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Wykaz skrotow

Zbiory normatywne

Dz. U. — Dziennik Ustaw

Dz. Urz. — Dziennik Urzgdowy

Dz. Urz. UE — Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej

Dz. Urz. WE — Dziennik Urzedowy Wspolnot Europejskich

k.c. — ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2024 r. poz. 1061)

k.k. — ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 2024 r. poz. 17)

Konstytucja RP — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.)

Kk.p. — ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 2023 r, poz. 1465)

k.p.c — ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1550)

M.P. — Monitor Polski

RODO - rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
1 w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne
rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. U. L 119 2 4.5.2016, s. 1)

RPRM — uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady
Ministrow (M.P. z 2022 r. poz. 348 ze zm.)

RSRP —uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2022 r. poz. 990)

u.0.d.o — ustawa o ochronie danych osobowych z dnia 10 maja 2018 r. (Dz. U. z 2019 poz. 1781)
ZTP — rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad

techniki prawodawczej (Dz. U. z 2016 poz. 283)

Czasopisma i publikatory

BIP — Biuletyn Informacji Publicznej

Legalis — System Informacji Prawnej Wydawnictwa C.H. Beck

LEX — System Informacji Prawnej Wydawnictwa Wolters Kluwer

NSA — Naczelny Sad Administracyjny

ONSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

OSN — Zbiér Orzeczen Sadu Najwyzszego. Orzeczenia Izby Cywilnej (w latach 1933-1952),
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego (w latach 1953-1961: Izby Cywilnej i Izby Karnej, w 1962 r.:



Izby Cywilnej, w latach 1963—-1981: I1zby Cywilnej oraz Izby Pracy i Ubezpieczen Spotecznych,
w latach 1982-1989: Izby Cywilnej i Administracyjnej oraz Izby Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych, w latach 1990-1994: Izby Cywilnej oraz Izby Administracyjnej, Pracy
1 Ubezpieczen Spotecznych, w 1995 r.: Izby Cywilnej)

OSNP — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw
Publicznych

OSNC — Orzecznictwo Sadow Polskich. Izba Cywilna

OTK — Orzecznictwo Trybunatlu Konstytucyjnego

OTK-A — Orzecznictwo Trybunatlu Konstytucyjnego, Seria A

OW — Ocena Wptywu

Inne

CAS — Centrum Analiz Strategicznych

CLS — Critical Legal Studies

EAP — Ekonomiczna analiza prawa

GIODO - Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych
GPS — Globalny System Pozycjonowania (ang. Global Positioning System)
KNF — Komisja Nadzoru Finansowego

KPRM — Kancelaria Prezesa Rady Ministrow

KUL — Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta 11
KWRIST — Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
MF — Ministerstwo Finansow

NIK — Najwyzsza Izba Kontroli

OSR — Ocena Skutkéw Regulacji

PRM — Prezes Rady Ministrow

RCL — Rzadowe Centrum Legislacji

RP — Rzeczpospolita Polska

SKRM - Staty Komitet Rady Ministrow

SN — Sad Najwyzszy

TK — Trybunal Konstytucyjny

UKE — Urzad Komunikacji Elektroniczne;j

UODO - Urzad Ochrony Danych Osobowych

WSA — Wojewodzki Sad Administracyjny



Wstep

Zagadnienia wstepne

Rozwoj nauki, w jej rozumieniu ogolnym, pozwala na szersze spojrzenie na pojawiajace
si¢ w niej problemy szczegdétowe, przy mozliwosci zastosowania nowych metod badawczych,
czy tez dzigki wigkszemu dostgpowi do informacji stluzacych do ich weryfikacji. Mnogosc
pespektyw moze wplywa¢ na sposob rozumienia danego zagadnienia w zaleznosci od
zastosowanego sposobu rozumienia. Jednym z takich przykltadow jest niejednoznaczne
definiowanie pojecia efektywnosci prawa, poniewaz w doktrynie nie zostata wyksztalcona
jednolita definicja tego zjawiska.

Wspomniany wyzej rozwdj nauki pozwolil, w dluzszej perspektywie czasowej, na
polaczenie ze soba dwoch roéznych zagadnien czy tematdéw, ktorych geneza sigga swym
zakresem odmiennych problemow badawczych. W ramach rozwazan nad prawem doszto zatem
do wykorzystania metod badawczych z zakresu ekonomii. Niewatpliwie u podwalin nauk
ekonomicznych lezy problem prawidtowego funkcjonowania gospodarstwa domowego, prawo
za§ ma za zadanie, zazwyczaj, ksztaltowanie postaw oczekiwanego zachowania. Wraz
z rozwojem wspoélczesnych ustrojow panstw, w szczegoélnosci demokratycznego, zaczeto
podnosi¢ zagadnienia dotyczace problematyki wlasciwego stanowienia prawa oraz konsekwencji
przyjetych rozwigzan. Dostrzezono, iz prawo nie jest niezalezne od obowigzujacych
instrumentow formalnych, ktore maja za zadanie dazenie do okreslonych przez projektodawce
efektow, gdyz przy jego tworzeniu nalezy okresli¢c s$rodki stluzace do osiaggnigcia celu
zamierzonego w danym akcie prawnym?.

