za-
mieszczone na stronie systemu”’.

Dalsze etapy przygotowania projektu zatozen projektu ustawy i przyjete proce-
dury s zwigzane z sytuacja wynikajaca z przedstawionych stanowisk, uzyskanych
od wiasciwych podmiotéw w ramach uzgodnien i opiniowania, a w odrebnym
trybie w wyniku konsultacji publicznych. Jest to etap, w ktérym organ wniosku-
jacy zajmuje stanowisko wobec przedstawionych uwag przez podmioty wlasciwe.
Czlonkowie Rady Ministréw, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz Prezes
Rzadowego Centrum Legislacji przedstawiajg uwagi do projektu zatozen. Zgodnie
z § 43 regulaminu, organ wnioskujacy zajmuje stanowisko wobec:

1) uwag zgloszonych w ramach uzgodnien projektu dokumentu rzadowego;

2) uwag zgtoszonych w opinii o zgodnosci projektu z prawem Unii Europej-
skiej;

3) opinii Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow;

4) opinii innych podmiotéw, do ktorych skierowal projekt dokumentu rza-
dowego do zaopiniowania.

Jesli wystepuja rozbieznosci miedzy stanowiskami podmiotu wnioskuja-
cego a stanowiskami innych podmiotéw uczestniczacych w procesie uzgod-
nienia i opiniowania, organ wnioskujacy moze zorganizowa¢ konferencje
uzgodnieniowy. Jest to jednak zawsze decyzja swobodna podmiotu wnio-
skujacego. Uwzglednione uwagi organ wnioskujacy nanosi na tres¢ projektu
zalozen i testu regulacyjnego. Natomiast w zakresie, w jakim nie doszlo do
uzgodnienia projektu, organ wnioskujacy sporzadza protokdét rozbieznosci,
stanowigcy oddzielny dokument. Zgodnie z § 48 ust. 1 ,,Organ wnioskuja-
cy dokonuje zmian w tekscie projektu dokumentu rzadowego na podsta-
wie przedstawionych stanowisk oraz ustalen dotychczas przyjetych w toku
uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania projektu. Projekt z na-
niesionymi zmianami przedstawia uczestnikom uzgodnien i opiniowania”>.

58 Ibidem, s. 35.

** Organ wnioskujgcy nie ma obowigzku przedstawi¢ projektu zalozen zmienionego w wyni-
ku uwag zgloszonych w toku uzgodnien, w przypadku gdy zmiany dokonane w projekcie sa
nieznaczne (§ 48 ust. 2 pkt 1 regulaminu).
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Z konsultacji publicznych oraz z opiniowania organ wnioskujacy sporzadza
raport z konsultacji wskazujac na uwagi uwzglednione i omawiajac te, ktore
nie zostaly uwzglednione.

Dalsze prace nad projektem zalozen do projektu ustawy obejmujg przed-
stawienie przygotowanego dokumentu do rozpatrzenia przez komitet wla-
$ciwy. Wiasciwym komitetem jest komitet uprawniony do rozpatrywania
spraw, okreslonych kategorii®’.

Po przeprowadzeniu etapu uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicz-
nych, a w przypadku projektéw zalozen regulujacych materie objeta zakre-
sem dzialania Komitetu Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji lub Komitetu
do Spraw Europejskich - po rozpatrzeniu przez te komitety, podmiot upraw-
niony do przygotowania projektu wnosi projekt dokumentu do rozpatrzenia
przez Staly Komitet Rady Ministrow. W rzadowym procesie legislacyjnym
jest to moment kluczowy z dwéch powodoéw. Po pierwsze zaréwno przedsta-
wiony dokument, jak i wymagane zalaczniki, stanowia weryfikacje dotych-
czasowych etapéw prac i ich rezultatéw®'. Po drugie jest to moment, w kt6-
rym wstepnie rozstrzyga si¢ o warto$ci merytorycznej projektu i nadaniu mu
dalszego biegu.

Zgodnie z § 67.1. po rozpatrzeniu projektu dokumentu rzagdowego Staly
Komitet Rady Ministrow:

1) przyjmuje projekt bez zmian i rekomenduje go Radzie Ministréw;
2) przyjmuje projekt ze zmianami i rekomenduje go Radzie Ministrow;
3) rekomenduje Radzie Ministréw odrzucenie projektu;

4) wyraza opinie o projekcie.

%W obecnym stanie prawnym funkcjonuja dwa komitety do rozpatrywania spraw okreslonej
kategorii, tj. Komitet Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji, ktéry zostal powotany zarzadze-
niem nr 37 Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 maja 2014 r. w sprawie Komitetu Rady Mini-
stréw do spraw Cyfryzacji (M.P. poz. 395) oraz Komitet do Spraw Europejskich, ktory zostat
utworzony ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich (Dz. U. Nr
161, poz. 1277), a szczegdlowy regulamin pracy tego Komitetu zostal okreslony uchwala nr
18 Rady Ministréw z dnia 2 lutego 2010 r. w sprawie zatwierdzenia Regulaminu Komitetu do
Spraw Europejskich (M.P. Nr 9, poz. 79 oraz z 2013 r., poz. 1041). A. Markowska, A. Waszyn-
ska, Rzgdowy proces..., op. cit., s. 47.

o Sa one wymienione w § 60. ust 2. Regulaminu.

Nowy Regulamin pracy Rady Ministréw nie przewiduje obowigzku dotaczania do projektu
zalozen kierowanego pod obrady Statego Komitetu Rady Ministréw zgloszen lobbingowych.
Zgloszenia te beda dofaczane do projektu zalozen dopiero na etapie rozpatrzenia projektu
przez Rade Ministréw. Nie oznacza to jednak, ze przed tym etapem zgloszenia te nie beda
powszechnie dostepne. Zgodnie bowiem z przepisami o dziatalnoéci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa organ wnioskujacy zobowigzany jest udostepnic¢ zgloszenia lobbingowe
w Biuletynie Informacji Publicznej. Realizujac powyzszy obowigzek organ wnioskujacy za-
mieszcza zgloszenia w RPL. Ibidem, s. 70.
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Staly Komitet Rady Ministréow moze réwniez, zgodnie z § 67 ust. 4, roz-
strzygna¢ o ponownym rozpatrzeniu projektu, po spelnieniu okreslonych
wymogow lub w innym terminie™.

Ostatnim etapem prac nad projektem jest wniesienie projektu pod obrady
Rady Ministréw. Wniosek zawiera projekt dokumentu oraz zestaw zalaczni-
kow, a wérod nich, zgodnie z § 83 ust. 1 pkt 4 i 5, informacje na temat ustalen
wlasciwych komitetow i Stalego Komitetu Rady Ministrow; zmiany projektu
dokumentu rzagdowego wprowadzone po rozpatrzeniu projektu przez Staly
Komitet Rady Ministréw i przyczyny ich wprowadzenia.

Zasada jest, ze Rada Ministrow rozpatruje projekt zalozen na posiedze-
niu. Przepisy Regulaminu pracy Rady Ministréw dopuszczajg jednak moz-
liwo$¢ rozpatrzenia projektu w trybie obiegowym. O trybie tym decyduje
Prezes Rady Ministréw albo dziatajacy z jego upowaznienia Sekretarz Rady
Ministréw na wniosek organu wnioskujacego albo z wlasnej inicjatywy. Za
zgoda Prezesa Rady Ministréw, Rada Ministréw moze rozpatrzy¢ projekt za-
tozen, ktéry nie spelnia wymagan formalnych wynikajacych z Regulaminu
pracy Rady Ministréw (§ 84 ust. 4 regulaminu).W przypadku, gdy projekt
zalozen zostal skierowany do rozpatrzenia przez Rad¢ Ministrow na posie-
dzeniu, prace nad tym projektem moga zakonczy¢ sie:

a) przyjeciem projektu zalozen bez zmian,
b) przyjeciem projektu zalozeniem ze zmianami,
¢) odrzuceniem projektu zalozen.

Przyjecie projektu zalozen do projektu ustawy przez Rad¢ Ministréw nie
jest etapem finalnym. Proces przygotowania projektu konczy opracowanie
tekstu. Niezaleznie od trybu przyjecia projektu zatozen Sekretarz Rady Mini-
strow powierza sporzadzenie tekstu ostatecznego projektu zalozen projektu
ustawy, zgodnego z rozstrzygnieciami Rady Ministréw, organowi wniosku-
jacemu lub innemu organowi w uzgodnieniu z Rzagdowym Centrum Legi-
slacji i wlasciwa komorka organizacyjng Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
Organ odpowiedzialny, po sporzadzeniu ostatecznej wersji zalozen projektu
ustawy, przesyta je do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow za posrednictwem
Sekretarza Rady Ministréw.

4. Staly Komitet Rady Ministréw moze réwniez rozstrzygna¢ o ponownym rozpatrzeniu
projektu po spelnieniu okreslonych wymogéw lub w innym terminie, a w szczegdlnosci
moze:

1) zobowiaza¢ organ wnioskujacy do przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji pu-
blicznych lub opiniowania lub do opracowania i wniesienia do rozpatrzenia w okreslonym
terminie nowego tekstu projektu albo dokonania w nim niezbednych zmian i uzupetnien;

2) skierowa¢ projekt do zaopiniowania przez Rade Legislacyjng przy Prezesie Rady Mini-
stréw lub wskazany organ wewnetrzny Rady Ministrow.
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Zazwyczaj rozstrzygniecia Rady Ministrow odno$nie danego projektu
zalozen majg charakter ostateczny. Jednakze Prezes Rady Ministréw moze
z wlasnej inicjatywy albo na wniosek organu wnioskujacego zarzadzi¢ po-
nowne rozpatrzenie projektu zalozen przez Rade Ministréow (reasumpcja).
Dzieje si¢ tak najczesciej w sytuacji, gdy Rada Ministrow przyjeta juz projekt
zalozen, lecz niedtugo po tym nastapila tak istotna zmiana stanu faktyczne-
go lub prawnego, ktéra uzasadnia ponowne rozpatrzenie takiego projektu
przez Rade Ministréw™.

6.6.3. Projekt ustawy na podstawie zatozen do projektu ustawy

Omoéwione wyzej procedury dotyczace przygotowania i przyjecia doku-
mentu rzagdowego w postaci projektu zalozen do projektu ustawy, charak-
terystyczne kolejne fazy tego procesu, a takze rola uczestniczacych w nim
podmiotéw sg w znacznym stopniu powtarzane przy przygotowaniu pro-
jektu ustaw, w dwdch odrebnych trybach. Oczywiscie wystepuja tez roznice.
W charakterystyce procedur dotyczacych przygotowania i przyjecia ustaw
mozna wyrdzni¢ kilka najwazniejszych punktow.

W opracowaniu projektu ustawy na podstawie zalozen inna jest pozy-
cja poszczegolnych podmiotéw. Zgodnie z § 112 ust. 1 Regulaminu, pro-
jekt ustawy na podstawie zalozen projektu ustawy przyjetych przez Rade
Ministréw sporzadza, z zastrzezeniem § 125, Rzagdowe Centrum Legislacji
we wspolpracy z organem wnioskujagcym. Organem wnioskujacym, bedacy
réwniez ,organem uprawnionym’, ,podmiotem uprawnionym’, ,autorem
projektu’”, jest ten, ktory wczesniej opracowal projekt zalozen do tej usta-
wy. Wspdlpraca moze obejmowaé przekazanie przez organ wnioskujacy
Rzagdowemu Centrum Legislacji szczegélowych propozycji rozwigzan nie-
zbednych do sporzadzenia projektu ustawy. Jak si¢ podkresla: ,,Pomimo, iz
Rzadowe Centrum Legislacji odpowiedzialne jest za opracowanie projektu
ustawy na podstawie przyjetych przez Rad¢ Ministrow zalozen, to w toku
dalszych prac legislacyjnych w roli autora projektu wystepuje organ wnio-
skujacy (§ 116 Regulaminu). Zatem wszelkie stanowiska dotyczace kwestii
merytorycznych, ktére reguluje projekt nalezy kierowac¢ do organu wniosku-
jacego. Organ wnioskujacy jako autor projektu kreuje tez, z uwzglednieniem
przepiséow Regulaminu pracy Rady Ministrow, dalszg $ciezke legislacyjna
ww. projektu”®*

Rzadowe Centrum Legislacji, jako wyspecjalizowany organ, opracowuje
projekt ustawy z uwzglednieniem zasady techniki prawodawczej, dokonu-

% A. Markowska, A. Waszyriska, Rzgdowy proces..., op. cit., s. 87.
64 .
Ibidem, s. 95.

102



IIl. Organizacja procesu tworzenia prawa

jac redakcji przepiséw prawnych zgodnie z praktyka legislacyjna. Rzadowe
Centrum Legislacji, w my$l § 114 regulaminu pracy Rady Ministrow, jest
réwniez odpowiedzialne za opracowanie czesci uzasadnienia, ktora obej-
muje wykazanie r6znicy miedzy dotychczasowym a projektowanym stanem
prawnym (przewidywane skutki prawne wejscia w Zycie ustawy). Opracowa-
ny projekt ustawy, wraz z czg¢scig uzasadnienia, Rzadowe Centrum Legislacji
przekazuje organowi wnioskujgcemu. Za dalszy tok procesu odpowiedzialny
jest organ wnioskujacy.

Odpowiada za przygotowanie uzasadnienia, zgodnie z wymogami
okreslonymi w przepisach zaréwno § 27 Regulaminu, jak i wymogow za-
wartych w regulaminie Sejmu®. Dodatkowym elementem jest zawarcie
w uzasadnieniu, zgodnie z § 27 Regulaminu ust. 3 pkt 4 lit. b, oceny organu
wnioskujacego czy projekt aktu podlega notyfikacji zgodnie z przepisami
dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow
prawnych.

Kolejnym etapem, za ktéry odpowiada organ wnioskujacy, jest przepro-
wadzenie uzgodnien, opinii i konsultacji zgodnie z procedurami przedsta-
wionymi wyzej, majacymi zastosowanie w przypadku przygotowania pro-
jektu zatozen do projektu ustawy. W tym jednak przypadku przedmiotem
uzgodnien, opinii i konsultacji jest projekt ustawy. Zgodnie z § 118.1 organ
wnioskujacy moze nie kierowac projektu ustawy do uzgodnien. Rezygnacja
oznacza przyjecie innej procedury poste;powania66.

% Dla projektéw ustaw przygotowywanych przez Rade Ministrow wprowadzono szersze wy-
magania. Sg one zawarte w ustgpach od 4 do 4b art. 34 Regulaminu Sejmu:

4. Do uzasadnienia wniesionego przez Rade Ministréw projektu ustawy dolacza si¢ projekty
podstawowych aktéw wykonawczych.

4a. Do uzasadnienia projektu ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskiej, o ktérej mowa
w art. 95a, wniesionego przez Rade Ministréw, doltacza sie projekty aktéw wykonawczych,
ktorych obowiazek wydania przewiduje projekt ustawy, a takze tabele zgodnosci projektowa-
nych przepiséw z przepisami prawa Unii Europejskie;j.

4b. Rada Ministrow przesyla wraz z wniesionym przez siebie projektem ustawy zgloszenia
podmiotow, ktore zglosily zainteresowanie pracami nad projektem ustawy w trybie ustawy
z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169,
poz. 1414, z 2009 r., Nr 42, poz. 337 oraz z 2011 r., Nr 106, poz. 622), dolaczajac jednoczesénie
informacj¢ o kolejnosci wniesienia tych zgloszen.

% 2. Jezeli projekt ustawy nie zostat skierowany do uzgodnieri, organ wnioskujacy przedstawia
go wraz z uzasadnieniem:

1) ministrowi wlasciwemu do spraw czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europej-
skiej, ktory przedstawia opinie o zgodnoéci projektu z prawem Unii Europejskiej;

2) Szefowi Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, ktory:

a) zajmuje stanowisko dotyczace OSR, w szczegdlnosci pod wzgledem jej zakresu i zakresu
konsultacji publicznych i opiniowania, chyba Ze jej ocena zostala dokonana zgodnie z § 32;
przepis § 33 ust. 1 stosuje si¢ odpowiednio,
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Odstapienie od uzgodnien nie jest mozliwe w przypadku wprowadzenia
w projekcie ustawy istotnych zmian w stosunku do zalozen projektu ustawy
przyjetych przez Rade Ministrow (§ 119 Regulaminu).

Po przeprowadzeniu etapu uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicz-
nych, a w przypadku projektéw zalozen regulujacych materie objeta zakre-
sem dzialania Komitetu Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji lub Komitetu
do Spraw Europejskich - po rozpatrzeniu przez te komitety, podmiot upraw-
niony do przygotowania projektu wnosi projekt dokumentu do rozpatrzenia
przez Staly Komitet Rady Ministréw.

Istotnym elementem proceduralnym przygotowania projektu ustawy na
podstawie zalozen jest przyjecie, jako zasady, ze nie kieruje si¢ projektu do ko-
misji prawniczej. Jedynie w uzasadnionych przypadkach, w szczegolnosci gdy
zakres zmian projektu ustawy byt znaczny, Prezes Rzagdowego Centrum Legi-
slacji moze zdecydowac o rozpatrzeniu projektu przez komisje prawnicza” .

Koncowym etapem prac nad projektem jest wniesienie projektu pod ob-
rady Rady Ministréow. Podmiotami uprawnionym do wniesienia projektu
ustawy do rozpatrzenia przez Rad¢ Ministrow sa, co do zasady, te same pod-
mioty, ktére opracowaly projekt zatozen projektu ustawy. Autorem projektu
w dalszym ciagu pozostaje organ wnioskujacy i to on wnosi o rozpatrzenie
tego projektu przez Rade¢ Ministrow. W wyniku decyzji Rady Ministréw
mamy do czynienia z:

a) przyjeciem projektu ustawy bez zmian,

b) przyjeciem projektu ustawy ze zmianami,

¢) odrzuceniem projektu ustawy,

d) podjeciem rozstrzygniecia o ponownym rozpatrzeniu projektu ustawy po
spelnieniu okreslonych wymogéw lub w innym terminie.

Pozytywna decyzja o przyjeciu projektu ustawy jest rownoznaczna z po-
wierzeniem sporzadzenia jej tekstu ostatecznego. Wybranie podmiotu wta-
sciwego do sporzadzenia tekstu ostatecznego projektu ustawy jest uzaleznio-
ne od charakteru i rodzaju zmian, ktére nalezy wprowadzi¢ do projektu po
jego przyjeciu przez Rade Ministrow.

b) ocenia zgodnos¢ projektu ustawy z przyjetymi zalozeniami oraz przedstawia stanowisko
w terminie 14 dni od udoste¢pnienia mu projektu; przepis § 32 ust. 4 stosuje si¢ odpowied-
nio.

7§ 122.1. Projektu ustawy nie kieruje si¢ do rozpatrzenia przez komisje prawnicza.

2. W uzasadnionych przypadkach, w szczegélnosci gdy zakres zmian projektu ustawy byt
znaczny, Prezes Rzagdowego Centrum Legislacji moze zdecydowa¢ o rozpatrzeniu projektu
przez komisje prawniczg. W takim przypadku wystepuje do organu wnioskujacego o prze-
kazanie do Rzadowego Centrum Legislacji projektu ustawy zgodnego z ustaleniami Statego
Komitetu Rady Ministrow.
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Jezeli projekt ustawy podlega notyfikacji, zgodnie z przepisami do-
tyczacymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow
prawnych, wéwczas czlonek Rady Ministréw, po przyjeciu projektu usta-
wy przez Rade Ministréw, zobowigzany jest do jego przekazania koordy-
natorowi krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych (ktérym
jest Minister Gospodarki), w celu notyfikacji. Projekt ustawy do koor-
dynatora krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych kieruje
zawsze minister wlasciwy dzialowo ze wzgledu na przedmiot projekto-
wanej regulacji®®.

Finalnym aktem jest przekazanie projektu ustawy do dalszej fazy procesu
legislacyjnego. Prezes Rady Ministrow kieruje, zgodnie z art. 34 ust. 2 regu-
laminu Sejmu, projekt ustawy wraz z uzasadnieniem do Marszatka Sejmu.
Nalezy jednak pamietad, ze gdy po przyjeciu projektu ustawy i skierowaniu
go do Marszatka Sejmu wystapia okoliczno$ci uzasadniajace zmiane tresci
projektu, organ wnioskujacy, do czasu rozpoczecia pierwszego czytania,
moze wnie$¢ autopoprawke do przedlozonego projektu albo w trakcie dru-
giego czytania zglosi¢ stosowng poprawke.

6.6.4. Projekt ustawy bez zatozen

Opracowanie i przyjecie projektu ustawy bez zalozen jest w znacznym
stopniu poddane tym samym procedurom, jak oméwione wcze$niej dwa typy
dokumentéw rzadowych. W pewnym zakresie jest ich potaczeniem, a w pew-
nym stanowi o odrebnosciach. Szczegotowe przepisy dotyczace projektu usta-
wy, opracowywanego bez uprzedniego przyjecia zalozen, wymagaja zgodnie
z'§ 128 aby do wniosku o wprowadzenie projektu ustawy do wykazu prac legi-
slacyjnych Rady Ministréw organ wnioskujacy zalaczyt test regulacyjny.

Projekt ustawy przygotowywany w tym trybie musi przej$¢ calg procedu-
re dotyczacg uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych.

Po przeprowadzeniu etapu uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicz-
nych, a w przypadku projektow zalozen regulujacych materie¢ objeta zakre-
sem dzialania Komitetu Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji lub Komitetu
do Spraw Europejskich - po rozpatrzeniu przez te komitety, podmiot upraw-

Sw opracowaniu rzgdowym zwraca si¢ uwage na nastepujacy problem: ,W tym miejscu warto
takze zaznaczy¢, ze obowigzujace przepisy prawa, obok notyfikacji technicznej, przewiduja réw-
niez inne rodzaje notyfikacji. Mianowicie przepisy ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o poste-
powaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz. U. z 2007 1., Nr 59, poz. 404, z p6zn.
zm.) okreslajg kompetencje Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow w zakresie
opiniowania i notyfikowania Komisji Europejskiej projektéw przewidujacych pomoc publiczng.
Prezes UOKIK, jako organ wiasciwy w zakresie notyfikacji wskazanych projektow, dodatkowo
reprezentuje rzad polski w postgpowaniu przed Komisja Europejska i sadami europejskimi oraz
monitoruje pomoc publiczng udzielang polskim podmiotom (s. 172).

105



Tadeusz Biernat - Legislacja. Analiza procesu

niony do przygotowania projektu wnosi projekt dokumentu do rozpatrzenia
przez Staly Komitet Rady Ministréw.

Dla przygotowania projektu ustawy bez zalozen wymaganym elementem
jest przedstawienie go do rozpatrzenia przez komisje prawnicza” . Ewentualne
zwolnienie jest mozliwe tylko w uzasadnionych przypadkach”. Przed wnie-
sieniem projektu ustawy albo projektu rozporzadzenia do rozpatrzenia przez
Rade Ministrow, po przejsciu proceduralnego etapu rozpatrzenia dokumen-
tu przez komitet wlasciwy i Komitet Staly, a przed wniesieniem dokumentu
do rozpatrzenia przez Rade Ministréw, organ wnioskujacy kieruje projekt do
Rzadowego Centrum Legislacji z wnioskiem o rozpatrzenie przez komisje
prawniczg. Projekt ustawy oraz projekt rozporzadzenia kierowany do rozpa-
trzenia przez komisj¢ prawnicza uwzglednia ustalenia wlasciwych komitetow
i Statego Komitetu Rady Ministréw (§ 72 Regulaminu). Oznacza to, Ze tre§¢
projektu ustawy kierowanej do rozpatrzenia przez komisje prawnicza powin-
na uwzglednia¢ wszelkie zmiany dokonane w projekcie ustawy w toku do-
tychczasowej procedury legislacyjnej, w szczegdlnosci rozstrzygniecia podjete
podczas prac wlasciwych komitetéw oraz Stalego Komitetu Rady Ministréw.

Komisja prawnicza ocenia projekt ustawy oraz projekt rozporzadzenia
pod wzgledem prawnym, legislacyjnym i redakcyjnym, w szczegdlnosci
zgodnos¢ przepisow projektu z obowigzujacym systemem prawa i zasadami
techniki prawodawczej, jak réwniez uwzglednienie opinii Rady Legislacyj-
nej oraz poprawnosc¢ jezykowa.

Zagadnienia prawne, ktore wylonily si¢ w trakcie rozpatrywania projek-
tu, komisja prawnicza rozstrzyga w drodze uzgodnienia. W razie nieuzgod-
nienia rozstrzygnigcia przewodniczacy moze:

%' 73.1. Prezes Rzagdowego Centrum Legislacji ustala sktad komisji prawniczej, wskazujac
ministerstwa i urzedy centralne, ktérych przedstawiciele maja obowigzek wzig¢ udziat w po-
siedzeniu komisji prawniczej.

2. W uzasadnionych przypadkach Prezes Rzagdowego Centrum Legislacji moze zaprosi¢ do
udzialu w posiedzeniu komisji prawniczej przedstawicieli innych urzedéw lub instytucji niz
wskazane w ust. 1.

3. Upowaznienie do udzialu w posiedzeniu komisji prawniczej jest réwnoznaczne z upowaz-
nieniem do uzgodnienia wszelkich zagadnien prawnych, legislacyjnych i redakcyjnych, ktére
moga wyloni¢ si¢ w trakcie rozpatrywania projektu.

§ 74. Komisji prawniczej przewodniczy pracownik Rzagdowego Centrum Legislacji wyznaczo-
ny przez Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji.

70§ 78.1. W uzasadnionych przypadkach Prezes Rzgdowego Centrum Legislacji moze zwolni¢
projekt ustawy albo projekt rozporzadzenia z obowiazku rozpatrzenia przez komisje prawni-
cz3, w tym z zastrzezeniem wprowadzenia okreslonych poprawek.

