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(Posiedzeniu przewodniczy przewodpiyzJanusz Gatkowski)

Przewodniczcy Janusz Gatkowski:

Dzien dobry.

Otwieram posiedzenie Komisji Ustawodawczej.

Dzisiejsze posiedzenie jest bardzo znaez mam tak nadzieg, migdzy innymi
Z uwagi na obecnrio rzecznika praw obywatelskich, pana doktora Janusza Kochanow-
skiego, ktérego serdecznie witam, wraz z wspotpracownikami.

Witam réwnie: przedstawicieli naszego Biura Legislacyjnego, obstugszyst-
kich paistwa senatoréw, pandéw senatoréw, ba wakomisji nie mamy, chbczasami
przybywaj tutaj rownie panie.

Prosz paistwa, zanim za chwitkoddam gtos panu doktorowi Kochanowskie-
mu, wyrae takie przekonanieze jezeli uda nam i przynajmniej cgsciowo przepro-
wadzi procedug uchylenia ztych przepiséw, to w moim przekonangdzie to bardzo
duzy wktad Komisji Ustawodawczej. Gdyby toesidato, bytoby to w moim przekona-
niu bardzo znacze dla poprawy polskiego systemu prawa, bo jest on, delikatnie moé-
wiac, zachwaszczony.

Panie Doktorze, bardzo presz przedstawienie nam swoich uwag. Nie ukrywam,
bylismy zainspirowani nedzy innymi pana wygpieniami w tej sprawie. Dakuj¢.

Rzecznik Praw Obywatelskich Janusz Kochanowski:

Panie Przewodniazy! Szanowni Pastwo!

Dziekuje za zaproszenie. Ono wychodzi naprzeciw moim nadziejom, pragnieniu
| oczekiwaniu, aby problem ten — problem naprawy procesu stanowienia prawa — uczy-
ni¢ jednym z wiodcych probleméw w aigu nastpnych kilku lat. Wychodg z zatae-
nia,ze w Polsce meemy zaobserwowacos takiego jak kryzys prawny. Kryzys, ktory
jest rozumiany agto jako zagrzenie tadu i poradku bedacego wynikiem nieznajo-
mosci | nieprzestrzegania prawa. Pragnie ®@mu zapobiec poprzez popularyzacj
prawa i jego egzekwowanie. Ale dla mnie znacznie istotniejszy jest — i to jest punktem
wyjscia prac, ktére podejmujemy w moim biurze — kryzys, ktoragoltem jest samo
prawo i jego patologizacja. Ta patologizacja prawa wynika przede wszystkim z jurydy-
zacji zycia, to jest nadmiaru tego prawa — taka konstatacja jest panom senatorom
wszystkim dobrze znana — a takz jego instrumentalnego traktowania i z braku tego,
co skt hazywa moralniia prawa, czyli jego jakicia pod wieloma wzgidami. Ta ju-
rydyzacjazycia jest zjawiskiem nie tylko polskim, ona wystije w wielu krajach.
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Mowi sie nawet o kolonizacjrycia przez prawo — wszystko musicbyznalez¢ swoj
wyraz w przepisach prawa. Ale w Polsce doszta ona do szczegélnych rozmiarow. Ta
jurydyzacja, czyli nadmiar prawa, powoduje prawo to z zal@enia nie mee by
dobre, chocizby w zwigzku z jego nadmiarem i nierdovoscia jego wiaciwego
przygotowania. Jest on tak — ten nadmiar prawa — wymierzony przeciwkengio
rodzaju sferom wolnii, takze wolngci gospodarowania, czemu nadmiar regulacji
jest przeciwstawny. Szybki rozw0j na petka lat dziewecdziesatych byt zwhzany
miedzy innymi z brakiem rinego rodzaju regulacji, ktore fxiiej zostaty stworzone
w nadmiarze.

Powotam s na mojego szanownego poprzednika, pana profesora Andrzeja
Zolla, ktory méwit w ten sposob: ,Prawo zatracito, ze wdgl na ilé¢ obowhzuja-
cych przepisow, ich niespoéjfy wieloznacznét i niestabilndé, funkcg motywupca
podmioty do nakazanego w normach prawnych zachowania. Adresat normy prawnej
nie jest w stanie zapozfaic z jej trescia, nie jest wec w stanie, bez pomocy fachow-
cow, okraéli¢ zakresu swoich praw i oboyzkéw wynikapcych z obowizujacych
norm”. Dodajmy,ze czsto nie jest w stanie zrabtego nawet z pomagrofesjonali-
stébw orazze w wyniku tego gdy i organy pastwowe zajmuj Sic nazbyt czsto roz-
strzyganiem spraw, ktére w ogole nie powinnyadze s¢ znale¢ i ktorych zrodiem
jest sama wadliw&g regulacji prawnych.

Tego rodzaju stan znajduje odbicie w badaniach opinii publicznej. Prosn-
ci¢ uwag;, ze 51% Polakow uwa — to § badania z 2003 r. ze w Polsce nie istnigj
rzady prawa itd. Ten potoczny pagl podzielag przedstawiciele teorii legislacji.

Teraz przejdmy do liczby uchwalanych rocznie ustaw. Krzywdnie od po-
czatku lat dziewecdziesatych. W 1990 r. liczba nowo uchwalonych ustaw po raz
pierwszy w historii przekroczyta sto, a w 1989 r. byto ich, dla przyktadu, dzidwie-
siat osiem, z& w 1986 r. — osiemrdaie. W 1999 r. bylo ja ich sto trzydzigci,

w 2000 r. — sto siedemdziesiw 2001 r. — dwigcie czterdzigci jeden, w 2002 r. —
dwiescie trzynacie, w 2003 r. — dwigie dwadziécia sz&¢, a w 2004 r. — dwkeie
pie¢dziesit uchwalonych ustaw. Réwnie szybko rosta liczba wydawanych rogporz
dzer wykonawczych, ktéra z dwustu sSZdzieseciu czterech w 1988 r. agjneta

w roku 2002 astronomicanliczbe tysiaca siedmiuset trzydziestu dwdch, wzrost nie-
omal siedmiokrotny. Z tym zwrzane g zalegtaci z tytutu przepiséw wykonawczych,
ktore czasami sgaj setki pozyciji.

Wzrost ilasci stanowionego prawa jest bardzo znaczny, co &yi@dli za miae
wzrostu przyjmiemy zmiany odfjosci gtbwnego publikatora aktow normatywnych
.Dziennika Ustaw”. Ota z trzystu dwudziestusmiu stron — prosg zwrock uwag; —

w 1980 r. liczba stron wzrosta do tysa trzystu czterdziestwsmiu w 1990 r., szesna-
stu tysecy w 2003 r. i dwudziestu jeden tysy w 2004 r. — to byt rekord, wzrost po-
nad szécdzieskciokrotny. O ile w pierwszym roku polskiej transformacji ,Dziennik
Ustaw” zawierat pi¢set czterdzigi siedem pozycji, to w roku nasnym ju tysiac
trzysta czterdziei sze&c¢, a w 2004 r. — dwa tygie osiemset osiemdzigsidziewkc.
Teksty aktow prawnychascoraz dhisze, obecnigrednio osiem stron, kiedydwie
strony, i coraz bardziej zawite.

Rozmiary licacego wtedy, kiedy te stowa byly pisane, okoto dwadtzzejeden
tysiecy stron polskiego ,Dziennika Ustaw” warto poréwnaa przyktad z okoto trze-
ma tysacami stron odpowiedniego dziennika esdtewego w Wielkiej Brytanii, na co
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Anglicy zreszj czsto narzekaj Uwazaja — jak pisat Paul Johnsonze jest to o wiele
za duo i ,$wiadczy to nie o mdrodci, lecz o zargcie myslowym, nieskuteczrii
i pomieszaniu celéw”. A byto tego wowczas w Anglii siedem razy mniej.

Aby zapanowé nad talg iloscia aktéw prawnych przy nadmiarze prawa i jego
ptynndsci, ciagtej zmienndci, trzeba pomocy komputerow. Oczyaie nie datoby si
nad tym prawem zapanowagdyby wyobrazi sobie ich brak czy jak katastro§
komputerow.