Do rozwazan na temat idei prawa wiaczyli si¢ wigc ekonomisci, ktorzy zalozyli, Zze za
pomoca ekonomicznych metod badawczych 1 kompleksowego ich zestawienia z tworzonym
prawem lub juz obowigzujacym mozliwe jest osiggni¢cie maksymalnie efektywnego prawa,
zaznaczajac przy tym, ze prawo podobnie jak ekonomia jest swoistym procesem. Zauwazono,
iz krytyczne podejscie analizy ekonomicznej moze zosta¢ wykorzystane przy analizie prawa
majatkowego, deliktowego 1 karnego, przy zatozeniu, ze kazde z nich sktada si¢ z podstawowych

zasad majacych podtoze w ekonomii?, czyli m.in. regut kreowania sytuacji rynkowej podmiotow.

1 Zob. D. von der Pfordten, Czym jest Prawo? Cele i $rodki, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej”
2010/1. W wymienionej publikacji szerzej zostala opisana problematyka idei prawa jako celu oraz $rodkow
wykorzystywanych do jego osiagni¢cia. Autor, bazujac na pracach Gustawa Radbrucha, okresla zjawiska
wystepujace w spoteczenstwie, ktore powinien uwzgledni¢ ustawodawca, tworzac przepisy — jako $rodki do
osiagnigcia zamierzonego celu.

2Zob. G. Minda, The Lawyer — Economist at Chicago: Richard A. Posner and the Economic Analysis of Law, ,,Ohio
State Law Journal” 1974, Vol. 39:439, s. 439-475. Autor wymienionej publikacji dokonal analizy pierwotnych
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Potaczenie prawa 1 ekonomicznego podej$cia do jego analizy zostalo nazwane ekonomiczng

analiza prawa (w oryginale law & economics®).

Efektywnos¢ kontra skutecznosé prawa

Faktem jest, ze w procesie stanowienia prawa mocno uwypukla si¢ potrzeba oceny
efektywnosci tworzonych aktow normatywnych ze wzgledu na istotny wymiar ich spotecznego
oddziatywania. Zadaniem racjonalnego prawodawcy jest takie uksztalttowanie przepisOw prawa,
aby w mozliwie efektywny sposob osiggna¢ zatozony cel, ktérego uzyskanie byto zamiarem przy
rozpoczeciu prac legislacyjnych. Zardwno w procesie tworzenia prawa, jak rowniez w doktrynie
czesto uznaje si¢ za tozsame pojecia efektywnosci i skutecznosci, co przeklada si¢ na pdzniejsze
oddzialywanie przepisOw w przestrzeni prawnej, gdyz jezeli zamiennie stosuje si¢ pojecie
efektywnosci 1 skuteczno$ci, przyjete przepisy moga okazac si¢ skuteczne, ale niekoniecznie
efektywne. Rezultat procesu prawodawczego powinien odpowiada¢ nie tylko realizacji celow
wladzy, ale przede wszystkim realizacji postulatow spoteczno-ekonomicznych. Proces
legislacyjny w demokratycznych panstwach XXI wieku nie moze by¢ nakierowany jedynie na
osiaggnigcie celow zalozonych przez inicjatoréw procesu legislacyjnego. Skutki musza by¢
osiggniete przy mozliwym jak najmniejszym nakladzie $rodkow =ze strony panstwa
i spoleczenstwa, gwarantujacym mozliwie najwyzszy poziom efektywnosci tworzonych
przepisow.

Szczegolnie w polskiej literaturze, w wigkszosci przypadkdéw, zamiennie stosowane jest
pojecie efektywnosci prawa 1 jego skutecznosci. Napotka¢é mozna jedynie pojedyncze
twierdzenia reprezentowane przez S. Wronkowska* czy Z. Ziembinskiego®, ktorzy dokonali,
wydaje sie, wlasciwego oddzielenia tych dwoch pojec.

Dotychczasowe badania efektywnos$ci prawa 1 procesu legislacyjnego skupialy sig
gléwnie na analizie wywotanych skutkéow. Oznacza to, Ze autorzy przyjmowali pojecie
efektywnosci przewaznie w kategoriach celu, ktory mial zosta¢ osiggniety przez projektowane

przepisy. Brakuje jednak analiz dotyczacych kosztow wprowadzania przepisow czy ich skutkow,

zatozef ekonomicznej analizy prawa w perspektywie pierwszego wydania monografii z tego zakresu. Przedstawione
zostaly zalozenia, ktérymi kierowat si¢ R.A. Posner w swojej publikacji.
3 Przelomowg publikacjg z zakresu ekonomicznej analizy prawa byla wymieniona we wcze$niejszym przypisie
pozycja Richarda A. Posnera, Economic analysis of law, Boston 1972, chociaz podwaliny pod wspdtczesng
ekonomiczng analize prawa stworzyl R. Coase w swojej pracy pt. The Problem of Social Cost, opublikowanej
w ,,JJurnal of Law & Economics” w 1960 r. Nastgpnie warte wymienienia sa opracowania pod redakcja R. Coopera
i Thomasa Ulena z serii Law and economics. Seria ta wydawana od lat dziewiecdziesiatych poprzedniego wieku
zawiera zbior artykutldw z zakresu ekonomicznej analizy prawa. Wydanie szoste zostato przettumaczone na jezyk
polski pod redakcja J. Betdowskiego i wydane w 2009 r. pod tytutem ,,Ekonomiczna analiza prawa”.
4 Zob. S. Wronkowska, Kryteria oceny prawa [w:] Przemiany polskiego prawa (lata 1989-1999), Torun 2001.
% Zob. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980.
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ktore rowniez zostaly tymi regulacjami wywotane. Za przyktad (nielicznych analiz) moga
postuzy¢ monografie z serii Granice efektywnosci prawa, pod red. L. Pikuly oraz
H. Kaczmarczyka®, w ktorych autorzy, co do zasady, skupiaja sie nad skutecznoscia regulacji ex
post, a nie istocie jej wprowadzenia. Wsrod autordéw, ktorzy w swych opracowaniach dokonali
rozroznienia skutecznosci od efektywnosci, nalezy wymieni¢, oprécz wezesniej wspomnianych
(S. Wronkowska, Z. Ziembinski), J. Stelmacha, ktoéry podjat si¢ okreslenia efektywnosci prawa
w szerokim jego rozumieniu’. Jednak w przyjetych przez niego warunkach koniecznych do
zaistnienia efektywnos$ci prawa nie wystepuje analiza polskiego prawodawstwa czy procesu
legislacyjnego. Dodatkowo efektywno$¢ prawa rozumiana jest przez J. Stelmacha w wymiarze
ekonomicznym, zgodnym z metoda law & economics, a podnoszone przez niego tezy przyblizaja
odbiorcy zasady tegoz nurtu.
Zaklada sie, iz efektywno$¢ w rozumieniu doktryny, w wigkszo$ci przypadkow, dzieli sie
na dwie koncepcje:
1) efektywno$¢ rozumiana jako skuteczno$é¢, w ktorej osiggniecie zalozen pozwala przyjac,
1z przepisy sa efektywne,
2) efektywnos$¢ rozpatrywana na gruncie ekonomii, w ktorej osiggnie¢cie zalozen oraz
minimalizacja kosztow spotecznych, gospodarczych itd., pozwala przyjaé, iz przepisy