2. Przed wyznaczeniem posiedzenia komisji prawniczej albo zwolnieniem projektu z obo-
wigzku rozpatrzenia przez komisj¢ Prezes Rzadowego Centrum Legislacji moze przedstawi¢
organowi wnioskujacemu stanowisko zawierajace uwagi do projektu.
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1) samodzielnie rozstrzygna¢ zagadnienie prawne;
2) poddac¢ zagadnienie prawne pod glosowanie i rozstrzygnac je z uwzgled-
nieniem opinii wiekszos$ci cztonkéw komisji prawniczej.

Komisja prawnicza konczy prace nad projektem ustawy ustalajac jej
brzmienie pod wzgledem prawnym, legislacyjnym i redakcyjnym.

Dalsze prace, od wniesienia projektu pod obrady Rady Ministréw az do
skierowania projektu ustawy do Sejmu, przebiegaja wedlug schematu i pro-
cedur wiasciwych dla trybu przygotowania projektu ustawy na podstawie
zalozen, przedstawionych w poprzednim punkcie.

6.6.5. Podsumowanie charakterystyki rzqdowego przygotowywania
projektow ustaw

Przedstawiony wyzej, z konieczno$ci w uproszczeniu, wymiar instytu-
cjonalny i proceduralny przygotowywania projektéw ustaw przez Rade Mi-
nistrow wskazuje, ze jest to formalnie najbardziej rozbudowana podstawa
dzialan, poprzedzajacych parlamentarng faze legislacji. Podejmowane dzia-
tania, ktérych finalnym efektem jest projekt ustawy, majg istotne znaczenie
nie tylko dla tego szczegoélnego trybu przygotowania aktu normatywnego
o okreslonej tresci, ale generalnie dla calosci procesu prawotworczego. Wy-
nika to z zadekretowanych, ustrojowych relacji miedzy wtadza egzekutywa
i legislatywa, a takze politycznego ukladu sil oraz petnionych rol przez in-
stytucje wladzy panstwowej. Z politycznego ukladu sit wynika, ze rzadowe
projekty ustaw majg najwieksza szans¢ na przyjecie, bo rzad jest emanacja
wigkszosci parlamentarnej. Réwnocze$nie rzad pelni wiodaca role jako in-
stytucja wladzy wykonawczej, ma zatem najlepsze rozeznanie, ktére z pro-
bleméw spotecznych wymagaja prawnej regulacji. Dodatkowo w systemie
demokratycznym nie jest bez znaczenia to, ze deklaracje, skladane w czasie
kampanii wyborczej, wyznaczaja wazny nurt dzialan.

W systemie parlamentarnym wyraznie podkresla si¢ znaczenie tych dzia-
tan prawotworczych, uzywajac pojecia ,,rzadowego tworzenia prawa’. Z tego
wzgledu, ocena wystepujacych rozwigzan, zwlaszcza w kontekscie mozliwo-
$ci realizacji preferowanych modeli tworzenia prawa, jest wazna. Dokonu-
jac takiej ogdlnej oceny mozemy wskaza¢ na nastepujace cechy formalnych
podstaw dziatan, prowadzacych do przygotowywania projektow ustaw przez
Rade Ministrow:

o Przejrzysto$¢ — przedstawiane projekty zaréwno zatozen do projek-
tow ustaw, jak i projektéw ustaw na etapie uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania sa udostgpniane w RPL. Oprécz pro-
jektow udostepnieniu w RPL podlegaja rowniez wszelkie dokumen-
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ty dotyczace prac nad projektem, w tym zgloszenia zainteresowania
pracami nad projektem, wniesione w trybie przepisow o dzialalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa (tzw. zgloszenia lobbin-
gowe). Dokumenty zamieszczane sg na biezagco w formie umozliwia-
jacej ich edycje.

+ Kolegialnos¢ - widoczna na wszystkich etapach przygotowywania
projektow, a przejawiajaca sie¢ w przyjetych zasadach uzgodnien, opi-
niowania i wspotpracy miedzy powotanymi organami.

o Rzetelno$¢ - ze wzgledu na przyjete rozwigzania, wymuszajace ogra-
niczenia w podejmowaniu nieuzasadnionych decyzji’'. Decydujace
rozwigzania to: test regulacyjny, obowigzek oceny w postaci OSR ex
ante 1 OSR ex post, a szerzej, zgodnie z zaleceniami OECD i UE, doko-
nywanie oceny wplywu’’.

o Profesjonalno$¢ - polegajaca na wieloetapowej weryfikacji przygo-
towywanych projektéw pod wzgledem prawnym przez udzial w calym
procesie Rzadowego Centrum Legislacji i Rady Legislacyjnej.

«  Otwartos¢ - przejawiajaca sie w rozbudowanych mozliwosciach kon-
sultacji i uruchomieniu rzagdowego portalu konsultacji publicznych,
umozliwiajacego prowadzenie konsultacji publicznych z wykorzysta-
niem $rodkéw komunikacji elektroniczne;j.

Podkresli¢ nalezy, ze ocena dotyczy formalnej podstawy i postulowa-
nego trybu dziatan, prowadzacych do przygotowywania projektow ustaw
przez Rade¢ Ministréw, a nie realnie podejmowanych decyzji. Rozbiezno-
$ci, ktére potencjalnie moga wystapic i jak wskazuje praktyka legislacyj-
na faktycznie wystepuja, wynikaja z braku wprowadzenia wewnetrznych

' Przyjecie ograniczen w sposobie podejmowania decyzji regulacyjnej jest narzedziem ma-
jacym na celu ograniczenie zjawiska inflacji prawa, w szczegoélnosci inflacji obcigzen nakla-
danych na obywateli na rzecz organéw administracji panstwowej”, A. Jakubiak-Mironczuk,
Model tworzenia prawa..., op. cit., s. 20.

72 Zgodnie z zaleceniami OECD i UE oraz Regulaminem pracy Rady Ministréw, Ocena
Wplywu jest integralng, priorytetowa czeécia prac nad projektami dokumentéw rzadowych
i powinna by¢ rozpoczynana przed opracowaniem projektu zalozen projektu ustawy, umozli-
wiajac ocene wszystkich istotnych skutkow regulacji i wybor optymalnego rozwigzania. Do-
kument ,Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu i konsultacji publicznych w ramach
rzadowego procesu legislacyjnego”, opracowany przez ministerstwo gospodarki we wspotpra-
cy z Kancelarig Prezesa Rady Ministrow okresla zasady, jakie nalezy stosowaé w zakresie prze-
prowadzania oceny przewidywanych skutkéw spoleczno-gospodarczych regulacji oraz kon-
sultacji publicznych projektéw aktow normatywnych i projektow zalozen projektow ustaw.
Zgodnie z programem ,,Lepsze Regulacje 2015”, przyjetym przez Rade Ministréw 22 stycznia
2013 r, Wytyczne zastapia / zintegruja nastepujace dokumenty: ,Wytyczne do oceny skutkéw
regulacji (OSR)” z 2006 r., ,Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania
dokumentow rzgdowych” z 2009 r. oraz ,,Siedem zasad konsultacji” z 2012 r.
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mechanizmoéw gwarantujgcych rzetelne wykorzystanie istniejacych pro-
cedur i instytucjonalnych rozwigzan. W skrajnych przypadkach, ale wy-
stepujacych na tyle czesto, Ze mozna moéwic o utrwalonej praktyce - rzad
unika ustalonego trybu przygotowania projektow ustaw. Przygotowuje je
w sposob nieprofesjonalny i skryty, a wnosi w trybie przedlozenia posel-
skiego.

7. Faza parlamentarna legislacji — uchwalanie ustaw

Decyzje podejmowane na etapie rozpatrywania projektu ustawy, jej
uchwalanie, a wigc to wszystko, co dzieje si¢ od momentu zlozenia projek-
tu ustawy w Sejmie, stanowig, jak si¢ przyjmuje, decydujacy etap tworzenia
prawa. Z punktu widzenia formalno-proceduralnego parlamentarna faza le-
gislacji, obejmujaca postepowanie z projektem ustawy w Sejmie i Senacie,
jest rozstrzygajaca. Podejmowane na tym etapie decyzje przesadzaja o tym,
czy nowa ustawa zostanie uchwalona. Dalsze etapy, podpisanie ustawy przez
Prezydenta, jej opublikowanie i kontrola konstytucyjna, wykonywana przez
Trybunat Konstytucyjny, sa bardzo waznym elementem, ale tylko ,,finalizu-
jacym” proces legislacyjny. Parlamentarna faza legislacji jest przedmiotem
badawczym dogmatyki prawa konstytucyjnego, ustrojowego. W opracowa-
niach z tego zakresu wystepuja szczegdtowe ustalenia. W tym miejscu ogra-
niczam sie tylko do wskazania na te elementy, ktére stanowg ,,przefomowe
momenty’, wyznaczajg alternatywne ,,$ciezki decyzyjne”.

Tryb uchwalania ustaw przez Sejm zostal uregulowany w Konstytucji.
Podstawowe przepisy konstytucyjne sa zawarte w pieciu artykulach. Art.
119 stanowi, ze Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach, wska-
zuje kto ma prawo wnoszenia poprawek do rozpatrywanego projektu usta-
wy i okreéla mozliwo$¢ wycofania projektu przez wnioskodawce”. W art.
120 okreslono sposdb uchwalania ustaw, przyjmujac co do zasady, ze decy-
zje zapadaja zwykla wigkszos$cia glosow w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postéw’*. Przekazanie uchwalonej przez Sejm ustawy do

7> Art. 119. 1. Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach.

2. Prawo wnoszenia poprawek do projektu ustawy w czasie rozpatrywania go przez Sejm
przystuguje wnioskodawcy projektu, postom i Radzie Ministrow.

3. Marszatek Sejmu moze odmoéwi¢ poddania pod glosowanie poprawki, ktéra uprzednio nie
byla przedlozona komisji.

4. Wnioskodawca moze wycofa¢ projekt ustawy w toku postepowania ustawodawczego w Sej-
mie do czasu zakonczenia drugiego czytania projektu.

74 . . 7 ’ 7 . P

Art. 120. Sejm uchwala ustawy zwykta wigkszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postéw, chyba ze Konstytucja przewiduje inng wigkszos¢. W tym samym
trybie Sejm podejmuje uchwaly, jezeli ustawa lub uchwata Sejmu nie stanowi inaczej.
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Senatu i konsekwencje decyzji podjetych przez Senat reguluja postanowie-
nia art. 1217,

Po zakonczeniu postepowania, okreslonego w art. 121, Marszalek Sejmu
przedstawia uchwalong ustawe do podpisu Prezydentowi Rzeczypospolitej.
Zaréwno przekazanie, jak i wachlarz decyzji Prezydenta, ktéry otrzymat
uchwalong ustawe do podpisu, zostato uregulowane w art. 122. Zakres decy-
zji, mozliwych do podjecia przez Prezydenta, jest bardzo szeroki i wiaze si¢
z wstepna oceng konstytucyjnosci tworzonego prawa.

Ustalajac podstawy uchwalania ustaw, Konstytucja w art. 123 wprowa-
dza mozliwos¢ odrebnego trybu postepowania w stosunku do niektérych
ich projektéw. Dotyczy to projektow ustaw, uchwalonych i sktadanych przez
Rade¢ Ministréw, uznanych za pilne. Konstytucyjnie wskazano przedmioto-
we ograniczenia, ktdre obejmuja projekty ustaw podatkowych, ustaw doty-
czacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu, Senatu oraz organéw
samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustroj i wlasciwos¢ wtadz pu-
blicznych, a takze kodekséw. Wskazano na podstawowg zmiane w procedu-
rze, skracajac termin rozpatrzenia przyjetej ustawy przez Senat do 14 dni,
a termin podpisania ustawy przez Prezydenta do 7 dni. Dodatkowo w ust.
2 podkreslono konieczno$¢ okreslenia i wprowadzenia, regulaminem Sej-
mu oraz regulaminem Senatu, odrebnosci w postgpowaniu ustawodawczym
w sprawie projektu pilnego’®. Jest to przepis, ktéry podkresla szczegdlny tryb
postepowania nad tego rodzaju projektem ustawy zwazywszy, ze z art. 112
w zwigzku z art. 124 Konstytucji wynika, zZe organizacj¢ wewnetrzna i porza-
dek prac Sejmu okresla regulamin Sejmu uchwalony przez Sejm, a organiza-

7 Art. 121

1. Ustawe uchwalong przez Sejm Marszatek Sejmu przekazuje Senatowi.

2. Senat w ciagu 30 dni od dnia przekazania ustawy moze ja przyja¢ bez zmian, uchwali¢
poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej w calo$ci. Jezeli Senat w ciagu 30 dni od dnia przeka-
zania ustawy nie podejmie stosownej uchwaly, ustawe uznaje sie za uchwalong w brzmieniu
przyjetym przez Sejm.

3. Uchwale Senatu odrzucajaca ustawe albo poprawke zaproponowana w uchwale Senatu
uwaza sie za przyjeta, jezeli Sejm nie odrzuci jej bezwzgledna wiekszo$cia gloséw w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby postow.

7 Art. 123.

1. Rada Ministréw moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjatkiem
projektow ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sej-
mu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustréj i wlasciwosé
wladz publicznych, a takze kodekséw.

2. Regulamin Sejmu oraz regulamin Senatu okreélaja odrebnosci w postepowaniu ustawo-
dawczym w sprawie projektu pilnego.

3. W postepowaniu w sprawie ustawy, ktdrej projekt zostal uznany za pilny, termin jej rozpa-
trzenia przez Senat wynosi 14 dni, a termin podpisania ustawy przez Prezydenta Rzeczypo-
spolitej wynosi 7 dni.
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cje wewnetrzng i porzadek prac Senatu okresla regulamin Senatu uchwalony
przez Senat.

Ostatnia z poruszanych kwestii wskazuje, ze poza konstytucyjnymi unor-
mowaniami trybu uchwalania ustaw, regulacje zawarte w regulaminach
Sejmu i Senatu w sposdb szczegélowy okreslaja tryb postepowania i to one
wyznaczaja pole decyzji, wplywaja na ich ksztalt, a w konsekwencji na sta-
nowione prawo. Prace Sejmu reguluje wielokrotnie zmieniany regulamin
Sejmu’’. Podkre$lajac znaczenie regulaminu Sejmu dla wyznaczenia pola
decyzji podejmowanych na tym etapie tworzenia prawa, zauwazy¢ nalezy,
ze jest on poddany silnej presji na wplywy polityczne, co w konsekwencji
prowadzi nie tylko do czestych zmian, ale do swoistego rodzaju instrumen-

talizacji treéci tego aktu”".

7.1. Postepowanie w Sejmie

Najwazniejsze regulacje dotyczace przyjmowania projektow ustaw w Sej-
mie zawarte s3 w Dziale II regulaminu Sejmu - Postepowanie w Sejmie.
Rozdzial 1 zawiera przepisy dotyczace postepowania z projektami ustaw
i uchwal. Rozdziat 2 okresla postepowanie z pilnymi projektami ustaw, a roz-
dzial 3 przepisy dotyczace udzialu Komisji Ustawodawczej w postepowaniu
z projektami ustaw i uchwatl. Kolejne rozdzialy - 3a, 4, 5a, 6 — zawierajg od-
powiednio przepisy dotyczace: postepowania z projektami ustaw o zmianie
Konstytucji, postepowania z projektami kodeksow, postepowania z projek-
tami ustaw wykonujacych prawo Unii Europejskiej, postepowania z projek-
tami ustaw budzetowych i innymi planami finansowymi panstwa oraz roz-
patrywanie sprawozdan z ich wykonania.

77 Jak wskazuje sie w literaturze: ,W obecnych regulacjach konstytucyjnych szczeg6lng role
w procesie ustawodawczym odgrywa Sejm. Dlatego tez przez blisko dziesi¢¢ ostatnich lat
przeprowadzono w Regulaminie Sejmu wiele zmian, ktére mialy przynies¢ ,racjonalizacje
procesu tworzenia prawa’ w postepowaniu sejmowym. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze niemala
byla w tym zastuga srodowisk naukowych. Juz w 2001 r. postanowiono o przywroceniu Ko-
misji Ustawodawczej ze szczegdlnymi jej uprawnieniami w procesie uchwalania ustaw. Przy-
wrocono jej tez kompetencje do opiniowania projektow ustaw. Komisji tej réwniez przyznano
uprawnienia do uczestniczenia w pracach nad kazdym projektem rozpatrywanym w Sejmie
przez komisje. W tym samym tez czasie wprowadzono réwniez do procedury sejmowej insty-
tucje okreslana mianem ,,poprawionego sprawozdania’, pozwalajaca na to, iz po zgloszeniu
poprawek w drugim czytaniu istnieje mozliwo$¢ ponownego powrotu do fazy prac nad pro-
jektem ustawy w komisji”. W. Ormowski, op. cit., s. 488.

78 W ostatnich kilku miesigcach, regulamin byt zmieniany Uchwatami Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej z dnia 12 czerwca 2015 r., z dnia 13 listopada 2015 r., z dnia 25 listopada 2015 r.,
z dnia 26 listopada 2015 r., z dnia 31 marca 2016 r., w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskie;j.
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Wazng role w procesie uchwalania ustaw pelniag w Sejmie komisje sej-
mowe, zwlaszcza w kontekscie regulacji art. 37 regulaminu, ktéry przyjmuje,
co do zasady, przeprowadzenie pierwszego czytania projektow ustaw na po-
siedzeniu komisji. Jedynie, wymienione w ust. 2 tegoz artykulu, kategorie
projektow ustawy sg kierowane przez marszatka Sejmu do przeprowadze-
nia pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu, a dodatkowo w tym trybie
moga by¢ rozpatrywane projekty innych ustaw, jezeli przemawiajg za tym
wazne wzgledy””. Komisje sejmowe, jak wynika z treéci art. 151 regulaminu,
na swych posiedzeniach rozpatrujg projekty ustaw, przekazane im uchwa-
ty Senatu o wniesieniu poprawek do tekstu ustawy uchwalonej przez Sejm
lub jej odrzuceniu oraz wnioski Prezydenta o ponowne rozpatrzenie ustawy
przez Sejm. Rozpatrujg takze i opiniujg zalozenia projektow ustaw i uchwat.
W gronie komisji sejmowych znajduje si¢ Komisja Ustawodawcza. Jej za-
kres dzialania okreslony zostal w pkt. 24 zalacznika do regulaminu Sejmu,
ustalajacego zakres przedmiotowy dzialania komisji sejmowych. Do Komisji
Ustawodawczej nalezg sprawy problematyki legislacyjnej i spdjnosci prawa,
wspoldzialania w organizowaniu procesu ustawodawczego i zapewnienia
jego prawidlowosci. Komisja ustawodawcza jest miejscem rozpatrywania
projektow ustaw i uchwal o szczegdlnym znaczeniu prawnym lub o znacz-
nym stopniu ztozonosci legislacyjnej. W jej gestii jest rowniez rozpatrywa-
nie spraw zwigzanych z postepowaniem przed Trybunalem Konstytucyjnym
oraz wynikajace z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, a takze wspot-
udzial w przeprowadzaniu kontroli wprowadzania w Zycie i wykonywania
ustaw oraz uchwat Sejmu, a takze koordynacja tych dziatan.

W podstawowym zakresie procedure legislacyjna w Sejmie ustalajg prze-
pisy zawarte w Dziale III regulaminu - Posiedzenia Sejmu. Art. 169 regu-
laminu stanowi w ust. 1, ze Sejm obraduje na posiedzeniach, a w ust. 2, ze
przedmiotem obrad s3 miedzy innymi wymienione w punktach: 5) projek-
ty ustaw i uchwatl Sejmu, 6) uchwaly Senatu o wprowadzeniu poprawek do
ustawy uchwalonej przez Sejm lub jej odrzuceniu, 7) wnioski Prezydenta
w sprawie ponownego rozpatrzenia uchwalonej ustawy, 8) projekty ustawy
budzetowej i innych planéw finansowych panstwa, a takze sprawozdania

7 Art. 37. 1. Pierwsze czytanie przeprowadza sie na posiedzeniu Sejmu lub komisji.

2. Pierwsze czytanie na posiedzeniu Sejmu przeprowadza si¢ w odniesieniu do projektow
ustaw: o zmianie Konstytucji, budzetowych, podatkowych, dotyczacych wyboru Prezyden-
ta, Sejmu i Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego, regulujacych ustréj i wlasciwos¢
wiadz publicznych, a takze kodeksow.

3. Marszalek Sejmu moze skierowa¢ do pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu réwniez
inne niz okreslone w ust. 2 projekty ustaw, a takze projekty uchwat Sejmu, jezeli przemawiaja
za tym wazne wzgledy.
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z ich wykonania wraz z wnioskiem w przedmiocie absolutorium. W art. 190
powtdrzono przepis art. 120 Konstytucji przyjmujac, ze Sejm uchwala usta-
wy wigkszoscig gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby
postow, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej. W tym samym trybie Sejm
podejmuje uchwaly i inne rozstrzygniecia, jezeli przepisy Konstytucji, ustaw
albo regulaminu Sejmu nie stanowig inaczej.

Sejmowa faze rozpatrywania projektéw ustaw konczy uchwalenie ustawy,
ktora zgodnie z art. 121 Konstytucji jest przekazywana przez Marszalka Sej-
mu Senatowi. Zgodnie z ust. 2 tegoz art. Senat w ciaggu 30 dni od dnia prze-
kazania ustawy moze jg przyjac bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢
odrzucenie jej w calodci. Jezeli Senat w ciagu 30 dni od dnia przekazania
ustawy nie podejmie stosownej uchwaly, ustawe uznaje si¢ za uchwalong
w brzmieniu przyjetym przez Sejm.

7.2. Postepowanie w Senacie

Przekazanie uchwalonej ustawy do Senatu uruchamia podejmowane
w nim dziatania, ktére okresla regulamin Senatu®. Art. 45 regulaminu
w pkt. 1 wskazuje, ze przedmiotem obrad Senatu sg w szczegélnosci ustawy
uchwalone przez Sejm, ale zasadnicza cz¢s$¢ przepisdw zawarta jest w Dzia-
le VIII regulaminu, ktéry dotyczy postepowania w sprawie ustaw uchwa-
lonych przez Sejm. Najwazniejsze regulacje zawarte sg w art. 68 i odnosza
sie¢ do rozpatrywania ustawy przez komisje, ustalajg terminy na podjecie
propozycji komisji oraz podjecia uchwaly przez Senat. Podczas rozpa-
trywania ustawy przez komisje moze powsta¢ problem potrzeby zmiany
prawa, wtedy, zgodnie z art. 69 ust. 1 regulaminu, jezeli w toku prac nad
ustawa uchwalong przez Sejm komisja dostrzeze potrzebe wprowadzenia
zmian legislacyjnych, wykraczajacych poza materie rozpatrywanej ustawy,
to wraz ze sprawozdaniem dotyczacym tej ustawy moze przedstawi¢ wnio-
sek o podjecie inicjatywy ustawodawczej wraz z projektem odpowiedniej
ustawysl.

% Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu.
Tekst ujednolicony opracowany na podstawie Monitora Polskiego z 2014 r., poz. 529 i 707
oraz z 2015 r., poz. 373.

*! Mniejsze znaczenie w procesie ustawodawczym odgrywa Senat. Réwniez w praktyce funk-
cjonowania tego organu wskaza¢ mozna dzialania stuzace racjonalizacji procesu ustawodaw-
czego. Przykladami takich prac moga by¢ zmiany regulaminu Senatu dotyczace inicjatywy
ustawodawczej Senatu, zwlaszcza za$ dzial IXA dotyczacy wykonywania orzeczen Trybunalu
Konstytucyjnego oraz regulacje art. 69 ust. 1, ktére okreslajg postepowanie izby w przypad-
ku dostrzezenia potrzeby wprowadzenia zmian legislacyjnych, wykraczajacych poza materi¢
rozpatrywanej ustawy. W. Ormowski, op. cit., s. 489.
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Podobnie jak w pracach Sejmu, regulamin Senatu wprowadza dodatkowe
przepisy w postepowaniach z pilnymi projektami ustaw, postepowania z pro-
jektami ustaw o zmianie Konstytucji czy postgpowania z projektami kodeksow.
Zalacznik do regulaminu Senatu, podobnie jak w przypadku Sejmu, réwniez
okresla przedmiotowy zakres dziatania komisji senackich, w tym, w pkt. 15 -
Komisji Ustawodawczej, ktorej przedmiotem jest ogdlna problematyka legisla-
cyjna i spdjnosci prawa, rozpatrywanie zmian Konstytucji, regulacji kodekso-
wych, inicjatyw ustawodawczych i uchwalodawczych Senatu, analiza orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego oraz podejmowanie dziatan ustawodawczych
majacych na celu wykonanie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego.

Procedura przyjecia uchwaly przez Senat jest okreslona w art. 54 regu-
laminu. Najwazniejsze ustalenia dotycza porzadku glosowania, ustalajac
nastepujacg kolejnos¢: 1) glosowanie nad wnioskiem o odrzucenie ustawy,
2) glosowanie nad wnioskiem o przyjecie ustawy bez poprawek, 3) gloso-
wanie nad poprawkami do poszczegélnych artykuléw lub ustepow, wedlug
kolejnosci przepisow ustawy. Podjeta przez Senat uchwale dotyczaca rozpa-
trywanej ustawy Marszalek Senatu przekazuje Marszalkowi Sejmu (art. 57
regulaminu).

Przekazana do Sejmu uchwala Senatu jest, zgodnie z art. 121 ust. 3 Kon-
stytucji i art. 54 regulaminu Sejmu, przedmiotem dalszego postepowania.
Uchwale Senatu, zawierajaca poprawki do ustawy uchwalonej przez Sejm albo
odrzucajacg ustawe w calo$ci, Marszalek Sejmu kieruje do rozpatrzenia przez
komisje, ktére projekt ustawy rozpatrywaty™. Nastepnym krokiem po rozpa-
trzeniu uchwaly Senatu jest przedlozenie Sejmowi przez komisje sprawozda-
nia, w ktérym sformulowany jest wniosek o odrzucenie lub przyjecie wszyst-
kich albo niektdrych poprawek zawartych w uchwale Senatu, badz o odrzu-
cenie albo przyjecie uchwaly Senatu o odrzuceniu ustawy w catosci. Uchwale
Senatu o odrzuceniu ustawy lub poprawke zaproponowana w uchwale Senatu
uwaza si¢ za przyjeta, jezeli Sejm nie odrzuci jej bezwzgledna wiekszoscia glo-
séw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow.