Przyczyny tej nadregulacji. Jest kilka przyczyn — takie, na ktérecdapdynac,

i takie, na ktére nie bardzo da swptywat. Pierwsza generalna przyczyna gmgina
jest z natzeniem wprowadzanych na przetomie lat osiemdatigsh i dziewicdzie-
siatych reform. To niewtpliwie pierwsza przyczyna. \3zat ja mazna z uchwaleniem
konstytucji w 1997 r., po ktérym nagit dodatkowy wzrost liczby nowo uchwalanych
ustaw. Ponadto wzrost ten byt zwany z koniecznizia dostosowania prawa polskie-
go do prawa europejskiego.sligednak chodzi o ten ostatni czynnik, przystosowanie
prawa polskiego do prawa europejskiego, to ustawy tego rodzaju stanowity w latach
2003-2004 do 1 lipca — a @i w okresie szczegoblnego wysitku przygotowawczego —
jedynie 26% wniesionych projektéw. Nawefljesic wezmie pod uwag, ze w catym
roku 2005 byto ustaw europejskich siedemdatepic¢, a w 2004 r. — czterdZei
dziewk¢, to wydaje si, ze czynnik ten jest jednak przeceniany.

Wzrost liczby uchwalonych ustaw — i chciatbym na to zwr@ahstwa uwag -

w szczegolnéci wystkpuje w latach wyborczych. Na aakonym wykresie — na tym,
ktory przedtemzesmy obserwowali — mma zauway¢ na przykiad wzrost liczby
ustaw w latach 1997 i 2001. Podobna prawidi@vdata st zaobserwowa w roku
2004, by moze w zwiazku z zapowiadanymi przez owczedoalicjc rzadowa wcze-
$niejszymi wyborami — do lipca 2004 Sejm uchwalit stecgdziesat dwie ustawy. Jed-
noczeénie mazna zauwayc¢, ze po okresach wzrostu aktywaeolegislacyjnej dochodzi
do spadku liczby nowo uregulowanych ustaw, ale nigdy nie wraca to do poprzedniego,
czyli sprzed wzrostu, poziomu, co ozhaczanastpuje umacnianie tendencji do prze-
sadnej regulacji. Wskazuje tée polityzacja procesu legislacji przyczynia siodat-
kowo do nadmiernej ikei produkowanego prawa. Utrzymywanie dej tendencji

i brak spadku mee by zwiazane paniej z potrzeh nowelizacji uchwalanych w po-
przednich okresach zbyt licznych i przez testa wadliwych regulacii.

Nadmierna ilé¢ produkowanego prawa, jakkolwiek zta z samej swojej istoty,
z uwagi na brak czasu do jego ngtego przygotowania prowadzi do stanowienia
prawa wadliwego zaréwno pod wzdem merytorycznym, jak i techniczno-
legislacyjnym. Nie trzeba tego udowadhigdyz swiadczy o tym ild¢ aktéw noweli-
zacyjnych. Na wspomniane przed chwdwiescie pikcédziesat ustaw uchwalonych
w roku 2004 a sto trzydziéci byly to ustawy nowelizacyjne.

A teraz nadayje cierpliwasci paistwa, przytaczag pewne przykiady dotygze
tych nowelizacji. Kodeks pracy od 1998 r. zmieniano dwddiesiedem razy, w sa-
mym roku 2003 — dwa razy, kodeks karno-skarbowy od 199%resnécie, prawo
ochronysrodowiska — dziewi¢ razy. Ustawa o emeryturach i rentach od jej uchwale-
nia w roku 1998 do momentu, kiedy pisatem te stowa, byta nowelizowana dvaalzie
sze¢ razy. Ustaw o zakladach opieki zdrowotnej z 1991 r. nowelizowano trzydzie
dwa razy. Najcgsciej nowelizowana byta ustawa o podatku dochodowym od o0s6b fi-
zycznych, od opublikowania jednolitego tekstu w 2000 r. do momentu pisania tego
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tekstu nowelizowana byta czterdae jeden razy, w samym roku 2003 wprowadzano
pictnacie istotnych jej zmian.

O tym, jak bardzo proces legislacyjny jest wadlidwijadczy dé¢ czesta prak-
tyka nowelizowania przepiséw, ktore jeszcze nie weszhyeie. Tak byto, dla przy-
kitadu, z przygotowywanym latami kodeksem karnym z 1997 r., bo musiano zénienia
zawierajce wiele bédoéw przepisy wprowadzage. Od tego czasu kodeks karny no-
welizowany byt kilkanécie razy. Jaskrawym przyktadem jest tu ustawa z 10 stycznia
2003 r. o systemie monitorowania i kontrolowania fgkgaliw ciektych, ktéra miata
wejs¢ w zycie 1 stycznia 2004, alejw grudniu 2003 uchwalony zostahdowy pro-
jekt ustawy o systemie monitorowania i kontrolowania §akprowadzacy do uchyle-
nia poprzedniej ustawy. Niezwykle gsta zmiana aktéw nowelizacyjnych uniettio
wia praktycznie jakkolwiek stabilizact praktyki i orzecznictwa. W praktyce zdarzaj
si¢ hawet witpliwosci co do tréci obownzujacego stanu prawnego.

Przyznam s, ze ja, w kaicu prawnik — cateycie nic innego nie robitem — kie-
dy mam dé jakis komentarz na przyktad dla mediow, to piersvgmja czynndcia jest
sprawdzenie, jaki wkiwie stan obowizuje. Kiedy prowadg zagcia z mojego
przedmiotu, to zawszeesboje, ze wezng nie ten kodeks z poiki, ktory ostatnio powi-
nien st& na miejscu, bo nie chciatbym pocz§iakiega kardynalnego ldu.

Mozliwosci naprawy. To byto przedstawienienswu stanu, ktory, jak siwy-
daje, gorszy by nie mae. Mazemy chyba po tym przydiugim wegtie — ale wydaje mi
si¢, ze niezlgdnym, aby pokaza jaka jest sytuacja — powiedzjeze doszlémy do
momentu, w ktorym konieczny jest odwroét od tego. | teraz pownmnisi zastanowd
nad dwoma rgnego rodzaju przyczynami: o charakterze generalnym, na kténady
ze mamy mniejszy wpltyw, i o charakterze bardzo konkretnym.

Zaczre od przypomnienia podstawowych przyczyn tego stanu rzeczy, ktore
maja charakter strukturalny. Jest to na przyktad nadmierny interwencjoniastwia
wy i pozytywistyczny sposob rozumienia prawa — @avak, ze wszystko powinno
znajdowa& wyraz w przepisach prawa. Strukturalnym powodem jest ravokessiony
sposob rozumienia funkcji parlamentu jako swojego rodzaju fabryki przepiséw prawa.
Sq to wszystko przyczyny, ktoredg poza zakresem mlwosci krotkotrwatej dziatal-
nosci reformatorskiej. Mena jedynie powiedzie ze zasadnicze zmiany strukturalne,
jak na przyktad ograniczenie funkcjiqmswa, prowadZi bedzie pdrednio do zmniej-
szenia ildci regulacji i w rezultacie unitiwi popraw jego jakdci. Podobnie zmiana,
gdyby byta maliwa, sposobu rozumienia funkcji parlamentu, ktérego zadania powin-
ny by przede wszystkim kontrolne w stosunku do wiadzy wykonawczej, a dopiero
w nastpnej kolejndci — prawodawcze.

Dziatajac w sytuaciji takiego, a nie innego sposobu widzenisa | prawa, na
zmiarg ktérego mana jedynie stakasie wptywac, ale trudno licz§ na dokonanie tutaj
znacacej zmiany, nakgy okresli¢c mazliwosé instytucjonalnego przeciwdziatania opi-
sanym patologiom. Po pierwsze, chodzi o przeciwdziatanie nadmiernej jurydyzacji po-
przez szeroko zakrojony zabieg deregulacji. Wedlug znanego raportu Mandelkerna
z roku 2001 zabieg taki w stosunku do przeregulowanego ustawodawstwa Unii Euro-
pejskiej powinien doprowadzido jego zredukowania o okoto 40%. Tego rodzaju
orientacyjny cel powinien zostgostawiony roéwnig w odniesieniu do ustawodaw-
stwa polskiego. Taka deregulacja zagpolegé oczywicie réwniez na ograniczeniu
objetosci zbyt obszernych aktéw prawnych. Natleprzypuszczé, ze skutecznie prze-
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prowadzony zabieg deregulacji prawa europejskiego — ten zapowiedziany we wspo-
mnianym raporcie —dalzie mogt mié pozytywny wptyw réwnie na deregulagjpra-
wa polskiego, na razie jest jednak chyba odwrotnie.