s efektywne.

W obu wskazanych koncepcjach efektywno$¢ jest rozumiana jako kategoria spetnienia
zatozonego celu, a jedna z ro6znic migedzy nimi polega na dokonaniu analizy kosztow, przy
rozpoczeciu inicjatywy legislacyjne;.

W pracy zostanie przedstawione, i1z efektywno$¢ prawa 1 przestanki do jej okreslenia
istniaty w przypadku wigkszo$ci wspolczesnych nurtow 1 metod teoretyczno-prawnych, chociaz
do tej pory nie zostaly wyodrgbnione. Wskazuje to na potrzebe rozgraniczenia pomig¢dzy
efektywnoscia a skuteczno$cig prawa i wyodrebnienia znaczenia efektywnosci ze wspotczesnych
nurtoOw teoretyczno-prawnych oraz okreslenia wartosci, ktorymi kieruje si¢ prawodawca przy

przyjmowaniu regulacji.

6 .. Pikuta, H. Kaczmarczyk (red), Granice efektywnosci prawa. Sposoby osiggania efektywnosci w prawie, t. |,
Torun 2016.
7 J. Stelmach, Spér o ekonomiczng analize prawa [w:] Analiza ekonomiczna w zastosowaniach prawniczych, red.
J. Stelmach, M. Soniewicka, Warszawa 2007.
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Cele badawcze

Okreslenie standardow efektywno$ci pozwala w dalszym kroku na dokonanie analizy
wspotczesnego prawodawstwa pod katem ich realizacji. Koncepcja racjonalnego prawodawcy
przyjmuje, ze prawodawca tworzy normy w sposob przemyslany oraz realizuje zatozenia
poszczegblnych etapow procesu legislacyjnego. Na potrzeby niniejszej dysertacji wykonano
analizy aktéw normatywnych i podjeto probe wykazania, czy polski ustawodawca stosuje si¢ do
wiasnych wytycznych w zakresie tworzenia norm prawnych.

Analizujgc poszczegdlne etapy polskiego procesu legislacyjnego, mozna przyjac, ze
istniejg instrumenty shuzace do osiagnigcia efektywnosci prawa i tworzg one model efektywnosci
mieszanej. Oznacza to, ze w kazdym z kolejnych etapoéw sktadajacych si¢ na proces stanowienia
prawa w Polsce wyr6zni¢ mozna odmienne standardy rozumienia i osiggania efektywnosci.

Zasadnicza teza badawcza, ktora stanowi przedmiot niniejszej dysertacji, jest
twierdzenie, ze w polskim procesie legislacyjnym istnieje model efektywnosci mieszanej,
jednak poszczegdlne elementy tego modelu nie sa zwigzane wartoSciami plynacymi
wylacznie z jednego okreslonego nurtu w ramach teorii prawa. Sam proces prawotworczy,
w zalezno$ci od podmiotu posiadajacego inicjatywe legislacyjng, cechuje si¢ roznymi
wartosciami w odniesieniu do realizacji efektywnoS$ci. W pracy zastato przyjete, ze nie istnieje
jedna wiodaca koncepcja efektywnosci prawa, ktora bytaby uniwersalna dla kazdego etapu
procesu legislacyjnego w Polsce, co moze wynika¢ z wieloetapowosci i1 ztozono$ci form
niepowigzanych ze soba, majacych na celu realizacj¢ standardu efektywnosci.

Zadaniem pracy jest wykazanie, iz co do zasady polski system legislacyjny cechuje si¢
warto$ciami ptyngcymi gltownie z pozytywizmu prawniczego, niemniej mozna dostrzec
odchodzenie od tych warto$ci, w tym roéwniez jego migkkiej odmiany. Gléwnym zatozeniem
tego nurtu jest zasada stanowigca o tym, iz przyjete prawo jest bezwzglednie obowiazujace,
a w jego mickkiej postaci zaktada sie, ze wystepuja rozwigzania shuzace do kontroli
obowigzujgcego prawa. Niniejsza dysertacja stanowi zatem probe odpowiedzi na pytania — jakie
w polskim procesie legislacyjnym istnieja normatywne instrumenty sluzace osiagnigciu
efektywnos$ci prawa, jaki wyrdznia si¢ model procesu legislacyjnego, realizujacy postulaty
efektywnosci prawa oraz jak ten model efektywnosci bedzie ewoluowatl de lege ferenda

w przysztosci.
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Metodyka i zakres badan