8. Decyzje Prezydenta w procesie legislacyjnym

Finalna faza procesu legislacyjnego jest okreslona w art. 122 Konstytucji,
zgodnie z ktérym Marszalek Sejmu przedstawia uchwalong ustawe do pod-
pisu Prezydentowi Rzeczypospolitej, ktéry podpisuje ustawe w ciagu 21 dni
od dnia przedstawienia i zarzadza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczy-

%2 Zgodnie z ust. 8. art. 54, Sejm, na wniosek Marszatka Sejmu, moze rozpatrzy¢ poprawki
zawarte w uchwale Senatu bez uprzedniego skierowania jej do komisji.
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pospolitej Polskiej. Zakres decyzji Prezydenta jest wyznaczony w ust. 3, 4, 5
i 6 cytowanego artykulu. Przed podpisaniem ustawy Prezydent Rzeczypo-
spolitej moze wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w spra-
wie zgodnosci ustawy z Konstytucja. Prezydent Rzeczypospolitej nie moze
odmowi¢ podpisania ustawy, ktéry Trybunal Konstytucyjny uznat za zgod-
ng z Konstytucja. Prezydent Rzeczypospolitej odmawia podpisania ustawy,
ktérg Trybunat Konstytucyjny uznatl za niezgodng z Konstytucja. Jezeli jed-
nak niezgodno$¢ z Konstytucjg dotyczy poszczegolnych przepiséw ustawy,
a Trybunal Konstytucyjny nie orzeknie, ze sa one nierozerwalnie zwigzane
z calg ustawa, Prezydent Rzeczypospolitej, po zasiegnieciu opinii Marszatka
Sejmu, podpisuje ustawe z pominigciem przepiséw uznanych za niezgodne
z Konstytucja albo zwraca ustawe Sejmowi w celu usunigcia niezgodnosci.
Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej nie wystapil z wnioskiem do Trybunalu
Konstytucyjnego w trybie ust. 3, moze z umotywowanym wnioskiem prze-
kaza¢ ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Po ponownym uchwa-
leniu ustawy przez Sejm, wigkszoscia 3/5 gtoséw w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby postéw, Prezydent Rzeczypospolitej w ciagu 7 dni
podpisuje ustawe i zarzadza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypo-
spolitej Polskiej. W razie ponownego uchwalenia ustawy przez Sejm Prezy-
dentowi Rzeczypospolitej nie przystuguje prawo wystgpienia do Trybunatu
Konstytucyjnego w trybie ust. 3. Wystgpienie Prezydenta Rzeczypospolitej
do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodnosci ustawy
z Konstytucja lub z wnioskiem do Sejmu o ponowne rozpatrzenie ustawy
wstrzymuje bieg, okreslonego w ust. 2, terminu do podpisania ustawy”.

9. Publikacja aktéw prawnych
Elementem organizacji procesu prawotworczego jest publikowanie uch-

walonych aktéw prawnych. Prawidlowa publikacja prawa jest jednym z wy-
mogoéw respektowania zasady panstwa prawnego.

* Na nastepujace aspekty wskazuje si¢ w literaturze: ,,Trudnosci te nalezy widzie¢ w szczegé-
fowych kompetencjach Prezydenta i Trybunatu Konstytucyjnego. Artykul 122 ust. 3 pozwala
Prezydentowi RP wystgpi¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodno$ci
ustawy z konstytucja. Rozpatrzenie takiego wniosku przez Trybunat nie jest ograniczone cza-
sowo. Zdarza si¢ wiec, ze wydaje on swoj wyrok po kilku latach od ztozenia takiego wniosku.
Przepis art. 122 ust. 4. stanowi, Ze jezeli niezgodno$¢ z konstytucja dotyczy poszczegdlnych
przepiséw ustawy, a Trybunal Konstytucyjny nie orzeknie, ze sg one nierozerwalnie zwigzane
z calg ustawa, Prezydent Rzeczypospolitej, po zasiegnieciu opinii Marszatka Sejmu, podpisuje
ustawe z pominieciem przepiséw uznanych za niezgodne z konstytucjg albo zwraca ustawe
Sejmowi w celu usuniecia niezgodnosci. Bez watpliwosci jest to przepis konstytucyjny wadli-
wie. W. Orlowski, O potrzebie optymalizacji procesu ustawodawczego..., op. cit., s. 486-487.
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Kwestie publikacji ustaw reguluje Konstytucja i przepisy ustawowe.
Art. 88 Konstytucji stanowi:

1. Warunkiem wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktéw prawa
miejscowego jest ich ogloszenie.

2. Zasady i tryb oglaszania aktéw normatywnych okresla ustawa.

3. Umowy miedzynarodowe ratyfikowane za uprzednig zgoda wyrazona
w ustawie s3 oglaszane w trybie wymaganym dla ustaw. Zasady oglaszania
innych uméw miedzynarodowych okresla ustawa.

Ponadto zgodnie z art. 122 Konstytucji, Prezydent Rzeczypospolitej
w okreslonych terminach podpisuje ustawe i zarzadza jej ogloszenie w Dzien-
niku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Szczegbdlowe przepisy, zwigzane z publikacjg aktéw prawnych, zawarte
s3 w ustawie o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych84. W przepisach ustawy przyjeto rozwigzania charakterystyczne
dla procesu poprawnej legislacji. Do tych zaliczy¢ nalezy przyjete w art. 3
ustalenie, ze akty normatywne oglasza si¢ niezwlocznie. W art. 4 ust. 1 przy-
jeto rowniez, ze akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obo-
wiazujace, oglaszane w dziennikach urzedowych, wchodza w zycie po uply-
wie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny
okresli termin dluzszy. Mozliwos¢ odstepstwa od tak generalnie ustalonej
vacatio legis zawarte jest w ust. 2, ktory stanowi, ze w uzasadnionych przy-
padkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, moga wchodzi¢ w zycie
w terminie krétszym niz czternascie dni. Jezeli wazny interes panstwa wyma-
ga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego, a zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie, dniem wej-
$cia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym.
Ustawa wprowadzita réwniez ustalenia dotyczace pojecia dziennika urzedo-
wego i ich rodzajow®” oraz wyznaczyla zasady publikowania poszczeg6lnych
aktéw prawnych w przypisanych kategoriach dziennikéw urzedowych®.

# Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych (Dz.U. 2000 Nr 62, poz. 718 z pozn zm.).

% Art. 8. Dziennikami urzedowymi w rozumieniu ustawy sa: Dziennik Ustaw Rzeczypospo-
litej Polskiej, Dziennik Urzedowy Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”, dzienniki urze-
dowe ministrow kierujacych dziatami administracji rzagdowej, dzienniki urzedowe urzedéw
centralnych oraz wojewodzkie dzienniki urzedowe.
% Art. 9.1. W Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, zwanym dalej ,Dziennikiem
Ustaw”, oglasza sie:

1) Konstytucje;

2) ustawy;
3) rozporzadzenia z moca ustawy wydane przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej;
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Ustawa zostata znowelizowana w marcu 2011 r.”” Zasadnicza zmiana pole-
gala na przyjeciu w art. 2a ust. 1 rozwigzania, ze akty normatywne i inne akty
prawne podlegajace ogloszeniu oglasza sie¢ w formie dokumentu elektronicz-
nego, w rozumieniu ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw reali-
zujacych zadania publiczne®. W ust. 2 tegoz artykutu przyjeto, ze dzienniki
urzedowe wydaje si¢ w postaci elektronicznej, chyba Ze ustawa stanowi ina-
czej, a w ust. 3, Ze dla kazdego dziennika urzedowego wydawanego w postaci
elektronicznej organ wydajacy prowadzi odrebna strong internetows.

Na podstawie art. 28¢ znowelizowanej ustawy® o oglaszaniu aktéw nor-
matywnych wydane zostato, przez Prezesa Rady Ministréw, rozporzadzenie
w sprawie wymagan technicznych dla dokumentéw elektronicznych za-
wierajacych akty normatywne i inne akty prawne, dziennikéw urzedowych
wydawanych w postaci elektronicznej oraz $rodkéw komunikacji elektro-
nicznej i informatycznych nosnikéw danych. Rozporzadzenie, ktore weszlto
w zycie 1 stycznia 2012 r., precyzuje wymagania techniczne, jakim podlegaja
dokumenty elektroniczne zawierajace akty normatywne i inne akty prawne
kierowane do ogloszenia. Ponadto okresla wymagania, jakie musi spetnia¢
elektroniczna forma dziennikéw urzedowych oraz warunki, jakie powinny
spetnia¢ srodki komunikacji elektronicznej i informatyczne nosniki danych
uzywane do udostepniania dziennikéw urzedowych, zbioréw aktéw prawa
miejscowego ustanowionych przez powiat i zbioréw przepiséw gminnych
albo zawartych w nich aktéw normatywnych i innych aktéw prawnych.
W § 7.1. tegoz rozporzadzenia wprowadzono pojecie strony gtéwnej dzien-
nika urzgdowego. Strona ta zawiera informacje zwiazane wylacznie z aktami
podlegajacymi ogloszeniu. Zgodnie z przyjetymi rozwigzaniami akty praw-
ne s3 umieszczane na stronie internetowej. Rzadowe Centrum Legislacji
umieszcza na stronie internetowej www.dziennikiurzedowe.gov.pl odnosni-
ki do stron gtéwnych dziennikéw urzedowych™.

¥ Ustawg z dnia 4 marca 2011 r. 0 zmianie ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i nie-
ktorych innych aktéw prawnych oraz niektérych innych ustaw. Dz. U. z 2011 r. Nr 197, poz.
1172.

% Ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalno$ci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne (Dz. U. Nr 64, poz. 565, z pdzn. zm.).

% Art. 28c. Prezes Rady Ministréw okresli, w drodze rozporzadzenia, wymagania technicz-
ne:

1) dokumentdw elektronicznych zawierajacych akty normatywne i inne akty prawne kierowa-
ne do ogloszenia w dziennikach urzedowych,

2) dziennikéw urzedowych wydawanych w postaci elektroniczne;.

** W opiniach na temat przyjetych rozwigzan, formulowano watpliwosci: ,,Racjonalnym
rozwigzaniem byloby wykorzystanie stron Biuletynu Informacji Publicznej, ktére zawierajg
informacje publiczne zorganizowane w postaci baz danych. Tym bardziej, ze strony podmi-
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W nowelizacji ustawy wprowadzono rozwigzanie, obowiazujgce od
1 stycznia 2016 roku, ktdre jest wazne z punktu widzenia funkcjonowania
prawa. Dotyczy ono publikowania tekstow jednolitych. Dotychczas ogtasza-
nie tekstu jednolitego byto uzaleznione od znacznej liczby zmian w ustawie.
Obecnie, zgodnie z art. 16, przyjeto precyzyjne ustalenie dotyczace oglosze-
nia tekstu jednolitego przez Marszalka Sejmu. Marszalek Sejmu oglasza tekst
jednolity ustawy nie rzadziej niz raz na 12 miesiecy, jezeli byla ona noweli-
zowana’ .

Podmiotem odpowiedzialnym za publikacje ustaw, zgodnie z art. 21
ust. 1, jest Prezes Rady Ministrow. Prezes Rady Ministrow wydaje:

1) Dziennik Ustaw i Monitor Polski przy pomocy Rzadowego Centrum
Legislacji, przy czym Rzadowe Centrum Legislacji moze zleci¢ wyspecja-
lizowanym podmiotom niektére czynnosci zwigzane z wydawaniem tych
dziennikéw w sposéb, o ktérym mowa w art. 2a ust. 2. Organizacja prac
RCL w zakresie publikacji aktéw prawnych jest waznym punktem w kontek-
$cie decyzyjnym. Opoznienia w publikacji aktu prawnego moga wywolywac
znaczace skutki’’. Jesli na regulacje prawne, dotyczace organizacji tworzenia

otowe BIP prowadzone sa w formie odrebnych stron www, a nie kazdy podmiot realizujacy
zadania publiczne posiada swoja wlasng strone internetowa. Publikacja aktow normaty-
wnych powinna wigc by¢ oparta na zasadach okreélonych w rozporzadzeniu Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 stycznia 2007 r. w sprawie Biuletynu Informacji
Publicznej. Tymczasem § 7 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie elektronicznych aktéw normaty-
wnych zobowigzuje jedynie do umieszczenia na podmiotowej stronie BIP odno$nika do st-
rony gléwnej dziennika urzedowego, a Rzadowe Centrum Legislacji umieszcza na stronie
www.dziennikiurzedowe.gov.pl odnosniki do stron gléwnych dziennikéw urzedowych” M.
Matuszewska-Mron, J. Goral-Kaczmarek, Elektronizacja aktow normatywnych, https://www.
biznes.gov.pl/-/elektronizacja-aktow-normatywnych.

U Art. 16. [1. Jezeli liczba zmian w ustawie jest znaczna lub gdy ustawa byla wielokrotnie
uprzednio nowelizowana i postugiwanie sig tekstem ustawy moze by¢ istotnie utrudnione,
Marszatek Sejmu oglasza tekst jednolity ustawy. Ustawa moze okresli¢ termin ogloszenia tekstu
jednolitego.]

<1. Marszalek Sejmu oglasza tekst jednolity ustawy nie rzadziej niz raz na 12 miesiecy, jezeli
byla ona nowelizowana. Ustawa moze okresli¢ termin ogloszenia tekstu jednolitego.>

[2. Organy administracji rzgdowej wspdtdziatajg z Marszatkiem Sejmu przy opracowywaniu
tekstow jednolitych ustaw.]

<2. Rzadowe Centrum Legislacji oraz organy administracji rzadowej wspoltdzialaja
z Marszatkiem Sejmu przy opracowywaniu tekstow jednolitych ustaw.>

' W wydanym komunikacie RCL zapowiada wdrozenie pakietu dziatai ,majacych na celu
sprawniejszg identyfikacje aktow, ktorych termin ogloszenia ma istotne znaczenie z punktu
widzenia funkcjonowania regulacji”. Centrum informuje, ze do szefa Kancelarii Sejmu zo-
stanie skierowany wniosek o przekazywanie do RCL kopii tekstow ustaw uchwalonych przez
parlament i przekazywanych do prezydenta do podpisu. Wedtug RCL pozwoli to na wcze-
$niejsze rozpoczecie pracy nad przygotowaniem aktu do publikacji, a tym samym skroci sie
okres miedzy data podpisania ustawy przez prezydenta a datg jej ogloszenia. W komunikacie
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prawa, spojrzymy od strony organu stosujacego prawo, to decyzje interpre-
tacyjne obowiazujacego prawa w skrajnych przypadkach moga by¢ podsta-
wa ,,polityzacji” procesu legislacyjnego. Kwestia publikacji aktéw normatyw-
nych moze by¢ przedmiotem takiej manipulacji.

10. Kontrola sgdowa tworzonego prawa

Kontrola sagdowa tworzonego prawa jest waznym elementem proce-
su prawotworczego realizowanego w demokratycznym panstwie prawa.
Przyjmowane rozwigzania s rdozne, ale czesta forma jest wyodrebnianie
sagdownictwa konstytucyjnego. Kulturowe uwarunkowania, tradycja i kul-
tura prawna determinuje wprowadzenie instytucjonalnych i procedural-
nych rozwigzan w tak waznym obszarze, jakim jest kontrola konstytucyj-
nosci procesu legislacyjnego. Kulturowy wymiar, ale takze uwarunkowania
polityczne wskazujg, ze w panstwach okresu transformacji ten element or-
ganizacji procesu tworzenia prawa odgrywa istotna rolg%.

Pozycja Trybunalu Konstytucyjnego w Polsce wyznaczona zostata w Kon-
stytucji. Z punktu widzenia organizacji procesu tworzenia prawa najwazniej-
sze postanowienia zawarte s3 w art. 188, w ktorym wskazano na zakres orze-
kania Trybunatu Konstytucyjnego. Nie przypadkowo ustalono kolejnos¢ za-
kresu kognicji Trybunatu Konstytucyjny wymieniajac w pierwszych dwdch
punktach, ze TK orzeka w sprawach zgodnosci ustaw i uméw miedzyna-
rodowych z Konstytucjg, z ratyfikowanymi umowami migedzynarodowymi,
ktorych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie™’. Ba-
danie zgodnosci stanowionego prawa, w wymienionym wyzej zakresie, daje

napisano réwniez, ze na stronie www.rcl.gov.pl zostanie tez zamieszczony wykaz wszystkich
aktow prawnych, ktére wplynety do ogloszenia. Bedzie on aktualizowany na biezaco, a przy
kazdym akcie wskazana zostanie maksymalna planowana data ogloszenia — podkresla RCL.

** Na to ostatnie zagadanie zwracaja jednak uwage prace Komisji Weneckiej. Jeden z najob-
szerniejszych, liczacy 156 stron, raportéw pos$wigcono temu zagadnieniu. Zostal opublikowany
w 2000 roku i zawiera odpowiedzi przedstawicieli 37 panistw czlonkowskich na szczegélowy kwe-
stionariusz dotyczacy zakresu i sposobu wykonywania kontroli konstytucyjnej; wyodrebnionego
sadownictwa konstytucyjnego Replies to the questionnaire on the execution of constitutional review
decisions. Dokument dostepny na stronie: http://www.venice.coe.int/docs/2000/CDL.

** Art. 188. Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach:

1) zgodnosci ustaw i uméw miedzynarodowych z Konstytucja,

2) zgodno$ci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktorych ratyfikacja wy-
magata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie,

3) zgodnosci przepiséw prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytu-
¢ja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami,

4) zgodnosci z Konstytucja celéw lub dziatalno$ci partii politycznych,

5) skargi konstytucyjnej, o ktdrej mowa w art. 79 ust.
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mozliwo$¢ zweryfikowania przez TK nie tylko legalnosci procesu legislacyj-
nego i spojnosci hierarchicznie uksztaltowanego systemu prawnego. Try-
bunal Konstytucyjny jest organem kontrolujagcym czy tworzone prawo nie
narusza konstytucyjnie zagwarantowanej ochrony praw podmiotowych. Jest
to kontrola granic wladzy niezbedna zwlaszcza tam, gdzie potencjalnie prze-
kroczenie tych granic jest bardziej prawdopodobne ze wzgledu na specyfike
systemu spoleczno-politycznego. W tym znaczeniu zinstytucjonalizowana
sadowa kontrola stanowienia prawa jest, poza wiaczeniem w caloksztatt or-
ganizacji procesu prawotworczego, elementem rownowazenia dziatan pod-
miotéw wladzy”.

Status orzeczen TK zostal okreslony w art. 190 Konstytucji, w ktérym przy-
jeto, ze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego maja moc powszechnie obo-
wigzujacg i sg ostateczne, a te, ktére dotycza spraw wymienionych w art. 188
podlegaja niezwlocznemu ogloszeniu w organie urzedowym, w ktérym akt
normatywny byt ogloszony. Jezeli akt nie byt ogloszony, orzeczenie oglasza si¢
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,, Monitor Polski”

Konstytucja zawiera podstawowe regulacje dotyczace powolania i funk-
cjonowania TK przyjmujac, w art. 197, ze organizacj¢ Trybunalu Konstytu-
cyjnego oraz tryb postepowania przed Trybunatem okresla ustawa.

W organizacji procesu stanowienia prawa w Polsce pozycja TK jest bar-
dzo wazna. Wydawane orzeczenia odgrywaja istotna role nie tylko przez fakt
podejmowania ostatecznych, wiazacych decyzji o obowigzywaniu kontro-
lowanego aktu normatywnego lub jego czeéci. Orzeczenia i podejmowane
decyzje, wielotorowo — zaréwno w zinstytucjonalizowanej, jak i poza insty-
tucjonalnej formie — wplywaja na caly proces legislacyjny. TK sygnalizu-
je Sejmowi i Senatowi oraz innym organom stanowigcym prawo istnienie
uchybien i luk w prawie, ktérych usuniecie jest niezbedne do zapewnienia
spojnosci systemu prawnego. W innym wymiarze chodzi przede wszystkim
o rolg, jaka pelnig obszerne uzasadniania do wydawanych orzeczen, wska-
zujace czgsto na wadliwe decyzje prawotworcze. Dla tak okreslonej pozycji
istotne znaczenie ma zaréwno jej konstytucyjne okreslenie, jak i ustawowa
regulacja podjeta zgodnie z odestaniem zawartym w art. 197 Konstytugji.

% Ze wzgledu na scharakteryzowana wyzej relacje miedzy organem sadowym kontroli kon-
stytucyjnej a pozostalymi instytucjami wiadzy musi dochodzi¢ do napie¢ i sporéw. Kwestig te
dodatkowo komplikuje fakt, ze powolywanie takiego wyodrebnionego organu kontroli, jest
w réznym stopniu uzaleznione i uwiktane w gre intereséw politycznych, mogacych prowadzi¢
do jego ,upolitycznienia”. Kontekst ,,polityczny” jest szerszy i polega nie tylko na relacji poli-
tycznego podporzadkowania, ,politycznego zorientowania” dzialalnoéci tej instytucji. Biorac
pod uwaga fakt, zZe funkcjonowanie tej instytucji jest regulowane ustawowo, to przez tres¢ tej
regulacji mozna, w znacznym zakresie manipulowac¢, a przynajmniej probowaé wplywa¢é na
sposob i efektywno$¢ dzialania Trybunatu Konstytucyjnego.
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Odwolujac sie do scharakteryzowanych wyzej relacji miedzy organem sa-
dowym kontroli konstytucyjnej a pozostalymi instytucjami wtadzy i docho-
dzacych na tym tle napigé, wyjasni¢ mozemy calg sekwencje dziatan dotycza-
cych zmian ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. W stosunku do wielokrotnie
nowelizowanej ustawy z 1997 roku, ktora mozna okresli¢ jako podstawowa ",
zasadnicza zmiana nastgpita w czerwcu 2015 roku. Przyjeta ustawa na nowo
regulowata podstawy funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego’’. Ustawa
zostala znowelizowana ustawg z dnia 19 listopada 2015 r. oraz ustawg z dnia
22 grudnia 2015 r. Nowelizacje te zakwestionowal TK, ale wyroki nie zostaty
opublikowane. Ogtoszony tekst jednolity uwzglednia tylko wyrok TK z dnia
9 grudnia 2015 roku’. W tej sytuacji okreélenie aktualnego stanu prawnego
i wskazanie na ustawowe podstawy funkcjonowania Trybunatu Konstytucyj-
nego jest problematyczne. Powstalg sytuacje okresla si¢ mianem sporu o Try-
bunal Konstytucyjny. Faktycznie jest to spor o praworzadnos¢.

11. Udziat podmiotéw spotecznych w procesie prawotwdrczym

Udzial podmiotéw spotecznych w procesie stanowienia prawa, wigzany
z szeroko dyskutowanym w literaturze modelem demokratycznej legislacji,
a szerzej z dyskursywnym modelem tworzenia prawa, znajduje swoje od-
niesienie w wymiarze proceduralnym i organizacyjnym. Udzial ten pojawia
sie na roznych etapach procesu prawotwdrczego (oczywiscie poza ostatnimi
fazami - publikacji i kontroli konstytucyjnej), a okreslajace go reguly maja
rézny status i sg adresowane do réznych podmiotéw. Przyjete rozwigzania,
dotyczace uczestnictwa spotecznego w procesie legislacji, pozwalaja na wy-
réznienie nastepujacych form.

% Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
22000 r., z pozn. zm.).

%7 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 1. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064).

% Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 marca 2016 r.w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

1. Na podstawie art. 16 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu ak-
tow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z 2015 r., poz. 1484 i 1890)
oglasza sie w zalaczniku do niniejszego obwieszczenia jednolity tekst ustawy z dnia 25 czerw-
ca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064), z uwzglednieniem zmian wpro-
wadzonych:

1) ustawa z dnia 19 listopada 2015 r. 0 zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 19281 2147),

2) wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2015 r. sygn. akt K 35/15 (Dz. U.
poz. 2147),

3) ustawg z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 2217).
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11.1. Konsultacje

Najszersza forma uczestnictwa podmiotéw spotecznych w procesie two-
rzenia prawa s3 konsultacje. Przybierajg r6zng posta¢, a takze rozny jest ich
status w organizacji tworzenia prawa, co przejawia si¢ rowniez w podsta-
wach prawnych ich przeprowadzania. Przestrzeganie zasady konsultacji (co
nie jest rownoznaczne z uwzglednianiem wynikéw konsultacji), jest obo-
wigzkiem prawodawcy, ale tylko dla realizacji okreslonych typow projektow
legislacyjnych. Dla tej grupy projektéw konsultacje sa ustawowo uregulowa-
ng forma korzystania z opinii uprawnionych podmiotéw”. Realizacja kon-
sultacji jest, w tym wypadku, nie tylko obligatoryjna, ale réwniez decyduje
o prawidlowosci i skutecznodci legislacji. Trybunat Konstytucyjny podkre-
sla ,wazkos¢ i aktualno$¢ swego dotychczasowego orzecznictwa, w ktérym
uznal znaczenie braku konsultacji dla stwierdzenia wadliwosci postepowa-
nia ustawodawczego, jezeli konsultacje te byly wymagane ustawa. Nie ozna-
cza to oczywiscie, ze wyniki konsultacji s3 wiazace dla ustawodawcy. Nie
moze on jednak uchyli¢ sie od spelnienia swoich obowigzkéw zwigzanych
z tworzeniem prawa, jesli owe obowiazki sg przez przepisy prawa okreslo-
ne jako zespdt obligatoryjnych wymagan”. Réwnoczesnie Trybunal stwier-
dzil ze: \W demokratycznym panstwie prawnym nie mozna jednak wigzaé
konsekwencji prawnych z wadami praktyki w dziedzinie konsultacji, jezeli
prawo nie tworzy jednoznacznego standardu wymagan, jakie maja by¢ spel-
nione w tym zakresie”'”’.