Po drugie, wskazane jest wprowadzenie rzeczywistej kontroli projektéw usta-
wodawczych w formie wkxiwej oceny skutkéw regulacji, na wzor funkcjosugj
w Stanach Zjednoczonych czy Unii Europejskiej, oraz kontroligpagej w postaci
monitorowania funkcjonowania oboyzujacego ustawodawstwa. W przypadku nowe-
go projektu ustawy powinny Byone hczone, gdy monitorowanie skutkOw istnigj
cych rozwiazah prawnych winno b§ krokiem wsgpnym do oceny skutkow regulaciji
projektu przysziego prawa. Dodam jeszcze tazjie mana stanowd przysztego pra-
wa, j&li sie nie wie, jak funkcjonuje to, ktére dotychczas olamuje, a take czy
w 0go6le nowe prawo jest w jakigjiziedzinie potrzebne.

Po trzecie, wskazane jest wprowadzenie regulacji typu sunset, ktéra polega na
przyjeciu zasady automatycznej utraty mocy obganjacej aktow normatywnych, o ile
w okreslonym czasie nie zostanie wyma polityczna wola ich utrzymania; w szcze-
golndsci wowczas, kiedy zaniechano wydania aktéw wykonawczych. Testazse
zdarza,ze ustawa, ktéra miata speincharakter symboliczno-polityczny, a eeipo-
twierdzic wole czy determinagjwtadzy wykonawczej czy grupy politycznej, przestaje
by¢ w zasegu tych, ktérzy decydowali o jej wydaniu, co znajduje wyraz w braku ak-
tow wykonawczych. Stajeeiviec martwa.

Wszystkie te trzy zabiegi powinny w razym czasie doprowadzdo zasad-
niczej redukcji przeregulowanego systemu prawa oraz przeciwgzalmoczynnemu
odradzaniu sitego zjawiska.

Poza samym celem deregulacyjnym konieczne jest wprowadzenie wielu mecha-
nizméw naprawczych, mgych na celu podniesienie jakb stanowionego prawa,
zarowno pod wzgldem merytorycznym, jak i techniczno-legislacyjnym. Nie trzeba
oczywicie powtarzd, ze tego rodzaju znaczenie mpay pierwszym rzdzie ocena
skutkéw regulacji i monitorowanie funkcjonowania obagujacych ustaw. Znaczenie
to wykracza poza pierwszy z oklenych celow, to jest celu deregulacyjnego.

Wysoka jaké¢ prawa, merytoryczna i techniczno-legislacyjna, zale pierw-
szym rzdzie od poziomu twoerych go ludzi, w tym fachowej sthy legislatorskie;.
Najlepiej skonstruowany i przestrzegany tryb tworzenia prawa bez tego rodzaju ludzi
sam w sobie nie wystarczy. Jednak najbardziej nawettli prawodawcy i najwybit-
niejsi legislatorzy niesw stanie zagwarantowavtasciwej jakasci prawa przy braku lub
nieprzestrzeganiu odpowiednich procedur, kiedy to, jak stwierdza profesor Wronkowska,
cechy procesu ustawodawczego jest zbytnia tatwmavorzenia i zmieniania prawa, za-
chwianie rol w procesie ustawodawczym, dezintegracja i nieekononsécamysitkdw.

Tego rodzaju procedury, ktore powinnycbgrzestrzegane, powinny oklat
poszczegllne etapy procesu legislacyjnego.a Aos przygotowanie projektu ustawy
przez wtadz wykonawcz lub czlonkéw parlamentu oraz okkenie trybu prac nad
projektem ustawy w parlamencie, obazkéw wtadzy wykonawczej w zakresie wy-
dania przepiséw w ramach deregulacji ustawowej, sposobu instytucjonalnej kontroli
nad kadym z tych etapow oraz miliwej odpowiedzialnéci dyscyplinarnej, politycz-
nej i prawnej za niedopetnienie obaekdéw lub przekroczenie uprawmiena kadym
z tych etapdw, odpowiedzialém za wydanie aktu normatywnego niezgodnego z kon-
stytuch, umows miedzynarodow lub inmg ustava.
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Rozpoczynajc od niezmiernie trudnego, ale niedbego i wykonalnego zabie-
gu deregulacji, trzeba w pierwszynedzie okréli¢ podmiot, ktbremu mna by po-
wierzy¢ tego rodzaju zadanie. Tego rodzaju instytucji retteby talkke powierzy do-
konywanie oceny skutkéw regulacji na jednym @iewych etapdéw procesu ustawo-
dawczego oraz kontr@lnastpcz w postaci monitorowania konsekwencji uchwala-
nych ustaw. Zgodnie z tradycj praktyka wielu krajéw powinna si ona zajmowa
takze kontroh poprawndci techniczno-legislacyjnej wnoszonych projektéw ustaw. Do
tego rodzaju instytucji powinno nak# takze wydawanie opinii w kwestii wspomnia-
nych ju regulacji typu sunset.

Zadanie to powinno zostgowierzone, moim zdaniem, organowi powotanemu
u boku parlamentu, ktérego opinia bylaby nigita do nadania projektom ustawo-
dawczym, zarowno szlowym, jak i poselskim, dalszego biegu. Tego rodzaju instytu-
cje, w postaci na przykfad rady stanu lub rady prawniczej, zrmaaréwno w pol-
skiej, jak i obcej tradycji konstytucyjnej. Rada Stanu¢kisva Warszawskiego, Rada
Stanu w Krélestwie Polskim, Rada Prawnicza w Il Rzeczypospolitej, Rada Stanu we
Francji, Wioszech, Belgii, Holandii, Hiszpanii, Luksemburgupszyktadami tego ro-
dzaju instytucji o rénych zreszt zakresach kompetenciji.

Wystepujace w systemie polskim nadmierne przesale cizaru dbatdci
o rzetelné¢ prawa na dokonywanex post kontral Trybunatu Konstytucyjnego po-
winno zostd w ten sposéb zrownowane przez organ, ktoryetzie jej dokonywat
prewencyjnie na poatku procesu legislacyjnego. Jest wiele argumentow, ktotamano
wysuwa przeciwko koncepcji powotania rady stanu, na przyktad fakjej whczenie
do procesu ustawodawczego wydiuen proces. Jest to jednak wyiHaie pozorne,
gdyz w ostatecznym rachunku zezwoli to na szybsze jego rozpatrzenie przez obydwie
izby. Podobnie koszt utworzenia i utrzymania rady stanudeoka mniej obcazajacy
niz konsekwencje, do jakich prowadzi tworzenie zlego prawa. Pozmzczdnaicia
byloby powierzenie tego rodzaju dodatkowych ok@kdw Radzie Legislacyjnej lub
Rzadowemu Centrum Legislacyjnemua $ bowiem organy eglowe, ktére skupiaj
sie na dziatalnéci wlkadzy wykonawczej i powinny ldyrownowaone przez analogicz-
ne organy dziatage przy parlamencie. Jak stusznie pisze profesor Kuleszsl, my
0 powotaniu odgbnego organu do spraw legislacji dla wiadzy ustawodawczej, w sytu-
acji gdy wiadza wykonawcza juakimi organami dysponuje, lepiej przystaje do idei
podziatu i rownowagi neidzy wtadzami ni propozycja skoncentrowania cédo prac
legislacyjnych w organach podpadkowanych jedynie wiadzy wykonawczej.

Powinno to take stwy¢ zmianie charakteru pracy parlamentu. Wekszym
stopniu winna i ona koncentrow@ana podejmowaniu decyzji politycznych o uczynie-
niu odpowiednio przygotowanego projektu obggmjacym prawem i na zmudnym
tworzeniu tego prawa na forum komisji, a nawet obrad plenarnych, co z istoty z@e mo
prowadzt¢ do wiaciwych rezultatbw. W ten sposob nie da po prostu tworz do-
brego i spojnego prawa.