Praca ma charakter opisowo — projektujacy, to znaczy, ze w jej tresci w najwickszym
stopniu wykorzystano metode dogmatycznoprawng oraz aksjologiczng. Za pomocg metody
aksjologicznej przedstawiono wartosci, ktorymi kieruja sie¢ podstawowe nurty prawa — CO jest
kluczowym czynnikiem decydujagcym o zrozumieniu koncepcji wykorzystania poszczegdlnych
narzedzi przy badaniu fenomenu istnienia prawa. Szersze poznanie zalozen poszczegoédlnych
koncepcji pozwala na analize obowigzujacych badz tez uchylonych aktow prawnych przy
wykorzystaniu metody dogmatycznoprawnej. Ponadto metoda dogmatycznoprawna pozwala
uzyska¢ odpowiedz dotyczaca rzeczywistego brzmienia oraz efektywnosci przepisdw prawa.
Dodatkowo w pracy wykorzystana zostala metoda empiryczna, cechujaca si¢ badaniem
rozwiazan, ktore sa mozliwe do weryfikacji. Za jej pomoca zbadany zostal rzeczywisty przebieg
procesu legislacyjnego w Polsce. W pracy w pomniejszym stopniu wykorzystano rowniez
metodg historycznoprawna, za pomocg ktorej przedstawiono genez¢ powstania przepisow prawa,
bedacych przyktadami wykorzystanymi w niniejszej dysertacji oraz opisane zostaly przyczyny
ich zmiany.

W polskim systemie prawnym trudno wskaza¢ na jedna, wiodaca koncepcj¢ prowadzaca
do wuzyskania efektywno$ci, poniewaz istnieje kilka poje¢ efektywnosci prawa, co
w konsekwencji moze prowadzi¢ do ich sprzecznosci. Polski ustawodawca, zwlaszcza w drugiej
polowie XX wieku, tworzac poszczegdlne etapy procesu legislacyjnego, nie zawsze mial petna
Swiadomos¢, iz realizuje dang koncepcj¢ efektywnosci. W panstwach Europy zachodniej oraz
w USA pojecie efektywnosci prawa rozwijato si¢ w ramach naturalnej ewolucji. Natomiast
w Polsce historyczne uwarunkowania zwigzane z okresowo przerywang polska panstwowoscia,
sita rzeczy, rzutuja na obszar w zakresie materii prawotworstwa polskiego, gdzie nie mozna
wykaza¢ historycznej ciaglosci panstwa i prawodawstwa. Dodatkowo po II wojnie Swiatowej
w wyniku tworzenia prawa nacechowanego ideologig socjalizmu nie doszto do wyksztalcenia
pojecia efektywnosci prawa.

W pracy w najwigkszym stopniu zostal wykorzystany dorobek polskiej, jak
1 zagranicznej wspolczesnej teorii prawa, w tym poszczegolnych nurtow prawnych.

Okreslenie efektywnosci prawa dotychczas kojarzyto si¢ jedynie z jego skutecznos$cia
albo metodg law & economics. Praca wykazuje, ze nie jest to wiodacy poglad, poniewaz kazdy
z omawianych w niej nurtow oraz koncepcji, ktérych przedmiotem sg idee prawa, posiada
w swoim dorobku warto$ci, ktore wedlug nich powinny zosta¢ osiagnigte, aby mozna byto

przyjac, ze prawo jest efektywne.
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W pracy wykorzystano literatur¢ dotyczacg zagadnien odnoszacych si¢ do pojecia
efektywnosci prawa oraz jego skuteczno$ci, aby przesledzi¢ jego rozwdj i1 wyczerpujaco
przedstawi¢ podjete przez autorow proby okre§lenia znaczenia efektywno$ci prawa. W tym
miejscu mozna wskaza¢ pozycje takich autoréw, jak wczesniej wymienieni: S. Wronkowska,
Z. Ziembinski oraz dodatkowo P. Chmielnicki®. Analiza opracowan wyzej wymienionych
autoréw wskazuje, ze pojecie efektywnosci w Polsce rozumiane jest jako skuteczno$¢ oraz
ujmowane w perspektywie kosztow jego przyjecia.

Opracowania 1 dorobek teoretykow pozwalajg na okreslenie ich pogladéw na wartosci
prawa w sposob bezposredni, a nie dorozumiany w wigkszosci przypadkéw. Natomiast
odwotanie si¢ w treSci pracy do mysli Harta, Raza czy Petrazyckiego umozliwia analize
rzeczywistych koncepcji i dokonanie wyodrebnienia pojecia efektywnosci.

W przypadku wspotczesnych nurtow, jak np. law & economics, oprocz pozycji polskich
autorow, wiodaca monografia jest polskojezyczne opracowanie R. Coopera i T. Ulena®. W celu
szerokiej analizy przedmiotu niniejszej dysertacji wykorzystana zostata réwniez praca pod

10 Stanowi ona wielotomowg encyklopedie

redakcja B. Bouckaerta oraz G. de Geesta
ekonomicznej analizy prawa. W anglojezycznym wydaniu nacechowana jest ona profesjonalnym
stownictwem z zakresu ekonomii, gospodarki oraz biznesu. Autor niniejszej dysertacji,
positkujac si¢ wilasng wiedzg oraz dostgpnymi stownikami branzowymi, dokonat tlumaczen
wybranych artykutéw i poszczegdlne ich fragmenty wykorzystat w swoim opracowaniu.