W innej formule przebiegaja konsultacje, ktére s3 wynikiem przyjecia
przez podmioty podejmujace prace legislacyjne autonomicznych regut kon-
sultacji, majgcych usprawni¢ i zoptymalizowa¢ proces legislacji. Ustanowie-
nie tych regul nastepuje przez przyjecie wewnetrznych aktéw prawnych.
Ich doprecyzowanie moze przyjmowa¢ forme wytycznych, regulaminéw,
wzoréw lub innych form. W Polsce takie rozbudowane reguly konsultacji
dotycza przede wszystkim przygotowania projektéw ustaw przez instytucje
rzadowe. Na czgs¢ z tych regulacji wskazywalem wczesniej, omawiajac pro-
cedure przygotowania projektéw ustaw przez Rade Ministréw. Warto jednak

% Kwestie przeprowadzania konsultacji spolecznych normowane s3 przez wiele aktow praw-
nych. W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. zawarte s3 podstawy do
tworzenia ustaw zawierajacych przepisy okreslajace tematyke i formy dialogu spolecznego.
Konstytucja okresla podstawowy zakres podmiotowy partneréw spotecznych, wéréd ktérych
wymienia: zwiazki zawodowe, stowarzyszenia, ruchy obywatelskie, organizacje spoteczno-za-
wodowe rolnikéw, inne dobrowolne zrzeszenia oraz fundacje. Szczegélowe regulacje ustawo-
we ustalaja, kto, na jakim etapie tworzenia prawa i w jaki sposob uczestniczy w przygotowy-

waniu i uchwalaniu ustaw.
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Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie K 24/02 Dz. U.
22003 r., Nr 98, poz. 334.
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zwrdci¢ uwage, ze poza podstawowymi uregulowaniami przyjetych zostalo
wiele rozwigzan majacych ,,urealni¢” proces konsultacji.

W 2012 roku przedstawiciele polskiej administracji rzadowej i organizacji
obywatelskich wspdlnie wypracowali dokument Siedem Zasad Konsultacji,
ktory nastepnie wlaczony zostal do rzadowego programu ,,Lepsze regulacje
2015” Zaproponowane w nim zasady to: dobra wola, powszechnos¢, przej-
rzysto$¢, responsywno$¢, koordynacja, przewidywalnos¢ i poszanowanie
interesu ogolnego. Wskazuje si¢ w tym dokumencie, ze: ,,Przejrzyste i par-
tycypacyjne prowadzenie procesu tworzenia aktéw prawnych przynosi licz-
ne korzysci zaréwno dla wladzy, jak i dla obywateli. Legislatorzy otrzymuja
mozliwo$¢ poznania wielu — by¢ moze wczesniej im nieznanych - opinii lub
nowych faktow, a takze zdobycia wiedzy z réznych zrédet. Dysponujac za$
szersza i bardziej ré6znorodng wiedza, moga podjac lepsze decyzje, w du-
zej mierze oparte na faktach. Z kolei obywatele - zwlaszcza jesli konsulta-
cje przyjmuja forme dialogu - zyskuja poczucie uczestniczenia w procesie
podejmowania decyzji, w ktorym sg traktowani jako partnerzy. Tworzone
transparentnie i partycypacyjnie normy prawne w wigkszym stopniu moga
liczy¢ na spoteczng akceptacje i wole ich przestrzegania. Wszystkie te ele-
menty powoduja wzrost obustronnego zaufania”'"".

Najszersza formufa konsultacyjna wydaje si¢ by¢ raczej uzasadnionym
postulatem niz realnym zjawiskiem. Juz wcze$niej zostalo zaznaczone, ze
z punktu widzenia analizy decyzyjnej procesu tworzenia prawa, istotne roz-
strzygniecia zapadaja na najwczesniejszych etapach. Wtedy konsultacje maja
najwigkszy sens. Zwraca si¢ na to uwage w literaturze wskazujac, ze ,,Pro-
ces konsultowania projektu aktu prawnego powinien si¢ rozpoczyna¢ na
etapie definiowania problemu i poszukiwania sposobéw jego rozwigzania.
Jest to etap wstepny, czesto nazywany prelegislacyjnym”'®. Z punktu widze-
nia podejmowania decyzji prawotwdrczych, zwlaszcza jesli decyzja nie jest
z zalozenia jednokryterialna, siegganie w drodze konsultacji do informacji
ulatwiajacych dokonywanie wyboru wydaje sie by¢ czyms oczywistym. Kon-
sultacja staje si¢ naturalng formg pozyskiwania przestanek decyzji. Jest to
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Por. https://mac.gov.pl/files/7_zasad_30-04.pdf [dostep: 30.10.2014]. Program ,Lepsze
regulacje 2015” zostal przyjety uchwata Rady Ministrow z 22 stycznia 2013 r. Zasady konsul-
tacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzgdowych. Reforma regulacji,
Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, sierpien 2009 r., s. 5 - dokument rekomendowany do
stosowania decyzja Komitetu Rady Ministréw z dnia 30 lipca 2009 roku (KRM-0102-40-09).

102 .z . e . P . .. .
G. Kopinska, Najwazniejsze wnioski i rekomendacje, [w:] Tworzenie i konsultowanie rzgdo-

wych projektow ustaw. Raport z badania nad sposobem prowadzenia konsultacji publicznych
i tworzenia dokumentéw towarzyszgcych rzgdowym projektom ustaw w 2012 roku, Fundacja
im. Stefana Batorego, G. Kopinska, G. Makowski, P. Waglowski, M M.Wigzowaty, www.bato-

ry.org.pl.
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odwrocenie mysli o problemie spolecznej partycypacji w procesie tworzenia
prawa i przejscia od traktowania konsultacji w kategoriach ,dopuszczenia
podmiotéw do udziatu”, do ,,aktywnego poszukiwania informacji w drodze
konsultacji”. Przy takim zmienionym podejsciu kwestie proceduralne i in-
stytucjonalne, dotyczace tego aspektu legislacji, przestaja by¢ pierwszopla-
nowe. Istotna jest tres¢ informacji, a odformalizowany sposéb jej pozyska-
nia, pozwala nie tylko na wykorzystanie dodatkowych form argumentacji
legislacyjnej, ale takze na zbudowanie petniejszych podstaw decyzji. Takie
zmienione podejscie ma jednak swoje ,wady”. Konieczne jest przeanalizowa-
nie stanowisk, zwazenie wystepujacych argumentacji, agregacji uzyskanych
informacji jesli ich liczba jest duza, a to wymaga wysitku intelektualnego,
ktory nie kazdy moze lub chce podjac.

Urealnione znaczenie konsultacji i opiniowania projektow ustaw wynika
z praktyki dziatania opartej na standardach. Standardach, w ktérych docenia
sie wage uzyskiwanej informacji i akceptuje stanowisko, ze jej uwzglednienie
W procesie tworzenia prawa nie narusza uprawnien oraz autonomii podmio-
tow podejmujacych decyzje. Przyjecie takich standardéw moze doprowadzi¢
do wyeliminowania swoistej hipokryzji zawartej w stanowiskach podmio-
tow tworzacych prawo. Z jednej strony podkresla si¢ znaczenie konsultacji
w tworzeniu prawa, a w praktyce, nawet w najwazniejszych sprawach, albo
konsultacje nie s3 prowadzone albo opinie wyrazone w konsultacji z zaloze-
nia nie maja wplywu na podejmowane decyzje.

11.2. Lobbing

Wprowadzenie do systemu prawa polskiego ustawowej regulacji dotyczacej
lobbingu stanowilo istotny krok w sformalizowaniu partycypacji podmiotéw
spotecznych w procesie prawotwérczym'”. Nadanie ram prawnych dla tego
typu dziatan wydaje si¢ wazne, mimo wystepowania stanowisk sprzeciwiaja-
cych sie ich prawnej regulacji'®. Przyjecie ustawy oznaczato wprowadzenie

1% Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,

Dz. U. 22005 r., Nr 169, poz. 1414.

" Dwa stanowiska dominowaly w dyskusji. Jedno zaktadato, ze potrzeba uregulowania

w Polsce dziatalnoéci lobbingowej wynika w znacznej mierze z zapotrzebowania polityczne-
go, u ktdrego podstaw lezy chec¢ zapobiezenia powstawaniu i funkcjonowaniu niefortunnych
i watpliwych etycznie, a niekiedy wrecz przestepczych powigzan $wiata polityki i gospodarki.
W drugim ujeciu, podkreslano, ze regulacje prawne majg by¢ zastapione upowszechnieniem
pewnych wzoréw zachowan o charakterze etycznym i przyjmowaniem kodekséw etycznych
$rodowiskowych réznych grup w tym rowniez lobbystéw na wzoér kodeksu etycznego ALL
American League of Lobbyist. W uzasadnieniu podawano réwniez, ze istniejg akty prawne
regulujace zachowania 0sob zaufania publicznego, przede wszystkim ustawa o wykonywaniu
mandatu posta i senatora, ustawa o stuzbie cywilnej i inne.
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mozliwosci rozszerzenia zinstytucjonalizowanego uczestnictwa w procesie le-
gislacyjnym i wptywania na podejmowane decyzje na tych etapach procesu,
gdy rozstrzyga si¢ zakres interwencji prawnej. Jest to wyraz klasycznego po-
dejscia odzwierciedlajacego si¢ w podstawowym znaczeniu pojecia lobbingu.
Lobbing jest w nim oddzialywaniem dajacej si¢ wyr6zni¢, przez wspolnote in-
teresow, grupy na politykow, gtéwnie w zakresie wspierania lub kwestionowa-
nia proponowanych rozwigzan legislacyjnych. Tak jest to uyjmowane w znacze-
niu anglojezycznego pojecia lobby'®. Lobbing to zatem og6t zabiegéw maja-
cych na celu ukierunkowanie decyzji. Skutkiem lobbingu jest albo poszerzenie
przez podejmujacych decyzje pola wyboru, albo przewartosciowanie oceny
rozwazanych alternatyw. Przedstawiajac informacje, ktére dla podmiotu po-
dejmujacego decyzje nie s3 znane lub sa niedostrzegane, lobbysta dostarcza
nowe kryteria decyzyjne. Poszerza pole decyzyjne dostarczajac rowniez argu-
ment6w na rzecz lub przeciwko jakiemus stanowisku.

Przyjete w ustawie regulacje byly wazne réwniez z innych wzgledéw. Po
pierwsze przelamywaty pewien negatywny stereotyp. W Polsce wystepowalo
i nadal wystepuje zjawisko, ktére mozna zaliczy¢ do grona strukturalnych
ograniczen lobbingu. To utrwalony przez lata i jak si¢ wydaje wcigz obecny
w kulturze politycznej elit wzdr. Odnoszony jest on do dziatan lobbingo-
wych o najmniej transparentnym charakterze. Dzialanie lobbingowe, w ta-
kim ujeciu, sprowadzane jest do przyjmowania regulacji prawnych korzyst-
nych dla malej grupie beneficjentéw, kosztem licznej zbiorowosci. Decyzje
takie podejmowane sa w oparciu o nierzetelne, niesprawdzone informacje,
a w skrajnych przypadkach sg takze wynikiem dzialan pozaprawnych, np.
korupcji. Po drugie przyjete rozwigzania prawne doprowadzily do profesjo-
nalizacji lobbingu. Niewatpliwg korzyscig, z punktu widzenia tworzenia pra-
wa i mozliwosci organizacji dyskursu, s3 wprowadzone do ustawy regulacje,
zawarte w art. 3 ustawy, dotyczace przygotowania i udostepniania programu
prac legislacyjnych Rady Ministréw'®. Za korzystng nalezy réwniez uznac,
okreslong w art. 9, mozliwo$¢ przeprowadzenia wystuchania publicznego
dotyczacego projektu rozporzadzenia.

11.3. Wystuchanie publiczne
W charakterystyce instytucji wystuchania, podobnie jak przy charakte-
rystyce dziatalnoéci lobbingowej, mozna wyznaczy¢ dwa podejscia. W wez-
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Hasto: Lobby, Oxford Advanced Learner’s Dictionary, Oxford University Press, Oxford

1989, s. 731.

1% Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,

Dz.U.z2005r., Nr 169, poz. 1414.
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szym, wskazuje si¢ na udzial podmiotéw spolecznych, obywateli w procesie
stanowienia prawa na $cisle okreslonym etapie i wyrazania opinii w okreslo-
nym trybie. Natomiast szerzej traktowane jest jako udzial obywateli w pro-
cesie podejmowania decyzji przez organy wladzy publicznej. Jak wskazuje
sie w literaturze, brak jest w prawie polskim definicji wystuchania, a insty-
tucja ta, zgodnie z przyjetymi regulacjami, umozliwia obywatelom udziat
(poprzez wyrazenie opinii) jedynie w procesie stanowienia prawam.

Podstawy prawne dotyczace instytucji wstuchania sg rozne, w zaleznosci
od etapu dziatan prawotwoérczych i typu aktu normatywnego. Odrebne prze-
pisy reguluja wystuchanie publiczne nad projektem ustawy w fazie parla-
mentarnej, projektem ustawy przygotowywanym przez Senat, czy projektem
rozporzadzenia przegotowywanego w Radzie Ministrow.

Wysluchanie publiczne nad projektem ustawy przewiduje art. 70a ust.
1 regulaminu Sejmu. O przeprowadzeniu wystuchania w formie uchwaty
decyduje komisja, do ktoérej projekt zostal skierowany celem rozpatrze-
nia. Uchwala podejmowana jest na pisemny wniosek zlozony przez posta.
Uchwata o przeprowadzeniu wystuchania publicznego moze zosta¢ pod-
jeta po zakonczeniu pierwszego czytania projektu, a przed rozpoczgciem
jego szczegdlowego rozpatrywania. Podmiot, ktéry zglosil zainteresowanie
pracami nad projektem ustawy, na zasadach okreslonych w regulaminie
Sejmu moze bra¢ udzial w wystuchaniu publicznym dotyczacym tego pro-
jektu. Zgodnie z art. 70b ust. 1 prawo wziecia udzialu w wystuchaniu pu-
blicznym dotyczacym projektu ustawy maja podmioty, ktére po oglosze-
niu projektu w formie druku, w trybie okreslonym w art. 35 ust. 1, zglosity
do Sejmu, co najmniej na 10 dni przed dniem wystuchania publicznego,
zainteresowanie pracami nad projektem ustawy, z zastrzezeniem ust. 2. To
ostatnie zastrzezenie dotyczy podmiotow, ktére w trybie przewidzianym
w ustawie o dziatalnos$ci lobbingowej, zglosily zainteresowanie pracami
nad projektem ustawy.

Mozliwo$¢ wystuchania publicznego, w odniesieniu do inicjatyw ustawo-
dawczych Senatu, przewiduje regulamin Senatu. Regulacje w tym zakresie
zostaly zawarte w rozdziale IX regulaminu. Postepowanie w sprawie inicja-

"7 Jak pisze B. Zamaciriska, ,Warto w tym miejscu przytoczy¢ stanowisko M. Safiana wyrazo-

ne w zdaniu odrebnym do wyroku Trybunal Konstytucyjny z dnia 3 listopada 2006 (K 31/06),
ktory stwierdzil, iz wystuchanie publiczne nalezy do tych instytucji regulaminowych, ktére
majg na celu urzeczywistnienie pewnych skladnikow, elementéw demokracji bezposredniej
w ramach procedur parlamentarnych. Zapewnia ono prezentacje szerszego niz zazwyczaj
spektrum opinii przez zainteresowane podmioty publiczne, spoleczne i prywatne na temat
projektowanych rozwigzan ustawodawczych sprzyjajac w ten sposob budowie spoteczenstwa
obywatelskiego” B. Zamacinska, Wystuchanie publiczne w polskim systemie prawnym - wybra-
ne zagadnienia, ,Economics and Management” 2013, 3, s. 196.
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tyw ustawodawczych Senatu i innych uchwal. Zgodnie z art. 80 ust. 1b regu-
laminu, komisje do ktérych zostat skierowany do rozpatrzenia w pierwszym
czytaniu projekt ustawy, moga podja¢ uchwale o przeprowadzeniu wystu-
chania publicznego wskazujac w szczegélnosci dzien i godzing jego przepro-
wadzenia. Prawo do wziecia udziatu w wystuchaniu publicznym ma kazdy,
kto zglosil komisjom taka wole co najmniej na 7 dni przed dniem wystucha-
nia publicznego, w formie pisemnej albo pod adresem poczty elektronicznej
ogloszonym na senackiej stronie internetowe;j.

Wystuchanie publiczne nad projektem rozporzadzenia przygotowywane-
go w Radzie Ministréw jest przewidziane w art. 9 ust. 1 ustawy o dzialalno-
$ci lobbingowej, ktory stanowi, ze podmiot odpowiedzialny za opracowanie
projektu rozporzadzenia moze przeprowadzi¢ wystuchanie publiczne doty-
czace tego projektu. Szczegdtowe uregulowania sg zawarte w rozporzadzeniu
wydanym na podstawie wymienionej wyzej ustawy'**

W doktrynie instytucja wystuchania publicznego, w oparciu o przepisy
ustawy, jest na 0gol oceniana pozytywnie, ale wskazuje si¢ jej stosunkowo
rzadkie wykorzystywanie. Podkre§la sig, ze: ,,Pomimo wskazanych zalet, wy-
stuchanie publicznie nie jest czgsto stosowang w naszym kraju instytucja. Od
momentu wprowadzenia odbylo si¢ tylko 25 razy. Jednoczesnie w literaturze
krytyce jest poddawane prawne uregulowanie tej instytucji. Podejmowane

sg takze inicjatywy zmierzajace do rozszerzenia zakresu stosowania tej in-
+:»109

stytucji

11.4. Petycje

Instytucja petycji zostala w polskim porzadku prawnym wprowadzona
do Konstytucji w art. 63, ktéry stanowi: ,,Kazdy ma prawo sktada¢ petycje,
wnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgo-
da do organéw wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecz-
nych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakre-
su administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg
okresla ustawa”. Prawo do petycji, czyli podejmowania dzialan wywieraja-
cych wplyw na decyzje uprawnionych podmiotéw wladczych, w tym réw-
niez w sprawach dotyczacych tworzenia prawa (ewentualnie rozwigzania
problemu, ktéry wymaga interwencji prawnej), zostalo uregulowane usta-
wowo od lipca 2014 roku.

'% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 lutego 2006 r. w sprawie wystuchania publiczne-
go dotyczacego projektow rozporzadzen, Dz.U. nr 30, poz. 207.

1% B. Zamacinska, op. cit., s. 194.
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Regulacje prawne, wprowadzone ustawg o petycjach'"’, okreslity zasady
skladania i rozpatrywania petycji oraz sposob postepowania organéw w spra-
wach dotyczacych petycji. Ustalily w art. 2 ust. 1 krag podmiotéw upraw-
nionych do sktadania petycji. Podmiotem uprawnionym moze by¢ osoba
fizyczna, osoba prawna, jednostka organizacyjna niebedaca osoba prawna
lub grupy tych podmiotéw, zwang dalej ,,podmiotem wnoszacym petycje’,
do organu wtadzy publicznej, a takze do organizacji lub instytucji spolecznej
w zwigzku z wykonywanymi przez nig zadaniami zleconymi z zakresu ad-
ministracji publicznej. W ust. 3 tegoz artykulu przyjeto, ze przedmiotem pe-
tycji moze by¢ zadanie, w szczegolno$ci zmiany przepiséw prawa, podjecia
rozstrzygniecia lub innego dzialania w sprawie dotyczacej podmiotu wno-
szacego petycje, zycia zbiorowego lub wartosci wymagajacych szczegolnej
ochrony w imi¢ dobra wspdlnego, mieszczacych si¢ w zakresie zadan i kom-
petencji adresata petycji. Potencjalnie instytucja petycji moze by¢ wlaczona,
ze wzgledu na ustawowe uregulowania i usytuowanie w systemie prawnym,
jako formalne uzupelnienie wymiaru organizacyjnego procesu tworzenia
prawa. Jej role bedzie weryfikowata praktyka'''

12. Podsumowanie. Organizacja tworzenia prawa —
kontekst decyzyjny

Podsumowujac charakterystyke organizacji procesu prawotwdrczego
w Polsce, gléwnie wymiaru prawnego (proceduralnego) i instytucjonalnego,
stanowigcego ramy tworzenia ustaw, nalezy wskaza¢ na kilka charaktery-
stycznych cech.

Po pierwsze zréznicowana jest formula proceduralna - w znaczeniu ran-
gi aktu normatywnego regulujacego poszczegélne aspekty organizacji two-
rzenia prawa. W obszarze regulacji prawnych dotyczacych tworzenia prawa
zaznacza sie wyraznie brak uregulowania kompleksowego/ustawowego.

Po drugie bardzo znaczace réznice wystepuja wzgledem faz/etapéw pro-
cesu prawotworczego. Faza/etap prelegislacyjny jest bardzo stabo uregulo-

"% Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz. U. z 2014 r., poz. 1195). Ustawa weszta

w zycie 6 wrzesnia 2014 r.

"' Brak tradycji spoleczeristwa obywatelskiego w Polsce powoduje, ze zrozumienie jego isto-
ty ograniczone jest do stosunkowo nielicznej grupy spolecznej. Maleje spoteczna aktywnos¢.
Moze za posrednictwem instytucji petycji wzmocni si¢ idea spoleczenstwa obywatelskiego,
poprzez rozszerzenie ,,sprzyjajacego otoczenia instytucjonalnego”. Sadze, Ze okres ,wycofa-
nia” sie spoteczenstwa z oficjalnych struktur normatywnych i instytucjonalnych mamy juz za
soba. Petycje to pole do nowych dziata w imig¢ intereséw spolecznych i rozwoju demokracji’,
H. Zigba-Zatucka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Prawa Konstytucyjne-
g0” 2010, 4, 5. 21.
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wany proceduralnie. Poza og6lnymi dyrektywami, zawartymi w ZTP lub wy-
nikajacymi ze struktury uzasadnienia do projektu ustawy, brak jest wyma-
ganych procedur. Ten fakt wskazuje na ,,niedocenianie” wagi rozstrzygniec¢
podejmowanych na tym etapie.

Po trzecie, bardzo duze réznice wystepuja w zakresie prawnych regula-
cji dzialan, podejmowanych przez podmioty majace prawo przygotowania
projektow ustaw i inicjowania ich uchwalenia. Etap przygotowania projektu
ustawy jest instytucjonalnie i proceduralnie szczegélowo uregulowany, ale
dotyczy to tylko dzialan podejmowanych przez Rade¢ Ministrow. Dziatania
pozostalych podmiotéw, wyposazonych w inicjatywe ustawodawczg, s pro-
ceduralnie regulowane w znacznie mniejszym zakresie.

Po czwarte problemem jest wykorzystanie istniejacych rozwigzan, zwlaszcza
zwigzanych z formami uczestnictwa podmiotéw spotecznych w procesie two-
rzenia prawa, w praktyce prawotworczej. Wplywa na to szereg elementéw. Jeden
z istotniejszych jest charakteryzowany nastepujaco: ,,Chociaz reguly legislacyjne
majg kluczowe znaczenie dla zrozumienia skali i charakteru dzialalnosci usta-
wodawczej (bo determinujg one wystgpowanie pewnych cech tworzonego pra-
wa kosztem innych), jednak zaleznos¢ t¢ nalezy umiesci¢ w kontekscie oddzia-
tywania takich czynnikéw jak: osobowo$¢ 0sob piastujacych urzedy, organizacja
partii politycznych, relacje wewnatrz koalicji rzadzacej lub oddzialywanie ze-
wnetrznych grup interesu. Takie zmienne kontekstowe ksztaltuja oddzialywanie
konfiguracji regul na dwa podstawowe sposoby: przede wszystkim stawiajg na
uprzywilejowanej pozycji pewne wybory legislacyjne kosztem innych, niezalez-
nie od tego, jak skonfigurowane sg reguly, a ponadto utatwiaja one lub utrudnia-
ja stosowanie istniejacych regul. Potrzeba uwzglednienia takiego szerszego tta
staje si¢ oczywista, szczegolnie jesli przeanalizuje si¢ zmiany w skali i kompozy-
Gji ustawodawstwa zachodzace w czasie”' "%,

W kontekscie decyzyjnym nalezy zwrdci¢ uwage na niektdre rozwigza-
nia proceduralne dotyczace funkcjonowania Sejmu i Senatu, jako organu
ustawodawczego oraz uprawnien Prezydenta. Istotne znaczenie ma funk-
cjonowanie Sejmu i jego organéw dzialajacych na podstawie regulaminu:
Marszatka, Prezydium i komisji. Podstawowy problem, ktéry wystepuje na
tym etapie procesu prawotworczego, polega na tym, ze istnieje wyrazne roz-
graniczenie przepiséw konstytucyjnych i regulaminu Sejmu, z uwagi na kon-
sekwencje ich naruszenia. Jak pisze A. Szmyt, ,,Zlamanie w interesujagcym
nas zakresie przepisow konstytucyjnych stanowi naruszenie ustawowego
trybu wydawania ustawy, co — w razie zaskarzenia tak uchwalonego aktu -

"2 K H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakos¢ ustawodaw-

stwa, Warszawa 2005; Sprawne paristwo, raport Ernest&Young, s. 51.
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moze prowadzi¢ do orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny o niezgodno-
$ci uchwalonej ustawy z Konstytucja; naruszenie za$ przepiséow Regulaminu
Sejmu w zakresie obejmujacym tryb ustawodawczy w zasadzie nie podlega
orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjnego”' >. Wyraza sie to w wielu prze-
pisach. Poniewaz Regulamin Sejmu (art. 37) nie okresla terminéw dotycza-
cych uruchomienia I czytania, (moéwi tylko o tym, Ze termin ten nie moze
by¢ wyznaczony wczesniej niz siedem dni od dostarczenia postom druku
zawierajacym projekt), to mozemy mie¢ do czynienia z klasyczng sytuacja
zastopowania procesu legislacyjnego juz na tym etapie. Z przeprowadzanych
analiz wynika, ze takie oczekiwanie (ktore Srednio wynosi okolo miesigc),
moze trwaé powyzej kilkuset dni''*. Autonomia dziatania i decyzji dotyczy
takze komisji. Prace legislacyjne w komisjach sejmowych sg wazne, ponie-
waz komisje ciesza si¢ duza autonomig w zakresie ukierunkowania prac
i trybu dziatania'®. S. Wronkowska, charakteryzujac problem autonomii
dzialan parlamentarnych, pisze: ,Powyzsze uwagi upowazniaja do wniosku,
ze parlamentarzysci dysponuja bardzo duzymi mozliwosciami wpltywu na
tok i rezultat prac ustawodawczych i ze w polskim procesie prawodawczym
nastapito niebezpieczne zachwianie rdl instytucji, ktére biorg w nim udzial.
Sejm, z instytucji analizujacej gotowy projekt i uchwalajacej go, stal si¢
w znacznym stopniu instytucja ,,piszacg” prawo. Tymczasem to rzad dziata¢
powinien, jako gléwny podmiot ustalajacy przedmiot prac ustawodawczych,
a parlamentarzysci winni wymaga¢ od ministréw, by uzasadniali potrzebe
uchwalenia nowych regulacji i ttumaczyli si¢ publicznie z tresci skladanych
propozycji legislacyjnych. W ten sposéb kontrola parlamentarna pozwala
zapewni¢ przejrzysto$¢ i odpowiedzialnosé™' .