Najwazniejsze przy powotlaniu takiego organu jest élemie zakresu aktow
prawnych, ktére powinny lgyobligatoryjnie poddawane tej kontroli, w niektérych przy-
padkach fakultatywnie, i przedstawiane radzie stanu do opinii. Powinny one dotyczy
zarOwno projektow ustaw przygotowanych przeglyzak i postow. Z uwagi jednak na
czasochtonné, pracochtonn& i koszty oceny skutkéw regulacji wskazane bytoby jej
zawezenie do najwaniejszych projektow ustaw. Zakres takiej kontroli projektu aktu
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normatywnego powinien IByna tyle szerokize poza ocenskutkdw regulacji powinien
obejmowa& kontrok hierarchicznej zgoddoi norm, kontra¢ procedury stanowienia
prawa, sposobu redagowania tekstu oraz jego miejsca w systemie prawnym.

Je&li chodzi o konsekwencje negatywnej opinii rady stanu, taenm¢ nia albo
przyjecie stanowiska rady i zmiana projektu, lub rezygnacja z niego, allej tgomi-
niecie. Opinia ta powinna ldydostpna cztonkom parlamentu w trakcie procesu legi-
slacyjnego i brana pod uwagv przypadku kontroli konstytucyjdoi ustawy przez
Trybunat Konstytucyjny, a teale przez prezydenta przy podpisaniu ustawy. Rada stanu
mogtaby mi€ prawo zwracania gido niego o jej niepodpisywanie. Nieprzedstawienie
wbrew obowizkowi aktu normatywnego do zaopiniowania przezerathnu winno
skutkowa zaskateniem do Trybunatu Konstytucyjnego.

Niewatpliwie najwazniejszym zadaniem tego rodzaju organu bylabysewae
prowadzona dla potrzeb parlamentu ocena skutkdw regulacji oraz postregulacyjna oce-
na funkcjonowania aktu prawnego. Niemniej jednak jego zadaniem bytoby Ownie
sprawdzanie poprawlo techniczno-legislacyjnej. W przypadku stwierdzenia naru-
szer lub naduy¢ w procesie stanowienia prawa rada stanu bytaby wladna dagpeci
nia do odpowiedzialn@i dyscyplinarnej, bytaby wt organem dyscyplinarnym w tym
zakresie, oraz wnioskowania o odpowiedziatmé&onstytucyjnej i sdowej.

Czionkowie rady stanu powinni bypowotywani na podobnej zasadzie jak
cztonkowie Trybunatu Konstytucyjnego, z tyia czs¢ czionkdw tej rady mogtaby nie
by¢ prawnikami. Prawo zgtaszania kandydatéw mogtoby przystugiéaniez orga-
nizacjom prawniczym. Przy radzie stanu powinna dziatata komisja kodyfikacyjna,
ktora zajmowataby sikodyfikach poszczegdlnych dziedzin prawa.

Jak wspominatem, wywdd ten mégtbymagma¢ az do wyczerpania wszystkich
paastwa tu obecnych. Chciatem tylko na tym etapie przedétprzede wszystkim za-
rys problemu — mam nadzigpe on pokazat, w jakim stanie obecnie j&ste — i za-
proponowa jeden z maliwych sposobdéw przeciwdziatania tej sytuacii.

Bytbym szczsliwy, jesli przekonatbym pastwa do tegoze naprawa stanu pra-
wa w Polsce jest jednym z zasadniczych celéw, do ktérego pdwinrzmierzé.
Mam nadziet, ze w jakim rozmiarze uda sito osagna¢. W kazdym razie ja osobcie
jestem zdeterminowany, aby w okresie mojej kadencji dziateym kierunku. A jakie
beda tego rezultaty — zobaczymy. Gdybym mogt li€zya pomoc pastwa, pandw se-
natorow, moje szanse i nadzieje na pozytywny rezultat bytyby niewspétmiergke wi
sze. Dz¢kuje bardzo.

Przewodniczcy Janusz Gatkowski:

Dzigkuje bardzo.

Nawiazujac do ostatniej wypowiedzi pana rzecznika, wara gktbokie przeko-
nanie,ze mae St pan czd osoly szczsliwa, poniewa jestégmy przekonanize do-
ktadnie tak jest, jak zostato tu przedstawioneshglyze kazdy z pandw senatorow za-
pewne kdzie chciat zabragtos i wyrazé osobicie swoje przekonanie co do potwier-
dzenia zlego stanu czy fatalnegoeear stanu naszego prawodawstwa, jak i potrzeby
tych zmian. Wyraam réwnie przekonanie,ze dzisiejsze spotkanie pozwoli nam
przyja¢ jakis zarys ksztattu naszej dalszej wspoétpracy, jakielehnicznych sposoboéw,
moze pozwoli nam przy zarébwno sposoby wymiany informaciji, jak i przede wszyst-
kim kierunki czy jalg$ hierarchizag] zada i celow. Myéle, ze pomyst utworzenia rady
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stanu czy rady prawniczej przy parlamencie jestgexdmajcenniejszych mi, jaka
zostata tu wyrzona.

Oczywiscie pozwolitem sobie na swoje wlasne stanowisko jeszcze bez wystu-
chania pozostatych panéw senatoréow.

Pan senator Bentkowski, bardzo prosz

Senator Aleksander Bentkowski:

Panie Rzeczniku! Szanowni i&wo!

Ten problem, prawgdpowiedziawszy, interesuje mnie od pgkn, od kiedy mia-
lem okazg bywat w tym gmachu w parlamencie. Zwlaszcza kigrlomisp sprawiedli-
wosci przez wiele lat w Sejmie, miatem ulisvos¢ przekonania gj ze ta ilg¢ aktow
prawnych, ktég komisja i Sejm bylty zasypywane, byta przeqjaca. W krotkim czasie i
przekonatemze nie jestem w stanie nawet kontroléwessci wielu, wielu ustaw. Cafa
legislacja cgsto sprowadzata gido tego,ze w poszczegolnych klubach wyznaczano po
jednej czy dwie osoby, ktore zajmowaty dary ustave, a potem referowaty ogoélne zato-
zenia tej ustawy i gtosowano wedtug zaleceniazgatwoch osob. Przekonalem dosy
szybko,ze szumne méwieniege to Sejm uchwala ustawy, jest rzecZpid mitem.

Zastanawiatlem gj co jest tego powodem. Z pewsee wszystkie uwagi, ktore
pan tutaj zawart,asbardzo trafne, ale zwrécitbym uwaga jeszcze jednrzecz, mia-
nowicie tak: nasze zaufanie do omnipotencji prawa, wiara wz¢éoprawem mazna
wszystko naprawi ze wystarczy stworzyjedm ustaw i rozwigze sk problem bezro-
bocia. Takie m§lenie jest cigle dominugce. Rzecz tylko w tymze wydaje mi s, ze
ciagle nasz system gospodarczy, system spoteczny nie jest ustabilizowany. My stale
prébujemy go w jaki sposob reformowa

Ja sprawdzatem, jak to jest w Bundestagu, ile ustaw uchwala Bundestag. Tam
jest kilkandcie, kilkadziesit ustaw w cigu roku, ale byt taki czas, kiedy Bundestag
uchwalit tych ustaw dwa razy wgej. To byto po przyiczeniu NRD do Niemiec, kiedy
nalezato to przyhczone pastwo, t cze$¢ Niemiec wchioné w gospodark i system
prawny zachodnich Niemiec. | wtedy namgo si¢ tych ustaw, byto ich dwa czy trzy
razy wicej, niz normalnie Bundestag uchwalat. To jest przyktad nagqewna sytu-
acja polityczna powoduje taklestabilizagj w tworzeniu prawa.