W pracy o charakterze opisowo — projektujacym niezbgdne jest omoéwienie aktualnych
przepisow prawa, dlatego w tresci znajduje si¢ wiele odwotan, chociazby do regulacji
stanowigcych o funkcjonowaniu wtadzy wykonawcze] oraz ustawodawczej w zakresie procesu
legislacyjnego, takich jak regulamin pracy Rady Ministréw oraz Regulamin Sejmu. Kazda z tych

regulacji byla wielokrotnie nowelizowana, najczgsciej na skutek zmiany wiadzy, co implikuje

wymiang¢ kadr oraz i zmiang koncepcji zarzadzania panstwem i pracy jego organow.

Struktura pracy i jej zakres

Podjety problem badawczy zostal przedstawiony i1 rozwinigty w pigciu rozdziatach.
Rozdziat pierwszy ma charakter wprowadzajacy, zawiera wstepne zagadnienia terminologiczne.
Przedstawia on pojecia efektywnoSci oraz skutecznosci prawa w rozumieniu koncepcji

S. Wronkowskiej 1 Z. Ziembinskiego, ktora oddziela efektywno$¢ od skutecznos$ci oraz

8 P, Chmielnicki (red.), Pochodzenie, tworzenie i efektywnosé¢ prawa, Warszawa 2014,
9 R. Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2009.
10 B. Bouckaert, G. de Geest (red.), Encyclopedia of Law and Economics. Volume 1. The History and Methodology
of Law and Economics, Bodmin 2000.
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koncepcj¢ P. Chmielnickiego, w ktorej te pojecia sg rozumiane jako tozsame. Jest to zatem punkt
wyjscia do dalszych rozwazan. Ponadto wprowadzono podziat na efektywnos¢ w waskim
rozumieniu i efektywno$§¢ w szerokim rozumieniu. Przedstawicielami pierwszego ujgcia
efektywnosci sg m.in. S. Wronkowska 1 Z. Ziembinski. Efektywno$s¢ w waskim rozumieniu
wiaze si¢ z akceptacja spoteczng prawa i realizacja normy, bez podejmowania rozwazan na temat
regulacji prawnych w danym zakresie!!. Rozumienie efektywnosci w ujeciu szerokim,
reprezentowane m.in. przez P. Chmielnickiego, sprowadza si¢ do okreslenia jej jako skutecznos¢
wyrazajaca si¢ poprzez realizacje norm 1 utrwalanie schematow zachowan wcze$niej
okreslonych przez prawo oraz osiggniecie tym samym zamierzonych przez prawodawce celow??,

Autor w rozdziale pierwszym przyjmuje na potrzeby dalszej analizy pojecie efektywnosci
prawa w waskim znaczeniu, tj. odroznia pojecie efektywnosci od pojecia skuteczno$ci oraz
uzasadnia swoj wybor.

W rozdziale drugim przedstawione zostalty poszczegdlne nurty wspotczesnej teorii prawa.
Omowiono zatozenia pozytywizmu, realizmu, psychologizmu, poje¢cia dobrego prawa czy
wspotczesnych teorii refleksji nad prawem oraz omoéwiono zalozenia ekonomicznej analizy
prawa. Podniesiono, iz kazdy z oméwionych w pracy nurtdow wchodzacych w sktad teorii prawa
odznacza si¢ odmiennymi warto$ciami, ktorych zabezpieczeniu prawo ma stuzy¢. Przy czym
moze si¢ wydawac, ze nie ma mozliwosci zdefiniowania wspolnych uniwersalnych wartosci.
Jednak analizujac poglady skupiajace si¢ na dobru jednostki czy spoteczenstwa lub odwotaniu
do zasad moralnych albo naturalnych, poglady postulujace catkowite odcigcie si¢ od sfery
warto$ci na rzecz rachunku ekonomicznego 1 umiej¢tnosci argumentacji, nalezy zauwazy¢, ze
kazdy z nich stawia pytanie o znaczenie efektywnosci prawa.

Struktura rozdziatu drugiego odzwierciedla sposéb pracy Autora. Kazdy z podrozdziatow
przedstawia osobny nurt teorii prawa. Zwienczeniem omowienia danego nurtu jest jego analiza
pod katem okres$lenia wartosci, ktore go odznaczajg. Jest to niezbedne, aby ustali¢ kategorie
efektywnosci prawa, ktorg charakteryzuje si¢ dany nurt teoretyczny. Autor nie ograniczyt si¢ do
przedstawienia ogolnych zalozen. Odlamy poszczegdlnych nurtdéw réwniez zostaly omowione
1 dokonano ich analizy w kierunku okreslenia efektywnos$ci prawa.

Rozdziaty trzeci i czwarty w wigkszosci skupiaja si¢ na dogmatycznym przeanalizowaniu
procesu legislacyjnego.