Na podobny problem zwrécono uwage w opracowaniu Diagnoza syste-
mu stanowienia prawa w Polsce z punktu widzenia organizacji pracodawcow
zaznaczajac, ze: ,Problemem w procedurze sejmowej sg takze poprawki
postow zglaszane w trakcie drugiego czytania projektu. Poprawki te czesto
s3 niedopracowane i to one wprowadzajg najwiecej zamieszania w procesie
stanowienia prawa. Zdarza sie, Ze s3 one niespdjne z innymi przepisami pra-
wa, niejasne i czesto odbiegaja swoim zakresem od procedowanego projek-
tu. Z tego tez wzgledu Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat sie

"3 Tryb uchwalania ustaw przez Sejm w $wietle nowej konstytuji i regulaminu Sejmu,

A. Szmyt, Raport nr 113, http://biurose.sejm.gov.pl/teksty/r-113.htm, s. 1.

"%, Osiecka-Chojnacka, Analiza ilosciowa prac komisji sejmowych nad projektami ustaw

wniesionymi do Sejmu IV kadencji w latach 2001-2003, Raport 222, marzec 2004, Biuro Stu-
diéw i Ekspertyz Kancelarii, s. 9.

5 Ibidem.

%S, Wronkowska, Proces prawodawczy..., op. cit., s. 124-125.
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réwniez co do poprawek poselskich wychodzacych poza zakres procedowa-
nego projektu ustawy. Trybunat Konstytucyjny ma bowiem kompetencje nie
tylko do badania tresci ustawy, ale takze badanie czy ustawa zostala wydana
zgodnie z przepisami regulujacymi postepowanie ustawodawcze”'"’.

Od strony instytucjonalnej interesujacym zagadnieniem dotyczacym or-
ganizacji procesu prawotworczego jest kwestia adekwatnosci istniejacych
rozwigzan. W dyskusji naukowej pojawiajg si¢ postulaty wprowadzenia do-
datkowych instytucji zaangazowanych w proces stanowienia prawa. ,Mozna
rozwaza¢ inne formy organizacyjne - jak sugeruje A. Bier¢ - silnego, cen-
tralnego osrodka legislacyjnego. Wzorem wielu panstw czlonkowskich UE
mozna by powola¢ instytucje opiniodawcza rzadu i parlamentu (w innych
panstwach nazywang ,Rada Stanu” lub ,,Komisja Legislacyjng”) ktdra przy-
gotowalaby opinie o projektach wszystkich ustaw (a nawet aktow wykonaw-
czych) oraz zglaszala — w razie potrzeby — konkretne propozycje legislacyjne,
a bytaby zlozona z wybitnych znawcéw prawa wspdtpracujacych z wybitny-
mi legislatorami”'**,

Dyskusja nad wprowadzeniem dodatkowych instytucji, skorzystania
z rozwigzan instytucjonalnych wystepujacych w innych panstwach, jest
trudna. Jesli propozycje dotycza instytucji o charakterze wspomagajacym
i doradczym, to powstaje problem skutecznosci i efektywnosci ich dziatania.
Jesli maja to by¢ instytucje wyposazone w uprawnienia wladcze, to przez ist-
niejgce instytucje wladzy postrzegane sg jako zagrozenie dla ich prerogatyw
i sg blokowane.

Organizacja tworzenia prawa w kazdym panstwie, réwniez w Polsce,
jest wtopiona w kulture polityczng i prawna. Kulturowe uwarunkowania
maja wplyw nie tylko na przyjmowane rozwigzania organizacyjne, ale tak-

" Autorzy powoluja nastepujace orzeczenie TK: ,,Z przepiséw regulujacych postepowanie usta-
wodawcze, w szczegdlnosci z art. 119 ust. 1 Konstytucji (zasada trzech czytan projektu ustawy
w Sejmie) wynikaja istotne wnioski co do dopuszczalnego zakresu i ,,gleboko$ci” poprawek. Na
kazdym etapie Sejm powinien rozpatrywac ten sam projekt ustawy w sensie merytorycznym,
a nie tylko technicznym. Musi zatem wystepowa¢ ,,zakresowa tozsamos$¢” rozpatrywanego pro-
jektu. W tak wyznaczonych granicach dopuszczalne sa nawet poprawki catkowicie zmieniajgce
kierunki rozwiazan przyjete przez podmiot realizujacy inicjatywe ustawodawcza, musza one
jednak, co do zasady, miesci¢ si¢ w zakresie projektu wniesionego przez uprawniony podmiot
i poddanego pierwszemu czytaniu. Wyjscie poza zakreslony przez samego projektodawce za-
kres przedmiotowy projektu jest dopuszczalne tylko wowczas, gdy tres¢ poprawki pozostaje
w $cistym zwiazku z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza wtedy, gdy jej wprowa-
dzenie jest niezbedne do pelnego zrealizowania koncepcji projektodawcy.” Diagnoza systemu
stanowienia prawa w Polsce z punktu widzenia organizacji pracodawcéw, oprac. K. Urbanska,

Polska Konfederacja Pracodawcéw Prywatnych Lewiatan, Warszawa, 21.04.2011 r., s. 20.

"% A. Bier¢, Procedura prawodawcza a dobre prawo, Raport Rady Legislacyjnej przy Prezesie

Rady Ministréw, ,,Przeglad Legislacyjny” 2006, XIII/1(53), s. 18-19.
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ze, a moze przede wszystkim, na praktyke tworzenia prawa. W kulturowej
charakterystyce legislacji zostato to podkreslane, a dodatkowo wskazuje sig,
7e ta zaleznoé¢ moze przybieraé roine formy''”. Nasza organizacje proce-
su tworzenia prawa wyrdznia niska kultura uzasadnien decyzji prawotwor-
czych. Druga cechg jest eksponowanie autonomii podmiotowej, podmiotu
tworzacego prawo, zamiast funkcjonalnodci prawa. Kolejng jest brak wy-
raznego oddzielenia profesjonalnego przygotowania tresci projektu ustawy,
»draftowania”, od politycznych decyzji wyznaczajacych tres¢ ustawy i jej
uchwalania. Parlamentarzysci uchwalajacy ustawe, jak na to wskazywano
wyzej, »,grzebig” przy jej tresci najczesciej z negatywnym skutkiem dla ja-
kosci uchwalanego aktu. Stanowiacy osobny problem badawczy zagadnie
kulturowych uwarunkowan tworzenia prawa, lub szerzej — kultury legislacji,
wymaga poglebionych studiéw obejmujacych, jak w klasycznym ujeciu kul-
tury politycznej, idee, postawy i wzory. Kulturowy aspekt organizacji two-
rzenia prawa laczy si¢ z wazng problematyka standardow legislaciji.

"D, Arter, Introduction: Comparing the legislative performance of legislatures, ,The Journal of

Legislative Studies” 2006, 12, s. 3—4.
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Pojecie standardu odnosi si¢ do wzoru, a réwnocze$nie stanowi rodzaj
ideowego punktu odniesienia podejmowanych dziatan. Standardy wyzna-
czaja sposOb postepowania, kierunek dziatania. Specyficzne cechy standar-
dow przejawiajg si¢ w dwoch wymiarach. Jako wzorzec normatywny maja
niejednolita nature. Moga wynika¢, przenikac si¢ i by¢ w rozmaity sposob
»skonfigurowane” z zasadami, normami, regutami (zaréwno nalezacymi do
systemu prawa, jak i do innych systeméw normatywnych), a takze kreowac,
jesli sg zagregowane, wlasne wyodrebnione systemy. ,,Prawo krajowe, ktore
samo jest zbiorem standardéw (wzorcéw postepowania) takze podlega stan-
daryzacji ze wzgledu na istnienie wzorcéw wyzszego rzedu. Wzorce takie
wynikajg z regulacji zawartych w umowach mi¢dzynarodowych, w prawie
organizacji ponad krajowych, a takze z uznanych przez spolecznos¢ miedzy-
narodowa zwyczajow, praktyki prawnej i doktryny wspolczesnych panstw
demokratycznych. Dotycza one zaréwno calego systemu prawnego, jak
i jego poszczegdlnych elementdw, a wigc procesu tworzenia prawa, jego tre-
$ciijezyka, sposobow interpretacji i stosowania przepiséw prawnych, w tym
ksztattu i funkcjonowania organéw ochrony prawnej”'. Pomijam w tym
miejscu odrebng, wymagajaca bardziej wnikliwej analizy, kwestie funkcjo-
nowania standardéw w systemie spolecznym i postugiwania si¢ pojeciem
standardu w prawoznawstwie’.

W wymiarze dyrektywalnym standardy wyznaczajg szczegdlny sposob
postepowania, ktory zorientowany jest nie tylko na respektowanie wzoru, ale
na jego maksymalna realizacje. Inaczej méwiac, funkcjonowanie standardu
budowane jest nie na zachowawczym postepowaniu, opartym na postula-

' A. Zielinski, Procesy standaryzacji prawa - koniecznos¢ czy wyzwanie?, [w:] Prawo a polityka,
red. M. Zubik, Liber, Warszawa 2007, s. 117.

* Ten problem bedzie przedmiotem odrebnego opracowania, poniewaz jest jednym z kluczo-
wych zagadnient waznym z punktu widzenia realizacji sygnalizowanego we wstepie zadania
badawczego.
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cie respektowania wzoru, lecz pozytywnym zorientowaniu prowadzacym
do mozliwie pelnej jego realizacji. W tym opracowaniu pojecie standardu,
odnoszone do procesu tworzenia prawa, jest przyjmowane w szerokim zna-
czeniu. To oczywiscie rodzi problem jak kwalifikowa¢ funkcjonowanie stan-
dardéw. Czy jako cze$¢ procedur nalezacych do sfery organizacji tworzenia
prawa, lub uznawanych wartosci.

Zasadnicza cze$¢ standardow jest bezposrednio zwigzana z organizacja
procesu prawotworczego. Elementem tego procesu sa procedury, ktére sta-
nowig rodzaj standardu. Nalezy jednak pamigta¢, ze te procedury réwniez
podlegaja standaryzacji. Standaryzacji podlegaja rowniez regulacje instytu-
cjonalne, dotyczace instytucji uczestniczacych w tworzeniu prawa. Funkcjo-
nujace w systemie wzory, standardy, ktérych podstawowa cecha jest wspo-
mniane wyzej, ,pozytywne zorientowanie’, tworzg tancuch zaleznosci. W ta-
kim ujeciu, jako standardy legislacji, moga by¢ rowniez traktowane niektére
dyrektywy zawarte w zasadach techniki prawodawczej.

1. Standardy legislacji wynikajace z zasady demokratycznego
panstwa prawa

Problematyka standardéw legislacji w demokratycznym panstwie pra-
wa stanowi odrebny problem teoretyczny i praktyczny, zwiazany generalnie
z funkcjonowaniem systemu prawnego, a takze w duzym stopniu systemu
politycznego. Z punktu widzenia konstytucyjnej kontroli stanowienia prawa
jest waznym zagadnieniem interpretacyjnym, zwlaszcza w budowie konsty-
tucyjnego wzorca kontroli.

Kreowanie standardéw legislacji, podobnie jak innych, zwigzanych
z demokratycznym panstwem prawa, dokonuje sie przez przyjecie i re-
spektowanie zasad, w nawigzaniu do idei regulatywnej praworzadnosci.
Realizacja tej idei przejawia si¢ takze w ciaglym uzupetnianiu i dookre-
slaniu tresci zasad. Dotyczy to rowniez zasad, ktdre pelnig szczegdlng role
w systemie prawnym. Wérdd nich mozna wyréznic te, ktére maja charakter
uniwersalny dla konstrukeji systemu i jego funkcjonowania. Poza zasada
podzialu wladzy, taka pozycje zajmuje zasada panstwa prawnego. Zasada
ta wyraznie nawigzuje do idei rzadéw prawa, praworzadnosci w znaczeniu
materialnym i formalnym. Ponadto jest silnie ugruntowana w europejskiej
tradycji i kulturze prawnej, podobnie jak zasada the rule of law’, jest zasa-

* W opracowaniach encyklopedycznych podkresla sig, ze pojecie the rule of law jest wie-
loznacznym terminem, ktéry odnosi sie do réznych stanéw rzeczy w réznych kontekstach.
W jednym kontekscie, termin oznacza zasadg, dzialania zgodnie z prawem (according to law).
Nikt nie moze by¢ zmuszany do dziatania lub ponoszenia odpowiedzialnosci inaczej jak tylko
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da zwienczajaca (an overarching principle), stanowigc rodzaj zwornika dla
systemu prawnego, jego konstrukcji'. Zasada ta jest takze mocno wkompo-
nowana w ksztalt wspétczesnych ustrojéw demokratycznych. ,,Uniwersal-
no$¢” zasady demokratycznego panstwa prawnego polega na mozliwosci
jej zastosowania do oceny dzialan wladzy we wszystkich obszarach, w tym
réwniez legislacji. W demokratycznym panstwie prawa jest wyraznie ob-
serwowalny trend, aby mozliwie szerokie spektrum dzialan wladzy podda-
wa¢ formalnie zdefiniowanym procedurom, przede wszystkim regulacjom
prawnym. Jest to niezbedny element umozliwiajacy kontrole dziatan wtad-
czych. Dotyczy to, przede wszystkim, przestrzegania prawa, jego stanowie-
nia i stosowania.

W szerszym wymiarze punkt odniesienia dla tej zasady scharakteryzo-
waé mozna ogdlnie jako stan wyrazajacy oczekiwanie spelnienia najwyz-
szych standardow przez wladze publiczne we wszystkich obszarach ich dzia-
tania. Standardy ,wywodzone” z tej zasady sa stosowane w ,konkretnych
sytuacjach’, czego najlepszym potwierdzeniem, w zakresie dzialan legisla-
cyjnych, sa sprawy rozpatrywane przez Trybunal Konstytucyjny’.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego pelni szczegdlna role
w funkcjonowaniu wspolczesnych systeméw demokratycznych. Jest podsta-
wowym wzorcem dla zdefiniowania wyodrebnionej kategorii panstw, a tak-
ze innych form politycznej organizacji spoleczenstw, jak np. Unia Europej-
ska. Analiza zasady panstwa prawa, w nawigzaniu do zasady the rule of law,
pozwala na uchwycenie dwdch istotnych elementéw. Z jednej strony mozna

zgodnie z ugruntowanymi i jasno okreslonymi przepisami i procedurami. W drugim kon-
tekscie termin oznacza rzady na mocy prawa (rule under law). Zadna wladza nie jest ponad
prawem, a funkcjonariusz publiczny nie moze dziata¢é w sposob arbitralny, i poza granicami
wyznaczonymi przez prawo. W trzecim kontekscie termin oznacza zasade, nadrzedno$ci,
Wyzszego prawa’ (rule according to a higher law). West’s Encyklopedia of American Law, ed.
2. The Gale Group, Inc, 2008. Zagadnienia zwigzane z definiowaniem pojecia panstwa prawa
w kontekscie zasady the tule of law omawiam w: T. Biernat, Zasada the rule of law a definiowa-
nie pojecia patvistwa prawa, [w:] Demokratyczne patistwo prawa, red. M. Aleksandrowicz, A.
Jamroéz, L. Jamréz, Temida 2, Bialystok 2014.

* W szerszych ujeciach, zasade the rule of law lokuje si¢ w dorobku doktrynalnym i filozoficz-
nym siegajacym antyku. Jej definicja jest idealizacyjna charakterystyka spolteczenstwa rza-
dzonego przez t¢ zasadg, ktore cechuje to, ze: prawo jest nadrzedne dla wszystkich czlonkéw
spoleczenstwa, jest znane, stabilne i przewidywalne, czlonkowie spoteczenstwa uczestnicza
w jego tworzeniu, prawo jest sprawiedliwe i chroni prawa czfowieka oraz jego godnos¢, wha-
dza sadownicza jest niezalezna. R. Stein, Rule of law: what does it mean?, ,Minnesota Journal
of Int’l Law” 2009, vol. 18, 2, 293, s. 302.

* W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie TK napotykamy na wiele okresleri charaktery-
zujacych te zalezno$¢. Mowa jest o dedukowaniu, wynikaniu, obejmowaniu zakresem i in-
nych. M. Kordela, Mozliwos¢ systemu zasad prawa, [w:] System prawa a przgdek prawny, red.
O. Bogucki, S. Czepita, Szczecin 2008, s. 71.
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moéwi¢ o unifikacji zakresu znaczenia tej zasady’, z drugiej o jej ,uprosz-
czonym” zrozumieniu. To uproszczone rozumienie bylo przyczyna podjecia
dzialan przez Rad¢ Europy.

W listopadzie 2007 roku Rada Europy przyjela rezolucje, ,, The principle
of the rule of law”. Przestanka przyjecia tej rezolucji byto stwierdzenie, ze
myslenie prawnicze w wielu krajach wspiera zrozumienie “panstwa prawa’,
jako supremacje “nadrzednosci prawa stanowionego” W taki sposdb ro-
zumie si¢ ide¢ panistwa prawa w panstwach, w ktorych zaréwno w teorii, jak
i w praktyce obecne s3 tradycje totalitarne. Takie formalistyczne podejscie
i interpretacja pojec the rule of law i Etat de droit (jak rowniez Rechtsstaat)
jest sprzeczne z istota “praworzadnosci” i prymatu prawa’.

W listopadzie 2007 roku Rada Europy przyjeta rezolucje, ,, The principle
of the rule of law”. Przestanka przyjecia tej rezolucji byto stwierdzenie, ze
mys$lenie prawnicze w wielu krajach wspiera zrozumienie “panstwa prawa’,
jako supremacj¢ “nadrzednosci prawa stanowionego” W taki sposob ro-
zumie si¢ ide¢ panstwa prawa w panstwach, w ktérych zaréwno w teorii, jak
i w praktyce obecne s3 tradycje totalitarne. Takie formalistyczne podejscie
i interpretacja pojec the rule of law i Etat de droit (jak réwniez Rechtsstaat)
jest sprzeczne z istota “praworzadnosci” i prymatu prawa’. Na podstawie
tej rezolucji przygotowano raport, w ktérym stwierdzono, ze najwazniejsze
punkty z interpretacji the rule of law to:

(1) legalizm, nadrzednos$¢ prawa, dzialanie zgodne z prawem, w tym
przejrzysty, odpowiedzialny i demokratyczny proces stanowienia pra-
wa,

(2) pewno$¢ prawa,

(3) zakaz arbitralnosci,

(4) dostep do wymiaru sprawiedliwosci przed niezaleznymi i bezstron-
nymi sagdami, w tym kontroli sadowej aktow administracyjnych,

(5) poszanowanie praw czlowieka,

$ Wspélczesnie w mysleniu prawniczym dokonuje si¢ unifikacja znaczen poje¢ panstwa prawa
i the rule of law. Podkre§la sie, ze pojecia: ,,angielskie the rule of law, niemieckie Rechtsstaat i fran-
cuskie Etat de droit, jesli wezmiemy pod uwage trzy najistotniejsze prawne tradycje w Europie, do-
starczaja podobnych odpowiedzi na podobne pytania”. L. Pech, The Rule of Law as a Constitutional
Principle of the European Union, ,,Jean Monnet Working Paper” 2009, 4, 04/09, s. 70.

7 Resolution 1594 (2007) 1 The principle of the rule of law. Text adopted by the Standing Com-
mittee, acting on behalf of the Assembly, on 23 November 2007 (see: Doc. 11343, report of
the Committee on Legal Affairs and Human Rights, http://assembly.coe.int/main.asp?Link=/
documents/adoptedtext/ta07/eres1594.htm).

8 Ibidem.
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(6) zasada niedyskryminacji i réwnosci wobec prawa’.

W kazdej wyrdznionej grupie wskazano na dodatkowe, szczegotowe re-
guly, ktore ,,doprecyzowywaly” wskazane wyzej ustalenia. Znaczna ich czes¢
dotyczy stanowienia prawa, zasad przyzwoitej legislacji.

Najwazniejsza w tym obszarze byly ustalenia z zakresu pewnosci prawa,
gdzie sformulowano, miedzy innymi, takie kryteria:

o Czy wszystkie przepisy prawne sg opublikowane?

o Jesdliistnieje niepisane prawo, czy jest dostepne?

o Czy istnieja liczne klauzule wyjatkéw w ustawach?

o Czy prawo jest sformulowane w zrozumiatym jezyku?

« Czy obowiazuje zakaz retroaktywnosci prawa?

o Jakie s3 mozliwo$ci wdrozenia prawodawstwa?

o Czy przepisy sa przewidywalne w zakresie ich skutkow?
« Czy dokonywana jest regularnie ocena legislacji?*’

Uniwersalnos¢ i specyfika zasady panstwa prawa przejawia si¢ rowniez
w innym wymiarze. Nie popelniajac duzego bledu mozna, idgc tropem Try-
bunatu Konstytucyjnego, powiedzie¢, ze klauzula demokratycznego panstwa
prawnego stanowi swego rodzaju zbiorcze wyrazenie szeregu regul i zasad,
ktére wprawdzie nie zostaly expressis verbis ujete w pisanym tekscie konsty-
tucji, ale w sposdb immanentny wynikaja z aksjologii oraz z istoty demokra-
tycznego panstwa prawnego. Zasada panstwa prawa jest przywolywana tak-
ze wtedy, gdy standard, czy wzorzec konstytucyjny jest zawarty w przepisach
szczegbtowych, a w badanej sprawie chodzi o naruszenie tego standardu'.

° Report on the Rule of Law Adopted by the Venice Commission at its 86th plenary ses-
sion (Venice, 25-26 March 2011) Strasbourg, 4 April 2011, Study No. 512/2009 CDL-AD
(2011)003rev. Pkt 41 Raportu.

' Uzupetnieniem tych prac byto zorganizowani konferencji naukowej po$wieconej kluczo-
wym zagadnieniom: ,, The rule of law jako cel dla XXI wieku’, ,,Jakosci prawa’, ,,Zapobieganiu
arbitralno$¢”. W dodatkowym panelu skupiono si¢ na podsumowaniu praktycznego znaczenia
pojecia the rule of law i identyfikacji kluczowych elementéw pojecia panstwa prawa. W prak-
tyce, ta ostatnia cze$¢ dyskusji dotyczyta przedstawionej w raporcie Komisji ,,listy kontrolnej”,
ktora, co podkreslono, nie jest ani wyczerpujaca ani ustalona ,,raz na zawsze” i moze by¢ dalej
rozwijana, a zawarte w niej okreslenia dostosowywane sa do zmieniajacych si¢ okolicznosci.
Szerzej na temat zakresu konferencji CDL(2012)001syn Or. Engl. Ustalenia konferencji miaty
wplyw na przygotowanie uzupelniajacego dokumentu: Rule of Law Checklist, Adopted by the
Venice Commission at its 106th Plenary Session (Venice, 11-12 March 2016) Strasbourg,
18 March 2016, Study No. 711/2013, CDL-AD (2016)007.

" Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) wystapit z wnioskiem o stwierdzenie, ze art. 2
pkt 1i 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 2003 r. o zmianie ustawy - Kodeks celny oraz o zmianie
ustawy o Stuzbie Celnej (Dz. U. Nr 120, poz. 1122; dalej: ustawa zmieniajaca) wprowadzajacy
do ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o Stuzbie Celnej (Dz. U. Nr 72, poz. 802 i Nr 110, poz. 1255
oraz z 2002 r., Nr 41, poz. 365, Nr 89, poz. 804 i Nr 153, poz. 1271; dalej: u.S.C.) w art. 25
w ust. 1 nowe punkty 8a i 8b oraz nadajacy dotychczasowemu art. 61 ust. 2 nowe brzmienie,
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Podejscie przyjmowane w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego potwierdzato ten szczegélny, uniwersalny i uzupelniajacy cha-
rakter omawianej zasady, co znalazto wyraz w stwierdzeniu: ,,...w przypadku
zakwestionowania zgodnosci przepisu ze standardami demokratycznego
panstwa prawnego skonkretyzowanymi w szczegétowych przepisach Kon-
stytucji, zasada demokratycznego panstwa prawnego pelni przede wszyst-
kim funkcje wskazowki dla interpretacji szczegétowych przepisow ustawy
zasadniczej”'’. W podejmowanych prébach okreslenia standardéw legislacji,
wynikajacych z zasady demokratycznego panstwa prawa, orzecznictwo s3-
dow konstytucyjnych odgrywa istotng role.