U nas bardzo exsto — teé sprawdzalem cotakiego — zmienia siustawa nowo
uchwalona. Pan rzecznik byt uprzejmy pédine wskazage na to, ile i jaka g&¢
ustaw uchwalanych tmsustawy dotycgce zmian poprzednio oboadiujacych. Ale ja
si¢ zastanawialem, jak egto nowo uchwalona ustawa jest zmieniana. Okazgjeesi
— oczywikcie robitem to na przyktadzie kilkunastu ustaw — okoto 1/3 ustawaguci
dwoch lat jest poprawiana. | te poprawki dwojakiego rodzaju. Jedne to po prostu
usuwanie kidow, bkdoéw, ktdére wynikaj czasem z pospiesznej legislacji, alekwi
szaé poprawek to wynik zmiany koncepcji danej ustaswiadomej zmiany, ponie-
waz ministerstwo czy sami postowie dochad®o wniosku,ze to rozwazanie, jakie
jest, jest nieprawidtowe, trzeba zmiémiwprowadz¢ nowe. Przykladem tega $1aj-
czestsze zmiany dotyaze podatkéw, wymiaru podatkow. Orgzdnieniane nie dlate-
go, ze ustawazle funkcjonuje, tylko dlategase kolejny minister wpadt na pomyst in-
nego systemu podatkéwdy innych rozwazan.

| teraz sprawa najwaiejsza: w jaki sposéb popraimien stan rzeczy? Po wojnie
w Polsce byt taki urgd, on chyba istniat do lat gidziesatych, ktory zajmowat si tyl-
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ko i wylacznie tworzeniem prawa, a kierowany byt chyba przez wybitnych prawnikéw.
No i ten urad zostat rozwgzany, nie wiem, z jakich powoddw.

(Senator Piotr Andrzejewsk westia klas...)

Prosz?

(Senator Piotr AndrzejewskPrzepraszam bardzo. Chodzito mi o przaduj
role klasy panujcej...)

Prawdopodobnie z tego powodie jaka nie przystawat do koncepcji, jaka
wtedy istniata.

Ten urad, pan to nazwat radstanu przy parlamencie, miatby charakter opinio-
tworczy, to znaczyze przedstawiatby swopjocere danej inicjatywy legislacyjnej. Tak
role w stosunku do ustaw spadzanych przez wladzwykonawcza sprawuje dzisiaj
Rada Legislacyjna, ktéra ma wydawapinic wobec kadej ustawy — niekoniecznie robi
to wobec kadej, ale do wikszdici sic ustosunkowuje. No i, jak widzimy, na niewiele to
si¢c zdaje, bo bardzo egto, powiedziatbym w 80%, ustawy, ktorg \8noszone przez
rzad, @1 zmieniane; no w tej kadencji Sejmu w mniejszym zakresie tzstje.

Ale chciatbym zwroal uwag:, ze @ ustawy, ktére ewidentnie burpewien po-
rzadek prawny. | gdyby takie inicjatywy ustawodawcze spotkaty sicen tejze rady,
to najpewniej skiiczytoby sk tym, ze ta rada wydataby opinnegatywn. Na przyktad
swego czasu zostata preig ustawa, ktGra wprowadzata aiwosé zamiany uytko-
wania wieczystego we wias§to Ustawa ta byla generalnie krytykowana przez fa-
chowcow, profesoréw prawa cywilnego, poniewaurzyta pewien stan prawny obo-
wiazujacy do dzisiaj. Obowizywata przez dwa lata, potem zostata uchylona. | nie
z przyczyn, o ktorych moéwili ci panowie, spedjalj profesorowie prawa cywilnego,
tylko dlatego,ze naruszala interes gmin, ktore finansowo tracity na tych zamianach.
Albo ustawa o biopaliwach, ktora wywotata mnéstwo kontrowersji. Ewidentnie ta
ustawa wynikata z okéonej woli politycznej. | tutaj, powiedziatbym, znowu chiodne
oko prawnika — bo gtdwnie prawnicy zasiadaliby weéekomisji — powodowatobye
ta ustawa z pewroiag bytaby krytycznie oceniona. Albo inna, jeszcze bardziej kon-
trowersyjna ustawa, tak zwana ustawa kominowa, ktéraslakaegrani¢, do dzisiaj
obowiazujaca, wysokdaci zarobkéw. No z pewrigia taka komisja natychmiast stwier-
dzitaby, ze ta ustawa jest sprzeczna z konstytuejrecz ze ustawa ogranicza admini-
stracyjne meliwosci zarobkowania. Obawiameswiec, ze oddanie ustaw w ocetyl-
ko teje komisji, skladajcej sk na pewno z bardzéwietnych prawnikow, mogtoby
wypaczy pewien proces legislacyjny.

Ja cagle mam obawyze w wielu przypadkach tak napragvtb ani Sejm, ani
Senat danej ustawy nie uchwalajylko robh to specjakici, eksperci powotani przez
komisje sejmow czy senack Jeeli 3 to ludzie o daej wiedzy i bardzo sprytni, to
bardzo tatwo potradiprzekond postow czy senatoréw do oklenych rozwazan.

(Glos z sali Albo je zablokowa.)

Albo je zablokowa. Takze jest to szalenie skomplikowany proces. Ja mam tyl-
ko nadzieg, ze sk hasz system gospodarczy, nasz system spoteczny na tyle ustabilizu-
je, ze w kaicu nie lkedzie potrzeby tak estej zmiany prawa. A z pewfma pana
uwagi tutaj przedstawione senne, tylko naley zastanowd sie, co to za instytucja ma
by¢, jak ona ma by usytuowana, na ile ona maa&a swop ocera parlament, czy to
Sejm, czy to Senat, i w jaki spos6b mogtaby wypadnybardzo wane osagniccie,
jakim jest swoboda tworzenia przez parlament prawa:kDgi.
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Przewodniczcy Janusz Gatkowski:

Dziekuje bardzo.
Bardzo prosg, pan senator Andrzejewski.

Senator Piotr Andrzejewski:

Panie Profesorze, przede wszystkim bardzekdi za poruszenie tej proble-
matyki, ktora przybiera charakter jakienfekcji w ramach systemu prawnego. Ta de-
regulacja jurydyzacji powinna Byoczywgcie konstruktywna, a nie destrukcyjna, bo
mozna sobie wyobragikierunek destrukcyjny.

To, co wynika z raportu Mandelkerna, jest przez nagleistwierdzane, znamy
to z autopsji, szczegdblnieka to Ung Europejsk, bo my jestémy tylko cieniem tego
procesu w Unii Europejskiej. Do tego jest tam widoczna degradacja normy prawnej
poprzez jej niejednoznacztg bo g to normy negocjowalne, jak je nazywam, ktére
pochodz z zupetnie innych kategorii tworzenia prawa, prawadaynarodowego ma-
jacego bardzo e&sto charakter otwarty, blankietowo negocjowalny. To samo dotyczy
tego przeregulowania w Unii Europejskiej. | ta zta praktyka regulowanigszego
rzedu, to znaczy poprzez przyjmowanie norm w systemie prawnyiszaygn ng decy-

Zja czy postanowienie, jest corazstsza, coraz g&ciej interweniuje w rzeczywisto,
zaktdcajc i zamiecapc jednolitégé systemu prawnego.

W zwiazku z tym pojawia si pytanie o to, jakie powinno byozwigzanie, naj-
pierw na naszym podwoérku, ajmiej by maze przenoszone réwnien drodze ini-
cjatywy i aktywndci na forum stanowienia prawa w Unii Europejskiej. Wydaje mi si
ze przede wszystkim dobre jest to, co propondnaliw obywatelskim projekcie kon-
stytucji, projekcie Solidarrigi, ugrupowa centroprawicowych, a mianowicie podziat
ustaw na ustawy generalne i na ustawy incydentalne; jak go zwat, tak go zwat- W ka
dym razie inna jest ich ranga i inne kworum potrzebne do ustaw zasadniczych rangi
kodeksowej, ustaw tak zwanych konstytucyjnych, a inne do takich jak na przyktad za-
latwienie jakiegé problemu, nawet tak whkiego problemu jak problem biopaliw czy
przewlaszczenia na rzecz olomej opcji politycznej catego funduszu wczaséw pra-
cowniczych, majtku zagrabionego przdzaubenstadtczyli paistwo zbojeckie, jakim
byt PRL. To g te problemy.