W rozdziale trzecim omodwione zostaly instrumenty stuzace do oceny efektywnosci

prawa. W pracy skupiono si¢ na wybranych, stalych elementach procesu legislacyjnego,

11 7. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1974, Z. Ziembifiski, Problemy
podstawowe..., Warszawa 1980.
12 Zob. P. Chmielnicki (red.), Pochodzenie, tworzenie..., s. 364-367.
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w szczegolnosci rzadowego, gdyz ten charakteryzuje si¢ najwigkszg ztozonoscig. Nadto
w rozdziale przedstawione zostaly naczelne zasady wynikajace z Zasad Techniki
Prawodawczej®3, ex lege, wigzacych cztonkéw Rady Ministréw przy opracowywaniu projektow
aktéw normatywnych, jednak stosowanych powszechnie w procesie legislacyjnym. Ponadto
omowione zostaty state elementy rzadowego procesu legislacyjnego, tj. uzgodnienia
migdzyresortowe, opiniowanie oraz konsultacje spoleczne rzadowego projektu aktu
normatywnego. Z racji swej istotnosci dla procesu legislacyjnego dokonana zostata rowniez
analiza Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), ktora jest obligatoryjnym zalacznikiem do rzadowego
projektu aktu normatywnego. W niniejszej dysertacji przeanalizowano rowniez etapy i1 procedure
poselskiej inicjatywy legislacyjnej. Na podstawie Regulaminu Sejmul* wykazano roznice
w inicjatywie rzadowej oraz poselskiej, jak rowniez mozliwe czynno$ci podejmowane przez
Marszatka Sejmu w zwiazku z procesowaniem projektu ustawy. Zakonczeniem kazdego
z analizowanych instrumentéw procesu legislacyjnego jest ich zestawienie z omowionymi
w rozdziale drugim przestankami efektywnosci prawa w poszczegolnych nurtach i argumentacja
wyboru poczynionego w wyniku analiz.

W rozdziale czwartym pracy skupiono si¢ na podmiotach wystepujacych w rzadowym
procesie legislacyjnym ze wzgledu na ich etapowos¢ i rozbudowang strukture. Praca dokonuje
analizy inicjatywy rzadowej w standardowej formie przedmiotu procesu, a wigc bez organow
wystepujacych przy procedowaniu projektow szczegolnych®®. Podobnie jak w rozdziale trzecim,
gdzie zestawiono analizowane instrumenty procesu legislacyjnego z przestankami efektywnosci
prawa, tak w niniejszym rozdziale wykorzystano omdwienie istoty dzialalno$ci poszczegdlnych
organéw do ich analizy pod katem okreslenia realizacji przez nich standardow efektywnosci.
Dodatkowo w tym rozdziale omowiono dziatalno§¢ Najwyzszej 1zby Kontroli (NIK) jako organu
niewystepujacego aktywnie w procesie legislacyjnym, ale majacego na niego istotny wplyw
przez swoja dziatalno$¢ kontrolng 1 wyznaczajaca potrzeby zmian prawa. Taki poglad jest
motywowany chociazby zobowigzaniem Rady Ministrow do podjecia dziatan legislacyjnych
w kierunkach wskazywanych przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Z kolei brak podjecia rozwazan na
temat dzialalno$ci organow Sejmu w procesie legislacyjnym jest uzasadniony tym, iz co do
zasady prace parlamentarne skupiaja si¢ na debacie w komisjach i podkomisjach, a te z kolei

wchodza w sktad czytan sejmowych, co zostalo omdéwione w rozdziale trzecim.

13 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz. U. 2 2016 r. poz. 283) — dalej ZTP.

14 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(M.P. z 2022 r. poz. 990) — dalej RSRP.

15 Przedmiotem pracy jest analiza inicjatywy legislacyjnej najliczniej wykorzystywanej. Ze wzgledu na brak
wplywu na istot¢ problematyki nie zostaly omowione szczegdlne organy pomocnicze powolane ze wzgledu na
przedmiot projektu, jak np. Komitet Rady Ministrow do spraw Cyfryzacji, ktorego przedmiotem prac sa projekty
z zakresu informatyzacji.
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Rozdziaty trzeci oraz czwarty przy wykorzystaniu metody dogmatycznoprawnej badaja,
jakie instrumenty prawne i organy wystepuja podczas procesu legislacyjnego oraz omawiajg ich
role w stanowieniu prawa. Zatozeniem tych rozdziatléw jest wykazanie, jakie sa to narzedzia
stanowienia prawa, komu podlegaja 1 kto jest zobowigzany do poslugiwania si¢ nimi. Celem
przeprowadzonych badan jest uzyskanie odpowiedzi na pytania, po co zostaly owe instrumenty
prawne oraz organy utworzone, a takze jaka byla ich geneza, a dodatkowo — jakimi warto$ciami
wynikajacymi z nurtdow odnoszacych si¢ do efektywno$ci kieruja si¢ w swoich pracach.
W wyniku powyzszych analiz za zasadne mozna uzna¢ twierdzenie o potrzebie istnienia owych
instrumentow prawnych 1 organdw oraz zastanowienie si¢, czy maja one rzeczywisty wpltyw na
brzmienie przepisow, a w konsekwencji skutkéw spolecznych, ekonomicznych oraz
politycznych. Przy wykorzystaniu rozwigzan stuzacych realizacji warto$ci dokonano analizy
tych instrumentdw prawnych i organdow pod katem okres$lenia ich wptywu na uzyskanie
efektywnosci przepisow oraz jaki rodzaj tej efektywno$ci w rozumieniu poszczegdlnych nurtow
teoretyczno-prawnych one reprezentuja.