Majac na uwadze klauzule demokratycznego panstwa prawa podkre-
$li¢ nalezy dwa aspekty zwigzane z istota demokracji i ich oddzialywania
na proces tworzenia prawa, przez tworzenie dodatkowych, uzupelniajacych
standardow. Z jednej strony jest to respektowanie wartosci przypisywanych
demokracji, a w tym kontekscie mozna moéwic o postulacie demokratyzacji
procesu tworzenia prawa. Demokratyzacji polegajacej nie tylko na powie-
rzeniu uprawnien do stanowienia ustaw organom pochodzacym z wyboru,
dokonywanego przez nardd, ale réwniez wlasciwej organizacji procesu pra-
wotworczego: demokratycznych procedur podejmowania decyzji i zagwa-
rantowania w nim uczestnictwa podmiotéw spotecznych'. Wskazuje na
to réwniez orzecznictwo TK'. Z drugiej strony jest to kwestia organizacji
struktur umozliwiajacych partycypacje spoteczenstwa w zyciu publicznym,
tworzenia instytucji i form agregacji tych instytucji. W szczegoélnym, intere-
sujacym z punktu widzenia organizacji procesu prawotworczego aspekcie,

jest niezgodny z art. 42 ust. 3 w zw. z art. 2 i art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.
Analiza uzasadnienia wniosku przekonuje, ze art. 2 Konstytucji nie zostal powolany jako sa-
modzielny wzorzec kontroli, lecz jako przepis ujmowany w zwiazku z jej art. 42 ust. 3. W kon-
sekwencji ocena zakwestionowanych przepiséw z punktu widzenia ich zgodno$ci z zasada do-
mniemania niewinnoéci obejmuje réwniez dyrektywy wynikajace z zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Kluczowe znaczenie ma jednak art. 42 ust. 3 Konstytucji. Wyrok z dnia 19
pazdziernika 2004 r. Sygn. akt K 1/04.

"> Wyrok z dnia 19 pazdziernika 2004 r. Sygn. akt K 1/04*.
" Szerzej na ten temat Report on the Rule of Law, CDL-AD (2011), punkt 38.

' Zasada demokratyzmu, rozumiana jako jeden z elementéw demokratycznego panstwa
prawnego, o ktérym stanowi art. 2 Konstytucji, oznacza nie tylko obowigzek nasycenia war-
to$ciami demokratycznymi stanowionego prawa, lecz takze oparcie na rygorach demokracji
calego procesu tworzenia, interpretowania i stosowania prawa. Réwnocze$nie demokratyzm
wymaga takiego uksztaltowania i funkcjonowania instytucji i procedur demokratycznych,
ktore respektowaé beda wymogi pafistwa prawnego. Proces prawotworczy w Swietle orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgce zagad-
nief zwigzanych z procesem legislacyjnym, Opracowanie Biura Trybunatu Konstytucyjnego,
Wspolpraca w wyborze i przygotowaniu: Irena Chojnicka, Warszawa 2015, s. 8.
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jest to kwestia budowy tych instytucji spoleczenstwa obywatelskiego, ktore
potencjalnie mogg by¢ uczestnikami tego procesu.

2. Standardy legislacji a orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.
Wzorzec konstytucyjny poprawnej legislacji

Generalnie TK, przez realizowane zadania kontrolne, nie tylko rozstrzyga,
w razie powstatych watpliwosci, o inkorporacji tworzonego prawa do systemu
prawnego, ale w swoich orzeczeniach wskazuje na poprawne wzorce legisla-
cji. Jak pisze S. Wronkowska, ,Wzorce poprawnych rozstrzygnie¢ legislacyj-
nych nie sg respektowane zadowalajaco w fazie tworzenia prawa, lecz dopiero
w fazie jego kontroli, sprawowanej zwlaszcza przez Trybunal Konstytucyjny,
i dopiero w niej pozwalaja skutecznie eliminowa¢ niepraworzadne rozstrzy-
gniecia. Jest to jednak nader kosztowna forma korygowania systemu, a przy
tym niepozwalajgca korygowaé decyzji nietrafnych merytorycznie”".

Uwzgledniajac szczegolny charakter zasady demokratycznego panstwa
prawnego, jako stanowiacej swego rodzaju zbiorcze wyrazenie szeregu regut
i zasad, wskaza¢ mozna na te, ktére w sposdb szczegdlny odnosza sie do
procesu prawotworczego. Do grona tych zasad nalezy, wywodzona z klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego, zasada zaufania do panstwa i stano-
wionego przez nie prawa. Jest ona skorelowana z inna, o szerszym wymiarze,
zasada poprawnej legislacji. Podkreslone to zostalo w zestawieniu wybra-
nych wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego, zwigzanych z procesem
prawotworczym, odnoszacych si¢ do konstytucyjnych zasad wynikajacych
z klauzuli panstwa prawnego. W opracowaniu stwierdzono:

»Art. 2 Konstytugji, jako podstawa kontroli, ma znaczenie dla tych zasad,
ktore nie zostaly odrebnie wyrazone w Konstytucji, a mieszczg sie w zasadzie de-
mokratycznego panistwa prawnego. Chodzi gléwnie o zasade ochrony zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa i wynikajacy z niej obowiazek
zapewnienia bezpieczenstwa prawnego, ochrony praw nabytych i interesow
w toku, zakaz wstecznego dzialania prawa, nakaz przestrzegania regul przy-
zwoitej legislacji, w tym przestrzeganie zasady dostatecznej okreslonosci
przepiséw prawa oraz ustanawiania odpowiedniej vacatio legis”'"®.

Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
opiera si¢ na pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych
prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne, umozliwiajg jej

> S. Wronkowska, Proces prawodawczy..., op. cit., s. 128.

' Proces prawotworczy w Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego..., op. cit., s. 9,
(podkreslenia w oryginale). Wyroki z: 13 kwietnia 1999 r., K 36/98 i 10 kwietnia 2006 r., SK
30/04. Publikacja oraz wyroki dostgpne na http://trybunal.gov.pl/publikacje/e-publikacje/.

139



Tadeusz Biernat - Legislacja. Analiza procesu

decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o pelng znajomos¢ przesta-
nek dzialania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej
dzialania mogg pociagnac za sobg (wyrok z 19 marca 2007 r., K 47/05).

Jak podkresla TK w uzasadnieniu do jednego ze swych orzeczen, ,Zasada
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa wymaga, aby
prawo mialto charakter na tyle okreslony, aby jego adresat mogt je wlasciwie
zinterpretowaé i zastosowa¢ (poddac¢ sie obowigzkowi)”"”. Ten wymag okre-
$lonosci prawa, przestrzeganie zasady dostatecznej okreslonosci przepi-
sOW prawa, jest niezbedny dla adresatéw prawa. Wtadza, stanowiac prawo,
wymaga od adresatéw regulacji okreslonych zachowan. Te za$ s3 mozliwe,
jesli przepisy sg nalezycie zredagowane, czytelne, przejrzyste, uwzgledniaja
zasady systemowe, a ich skutki odzwierciedlajg rzeczywiste intencje prawo-
dawcy.

Dla procesu stanowienia prawa istotne sg rowniez inne, wywodzone
z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego, zasady przyzwoitej legi-
slacji:

Zasada ochrony praw nabytych, ktéra zapewnia ochron¢ praw podmio-
towych, zaréwno publicznych, jak i prywatnych, nabytych w drodze skon-
kretyzowanych decyzji, przyznajacych $wiadczenia, jak i praw nabytych in
abstracto (zgodnie z ustawg przed zgloszeniem wniosku o ich przyznanie),
a takze ekspektatyw (oczekiwan prawnych) maksymalnie uksztaltowanych,
tj. takich, ktdre spelniajg wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia
praw pod rzagdami danej ustawy bez wzgledu na stosunek do nich po6zniej-
szej ustawy. Dodatkowo podkreslono kwestie, ktéra — o czym byla mowa
we wstepie niniejszego opracowania — jest niezmiernie istotna, a mianowicie
powiazanie sfery organizacji procesu prawotworczego i kluczowych dla nie-
go zasad z technicznymi aspektami tworzenia prawa.

Zasada niedzialania prawa wstecz (zasada retroaktywnos$ci prawa)
zabraniajaca ustawodawcy dokonywania oceny faktéw zaistniatych przed
dniem wejsciem w zycie nowych przepiséow, wedlug tych nowych przepi-
SOW.

Zasada odpowiedniego okresu vacatio legis, to jest wprowadzenia
okresu czasu miedzy ogloszeniem aktu normatywnego a jego wejsciem
w zycie. Okresu niezbednego dla adresatow prawa do zapoznania sie z prze-
pisami i odpowiedniego przygotowania si¢ do wymogoéw stawianych przez
nowe uregulowania prawne. Zasada odpowiedniego okresu vacatio legis jest
przestanka stwierdzenia prawidtowego ogloszenia aktu prawnego i jego obo-
wigzywania. Obowigzek publikacji aktow prawnych powszechnie obowigzu-

7 Wyrok z dnia 9 lutego 2010 r. Sygn. akt P 58/08*.
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jacych ustalony zostal w art. 88 ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi, ze nalezyte
ogloszenie aktu prawa powszechnie obowigzujacego jest warunkiem jego
wejécia w Zycie.

Uzywane pojecie standardow legislacji jest, z zatozenia, proba polacze-
nia innych okreslen: zasady/zasad poprawnej legislacji, regut przyzwoitej
legislacji, konstytucyjnego wzorca prawidlowej legislacji'’. Pozwala takze
na wiaczenie do dyskutowanego problemu standaryzacji tworzenia prawa
dyrektyw techniki tworzenia prawa. Podkresla si¢ bowiem, ze: ,,Zasada pan-
stwa prawnego wymaga stanowienia norm nienagannych z punktu widzenia
techniki legislacyjnej. Normy te powinny realizowa¢ zalozenia lezace u pod-
staw porzadku konstytucyjnego w Polsce i strzec tego zespotu wartosci, ktory
wyraza Konstytucja. Nalezy przy tym uwzgledni¢ wartosci wskazane w pre-
ambule Konstytucji oraz sprecyzowana w art. 1 Konstytucji zasade, ze Polska
jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli. Konstytucja przyjeta model
panstwa, w ktorym sprawiedliwos¢ spoteczna jest celem urzeczywistnionym
przez demokratyczne panstwo prawne. Zasada sprawiedliwo$ci spotecznej
w zestawieniu z art. 1 i 2 Konstytucji powinna by¢ pojmowana jako czynnik
prowadzacy do sprawiedliwego wywazenia interesu ogétu (dobra wspélne-
go) i interesow jednostki (wyrok z 12 kwietnia 2000 r., K 8/98)”". Jednakze
uznanie zasad techniki prawodawczej, jako zasad poprawnej legislacji, od-
noszone jest tylko do ,rudymentarnych kanonéw techniki prawodawczej’,
ktére maja postaé zasad przyzwoitej legislacji®’.

' Zasada poprawnej legislacji wykracza poza wchodzace w jej sktad wymienione wyzej za-
sady szczegétowe. W orzeczeniu TK stwierdzono: ,Waznym elementem zasady poprawnej
legislacji jest takze przestrzeganie wymogow spdjnosci logicznej i aksjologicznej systemu
prawnego. Z tego wzgledu, ,,poprawnos¢ legislacyjna to takze stanowienie przepiséw prawa
w sposdb logiczny i konsekwentny, z poszanowaniem zasad ogdlnosystemowych oraz z za-
chowaniem nalezytych aksjologicznych standardéw. Kolejnym waznym elementem zasady
przyzwoitej legislacji jest wymog przestrzegania zasad racjonalnosci. W swietle dotychcza-
sowego orzecznictwa Trybunatu racjonalnos¢ stanowionego prawa musi zosta¢ uznana za
skladowa przyzwoitej legislacji. Innymi stowy: legislacja nieracjonalna nie moze by¢ w de-
mokratycznym panstwie prawnym uznana za ,,przyzwoitg, chocby nawet spetniata wszelkie
formalne kryteria poprawnosci, na przyktad w zakresie formy aktu czy trybu jego uchwalenia
i ogloszenia” Wyrok z dnia 14 lipca 2010 r. sygn. akt Kp 9/09.

" Proces prawotworczy w Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego..., op. cit., s. 10.

W literaturze, a takze w wypowiedziach TK, powotujacych sie na liczne opracowania, sfor-
mulowane zostalo nastgpujace stanowisko: ,,Pojecie zasad poprawnej legislacji jest pokrew-
ne pojeciu zasad techniki prawodawczej (skodyfikowanych w zataczniku do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej’,
Dz. U. Nr 100, poz. 908), ale nie jest z nim tozsame (zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art.
2 Konstytucji, [w:] Konstytucja..., t. 5, s. 47). Zasady techniki prawodawczej bezposrednio nie
moga stanowi¢ podstawy kontroli konstytucyjnosci prawa (zob. T. Zalasinski, Zasada prawi-
dlowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 206). Tylko bo-
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3. Zasady techniki prawodawczej a standaryzacja tworzenia prawa

Okreslenie roli zasad techniki prawodawczej w procesie prawotworczym
nastrecza duze trudnosci, ze wzgledu na ich zréznicowany charakter i status. Sg
to zespoly regut przybierajace postac tak charakteryzowana: ,,Urzedowe zbiory
regul redagowania tekstéw prawnych przybieraja najczesciej posta¢ dokumen-
tow zawierajacych zalecenia, wyjasnienia, wskazéwki, przyklady redagowania
tekstow albo aktéw normatywnych zawierajacych szczegélowe dyrektywy re-
dagowania tekstow prawnych. Te pierwsze majg oczywiscie jedynie charakter
dydaktyczny, te drugie przybieraja posta¢ obowigzujacego aktu normatywne-
go, z tym, ze najczesciej aktu niskiej rangi. Zbiory urzedowe zawieraja zasady
techniki prawodawczej. Urzedowe zbiory formuluja standardy poprawnych
aktow normatywnych, wskazuja na standardowe sposoby postepowania naj-
czedciej prowadzace do uzyskania aktu normatywnego spetniajacego warunki
poprawnosci z punktu widzenia okreslonego systemu norm prawnych™*'. Poza
tak ogolnie sformulowanym okresleniem, zbiory takich wskazan przyjmuja,
tak jak w Polsce, posta¢ powszechnie obowigzujacego aktu normatywnego. Jest
nim rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki pra-
wodawczej” (dalej ZTP)™. Jednak w literaturze podkreéla sie, ze ,ZTP bywa-
ja w polskiej praktyce prawniczej traktowane w sposéb autonomiczny wzgle-
dem RZTP, réznica pomigdzy ZTP a RZTP moze by¢ niekiedy istotna. Chodzi
mianowicie o to, ze ZTP sa czesto traktowane jako zbidr dyrektyw poprawne-
go redagowania aktow prawnych, ktére winny by¢ respektowane w kazdym
procesie legislacyjnym, bez wzgledu na wyrazenie tych zasad w jakimkolwiek
obowigzujacym akcie prawnym”>. Z tego wzgledu istotnym problemem staje
sie okreslenie podstaw obowigzywania tych regul.

wiem ,,uchybienie rudymentarnym kanonom techniki prawodawczej, ujmowanym w postaci
zasad przyzwoitej legislacji” stanowi przestanke stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisu
(zob. postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36).
Tak wigc jedynie istotne naruszenie zasad techniki prawodawczej jest réwnoczesnie zlama-
niem konstytucyjnych zasad prawidlowej legislacji”. Wyrok z dnia 16 grudnia 2009 r. sygn.
akt Kp 5/08.

*' R. Piszko, Zasady techniki prawodawczej w praktyce wykladni prawa, ,Ruch prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, LXIV/4, s. 23.

*? Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), znowelizowane przez Rozporzadzenie Preze-
sa Rady Ministrow z dnia z dnia 5 listopada 2015 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2015 r., poz. 1812), ktére weszlo w zycie z dniem
1 marca 2016 roku.

* M. Blachut, J. Kaczor, Typy uzasadnier obowigzywania zasad techniki prawodawczej w pol-
skim porzgdku prawnym, ,,Folia Iuridica Wartislaviensis” 2012, vol. 1, No. 2, Wroclaw.
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W obszernym i szczegélowym opracowaniu M. Blachut i J. Kaczor wska-
zuja na cztery mozliwe podstawy obowigzywania zasad techniki prawodaw-
czej. Przedstawiajac je autorzy odwoluja sie do czterech typdw argumentow
legitymujacych obowigzywanie ZTP. Pierwszy typ to argumentacja formalna:
»Argumentacja formalna odwotuje si¢ w tym przypadku do faktu, ze zasady
techniki prawodawczej zawarte sa w RZTP, a rozporzadzenie to jest Zrodtem
prawa powszechnie obowigzujacego, wymienianym przez Konstytucje RP.
RZTP jest bowiem rozporzadzeniem wydanym na podstawie upowaznienia
ustawowego, tj. na podstawie art. 14 ust. 4 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996
r. o Radzie Ministrow. Skoro zatem obowigzuje jako rozporzadzenie, obo-
wigzujg rowniez zasady w nim wyrazone. Prostota tej argumentacji konczy
sie w tym miejscu, poniewaz nie jest w stanie wyjasni¢ jednoznacznie za-
kresu podmiotowego tego rozporzadzenia. Rozporzadzenie to nie wskazuje
bowiem swego zakresu w sposob wyrazny i nie definiuje w zaden sposéb
adresatéw wyrazonych w nim ZTP”*,

Drugi typ argumentacji to argumentacja konstytucyjna (systemowa).
»Analizowana argumentacja odwoluje si¢ do powszechnie akceptowanej
systemowej koncepcji obowigzywania prawa, w mysl ktérej obowiazuja nie
tylko normy wprost wyrazone, ale rowniez normy wywiedzione z tych wy-
raznie wystowionych na podstawie regut wnioskowan prawniczych. W oma-
wianym za$ przypadku problem lezy nie w akceptacji takich zabiegéw, ale
w pytaniu, czy zasada panstwa prawnego zawiera w ogole jakas$ tres¢ (se-
mantyczng lub aksjologiczng) albo czy wyraza jaki$ cel badz ideal do reali-
zacji. Od odpowiedzi na takie pytania uzalezniona jest bowiem mozliwo$¢
stosowania rozwazanych przy tej okazji rodzajéw wnioskowan prawniczych
(logicznych, aksjologicznych, instrumentalnych). Mozna - w zaleznosci
od zastosowanej strategii — argumentowac, ze ZTP zakodowane s3 niejako
w zasadzie panstwa prawnego albo tez, Ze osiggniecie okreslonego stanu rze-
czy, Zwanego panstwem prawnym, wymaga przestrzegania zasad techniki
prawodawczej””.

Trzeci typ argumentacji, to argumentacja kulturowa, w ktdrej podkresla
sie, ze ZTP w réznych tradycjach prawnych bywaja artykulowane za pomoca
oficjalnych tekséw prawnych. Niezaleznie od tego ZTP uznaje sie jednocze-
$nie za przynalezace do kultury prawnej, przy czym kultura prawna rozu-
miana jest tu jako zespot przekonan normatywno-dyrektywalnych, towarzy-
szacych prawu obowigzujacemu w sensie formalno-systemowym™.

* Ibidem, s. 53.
 Ibidem, s. 57.
* Ibidem, s. 60.
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Czwarty typ argumentacji to argumentacja pragmatyczna, a element uza-
sadniajacy charakteryzowany jest w sposob nastepujacy: ,W uproszczeniu
wskazuje on, ze respektowanie ZTP przynosi wiecej korzysci anizeli strat,
a legislator powinien by¢ zainteresowany nie tyle problemem mocy obowia-
zujacej ZTP, ile efektywnym i komunikatywnym stanowieniem norm praw-
nych. Powinien wiec kierowac si¢ przede wszystkim tym, co jest dobrym
narzedziem do realizacji takich cel6w””.

Z wymienionych wyzej typéw argumentacji, z punktu widzenia postrze-
gania waznej czg$ci ZTP jako istotnych standardéw procesu prawotworczego,
typ argumentacji konstytucyjno/systemowej jest szczegolnie istotny z dwoch
powoddw. Po pierwsze pozwala na uzupelnienie standardéw legislacyjnych,
wynikajacych z zasady demokratycznego panstwa prawnego, przez ich do-
okreslenie. Jednak niezaleznie od tego ten typ argumentacji uzywany jest
do legitymizowania sankcji za naruszenie ZTP. ,Zasady te bowiem stanowig
bardziej precyzyjny standard oceny aktéw normatywnych, a ich powiazanie
z zasadg panstwa prawnego oferuje z kolei mozliwos$¢ nalozenia sankgji za
ich naruszenie”*®. Po drugie konstytucyjno/systemowy typ argumentacji po-
zwala na przedstawienie uzasadnionej typologii dyrektyw zawartych w ZTP,
przede wszystkim z punktu widzenia ich znaczenia dla procesu prawotwor-
czego.

Kwestia podzialéw, zawartych w ZTP, dyrektyw jest problematyczna nie
tylko z tego powodu, ze ze wzgledu na przyjmowane kryteria mozna na-
potka¢ mniej lub bardziej rozbudowane systematyzacje, ale réwniez, ze po-
winna uwzglednia¢ takze te dyrektywy, ktére odzwierciedlajg ztozonos¢ pro-
cesu prawotwdrczego. Jak slusznie zauwaza W. Gromski, tworzenie prawa
jest ztozonym procesem, na ktory skladajg si¢ czynnosci o zréznicowanym
charakterze. ,Odmienny charakter majg takie czynnosci jak nieformalna in-
spiracja ustawodawcza, wybor celéw regulacji i ustalenie prawnych srodkow
ich realizacji, opracowanie projektu ustawy, wystgpienie z inicjatywa usta-
wodawczg, rozpatrywanie projektu w Parlamencie, wnoszenie poprawek,
uchwalenie ustawy, wykonanie obowigzku wydania aktu wykonawczego
i wiele innych. Odmienny charakter poszczegélnych czynnoéci powoduje, ze
‘rzadzg nimi odmienne zasady, reguly czy dyrektywy””. Podziat dyrektyw,
odzwierciedlajacych ten odmienny charakter poszczegdlnych dziatan pra-
wotwdrczych, jest dodatkowo skomplikowany od strony adresata, oraz tym,
z jakim poziomem regulacji procedur procesu tworzenia prawa korespondu-

7 Ibidem, s. 61.
% Ibidem, s. 60.
? Ibidem, s. 2.
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ja. Mimo wskazanych wyzej problemdw, uzasadniony wydaje si¢ podzial na

dyrektywy ogdlne i techniczne.

Dyrektywy ogolne, dotyczace przygotowania aktow prawnych, wskazuja
na nastepujace dzialania:

1. Wyznaczenie i opisanie stanu stosunkow spolecznych w dziedzinie wy-
magajacej interwencji oraz wskazanie pozadanych kierunkéw ich zmia-
ny;

2. Ustalenie potencjalnych, prawnych i innych niz prawne, $srodkéw oddzia-
tywania umozliwiajacych osiggniecie zamierzonych celow;

3. Okreslenie przewidywanych skutkéw spotecznych, gospodarczych, or-
ganizacyjnych, prawnych i finansowych kazdego z rozwazanych rozwia-
zan;

4. Zasiggniecie opinii podmiotéw zainteresowanych rozstrzygnieciem spra-
wYy;

5. Rozpoznanie dotychczasowego stanu prawnego, w wypadku ustaw z obo-
wigzujagcymi umowami miedzynarodowymi, ktérymi Rzeczpospolita
Polska jest zwigzana, prawodawstwem organizacji i organéw miedzyna-
rodowych, ktérych Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem, oraz prawem
Unii Europejskiej, obowigzujacym w regulowanej dziedzinie;

6. Ustalenie skutkéw dotychczasowych uregulowan prawnych obowiazuja-
cych w danej dziedzinie;

7. Okreslenie celow, jakie zamierza sie osiagna¢ przez wydanie nowego aktu
prawnego;

8. Ustalenie alternatywnego rozwigzania prawnego, rozwigzan prawnych,
ktére moga skutecznie stuzy¢ osiggnieciu zalozonych celéw;

9. Sformutowanie prognozy podstawowych i ubocznych skutkéw rozwaza-
nych, alternatywnych rozwigzan prawnych, w tym ich wplywu na system
prawa;

10.Okreslenie skutkéw finansowych poszczegdlnych alternatywnych roz-
wigzan prawnych oraz ustalenie Zrédta ich pokrycia;

11.Dokonanie wyboru optymalnego w danych warunkach rozwigzania
prawnego.

Jedli wezmiemy pod uwage te dyrektywy’’, to zauwazymy, Ze ich adresa-
tem mogg by¢ rézne podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa ustawodaw-
cza, ale faktyczne mozliwo$ci wypelnienia zawartych w nich wskazan zostaty
wyraznie ograniczone. Cze$¢ dyrektyw dotyczacych dzialan na etapie prele-
gislacyjnym jest skierowana do rzadu. Opracowanie projektu ustawy albo na

* Dyrektywy te zawarte sa w przepisach ust. 1i2 § 1 zalgcznika do rozporzadzenia ZTP,
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podstawie zalozen, albo bez przyjecia zalozen, jak o tym byla mowa wcze-
$niej, jest wynikiem zmian regulaminu pracy Rady Ministréw, a wskazane
dyrektywy z tg sytuacja s3 zwigzane’ .

Jak fatwo zauwazy¢ dyrektywy ogolne, przez zawarte w nich tresci, na-
wigzuja do koncepcji racjonalnego tworzenia prawa wskazujac, a raczej za-
kfadajac, ze poprawna legislacja wymaga zaréwno wlasciwego rozpoznania
stanow stosunkow spotecznych, jak i sekwencyjnej zalezno$ci podejmowa-
nych decyzji. W tej grupie dyrektyw standaryzacja moze by¢ problemem.