Pod koniec pierwszej kadencji Senatu zastanamglise nawet w komisiji,
owczesnej Komisji Inicjatyw Ustawodawczych, nad stworzeniem ustawy o tworzeniu
prawa. No ale wtedy byta jeszcze bardzo niestabilna sytuacja, a w tej chwili mamy ju
konstytucg, mamy praktyk, mamy Trybunat Konstytucyjny — ale poprawy nie wida
poprawy nie widé& Dlatego zaproponowatbym takez do przemylenia: czy nie po-
wroci¢ do tego,zeby caty szereg zagadhi@rzesuaé do rangi rozporgdzei i to nie
w Sejmie czy Senacie, gdzig Biura Legislacyjne... Zresztich ranga powinna wzro-
sm¢, bo przecie nie chodzi o tozeby zamawiéa u ekspertow sterowane opinie, bo
mniej wigcej wiemy, ktory ekspert ma jakie zdanie, i nietrudnéndadczonemu legi-
slatorowi w parlamencie przewidziejaka lzdzie tr&éc¢ opinii. One g§ bardzo cgsto
traktowane instrumentalnie i zaczyna szermierka na opinie, cozt@ie sprzyja jed-
nolitosci i obiektywizmowi przyjmowanych uregulowaa shizy dora&nym interesom
| zatatwieniu konkretnego problemu czy stworzeniu systemowej aberracji zgodnie
Zz wola legislatora, bardzo e¢gto przecie taki ma to charakter. W zwaku z tym do
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rangi ustawy naleatoby przytay¢é zname wigckszej stabilnéci. Niech ustawa charak-
teryzuje st wigkszy abstrakcyjnécia, a nie szczegotowo reguluje &k zagadnienie.
Wiele elementéw, ktore magby¢ mniej stabilne dla systemu prawnego, naleby

zas przesun¢ do rangi rozporgze. | tutaj jest miejsce dla tego, c@ siazywa sunset

— ten wspanialy zachéd gloa normy prawnej. Trzeba ga ustabilizowa, wzmocné

| ograniczy rang: ustawy. To jest jeden z wariantow. A taka radadxzy parlamen-

tem, raczej doradcza dla parlamentu, a dyrektywna dla wiadzy wykonawczej pilnowa-
laby tego, jak bda na podstawie ustawowe]j delegacji wydawane bardziej mobilne roz-
porzdzenia co do sytuacji prawnej. To jest jeden z elementéw. Ponadto trzeba podzie-
li¢ ustawy, tak jak zrobdmy to w obywatelskim projekcie konstytucji, ha ustawsy-ro

nej mocy i r@nej rangi, ktére miatyby ceefstabilngci.

Jezeli chodzi o ¢ deregulag jurydyzaciji, to jest to w tej chwili juchyba ko-
niecznd¢. Niedlugo lkedziemy mieli jui tylko wiedz komputerow, bo zakres dy-
rektyw europejskich, ktore mmjw mysl konstytucji pierwszastwo przed prawem
krajowym, sih rzeczy ledzie wymuszat tozeby za kadym razem osoba postuguop
si¢ normy prawrg poréwnywata 4 z normy europejsk i stosowata noreuropejsk
w mysl zasady konstytucji. Nie trzeba inkorporaivaawet tych norm, bo wystarczy
podlegtaé polskiego systemu. W zwzku z tym ledziemy mieli technicyzagji ste-
rowanie prawem przez informatyka nie przez mdrych prawnikéw. | to, wydaje mi
sig, jest w perspektywie bardzo realne py nast¢pnym pokoleniu, a me i w na-
szym.

Jezeli za& chodzi o sunset, mniegsto bardzo podoba. Wydaje misize pan
profesor Ciemniewski, umarzaj z tego powodu... Tak, bo jest to w praktyce $to-
sowane, ja to nazywam spycholpgirawnicz: nie ma@emy s¢ zmierzy z proble-
mem, no to méwimyze w zasadzie juzaszta ta norma prawna, nie w sensie ptodno-
sci, tylko w sensie zagia za horyzont, i janie powinngmy w ogole bra jej pod uwa-
ge. Chodzi o dekrety PKWN. Trybunat Konstytucyjny — jestegpanstum separatum —
poumarzat pogpowania jako rzekomo juwygaste i niewywotuyjce skutkow praw-
nych. Jest to sprzeczne z rzeczywisiy bo wiemy,ze jeszcze w latach dziegedzie-
siagtych orzekano o prz&@iu whasndci nieruchoméci z mocy reformy rolnej czy
z mocy dekretéw nacjonalizacyjnych. Zatem réwnl@ybunat Konstytucyjny, unika-
jac trudndci zmierzenia si z zagadnieniem, zagizstosowa ten pekny sunset. No, to
samo zrobikmy z konstytucj kwietniowa, ktorej przecie nikt, zaden akt nie uchylit,

i dotad mazna by byto s¢ do niej odwotywa jako do dualizmu konstytucyjnego, gdy-
by byla taka wola polityczna. | tylko na zasadzie sunset i to w sposéb niezadekretowa-
ny znikreta ta konstytucja, po prostu znida z systemu prawnego.

Tak ze wydaje mi sj, ze samo wzbudzenie tej problematyki spowoduje pewien
ferment, nie tylko intelektualny, ale i skutkay jakimis rozstrzygng¢ciami pozytywi-
stycznymi i praktycznymi. Bardzo chciatbymewipanu profesorowi pod#owat, ze
pan t problematyk nie tylko czuje, ale teforsuje rozwizania praktyczne, a do tego
wzbudzajce wok polityczm zrealizowania takiego pardkowania. Oczywécie, pé&-
niej bedzie OSR, czyli ocena skutkéw regulacji, ale nie wiem, na jakim etapeed
mozna to zrealizow&a Zanim to nasi, trzeba wzbudziche¢ tej regulaciji, ktora, wy-
daje mi s¢, jest niezhdna. Podzielam ten pagl, ze trzeba s z tym zagadnieniem
zmierzy | ze Komisja Ustawodawcza Senatu jest najlepszym forum, aby ragpocz
i dyskusg, i dziatania w tym kierunku. Bardzo dkuje.
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Przewodniczcy Janusz Gatkowski:

Dzigkuje serdecznie.
Bardzo prosg, pan senator Chmielewski.

Senator Jarostaw Chmielewski:

Panie Profesorze, moi przedméwcy praktycznie wyczerpali kwestie, ktore
chciatem poruszy ale chciatbym zwrééijeszcze uwagna tak rzecz: przyczyn ztej
legislacji jest nie tylko nadmiar aktow prawnych czy po prostweoparlament jest
traktowany, jak pan to nazwat, jak fabryka do produkcji ustaw. Moim zdaniem pro-
blem ustaw dotyccych gospodarki tkwi tew matej merytorycznii poszczegolnych
ekip radowych.

Podam przyktad dotyazy wiasnie kwestii czysto gospodarczych. ddzMarka
Belki przygotowat projekt ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Tak jak pan tu-
taj dobrze opisal, proces powstawania ustawystozcaty proces ndlenia przy okazji
legislacji jest takizeby wszystko olag przepisami prawnymi. Doszto do takiego kurio-
zum,ze akt prawny nie jest dzisiaj praktycznie wykonywany. &ast rzad przez osiem
mieskcy nie wydawat rozporgdzen wykonawczych do tej ustawy. Znam osaie
przypadki, kiedy inwestorzy wycofywaliesibo nie rozumieli tej legislacji. Doszto do
tego,ze samorzdy praktycznie ponosity strgtponiewa zostaty zobligowane do pew-
nych procedur, na przykltad zyganych z partnerstwem publiczno-prywatnym, ktérych
nie mogty zrealizowd bo po pierwsze, nie bylo rozpadze, czyli brakowato w ogdle
przepiséw, a po drugie, ustawa nie odpowiadata rzeczysigiospodarcze).

Na przyktadzie tej ustawy widaze gdzié jakis ekspert w rzdzie — ja akurat
znam nazwisko tego eksperta — wpadt na pomaetdy uregulowé partnerstwo pu-
bliczno-prywatne i to za bardzo nie wyszto. Takich przyktadowmadoytoby poda
wiecej, na przyktad nadal brakuje koncepcji razzminia problemu planéw zagospoda-
rowania przestrzennego, a jest potrzebna zmiana ustawy.