W ramach ostatniego, pigtego rozdzialu przeanalizowano wybrane przykladowe akty
prawne, w celu okreslenia wptywu procesu legislacyjnego na ich efektywnos¢. Analizie poddano
rowniez skale rzeczywistego oddziatywania poszczegélnych instrumentow prawnych oraz
organOW na koncowe brzmienie przepisow, a takze przeprowadzona zostata ocena ich
efektywnosci. Ponadto w rozdziale tym dokonano oceny realnego wpltywu konsultacji
spotecznych na brzmienie projektowanych przepisow oraz postawy projektodawcy wobec
zglaszanych przez stron¢ spoteczng uwag. Aby wykazaé, ze problem efektywnosci dotyczy nie
tylko ustaw, ale rowniez aktow delegacyjnych, postuzono si¢ jako przyktadem projektem
rozporzadzenia. Dowiedziono, iz nawet akt Sensu stricto techniczny moze wzbudzi¢ na etapie
procesu legislacyjnego kontrowersje, a btedy popetnione przez projektodawce moga wptynaé na
pézniejszy fakt zaistnienia efektywnos$ci prawa w tym zakresie. Ponadto projekty rangi
ustawowej zostaly wytypowane w niniejszej pracy w taki sposob, aby dokonana analiza
dotyczyta szerokiego spektrum zycia spotecznego. W zwigzku z powyzszym, w przypadku etapu
konsultacji publicznych za przyktady postuzyly projekty ustaw z zakresu prawa finansowego,
budowlanego, swobdd obywatelskich oraz ruchu drogowego.

Nastepnie przeprowadzona zostata analiza faktu uwzgledniania przez projektodawcow
zasad przyjetych przy opracowaniu Oceny skutkow regulacji oraz wykorzystania wynikow
przeprowadzonych prac w dalszym w procesie legislacyjnym. Kolejnym punktem jest analiza
dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli i jej wplywu na proces tworzenia prawa w Polsce.

Potwierdzone zostatlo na wybranych przyktadach, iz pomimo braku ustrojowych prerogatyw,
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NIK przez swojg dziatalno$¢ kontrolng aktywnie wptywa na podjecie inicjatyw legislacyjnych
oraz wyznacza kierunek oczekiwanych zmian prawnych.

W rozdziale pigtym przy pomocy wybranych przyktadéw przeanalizowano dodatkowo
projekty regulacji bedacych przedmiotem prac parlamentarnych. Podniesiona zostala
problematyka wptywu inicjatywy legislacyjnej projektow zgltaszanych przez postow
w perspektywie jej zasadno$ci oraz mozliwosci wykorzystania narzedzi dostgpnych w ramach
rzadowego procesu legislacyjnego i znaczenia tego zjawiska w kontek$cie uzyskania
efektywnosci projektowanych przepisow. Wykazano rowniez, ze ustawodawca niejednokrotnie
swiadomie omijat proces rzagdowy na rzecz projektow ustaw zglaszanych jako inicjatywa
poselska, co moglo negatywnie wplywa¢ na oddzialywanie przepisow w przestrzeni prawnej
oraz ich efektywno$¢. Ostatnim elementem rozdziatu pigtego niniejszej dysertacji jest wykazanie
inicjatyw prawnych Unii Europejskiej na oddziatywanie prawa w panstwach czlonkowskich,
a przede wszystkim w Polsce. Na wybranym przyktadzie pokazano, iz pozostawienie swobody
przy implementacji dyrektyw europejskich moze prowadzi¢ do braku zaistnienia efektywnos$ci
prawa, i elementem wlasciwym do jego uzyskania jest inicjatywa europejska w postaci

rozporzadzenia oddzialujacego bezposrednio w prawie krajowym.

Praca uwzglednia stan prawny na dzien 30 czerwca 2024 r.
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Rozdzial 1. Wstepne ustalenia terminologiczne

1.1. Ogolne pojecie efektywnoS$ci prawa

Problematyka rozumienia poj¢¢ efektywno$ci i skuteczno$ci zostata nakreslona we
wstepie do niniejszej pracy 1 wynika z niej, iz pojecia te nie powinny by¢ stosowane zamiennie
jako synonimy, poniewaz w istocie maja inne znaczenie. Wydaje si¢ wtasciwe oddzielenie tych
poje¢ w ujeciu Z. Ziembinskiego oraz S. Wronkowskiej, ktérzy uwazaja, iz prawo moze by¢ co
prawda skuteczne, ale juz niekoniecznie efektywne'®. Jednak istota sporu w doktrynie jest
konfrontacja pogladow, i tak tez jest w tym przypadku, poniewaz pojawiajg si¢ rowniez
odmienne stanowiska podnoszace, iz efektywnos$¢ powinna by¢ rozumiana poprzez skutecznosé,
tym samym mozliwe jest stosowanie tych poje¢ zamiennie. Zwolennikiem takiego podejscia do
definicji skutecznosci jest J. Kunysz, ktora, powotujac si¢ na etymologi¢ poje¢ skutecznosci
i efektywnosci, stoi na stanowisku, iz wtasciwe jest wymienne stosowanie tychze pojeé!’.

Punktem wyjscia do analizy znaczenia poje¢ efektywnosci i skutecznosci na potrzeby
niniejszej dysertacji bylo okreslenie znaczenia istoty prawa oraz jego zatozen. W akademickiej
definicji prawo to ,,zespot regul ustanowionych badZz uznanych przez odpowiednie organy
panstwa, wobec ktorych postuch zapewniony bywa w ostatecznosci dzigki przymusowi, jaki
stosowa¢ moze panstwo”. Powyzsze, podstawowe okreslenie prawa nie prowadzi do uzyskania
odpowiedzi na catoksztatt jego istoty, poniewaz nacechowana jest warto$ciami plynacymi
Z pozytywizmu prawniczego, a wigc takimi, ktore odznaczaja si¢ sankcyjnoscig i przymusem.
Prowadzona analiza nie mogta skupi¢ si¢ na jednej koncepcji rozumienia prawa, jest bowiem
wiele koncepcji §wiadczacych o tym, czym prawo jest, ale rowniez tych poruszajacych problem,
jakie powinno ono by¢!®. Na potrzebe okreslenia znaczenia terminéw efektywnosci
1 skuteczno$ci nalezalo wskaza¢ przede wszystkim zadania, ktére speilnia prawo swoja
egzystencja.