Duza grupa dyrektyw zawartych w ZTP to szeroko rozumiane dyrektywy
techniczne. Dyrektywy te wskazujg jak formulowaé inne wypowiedzi dy-
rektywalne tak, aby tworzony akt normatywny byt poprawny. Klasyfikacje
tych dyrektyw dokonywane sa wedtug réznych kryteriow. ,Wyrdznia si¢ np.
dyrektywy, ktore majg ze wzgledu na swoja tres¢ istotne znaczenie meryto-
ryczne oraz takie, ktore sg dyrektywami o charakterze porzadkujacym. Przy-
kladem pierwszej moze by¢ dyrektywa jasnosci tekstu, drugiej dyrektywa,
ktéra dotyczy konstrukcji aktu normatywnego i wskazuje, ze ustawy dzielg
sie na artykuly, a rozporzadzenia na paragrafy””’. Dokonanie uzasadnione-
go podzialu tej duzej grupy dyrektyw jest w réwnym stopniu wskazane, jak
i trudne. Wskazane, ze wzgledu na znaczenie realizacji tych dyrektyw dla
tworzenia prawa i spelniania standardéw. Trudne, bo cz¢$¢ z nich nie mozna
jednoznacznie zakwalifikowa¢, jak np. dyrektywy unikania wyjatkéw przy
normowaniu okreslonej dziedziny spraw. Niewatpliwie istotne dla standa-
ryzacji legislacji maja ogélne dyrektywy dotyczace konstrukeji aktow praw-
nych i ich miejsca w systemie prawnym.

1. Dyrektywa mozliwie wyczerpujacego normowanie danej dziedziny
spraw, nie pozostawiajac poza zakresem swojego normowania istotnych
fragmentow tej dziedziny;

*' Potwierdza to fragment z uzasadnienia proponowanej zmiany regulacji: ,,Zgodnie z ak-
tualnym brzmieniem § 1 ust. 2 pkt 1 ZTP w przypadku podjecia decyzji o przygotowaniu
projektu ustawy nalezy zapoznac si¢ z aktualnym stanem prawnym, w tym z obowiazujacy-
mi ustawami, umowami miedzynarodowymi, ktérymi Rzeczpospolita Polska jest zwigzana,
prawodawstwem organizacji i organéw miedzynarodowych, ktérych Rzeczpospolita Polska
jest czlonkiem, oraz prawem Unii Europejskiej, obowiazujacym w regulowanej dziedzinie.
Wychodzac z zalozenia, ze w/w analiza powinna zosta¢ przeprowadzona na etapie poprze-
dzajacym podjecie decyzji o ewentualnym przygotowaniu projektu ustawy, proponuje sie
umiejscowienie powotanej normy w § 1 ust. 1 ZTP. Niezaleznie od tego, zasadne jest zmody-
fikowanie wprowadzenia do wyliczenia w § 1 ust. 2 ZTP poprzez uwzglednienie w jego tresci
aktualnego modelu rzagdowego postepowania legislacyjnego, w ktérym opracowanie projek-
tu ustawy poprzedza si¢ przyjeciem przez Rade Ministrow zalozen tego projektu. P. Magda,
A. Mroz, P. My¢, K. Olszak, Propozycje zmian w Rozporzgdzeniu Prezesa Rady Ministrow
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, Warszawa, 10 kwietnia 2014 r.

*2 M. Btachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza....., op. cit., s. 6.
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2. Dyrektywa wyraznego okreslenia zakresu przedmiotowego (stosunki,
ktore reguluje) i podmiotowego (podmioty, do ktorych si¢ odnosi);

3. Dyrektywa precyzyjnosci zakresu aktu normatywnego. Akt normatywny
nie powinien wykracza¢ poza swoj zakres przedmiotowy i podmiotowy;

4. Dyrektywa kompetencji aktu. Akt normatywny nie powinien zmienia¢
lub uchyla¢ przepisow, ktore nie nalezg do jego zakresu przedmiotowego
i podmiotowego;

5. Dyrektywa koherencji pionowej. Akt normatywny nie moze by¢ sprzecz-
ny z aktami normatywnymi wyzszego rzedu;

6. Dyrektywa ekonomizacji tekstu prawnego. Akt normatywny nie powi-
nien powtarza¢ przepiséw zamieszczonych w innych aktach normatyw-
nych, ani tez w bezposrednio stosowalnych przepisach prawa miedzyna-
rodowego i europejskiego;

7. Dyrektywa wskazania zakresu regulacji. Akt normatywny moze regulo-
wa¢ dane zagadnienie w sposdb odmienny od aktu wyzszego rzedu, tylko
na podstawie jego szczegdtowego upowaznienia;

8. Dyrektywa koherencji migdzynarodowej. Ustawy i inne akty norma-
tywne nalezy opracowywac z uwzglednieniem wigzujacych norm prawa
miedzynarodowego i europejskiego.

Inng pozycje majg dyrektywy $cisle techniczne. Do ich grona mozna za-
liczy¢ ogolne dyrektywy dotyczace konstrukeji przepisow i jezyka prawnego,
takie jak np: dyrektywa jezyka powszechnego czy tez potocznego, wskazuja-
ca, ze w aktach normatywnych nalezy postugiwac si¢ wyrazeniami jezykowy-
mi w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu, nalezy unikaé
postugiwania si¢ wyrazeniami specjalistycznymi (profesjonalizmami), obco-
jezycznymi i neologizmami, chyba Ze nie maja one odpowiednikéw w jezyku
powszechnym. Ponadto legislator nie powinien uzywac synoniméw i homo-
niméw, natomiast powinien dazy¢ do tego, by uzywac pojec z zakresu jezyka
prawnego w ich znaczeniu kodeksowym.

Do grupy dyrektyw $cisle technicznych mozna takze zaliczy¢ dyrektywe
precyzyjnosci normatywnej wskazujacg, ze w aktach normatywnych zasad-
niczo nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktére nie stuza wyrazaniu norm praw-
nych, a w szczegolnosci apeli, postulatdow, zalecen, upomnien i uzasadnien.
Funkcje techniczng petnia dyrektywy dotyczace konstruowania definicji le-
galnych zamieszczanych w akcie normatywnym.

Istotnym wskaznikiem dla okreslenia rangi dyrektyw technicznych i pel-
nienia roli standardu jest praktyka. Brak poprawnosci aktu normatywnego, ob-
nizenie jego jako$ci moze wynikac z naruszenia dyrektyw technicznych, a moé-
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wigc inaczej — technicznych standardéw poprawnej legislacji. Wspotzaleznos¢
rangi dyrektywy i stopien jej naruszenia decyduje o konsekwencjach. Niekiedy
konsekwencjami jest uznanie wadliwego aktu za niekonstytucyjny’.

Wiaczenie do rozwazan nad standaryzacja procesu legislacji kwestii do-
tyczacych dyrektyw technicznych tworzenia prawa jest uzasadnione réw-
niez w orzecznictwie. ,Zasady techniki prawodawczej stanowig swoisty
kanon, ktory powinien by¢ respektowany przez ustawodawce demokratycz-
nego panstwa prawnego. Wedlug tych zasad, przepisy ustawy powinny by¢
zredagowane tak, aby dokladnie i w sposéb zrozumialy dla adresatéow za-
wartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy, a wiec byly precyzyj-
ne, komunikatywne i adekwatne do zamiaru prawodawcy”**. W przeprowa-
dzonej analizie orzecznictwa TK, wskazuje si¢ na odwotania do zawartych
w zasadach techniki prawodawczej dyrektyw technicznych, ktére dotycza:
objasnienia uzytych w ustawie poje¢ w celu umozliwienia jednoznacznego
zrozumienia ustawy i ulatwieniu jej stosowania (wyroki z: 20 listopada 2002
r., K 41/02, 21 kwietnia 2009 r., K 50/07); odestann wewnatrzsystemowych,
ktore wedlug zasad winny charakteryzowac si¢ zwigzloscia tekstu, potrze-
ba zapewnienia niesprzecznosci (ale przy zachowaniu mozliwosci regulacji
wyjatkowej) oraz wzgledami réznorodnosci szczebla aktéw prawnych re-
gulujacych to samo zagadnienie (wyrok z 11 stycznia 2000 r., K 7/99); za-
kazu ,,rozproszenia materii’ poprzez liczne odestania, ktére utrudniaja lek-
ture i zrozumienie tresci aktu normatywnego przez jego adresatow (wyrok
z 3 grudnia 2002 r., P 13/02)*. Standardy procesu prawotwoérczego, wyni-
kajace z zasady demokratycznego panstwa prawnego, sa ,,dopelnione” przez
dyrektywy techniki tworzenia prawa, ktore nalezy traktowac jako ,,prakseolo-
giczny kanon, ktéry powinien by¢ respektowany przez ustawodawce demo-
kratycznego panstwa prawnego” (wyrok z 21 marca 2001 r., K 24/00). Nie we
wszystkich przypadkach sprzeniewierzenie si¢ im nalezy kwalifikowa¢ jako
naruszenie Konstytucji, ale kiedy jest ono oczywiste, drastyczne i wywoluje
glebokie negatywne konsekwencje, taka ocena jest nie tylko dopuszczalna,
ale wrecz konieczna (wyrok z 16 grudnia 2009 r., Kp 5/08)™.

Zagadnienie standaryzacji procesu prawotworczego jest bardzo obszerne
i obejmuje wiele watkéw. Poza problemem definiowania pojecia standardu,
sygnalizowanym na wstepie, istotne pytanie wigze si¢ z okresleniem struktury

**S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca
2002 r., Warszawa 2004, s. 20.

** Proces prawotworczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego..., op. cit., s. 174.
* Ibidem, s. 175.
* Ibidem, s. 181.
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standardow poprawnej legislacji oraz ich wewnetrznego zréznicowania. Zwra-
ca na to uwage TK piszac w uzasadnieniu do jednego z orzeczen: ,Nalezalo
jedynie przypomnie¢, ze w $wietle Konstytucji wyrdzni¢ trzeba dwa standardy
poprawnosci legislacyjnej: zwykly, ktory dotyczy wszelkich regulacji praw-
nych (standard ten gwarantuje zasada poprawnej legislacji), oraz podwyzszo-
ny, ktory dotyczy jedynie regulacji stanowionych w okreslonych obszarach
(standard ten gwarantujg zasady szczegolnej okreslonosci regulacji ograni-
czajacych prawa i wolnosci czlowieka i obywatela, regulacji represyjnych czy
daninowych). Regulacje podatkowe winny w konsekwencji spetnia¢ nie tylko
wymogi wlasciwe dla standardu zwyklego (art. 2 Konstytucji), ale réwniez wy-
mogi wlasciwe dla standardu podwyzszonego (art. 84 i art. 217 Konstytucji).
Trybunat Konstytucyjny zaznaczyt w tym kontekscie, ze zgodnie z wymogami
konstytucyjnymi niejasnych regulacji podatkowych nie wolno interpretowac
na niekorzys¢ podatnikéw, a w konsekwenciji, jesli takie regulacje okazuja sie
ostatecznie wieloznaczne, to zgodnie z zasadg in dubio pro tributario nalezy
opowiedziec si¢ za rozwigzaniem uwzgledniajacym interes podmiotu obowig-
zanego do $wiadczen podatkowych. Tym bardziej za niedopuszczalne uznaé
trzeba analogiczne stosowanie nieprecyzyjnych przepisow podatkowych czy
tez rozszerzajace stosowanie jednoznacznych przepiséw podatkowych, gdyby
miato to na celu zwiekszenie obowiazkéw podatkowych™”.

Status standardéw poprawnej legislacji, majacych posta¢ dyrektyw tech-
nicznych zawartych w ZTP, jest zréznicowany w zalezno$ci od materii regula-
cji prawnej, od typu przepiséw. Dyrektywy ZTP ogdlnego nakazu okreslono-
$ci regulacji prawnych, konkretyzujace ogélne unormowania konstytucyjne,
stanowig istotny argument przy formulowaniu przepiséw prawnokarnych™.
Odno$nie nakazu respektowania przez ustawodawce zasad przyzwoitej le-
gislacji, obejmujacych miedzy innymi “wymaganie okreslonosci przepisow,
ktére musza by¢ formulowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny”, TK
stwierdzil, ze standard ten wymagany jest zwlaszcza, gdy chodzi o ochrone
praw i wolnosci”.

Generalnie okreslenie struktury wewnetrznej standardéow legislacji,
zwlaszcza tych, ktore s zwigzane z zasadami techniki prawodawczej, jest
bardziej ztozone i trudno jest jednoznacznie stwierdzi¢ jaka role pelnia
w systemie. Podobny problem wystepuje przy charakterystyce regul popraw-
nej legislacji. W orzeczeniu TK stwierdzono, ze Trybunal postuguje si¢ po-
jeciem ,,reguly przyzwoitej legislacji” w znaczeniu szerokim, okreslajac nim

%7 Postanowienie z dnia 15 lipca 2015 r. sygn. akt SK 69/13.
* Wyrok z dnia 13 maja 2008 . sygn. akt P 50/07.
* Wyrok z dnia 21 marca 2001 r. sygn. akt K 24/00.
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wszelkie wskazania jak poprawnie dokonywac rozstrzygniec legislacyjnych,
ktore sg adresowane do podmiotu tworzacego prawo oraz w waskim zakre-
sie, kiedy okresla nim tylko takie sposrod tych wskazan, ktérych naruszenie
powoduje, Ze akt normatywny jest obarczony wada istotna i w konsekwencji
jest niekonstytucyjny. Dodaje si¢ przy tym, ze reguly przyzwoitej legislacji
w waskim znaczeniu kierowane s3 zaréwno do tworzacego prawo, jak i do-
konujacego kontroli jego konstytucyjnosci®.

““ Wyrok z dnia 14 lipca 2010 r. sygn. akt Kp 9/09.
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Analiza procesu legislacji, przedstawiona w tym opracowaniu, obejmo-
wala dwie plaszczyzny. Pierwsza to analiza plaszczyzny teoretycznej, w ra-
mach ktdrej dokonane ustalenia opisuja jak przebiega proces prawotwor-
czy, podejmuja proby wyjasnienia wystepujacych zaleznosci, ale rowniez
postuluja okreslone rozwigzania. Ten aspekt odgrywa istotng role w po-
dejmowanych dziataniach, stajac si¢ ich myslowa podbudowg oraz stano-
wigc intelektualne zaplecze procesu tworzenia prawa. Obecno$¢ réznych,
wyraznie rozbieznych modeli, czesto umownie sprowadzanych do typow
racjonalnosci metafizycznej, instrumentalnej i komunikacyjnej, tworzy
specyficzng sytuacje, w ktérej mozliwe jest odwolywanie si¢ do ,,dowol-
nie wybranych i skonfigurowanych” tresci. Mimo doktrynalnych wysitkow
wskazania na ,,preferowane” modele, zaden z nich nie uzyskuje takiego sta-
tusu, ktory pozwolilby na wyeliminowanie niestabilnosci zaplecza intelek-
tualnego procesu prawotworczego.

Druga to analiza plaszczyzny organizacji procesu prawotworczego, ktorej
trzon stanowia, przede wszystkim, regulacje proceduralne i prawnie ukon-
stytuowane podmioty instytucjonalnie zaangazowane w legislacje. Ta plasz-
czyzna analizy obejmowala réwniez standardy legislacji, wynikajace z przyj-
mowanych rozwigzan systemowych (systemu politycznego i prawnego) oraz
zasad techniki prawodawcze;.

Lacznie traktowane wyréznionych plaszczyzn analizy, w sposob zasad-
niczy determinuje proces tworzenia prawa, tworzac podstawy legislacji. Od
stopnia ich skorelowania zalezy przebieg procesu legislacyjnego i uzyskany
efekt w postaci tworzonych ustaw. Realizacja kanonu poprawnej/przyzwoitej
legislacji i zagwarantowanie relatywnie wysokiej jakosci tworzonego prawa
wymaga przynajmniej takiego poziomu dostosowania, w ktérym przyjete
rozwigzania organizacyjne beda gwarantowaly postulowany sposob dziata-
nia, wyznaczony przyjmowanym modelem teoretycznym. Przeprowadzona
analiza wskazuje jednak na duze braki w tym zakresie.
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Ujawnia sie to szczegdlnie wyraznie gdy na legislacje patrzymy przez pry-
zmat podejmowanych decyzji, gdy konfrontujemy ja z szeroko ujmowanym
procesem decyzyjnym. Proces tworzenia prawa, na wszystkich etapach, skta-
da sie z wielu decyzji. Analiza wybranych, teoretycznych aspektow legislacji,
a przede wszystkim modeli tworzenia prawa, potwierdza, ze wazna ich czes¢
stanowig wskazania dotyczace procesu decyzyjnego. Postulaty, zawarte w tresci
proponowanych modeli lub teoretycznych ustalen, dotycza réznych aspektow
decyzji, poczawszy od charakterystyki ich racjonalnosci, legitymizacji, az do
formy komunikacji. Najwazniejszy jest jednak okreslony sposéb podejmowa-
nia decyzji, ich przestanek, uzasadnien i sekwencji, postulowany w konkret-
nych ujeciach teoretycznych tworzenia prawa, w modelach normatywnych.

W przyjetych rozwigzaniach organizacyjnych, zdefiniowane zostaty wa-
runki do podejmowanych dziatan. Do najwazniejszych naleza réznej rangi
regulacje prawne okreslajace pozycje podmiotéw wyposazonych w kompe-
tencje prawodawcze oraz przepisy proceduralne.

Wyznaczone, przez poziom skorelowania postulatéw teoretycznych
i rozwigzan organizacyjnych, ramy legislacyjnego procesu decyzyjnego ta-
two zweryfikowa¢ badajac konkretne dzialania. Jesli uznamy, ze istotnym
elementem racjonalnego tworzenia prawa jest ,,ustalenie i opisaniem stanu
stosunkow spotecznych w dziedzinie wymagajacej interwencji organow wia-
dzy publicznej oraz wskazaniem pozadanych kierunkéw ich zmiany”, to nie
wystarczy ani sformulowanie takiego postulatu, ani przyjecie takiej dyrek-
tywy w ZTP bez odwotania si¢ do ,silniejszych” rozwigzan proceduralnych
i instytucjonalnych. Ich brak, prowadzi w konsekwencji do sytuacji, w ktdrej
wyznaczony, jak sie¢ wydaje stuszny, kierunek dzialania, nie jest respektowa-
ny. Jest to potwierdzane w badaniach empirycznych.

W ustaleniach, zawartych w raporcie z badania nad sposobem prowadze-
nia konsultacji publicznych i tworzenia dokumentéw towarzyszacych rzado-
wym projektom ustaw w 2012 roku, zawarto dwie, istotne z punktu widzenia
analizy fazy prelegislacyjnej, uwagi. Pierwsza dotyczy tego w jaki sposob,
a $cisle biorac, jak gleboko analizowany jest problem, ktory stanowi impuls
legislacyjny. ,,Brak jednoznacznego opisu problemu i jego skali determinuje
takze brak mozliwo$ci odpowiedzi na pytanie o ewentualne przyczyny wy-
stepowania danego problemu. Inaczej méwigc — jesli nie wskazano samego
problemu, to zwykle nie analizowano réwniez przyczyn jego wystepowania”'.

! Tworzenie i konsultowanie rzgdowych projektéw ustaw. Raport z badania nad sposobem pro-
wadzenia konsultacji publicznych i tworzenia dokumentow towarzyszqcych rzgdowym projek-
tom ustaw w 2012 roku, G. Kopinska, G. Makowski, P. Waglowski, M.M. Wigzowaty, Fundacja
im. Stefana Batorego, publikacja jest udostgpniana na zasadach licencji Creative Commons
(CC), s. 108.
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Druga uwaga odnosi si¢ do kwestii respektowania nie tylko proceduralnych
wymogow, ale takze zasady poprawnej legislacji. W raporcie stwierdzono:
W wyniku przeprowadzenia analizy dokumentéw dostepnych na platfor-
mie internetowej Rzadowy Proces Legislacyjny, zarzadzanej przez Rzadowe
Centrum Legislacji, ustalilimy, ze z umieszczonych tam w 2012 roku 110
projektow ustaw w wypadku blisko jednej czwartej z nich (26 projektéw) nie
przedstawiono opisu problemu, ktory ma by¢ rozwigzany za pomoca in-
gerencji legislacyjnej w system prawny (podkreslenie w oryginale). W wy-
padku kolejnych 43% projektow mieliémy zastrzezenia do takiego opisu™.
Problemy wyzej wskazane dotycza decyzji Rady Ministréw, organu, ktdry
przez wewnetrzne regulacje narzucil sobie bardziej rygorystyczne procedury
postepowania we wstepnej fazie procesu legislacyjnego. W wypadku innych
podmiotéw, ktérym przystuguje inicjatywa ustawodawcza, np. Prezydenta,
sytuacja jest podobna. Z praktyki, na ogot, nie wynika aby decyzje ustalajace,
ktdre problemy czy konflikty beda przestanka uruchomienia procesu legisla-
cyjnego, byty wszechstronnie badane i analizowane.

Inny przyklad, wskazujacy na wystepujacy brak skorelowania mode-
lu teoretycznego tworzenia prawa i organizacji procesu prawotworczego,
dotyczy postulatow zawartych w silnie preferowanym modelu dyskursyw-
nym i praktyce przygotowywania projektow ustaw z inicjatywy ustawodaw-
czej Rady Ministrow. Model dyskursywny, gteboko zwigzany z panstwem
demokratycznym, jest oparty na racjonalnosci komunikacyjnej i jej zastoso-
waniu w budowaniu optymalizacji procesu prawotwdrczego. Komunikacyj-
na racjonalno$¢ wynika z konsensusu wszystkich podmiotéw spotecznych
zaangazowanych w proces tworzenia prawa, a konsensus jest pochodna
dyskursu. Istotg jest uznanie i postulowanie sposobu podejmowania decy-
zji prawotworczych, opartych na dokonanych uzgodnieniach, konsultacjach
i opiniach. W charakterystyce wymiaru organizacyjnego, gdy omawiane
bylo przygotowywanie projektow ustaw przez Rad¢ Ministréw — ustrojowo
najwazniejszy i najbardziej kompetentny podmiot wyposazony w inicjatywe
ustawodawczg, wskazywalem na takie rozwigzania proceduralne i instytu-
cjonalne, ktére sg skorelowane z modelem dyskursywnym. Swiadczyly o tym
syntetycznie okreslone, wazne dla procesu decyzyjnego, cechy organizacji
tworzenia prawa na tym etapie. A wskazane cechy to: przejrzystos¢, kole-
gialnos¢ - przejawiajacy si¢ w przyjetych zasadach uzgodnien, opiniowa-
nia i wspolpracy, rzetelnos¢, profesjonalizm i otwarto$¢ — przejawiajaca sie
w rozbudowanych mozliwosciach konsultacji. W takim uktadzie mozemy
mowic¢ o spetnieniu warunku dostosowania rozwigzan organizacyjnych do

2 Ibidem, s. 105.
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realizacji preferowanego modelu tworzenia prawa. Podejmowane dziatania
idg jednak innym torem, a przyjete rozwigzania staja si¢ w znacznej mie-
rze bezprzedmiotowe. Wystarczy przesledzi¢ realne decyzje prawotworcze.
W wykazie zlozonych do Sejmu projektow ustaw, w okresie dwdch miesiecy
od 14 kwietnia do 14 czerwca 2016 roku, tych, ktérym nadano numer druku,
byto ogétem ponad 80. Z tego 30 projektow bylo z przedtozenia rzagdowego,
a ponad 50 z przedlozenia poselskiego. Znaczna cze¢s¢ tych ostatnich zlozona
zostala przez postow reprezentujacych wiekszos¢ parlamentarng, czyli stro-
na rzagdowa. Projekty z przedtozenia poselskiego, ze wzgledu na rozwigzania
z zakresu organizacji tworzenia prawa, nie sg objete takimi rygorami, ktore
nakazywalyby podejmowanie decyzji w trybie umozliwiajacym realizacje
postulatéw wynikajacych z modelu dyskursywnego’. Jedna decyzja, najcze-
$ciej o tresci ,puscimy to przez klub parlamentarny”, z zalozenia niweluje
bardziej sensowna droge legislacyjna.

W syntetycznym ujeciu — analiza procesu legislacyjnego pozwala na sfor-
mulowanie kilku, jak sie wydaje, istotnych wnioskow.

Pierwszy z nich stanowi, ze mimo forsowania w doktrynie koncepcji,
modelu spolecznego tworzenia prawa, w organizacji tworzenia prawa, wy-
stepuja rozwigzania umozliwiajace podejmowanie decyzji woluntarystycz-
nych. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze jest to sytuacja wykraczajaca poza
swobode dzialan prawodawcy, tak charakteryzowang: ,,Swoboda prawo-
dawcy mogtlaby sie wyraza¢ na dwa sposoby. Po pierwsze, w decyzji po-
litycznej, ktérg podejmuje ustawodawca co do tego, jakie dziedziny chce
regulowad, co chce osiagna¢ za pomoca regulacji prawnej i w jakim mo-
mencie. Drugi aspekt, to kreowanie ustroju tworzenia prawa, a wiec dzia-
tania polegajace na tym, ze prawodawca sam sobie narzuca reguly, wedle
ktérych prawo bedzie tworzone, w tym reguly dotyczace systemu, zrédet
prawa, procedury i granic treSciowych swobody regulacyjnej. Wystepuje
wiec w dwoch zasadniczo réznych rolach: tworzacego system prawny za
pomocy kolejnych aktéw prawodawczych oraz tego, ktéry sam dla siebie
wczesniej wykreowal ustrdj tworzenia prawa. W tym ostatnim zakresie
ma swobode wyjatkowo duzg. Mniejsza swobode ma natomiast w zakresie
dwoch innych plaszczyzn: co do wyboru formy aktéw prawnych, bo tu jest
skrepowany konstytucyjna pisang lub niepisang koncepcja zrodet prawa

* Analiza decyzyjna procesu prawotwoérczego pozwala réwniez na jego poglebiong charak-
terystyke. Poza wyznaczeniem, swoistego rodzaju ,,punktéw zwrotnych czy przetomowych’,
mozliwe jest ustalenie bardzo szczegdétowych zaleznosci, zwlaszcza jesli siegniemy do ,,zlo-
zonej tkanki struktur decyzyjnych’, wskazujacej nie tylko na mozliwe alternacje, ale takze
mozliwe ,przejécia’ miedzy liniami wyboréw. Kwestia wykorzystania ,,punktéw zwrotnych”
jest o tyle istotna, ze czesto pozwala wykaza¢ ,,polityzacj¢” dziatan legislacyjnych.
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oraz co do tresci kreowanych norm, bo tu granice swobody wyznaczaja mu
wartosci i zasady konstytucji™*,

Po drugie wystepujace rozbieznosci, miedzy postulowanymi formami
dzialan prawotwdrczych (abstrahujac od szczegdtowych rozwigzan) a or-
ganizacja procesu tworzenia prawa, przejawiaja si¢ nie tyle w wadliwych
rozwigzaniach proceduralnych, lecz polegaja na braku ustalenia takich za-
leznos$ci miedzy podejmowanymi decyzjami, ktére pozwolilyby na wyelimi-
nowanie ,,gry prawem”S. Inaczej méwiac, poziom dostosowania organizacji
procesu prawotworczego nie gwarantuje racjonalnosci dziatan. ,\W rzeczy-
wistosci polski ustawodawca jest nieracjonalny tak wobec przeszlosci, teraz-
niejszosci jak i przyszto$ci. W kazdym z tych $wiatéw jego nieracjonalnos¢
przejawia si¢ w: a) nieodpowiedniej formie prawnej, ktora sie postuguje, b)
rozstrzygnieciach merytorycznych oraz c) nieadekwatnym ukladzie instytu-
cjonalnym tworzenia prawa”’.