Moim zdaniem w¢c stabd¢ systemu legislacyjnego tkwi w braku w poszcze-
golnych radach wielkich ekspertow. BoZeli na przyktad, mee tozle zabrzmi, sty-

Sz z ust ministra transportuge autostrag bedzie budowat w trybie partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego, to stawiam przy tymzauznak zapytania, bo ustawa, kién
dysponuje, nawet na to nie zezwala, a procz tego z punktu widzenia gospodarczego jest
to nierealne, bo nmima to zrobt najwyzej w systemie bugttowym lub koncesyjnym.
Podejrzewam wi, ze stabdcia polskiej legislacji jest nie tyle nadmiar, co czasami
niekompetencja, po prostu brak ekspertéw, a raczej ich jednostronne ukierunkowanie,
bo eksperci niejako @jna na swog strorg; wyskpuje chyba te ukryty marketing go-
spodarczy. Ze strony 4du z& po prostu nie ma takiego, o nhazwé to w ten spo-

s6b, nadzoru korygagego, aby przepisy prawne, ktore regalgpspodark, szty we
wiasciwym kierunku. To taka moja dodatkowa uwaga.

Przewodniczcy Janusz Gatkowski:

Dziekuje bardzo.
Pan senator Piotrowicz i jeszcze pan senator Bentkowski.
Bardzo prosz
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Senator Stanistaw Piotrowicz:

Ja bardzo kréciutko. Nieede powtarzat tego, co powiedzieli przedmowcy,
tego, co zamigit pan profesor w swoim wygpieniu, chciatbym tylko bardzo gor
co podzékowat za to,ze zainicjowat pan tak bardzo potrzebdyskusg. Zyjemy
w czasach, kiedy od strony medialnej jest detavie napér na tworzenie prawa.
Caly czas mowi sio tym, ze trzeba okietznaurzednikdéw, ograniczy swobod ich
decyzji, ze trzeba uczygito poprzez prawo. Tymczasem okazujg sé rzeczywi-
staé¢ jest zgota odmienna. Nadmiar przepisoOw wcale nie rgavwe tego problemu,
a ogranicza mdiwosé¢ swiadomego korzystania z prawa przez obywateli. Obywa-
tele gimm w gaszczu przepisow prawa. | jak ja toesto okrélam, w tym gszczu
przepiséw prawa trudno poruszsic przyzwoitym obywatelom, a rekiny i tak gw
te geste sieci, znajdygjluki prawne i je wykorzystuj Dlatego wane jest zainicjo-
wanie tego procesu, bo nie nadmiar prawa uzdrowianasczywisté¢, a roztropne
tworzenie prawa i pozostawianie swobody logicznego interpretowania przepisow
prawa. Dz¢kuje bardzo.

Przewodniczcy Janusz Gatkowski:

Dziekuje bardzo.
Pan senator Bentkowski, bardzo prosz

Senator Aleksander Bentkowski:

Wspomniat pan tate o koniecznéri deregulacji, czyli krotko méwe, odchu-
dzenia prawa. Jaggle mam na mli jeden przyktad, bo taka préba byta u nas w Pol-
sce podijta. Szé¢ czy siedem lat temu mianowicie premier Balcerowicz postanowit
powotat komisg, ktora miata w krétkim czasie zlikwidowarzynajmniej 1/3 przepi-
sOw ograniczacych dziatalné¢ gospodarcz Komisja dziatata dosydtugo i ska-
czyto sk to niczym. Jest to wc bardzo powany problem.

Pan zasugerowat jednak bardzo ciekawe, moim zdaniem, azavie, ktore
mozna by wprowadZzi mozliwie szybko. Chorob naszej legislacji rzeczysgie jest
niewykonywanie ustawy, czyli, krétko moya, niewydawanie aktow wykonawczych,
czyli rozporadze, i w efekcie dana ustawa jest martwa. Prébowano toznwyrépo-
s6b zmient, dyscyplinujc ministréw, ale dawato to tylko exiowe efekty. Gdyby
jednak wprowad#i zapis mowicy o tym, co pan sugerujee jezeli w ciagu széciu
mieskcy od wefcia w zycie ustawy nie &da wydane akty wykonawcze, ustawa prze-
staje istnié, bytby to, moim zdaniem, na tyle pahy...

(Wypowied poza mikrofonein

Nie, bylby to na tyle petny bat na kadego ministra, ktéry w kicu zabiegat
o dary ustave, zobowhzanego do wydania tyel aktow,ze moim zdaniem bytoby to
w miare skuteczne. Tylko jak to zrat#? Czy wprowadzaw kazdej ustawie na kicu
zapis,ze akty wykonawcze majby¢ wydane w cigu széciu miesecy od dnia wej-
scia w zycie ustawy, bo w przeciwnym przypadku ustawa ta traci sw@znosc?

A moze wprowadz jakis generalny zapis? Wydaje mesize bytby to pierwszy sy-
gnat, ze dyscyplinuje s u nas wszystkich tych, ktérzy dpowiedzialni za tworze-
nie prawa.
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Przewodniczcy Janusz Gatkowski:

Dziekuje bardzo.

Ja jeszcze przed oddaniem gtosu panu profesorowi peaeble na dwie takie
konstatacje. Ostatnio, dyskuwiojz bardzo dobrym fachowcem z zakresu bankoiyo
finanséw, doszedtem do takiego wniosku, ktory zeefzt wczeniej chodzit mi po
gtowie, ze bardzo ogstym problemem wszystkich decydentow jest brak pewnego pod-
stawowegarodia informacji, zasobarodtowych informaciji.

Przyktad: staba zdrowia, przeptywirodkow, przeptyw pacjentow, brak infor-
macji, jak oni § obstugiwani. Wprowadzono riélasku karty chipowe, ktore bardzo
szybko daty bardzo dobry efekt w postaci wiedzy o tym, gdzie pacjent trafia, jakie sto-
suje leki itp. Wszystko, a przynajmniej zdecydowaniecej niz w przypadku innych
systemow, mezna byto o danym pacjencie na podstawie karty chipowegkowiprze-
gnieciu w to informatyki wiedzié.

J&li chodzi o finanse, o podatki, przezigzeli beda wprowadzane do jakig
bazy danych, jakiegoprogramu te wszystkie pity, ktora gbierane, wszystkie infor-
macje, to péniej wiedza na temat, jak to wszystko funkcjonugtak powiem, w rze-
czywistaci, bedzie podstaw podejmowania wikciwych decyzji, jak rownig tego, co
sie¢ hazywa ocemq skutkéw regulacji. Z punktu widzenia prawodawstwa bowiem ta
ocena skutkow regulacji jest chyba jednym z napigjszych elementoéw sprawdzania
postregulacyjnego, niestpliwie bardzo trudnego. | to jest goco maemy, powiedz-
my, wprowadzt bez zmiany konstytucji. Wprowadzenie rady stanu czy rady prawni-
czej z&, o ktérej pan mowit, o takich dych uprawnieniach, ogranicaagj de facto
role parlamentu w swobodzie tworzenia prawa, wymagatoby zmiany konstytucji, co
jest bardzo trudne.

Mysle, ze naszym zadaniem jest wypracowanie woli politycznej u naszych de-
cydentow politycznych, aby nagita poprawa tej sytuacjizeby okréli¢ sobie kierun-
ki dziatah. Mysle, ze z pomog rzecznika praw obywatelskictediziemy w stanie ja-
kichs$ rozwiazan si¢ tutaj dopracowa

| ostatnia uwaga odsoie do wypowiedzi moich przedméwcow, gtdwnie
pana senatora Bentkowskiego. W adri@niu od pana senatora Bentkowskiego
I senatora Andrzejewskiego nie mam takiegéwdadczenia parlamentarnego, ale
zastanawia mnie to, czy jest sukcesem, czwygms¢ciem ta swoboda tworzenia
prawa przez parlament, czy ona nie przeksztatcgavgporazke. Bo swoboda two-
rzenia prawa — tak, ale praktyka pokazuje,jezeli pozostawimy g w takim sta-
nie, w jakim ona jest w tej chwili, togdzie coraz gorzej. Ta prawidiowo za-
uwazona przez pana rzecznikze nigdy nie wracamy do poziomu poprzedniego,
tylko jest najwye] malutki spadek, a potem kolejny wzrost, ta krzywa pokazana
na wykresie bardzo charakterystycznie wskazuge,bez jakich diametralnych
zmian nie uda siwprowadzé tego, co zwgzane jest z zamierzeniami dzisiejszego
spotkania.

| jeszcze chciatbynzebysmy dzisiaj, wychodzc z tego spotkania, mieli przy-
najmniej to ustalone. Mye tak: skoro pews dewiz stato s¢ ostatnio mylenie, ze
lepsze jest wrogiem dobrego, padimyy, co mana zrobé juz, i zastandéwmy gi do
jakiego celu dzymy, jaki modelowy system powinien zo&taostawiony na pewnych
fundamentach.

Bardzo prosg, pan senator Andrzejewski.
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Senator Piotr Andrzejewski:

Odpowiadajic na pytanie, niejako wywotany przez pana przewodo&go,
chciatbym powiedzig ze Senat przyjrzat sijuz temu zagadnieniu, tylko to zostato
oczywicie zlekcewaone przez Sejm i przez tych, ktorzy zajmsig polityka. Chcieli-
smy zap¢ sie polityka tworzenia prawa tu w Senacie — to jestzki@ zagadnienie —
wiec zostala podfa w 1998 r. uchwala o przywrdceniuaglosci miedzy |l
a lll Rzeczypospolit. Zakrelilismy w tej uchwale sposob i zakres pgaizowania
prawa dziedziczonego przez PRL takby nawiazat do tej systematyki, ktora byta
dosy trafnie stworzona w okresie Il Rzeczypospolitej.

Przypomn, ze wzorce mamy znakomite i to w skali nie tyko europejskiej, ale
i Swiatowej, bo po trzech zaborach e@u systemach prawnych w stosunkowo krétkim
czasie, w trakcie tworzenia fEtwa polskiego po zaborczej niewoli i pozbawieniu sa-
modzielnego, suwerennego bytu tworzenia prawa, stworzono spéjny system i to w opar-
ciu 0 najlepsze wzorce. Trzeba przyjrze, jak to zrobiono, i wrocido tej tradycji.

Przede wszystkim chciatbymebysmy dzisiaj — rozdam wszystkim panom, je-
zeli zechcecie, odpowiednie materiaty — zapoznalizswnioskami z tej konferencji,
ktora byta w Senacie w kadencji 1997-2001, 4 n¢hwah, ktora jest tam wydruko-
wana. Nie pozostaje mi nic innego, jak popégmna profesora i kolegowebymy si
przyjrzeli, czy i jak ¢ uchwat mazemy dzisiaj realizowa Wzorce w Polsce z okresu
przezwycgzania rozdrobnienia prawnego naprawdamy znakomite, bo taka regula-
cja, nie deregulacja, regulacja jurydyzacji i sprowadzenigiipsysteméw do jednego
systemu dobrze funkcjorygego pastwa w Polsce naprawdyta. Mysle, ze nie trze-
ba tworzy wszystkiego na nowo, tylko nale wrdcic do takiej zdrowej systematyki
i systemu norm, jaki byt wéwczas. To samo, Panie Profesorzad| @odzi o prawo
karne. No, kodeks karny z okresu Il Rzeczypospolitejliechodzi o konstrukej
czytelnGé¢, jasnd¢, jest dla mnie w tej chwili niedoigtym wzorem. Oczywécie, nie-
ktore zapisy powinny liymodyfikowane ze wzgtu na zmiaa warunkdéw, w ktérych
zyjemy, ale sam wzorzec jest wzorcem, jak na razie, najbardziej dla mnie doskonatym.
Dziekuje bardzo.

Przewodniczcy Janusz Gatkowski:

Dziekuje bardzo.
Panie Profesorze, moa prost o krotkie résumé naszych wypowiedzi?

Rzecznik Praw Obywatelskich Janusz Kochanowski:

Przede wszystkim dgkuje za uwagi pandéw senatoréw. Wszystkie je sobie no-
towatem i lede nad nimi st zastanawiat. Nie dgle ustosunkowywat gido nich teraz,
bo rozumiemze czas panow jest ograniczony. Wydaje mj s& wszyscy nmglimy
w podobnym kierunku, niezaleie od szczego6tdéw i kiic co do konkretow.

Chciatbym przede wszystkim pogkowat panu przewodniegzemu za zapro-
szenie, bo licg, ze to spotkaniedulzie pocatkiem naszej wspotpracy nad tym, aby co
w tym zakresie zrobi Ze wszystko nam siuda zrokt — trudno mié na to nadziej
ale na pewno cow tym kierunku trzeba robj gdyz, jak staratem giprzedstawd, dalej
tak by¢ nie powinno, a mae nawet nie mee.

385/VI 15



56. posiedzenie Komisji Ustawodawczej

Jako pierwszy krok pozwelsobie panom, @estwu przesta petry wersg tego
referatu, ktdrej panom zaoszdzitem, razem z prezentagpowerpointowi, ktora le-
dzie do tego zatznikiem. Z moimi wspétpracownikami, obecnymi tutagdbiemy
w dalszym cigu kontynuowali prace nad deregutacjreforry procesu stanowienia
prawa, ledac w statym kontakcie z patwem. Licz na poparcie, dlategee rzecznik,
jak wiadomo, nie ma inicjatywy ustawodawczej, tylkalhie chciat zwrod@ sic wia-
$nie do tej komisji z préba o podgcie tego zagadnienia z chwilkiedy panowie
uznap, ze jest to stuszne i moa wysipic z taky inicjatywa. Dzigckuje bardzo.

Przewodniczcy Janusz Gatkowski:

Dziekuje bardzo.

Zastanawiagjc sk, co zrob¢, abymy z dzisiejszego spotkania nie wyszli tylko
z poczuciem dobrze sgzonego czasu, merytorycznie, na bardzo wysokim poziomie,
ale réwnie bez takiego poczucia ,dobrze, ale co dalej?”, postanowifemirzeba
przede wszystkim ustélikwestie czasowe. afiz¢, ze dwa miesice to byltby mniej
wigcej dobry okres na taoebysmy sk zapoznali z materiatem, ktéry nam udgpst
pan profesor. Z drugiej strony ekuje bardzo za deklaragpana senatora Andrzejew-
skiego, a ten materiat, ktory pan senator Andrzejewski nam przedstawlk, gy
przekaemy roéwnie do biura rzecznika. | pracig nad tym materiatlem, moglibyy
w okresie mniej wicej dwdch miesicy...

Zwracam s do cztonkéw komisji: czy to jest wystarcgey czas,zebysmy
mniej wiecej w tym okresie — pjubezpdrednio z panem profesorem uzgadtermin
kolejnego spotkania — na takim spotkaniu pokustlicsprole znalezienia jakichbar-
dziej skonkretyzowanych propozycji rozmen, ktdére moglibgmy powoli ubieré
w sciezke legislacyjra? Oczywicie prosz rowniez kolegdw o to, ab§my wszyscy
pracowali podczas swoich wszystkicke tak powiem, rodzajow dziatalfm nad wy-
pracowywaniem woli politycznej, bo ona jest bardzanea

Bardzo podoba mi sita koncepcja roli parlamentue gtownie podejmuje on
decyzje polityczne i sprawuje konteohad witadz wykonawcza. Podoba mi si po-
myst, zeby dla zréwnowzenia tej wladzy ustawodawczej i wiadzy wykonawczej
wprowadz¢ ciatlo na wzor Rady Legislacyjnej przy Radzie Ministrow, ktore funkcjo-
nowatoby przy parlamencie. Ta sajcenniejsze, wedlug mnie, zdobycze dzisiejszego
spotkania. Bardzo serdecznie panu profesorowi chciatbym za niekodat.

Rzecznik Praw Obywatelskich Janusz Kochanowski:

Je&li pan przewodniczy pozwoli, chciatbym powiedzée ze do dwoch miest
cy przedstawimy projekt takiego ciata, ustawy o radzie stanu.

Przewodniczcy Janusz Gatkowski:

Dziekuje bardzo.
Zamykam posiedzenie Komisji Ustawodawczej.
Jeszcze raz dgtuje gosciom i wszystkim pastwu za udziat. Dzkuje.

(Koniec posiedzenia o godzinie 9 minut 18)
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