W $wietle dokonanej analizy procesu legislacyjnego potwierdzona zasta-
ta hipoteza badawcza, dotyczaca zaleznosci efektow legislacji od skorelowa-
nia proponowanych normatywnych modeli tworzenia prawa z organizacja
procesu prawotworczego. Uksztaltowanie i uporzadkowanie procesu pra-
wotworczego, zar6wno w wymiarze zaplecza teoretycznego, jak i organizacji
legislacji, musi by¢ skorelowane, a przyjmowane rozwigzania musza by¢ re-
lewantne, jesli tworzone prawo ma spelnia¢ przypisywane mu wartosci. Brak
takiego uksztaltowania nie gwarantuje racjonalnosci i przewidywalnosci
decyzji prawotworczych. W skrajnych przypadkach moze to prowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej proces tworzenia prawa jest nie tylko potencjalnie, ale real-
nie chaotyczny, woluntarystyczny, o nieprzewidywalnych efektach. W takich
warunkach legislacja balansuje na granicy respektowania standardéw przy-
zwoitej legislacji, a w skrajnych przypadkach narusza te standardy.

Poziom korelacji miedzy normatywnymi modelami tworzenia prawa a or-
ganizacja procesu prawotworczego jest stopniowalny. Podkreslana zaleznos¢

*S. Wronkowska, Swoboda decyzji ustawodawcy: wprowadzenie, [w:] Dyskrecjonalnosé w pra-
wie, red. W. Staskiewicz, T. Staweczki, Warszawa 2010, s. 192-193.

® Wyeliminowanie gry prawem w innym éwietle stawia problem racjonalnosci dziatan legisla-
cyjnych - zmusza do dzialan racjonalnych. ,Gdyby ustawodawca byt racjonalny, nowelizacje
poza matymi wyjatkami bylyby zbedne. Jego nieracjonalnos¢ jest zaréwno wynikiem gier
politycznych, w ktérych musi uczestniczy¢, postepujacej ztozonosci systemu spolecznego, jak
i upadku wiary w mozno$¢ naukowego planowania przyszlosci. Jest tez odbiciem szerszego
problemu - w jakiej mierze nauki spoteczne sg w stanie dostarczy¢ pewnej i nalezycie zwe-
ryfikowanej wiedzy o kierunkach rozwoju przysztych proceséw i zjawisk spolecznych pod-
dawanych regulacji prawnej”, W. Staskiewicz, Niejednostajnos¢ prawa, ,,Studia Socjologiczne”
2013, 1 (208), s. 59.

® W. Staskiewicz, Stare i nowe modele legislacji..., op. cit., s. 199.

155



Tadeusz Biernat - Legislacja. Analiza procesu

dotyczy wielu szczegélowych aspektow, jest ztozona, czego przykladem moze
by¢ chociazby kwestia uzasadnien podejmowanych decyzji prawotworczych.
Wyjasnienie jak, w konkretnych warunkach, tworzone jest prawo wymaga po-
glebionych badan, uwzgledniajacych takze dodatkowe okolicznosci. Dynami-
ka tadu normatywnego we wspodlczesnych spoteczenstwach oznacza zaréwno
poszerzanie sfery regulacji prawnych, jak i sposobéw kreacji prawa. Réwno-
cze$nie w otoczeniu wystepuja zmiany, ktore wywierajg wpltyw na ksztaltowa-
nie si¢ porzadku prawnego w sposéb nie do konca rozpoznany. Niezaleznie od
wiodacego podejscia badawczego, poszukujacego w filozofii prawa inspiracji
dla konstruowania modeli tworzenia prawa, uzasadnione jest bardziej wni-
kliwe badanie aktualnie zachodzacych proceséw. Niezbedne sa do tego nowe
propozycje metodologiczne oraz nowe narzedzia badawcze.
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The considerations, dominating for years in the science of law and
philosophy of law have been related with the question of what is law and /
or what should be law. Over the last century, this debate has been extended
with the specific issues connected with the creation, application and
interpretation of law. Law-making has become one of its important issues.
The positions presented in this debate were and are closely related to the
philosophical concepts, trends in jurisprudence, and - to a large extent —
also with separately shaped legal systems. A positivistic trend has set the
main direction of considerations, including the issues of the body authorized
to make law, the coherence of the legal system (the relationship between the
established normative acts and those that belong to the system), and also, the
role of the legal procedures and standards in the process of law-making. The
analysis of the basics of the law-making process, presented in this book, refers
to the three above-mentioned aspects. The basis for defining the direction
of research is the question of the possibility of creating a coherent concept,
relevant in terms of the presence, including the theoretical, the normative
model of law-making, correlated with the appropriate institutional and
procedural arrangements, guaranteeing a high quality of created legal acts.

In the presented book I use the concepts of law-making process and
legislative process, but the considerations apply to legislation, to the act of
creating acts of law. This was highlighted in the title. Legislation is treated
here as a synonym for the creation of legal acts of a statutory rank. The
subject of the analysis, in an institutional and procedural dimension, is the
organization of the law-making process in Poland, typical of the continental
legal system, a parliamentary form of government, respecting the principles
of the rule of law and the resulting standards of legislation.

The presented findings are of introductory character for further research.
They are a kind of introduction to explain the paradox associated with the
law-making creation and the content of the adopted legislative acts. On the
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one hand, the law-making processes are not based on uniform, universally
accepted theoretical premises, and they are not organized in such a way
that would guarantee predictable law-making decisions and the law of
a specific content. In extreme cases, the law-making process may be chaotic,
voluntaristic, with unpredictable effects. On the other hand, in the cultural
circle, referred to conventionally as a western democracy, in the societies and
the countries that belong to this circle, the evolution of law in the material
dimension, is moving in similar directions. The content of law, created on the
basis of different theoretical models under various procedures and systemic
conditions, is subject to a considerable approximation. A hypothetical
explanation for this paradox may be the phenomenon of the pressure of the
normative circles on the legislative process and the content of the created
law.

In the first part of the book there is presented the law-making process as
the object of the academic reflection, included in the academic concept of
law-making policy and legisprudence - a proposal for a general theory of
legislation. Moreover, there are analysed the selected aspects of law-making
theory; I present more broadly the issues that are rarely discussed. The
latter include the issue of law-making in the context of respecting the values
attributed to law, law-making in the context of the rank of a normative act
and the legitimization of the law-making process.

Law-makingisrelated to the issue of values, by emphasizing the axiological
dimension of law. The axiological dimension of law stems from addressing
law with certain requirements. Law should have certain characteristics
determined by the values. Among these values there should be mentioned
stability, reliability, clarity, consistency and fairness. The implementation of
these values, or more precisely speaking, the degree of their implementation,
is one of the most commonly used criteria for the assessment of law, and —
indirectly - for the assessment of its creation. In this context, the Polish law is
evaluated critically. If the legal system is to be consistent and stable, functional
and clearly designed, then the Polish law, subject to the fundamental, but also
chaotic changes, does not meet any of these conditions to a degree that can
be considered as satisfactory. The most severe defects in the Polish legislation
include: excessive legal regulations, volatility of law, inconsistent regulations,
low transparency of the legal system, and low technical level of legislation.

The stability of law is connected with the postulate of the maximum
restraint in the area of the legislative activity. The “overproduction” of
normative acts is the most commonly cited phenomenon in the critical
assessment of the contemporary law, affecting the idea of stability. Acts of
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law are “produced” without adequate preparation, like industrial consumer
goods. “Fast track legislation’, always presented as exceptions to the normal
procedure, is being abused to speed up the legislative procedures just to
achieve periodical advantage or political victory. It should be taken into
consideration that there take place the external circumstances which are
not favourable to the stabilization of law. The dynamics of social processes
and belief in the myth that law is the best form of their regulation hinders
a proper implementation of the tasks facing the contemporary legislator.

An important and still debated issue, undertaken in this study, is the
instrumentalization of law. The viewpoint, difficult to challenge, according to
which law is an instrument in the hands of politicians, is strongly associated
with the concept of the instrumentalization of law. When presenting the
genesis of deliberately-oriented approach to legislative activities, attention
should be drawn to two different trends, although referring to a similar
motivation, of treating law as a means of social change. The first is associated
with a form of “social engineering’, aimed at a radical social change,
involving the change in the social structure. The second combines “social
engineering” with the theory of social interest and the claim that law should
recognize the needs of the people and take into account modern conditions
for the functioning of the society. The first trend has contributed to the
discrediting of the notion of the instrumentalization of law. As a part of this
trend, the concept of the instrumentalization of law is strongly associated
with the abuse of law, and strictly speaking, with the abuse of the powers
of the legislator when enacting law. This abuse can take many forms and is
subject to gradation. In its extreme form, it can be permeated by ideologically
shaped, particular goals, to such an extent that law loses its “institutional,
social, and ideological sources of autonomy”. In discussing this issue I pay
attention to the possibility of using a more precise and a less controversial
notion of “politicization of law”.

Another broadly discussed problem is the issue of the rank of a normative
act. The process of law-making is only seemingly uniform, and in real terms,
both the matter and the form of the created law are varied. This applies not
only to the differences arising from the catalogue of the sources of law, but
it also has a broader meaning. In the broader context, the differences relate
to the meaning and to the scope of the legal regulations, which occurs in
a special way in the creation of statutes. Such a thesis provokes the question
of the legitimacy of the formulated comments and demands relating to the
creation of law and attributing them with the universal rank in the theory
of law. It is also a question of the adequacy of the more detailed models of
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law-making. This issue is not widely discussed in jurisprudence. Its analysis
poses many difficulties, but it is worth paying attention to this problem, also
because of the possible implications for decision-making processes and the
organization of the legislative process.

Is it possible, in theoretical analyses, to identify peculiar “hard cases”
of the legislation, and what significance it may have in the practice of law-
making? To what extent can there be applied the suggestions of the model
solutions in the sphere of legislative discourse? Above all, however, whether
the solutions occurring in the organization of the legislative process should
not be separated and addressed to such type of cases? These are the most
important aspects of the issues under consideration.

Another discussed problem concerns the problem of the legitimization
of law-making process. The importance of the problem of legitimization
lies in the fact that it determines the position of the entity that creates law.
Through the legitimization one assesses whether the entity that creates
law is authorized to do so. Are law-making decisions taken in accordance
with the applicable rules, and, additionally, are they sufficiently reasonable
and justified so that their adoption could result in law being in force? The
key problem, associated with the legitimization of law-making process, is
its “dual nature’, its double roots - in the political and legal reality. This is
a problem of legal theory (philosophy) and philosophy (theory) of law. In
this last dimension, it stands for “complementing” the requirements of the
general theory of law. The proposal to complement and to strengthen the
democratic legitimacy of the legislator aims at defining the conditions of
legitimizing the key decisions of the legislator adopted in the law-making
process.

In addition, in the first part of the study, there has been presented a general
characterization of law-making models, with a particular emphasis on the
rational model of law-making that has contemporarily a special position,
a discursive model of law-making, based on the concept of communicative
rationality. Communicative rationality is a derivative of the discourse, of the
involvement of social actors in the process of law-making and the agreement
of law-making decisions in the form of consensus. The essence is to recognize
the manner of taking law-making decisions. The fundamental problem is
whether such a consensus is possible.

A critical analysis of these models leads to a more thorough characteristics
of law-making as a special kind of decision-making process in relation to its
various phases and stages. What seems most important is the separation of
two phases: pre-legislative and legislative. The first includes those activities
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which involve making political decisions initiating the creation of law, as well
as the actions leading to the development of draft normative act. The second,
in turn, includes the actions aimed at the enactment of a normative act.
A more extensive proposal is presented in the model of law-making process,
which consists of several stages: a) Identification of the conflict / problem to
be solved, b) Articulation of goals and courses of action, ¢) Determination of
the scope oflegal intervention - a bill, d) Legislative initiative and conducting
legislative procedure, e) Publication of the act of law, f) Assessment of the
constitutionality.

The inclusion of the normative act into the legal system causes that the
law of a specific content is applied, that there arise social assessments of law,
and this, in turn, affects social, political and economic relations as well as
their dynamics. Due to it, there changes the sphere of conflicts and problems
to be resolved. This is the model reflecting a dynamics of the relationship
between law, its creation and the functioning of the society. The difterentiated
stages of the process are not only closely related, but they have a “dynamic
structure”.

The nature of the decisions depends on the stage of law-making process,
and therefore, the differentiation of the various stages orders the typology of
law-making decisions, facilitates their reconstruction and analysis.

An important and widely discussed issue concerns the decisions made
at the pre-legislative stage. Who makes decisions at this stage? At this stage,
it is resolved which of the politically set goals will be realized with the use
of legal instruments. The outcomes are often the result of succumbing to
social pressure, media influence and they do not have much in common with
a rational political choice. An example might be the phenomenon of “penal
populism”. The identification of problems / conflicts in social, political and
economic matters is a political action. Politicians, performing a specific role
and holding specific positions within the political system, are entities that
determine the occurrence of the legislative impulse.

Impulses of another type may occur in the event of a conflict / problem
taking place within the legal system. The impulse to undertake legislative
action may be purely legal (structural), justified by the consistency and
coherence of the system, by the problems of the application and interpretation
of law or by the changes taking place in the environment of the legal
system (international law, EU law). From the subjective point of view, the
identification of the internal problem, i.e. the problem forming the element
of the legal system, is the domain of lawyers. In practice, it is important to
formulate de lege ferenda demands.
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The next step in the law-making process within the pre-legislative phase is
the decisions defining the scope of the legal intervention. The transformation
of the law-making impulse into the target and determining the courses of
action precedes this key decision-making moment, namely the choice of
the means for achieving the objectives in the form of the draft of specific
legislation. The decisions related to the scope of legal intervention are the
decisions involving the choice of the normative act and the preparation of
its draft.

The decision-making process, especially at these early stages, is very
complex, the undertaken decisions, as presented above, should be considered
as basic. They are accompanied, as a rule, by many auxiliary / complementary
decisions. This type of decision is as follows: a) the characterization and
evaluation of the policy in the area of regulation, b) the characterization
and evaluation of the normative environment (legal environment and
the environment of the remaining normative systems, for example, moral
or religious, taking into account the trends), c¢) the characterization
and evaluation of social discourse, d) description and evaluation of the
constitutional standard. The correlation of the distinguished areas of the
basic and auxiliary / complementary decisions in the law-making process
determines the level of the effectiveness of law.

The decisions defining the scope of legal intervention, as well as subsequent
decisions undertaken in the legislative phase are strongly associated with
the organization of the law-making process, as discussed in the following
part of the study. The organization of the law-making process in Poland has
aconstitutional basis and is typical of the democratic systems, a parliamentary
form of government, and a parliamentary form of law-making and judicial
control of the enacted law.

From the point of view of the organization of the law-making process,
the special role is played by the basic principle of the political system,
namely the unity or the separation of powers. The principle of separation
of powers, used in the democratic states, leads to a differentiation of three
basic institutions of power: legislative, executive and judicial. In its full
dimension, the organization of law-making establishes institutions with
granted competence, the activities of social actors involved in law-making
process and the procedures specifying in detail the preparation, adoption
and publication of statutes.

The provisions governing the legislative process in Poland, apart from
the provisions of the Constitution, are contained in numerous statutes. The
legal basis of the legislative process have not been, however, regulated in
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a separate act of law. Simply put, the Polish legal system lacks the statute that
would regulate the creation of statutes.

This study puts the emphasis on the analysis of those issues that are specific
to the organization of the legislative process in Poland and that represent
a complex legislative procedure. The results of the law-making process,
namely specific normative acts, their content and their formal shape, are
the result of the activity of a number of people or their teams. In the Polish
system there can be perceived differences determined objectively, because of
the type of the act of law and the scope of regulation (e.g. the Constitution,
the budget law, the codes) and those determined subjectively, because of the
right of legislative initiative (e.g. bills submitted by the Council of Ministers,
bills submitted by the members of parliament).

When analysing the legal regulations concerning the creation of statutes,
the emphasis has been placed on the presentation of the regulations
contained in the internally valid legislation, because they are fundamental
for the organization of the law-making process. The procedural provisions
introduced in them relate, in a decisive way, to the problem of taking partial
decisions in the law-making process, their justification, presenting formal
effects of these decisions and the processes of their communication. This
type of regulation is also important from the point of view of a complete
characterization of the institutional side. Taking into account the principle
of the autonomy of the legislative power, expressed in the Constitution, and
the absence of a statute regulating in a complex way the process of creating
laws, as indicated above, a significant range of procedural regulations for
creating statutes has been covered by the provisions of the Resolutions
rules of the work of the Sejm and the Resolutions rules of the work of the
Senate of the Republic of Poland. The special role is given to the Regulations
rules of the work of the Sejm and the provisions contained therein do not
merely constitute the procedures for conducting legislative work, but they
indirectly relate to the activities undertaken prior to the implementation of
the legislative initiative.

Considering the fact that in the parliamentary model of law-making, the
weight of the preparation of draft laws rests with the executive, namely with
the government, the special role is played in this respect by the provisions
contained in the internally applicable legal acts adopted by the government.
The most important provisions are contained in the resolution of the Council
of Ministers - Rules of the work of the Council of Ministers.

This study has confronted the two most common forms of the legislative
initiative. The governmental initiative, where we deal with a very extensive
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procedure of preparing draft legislation, and each of the subsequent stages
is described in a special document, namely a regulatory test. The second,
namely the initiative on the part of the deputies, where in the preparation of
draft laws there are no detailed procedural rules.

This corresponds to the main thesis of the study, according to which the
quality of the legislative process and its effects in the form of the created laws
depends on the degree of correlation, on the proposed law-making model and
the procedures of its creation. The implementation of the canon of a correct
/ proper legislation and ensuring a relatively high quality of the created laws
requires at least such level of adjustment in which the adopted organizational
solutions will guarantee the postulated mode of action, designated by the
adopted theoretical model. The undertaken analysis shows, however, if not
quite the opposite, then at least considerable gaps in this regard.

In the characteristics of the organizational dimension, when there
was discussed the preparation of draft laws by the Council of Ministers,
systemically most important and most competent entity equipped with
a legislative initiative, there are applicable such procedural and institutional
solutions which are correlated with the discursive model. It was proved
by the synthetically defined characteristics of law-making organization at
this stage, crucial for the decision-making process. The indicated features
include: transparency and collegiality, manifested in the accepted principles
of arrangement, assessment and cooperation, integrity, professionalism
and openness, manifested in complex possibilities of consultations. In such
a system, we can talk about the fulfilment of the condition of adapting the
organizational solutions to the implementation of the preferred law-making
model.

The undertaken actions go, however, in a different direction, and the
adopted solutions are largely irrelevant. It is enough to trace the real law-
making decisions. The list of the draft laws submitted to the Sejm within
two months - from 14 April to 14 June 2016, includes a total of more
than 80 assigned with the number of printing. 30 projects out of the latter
were submitted by the government and more than 50 - by the deputies.
A considerable part of the latter was submitted by the deputies representing
the parliamentary majority, namely the government. The drafts submitted by
the deputies, due to the solutions within the organization of law-making, are
not subject to such rigors, which would suggest taking decisions in the mode
that allows the implementation of the demands resulting from the discursive
model. One decision, usually saying “we let it go through the parliamentary
group’, reduces, by a very definition, a more sensible legislative path.
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Another example, pointing to a lack of the correlation between the
theoretical model of law-making process and the organization of law-making
process, concerns the demands contained in the strongly preferred discursive
model and in the practice of preparing draft laws. In this case, what proves
to be of importance is the form of the participation of social actors involved
in the law-making process. The broadest form of participation of the social
actors in the law-making process are consultations. They take various forms;
they have different status in the organization of law-making, which is also
manifested in the legal basis for their implementation. Abiding by the
principle of consultations (which is not equivalent to taking into account the
results of the consultations) is the responsibility of the legislator, but only for
the implementation of certain types of legislative drafts. The implementation
into the Polish legal system of the statutory regulation on lobbying constituted
an important step in formalizing the participation of social actors in the
legislative process. Another form is the institution of a public hearing. The
implementation of the legislative initiative by the deputies forming the
parliamentary majority or the government majority, upon the instructions
from the government, eliminates any form of consultations, because in this
case it is not required.

The organization of law-making process is in each country, including
Poland, embedded in the political and legal culture. Cultural substrate
has an impact not only on the adopted organizational solutions, but also,
and perhaps above all, on the law-making practice. It is emphasised in the
cultural characteristics of the legislation, and it is further indicated that this
relationship can take many forms. The undertaken analyses show that the
organization of the law-making process in Poland is characterized by low
culture of justifications of the legislative decisions. The second feature is the
lack of a clear separation of the professional preparation of the contents of the
draft law from the political decisions defining the content of the statute and
the interference in the content of the draft law at the stage of its adoption. The
deputies adopting the statute to a large extent influence its content, usually
with negative consequences for the quality of the enacted law.

The cultural aspect of the law-making organization is combined with
important issues of the standards of legislation, which is the basis of
separating a part of the study. The concept of a standard refers to the pattern
and, at the same time, constitutes a kind of ideological reference point of the
undertaken actions. The standards set the manner of conduct, the course of
action. The concept of the standards of legislation, analysed while taking into
account the jurisprudence of the Constitutional Court, is a concept similar
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to the principle / principles of proper legislation, the rules of due legislation,
the constitutional standard of correct legislation.

The principle of proper legislation expressly refers to the idea of the rule
of law, both in the material and in the formal sense. The principle of the
state of law, strongly rooted in the European tradition and culture, is, like
the principle of the rule of law, an overarching principle, acting as a kind of
keystone for the legal system and its construction.

The above involves other fundamental principles, mainly the principle
of the protection of confidence in the state and its laws, and the resulting
responsibility to ensure the legal security, the protection of acquired rights
and interest, the prohibition of the retroaction of law, the order of compliance
with the rules of proper legislation, including the compliance with the
principle of the sufficient specificity of legal provisions and determining an
appropriate vacatio legis.

An important element of the proper legislation is also the compliance
with the requirements of logical and axiological consistency of the legal
system. For this reason, “the legislative correctness is also understood as the
enactment of legal provisions in a logical and consistent manner, respecting
the system-wide principles and abiding by the due axiological standards.
Another important element of the principle of proper legislation is the
requirement to comply with the principles of rationality. In light of the
current case law of the Constitutional Tribunal, the rationality of legislation
must be regarded as a component of a proper legislation. In other words,
irrational legislation cannot be considered “decent” in a democratic state of
law, even if it fulfilled all the formal eligibility criteria, for example, in respect
of the form of the act of law or the mode of its adoption and publication”.
(The judgment of 14 July 2010, case reference number: Kp 9/09).

The principle of a proper legislation also allows to include in the discussed
problem the standardization of law-making on the basis of the directives for
law-making technique contained in the Regulation of the Prime Minister
on the principles of legislative technique. There have been analysed both the
general directives, which, by their contents, refer to the concept of rational
law-making, as well as the technical directives. The latter shows how to
formulate other prescriptive statements, so that the created normative act
was correct. The classifications of these directives are carried out according
to various criteria. There can be, for example, distinguished the directives,
which have, due to their content, crucial substantive importance and those
that are directives of an ordering character. An example of the first directive
may be the directive of the clarity of the text, while the example of the
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latter —the directive concerning the construction of a normative act and
indicating that the statutes are divided into articles, and the regulations -
into paragraphs.

The problem is not only to determine or identify the principles and
norms of forming the standard. It should be remembered that this issue has
an added dimension. Due to the fact that they have the form of principles,
legal norms and directives contained in the legislation, their application is
subject, like any law, to interpretation, and that is already a separate issue.

The analysis of law-making process in Poland, in the country in which
there has taken place a fundamental social change in the last 25 years, reveals
many problems, crucial from the point of view of the theory of law-making.
Some of them are presented in the paper. What is most important is the
structural limitation - the structural contradiction between the postulated
model of law-making activities and the organization of law-making. This
structural contradiction lies in the fact that the postulated - preferred
forms of action require, if their implementation is to be guaranteed, such
a change in the organization of law-making, which deeply interferes with
the scope of authority. The relevant change in the organization of law-
making process is in fact equivalent to the far-reaching limitation of the
authority and the imperious entity is not willing to accept this. The final
part of the paper presents concise conclusions resulting from the analysis
of the legislative process. Regardless of the leading research approach that
seeks in the philosophy of law the inspiration for constructing law-making
models, it is justified to undertake more detailed examination of currently
occurring processes. What proves to be necessary for this purpose are new
methodological proposals and new research tools.
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