W szeroko rozumianym pojgciu prawo jest norma przyjeta przez spoleczenstwo w jakims
konkretnym celu, a tym celem jest zjawisko kontroli spotecznej’®. Z kolei poprzez normy

spoteczenstwo dazy, poniekad, do wymuszania zachowan poszczegélnych jednostek. Tym

16 Zob. S. Wronkowska, Kryteria oceny prawa..., s. 41 oraz Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia..., s 254
i Z. Ziembinski, Problemy podstawowe..., S. 454.
17 Zob. J. Kunysz, Skuteczno$é¢ prawa (zagadnienia wybrane), ,,Administracja — teoria, dydaktyka, praktyka”
2014/2(35), 67-93, s. 84.
18 Problematyka okre$lenia znaczenia prawa oraz wartosci, ktérymi powinno sie kierowa¢ w swojej istocie, zostata
szerzej poruszona w rozdziale drugim niniejszej pracy.
19 Szerzej T. Burdzik, Prawo jako narzedzie kontroli spotecznej [W:] Il Forum Socjologéw Prawa ,, Prawo i tad
spoteczny” 2010, red. E. Moczuk i B. Sagan, s. 63-72.
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samym dokonuje si¢ sekwencja kontroli spotecznej, rozumianej jako proces poréwnywania
zachowania jednostki przez spoleczenstwo z rzeczywistymi uznanymi wzorcami, przy czym
okreslone zostaja zachowania wlasciwe oraz te niepozadane, majac na uwadze prawidtowy stan
psychiczny jednostki?®. Z kolei w anglosaskiej koncepcji prawa gloszonej przez R. Dworkina
okresla si¢, iz prawo to pojecie interpretacyjne, stosowane przez sady odnoszace si¢ do danych
zachowan jednostki, a jednostka ta w swoich dzialaniach powinna dazy¢ do postawy
interpretacyjnej i autorefleksyjnej swojego zachowania?l. Takie pojecie prawa idealnie wpisuje
si¢ w zasady common law i sagdowe podejScie do znaczenia prawa, co niekoniecznie musi
w catosci odzwierciedla¢ kontynentalne wartosci, ktore sktadajg si¢ na okreslenie znaczenia idei
prawa.

Mozna wigc uznaé, iz w swoich podstawowych zatozeniach prawo jest efektem dazenia
spoteczenstwa do okreslania zachowan pozadanych oraz akceptowanych, co prowadzi z kolei do
wniosku, ze prawo jest elementem sluzacym kontroli jednostki, aby przestrzegata ona
narzuconych zasad lub uwzgledniata wptyw swojej postawy na dobro ogotu??,

Nalezy przy tym podkresli¢, ze normy oraz zasady, ktérymi kierujg si¢ spotecznosci,
beda od siebie rozne w perspektywie przyjetych ogolnie wartosci spoltecznych, poniewaz nie
mozna stwierdzi¢, iz w kazdej spotecznosci wystepuja jednakowe zasady oraz sposoby
wdrazania rozwigzan ich chronigcych. W niektorych spoteczenstwach moze dochodzi¢ nawet do
sytuacji, w ktorej spoteczne oddziatywanie jest zwigzane z checia osiggnigcia podziwu jednostki
przez og6t i tym samym realizuje ona cele powszechnie przyjete za stuszne® lub tez moze
dochodzi¢ do egzekwowania zachowan poprzez wszelakiego rodzaju sankcje psychologiczne lub
fizyczne?*. Wszystkie zaleznoéci wynikaja z poziomu rozwoju spotecznosci i kategorii
przyjetych jako standardy oczekiwanego zachowania.

Wydaje sig¢, Ze istotg prawa jest jego naturalna ewolucja wraz z rozwojem spoteczenstwa,
a tym samym zmienia si¢ cel jego istnienia. Przedstawione twierdzenie, w przedmiocie
zaleznosci idei prawa od spoteczenstwa jest zauwazalne w pogladach radzieckiego teoretyka
prawa J. Paszukanisa, ktory wigze prawo jedynie z procesami gospodarczymi wystepujacymi
aktualnie w spoteczenstwie. Uwaza on, ze prawo to zjawisko spoleczne, majace charakter

historyczny, bedacy nadbudowsa spoleczna, wyrazajaca si¢ poprzez sie¢ stosunkéw, a istota

20, Kurczewski, Prawo prymitywne. Zjawiska prawne w spoleczenstwach przedpanstwowych, \Warszawa 1974,
s. 74.
2L R, Dworkin, Imperium prawa, Warszawa 2022, s. 365-357.
22 Tamze, s. 357.
2 Tamze, s. 101-102.
2 R, Dworkin, Imperium..., s. 91.
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prawa to wymiana towarowa?®. Paszukanis pojmuje fenomen prawa jako pojawienie sie jego
bytu w momencie zaistnienia konfliktow intereséw gospodarczych majacych zwigzek
z rozwojem spoteczenstwa. Poczatkowo wydaje si¢, iz koncepcja mysli radzieckiej wolna jest od
socjalistycznych warto$ci 1 odzwierciedla liberalne podej$cie do wymiany wolnorynkowej, gdzie
prawo znajduje zastosowanie jedynie w sytuacji konfliktu stron. Powyzsze wnioski sg jednak
btedne, poniewaz po zaglebieniu si¢ w idee prawa Paszukanisa okazuje si¢, iz w istocie prawo
powinno oddziatywa¢ jedynie w sytuacji konfliktu intereséw, ale one z czasem zanikng na rzecz
rozwoju spoleczenstwa komunistycznego i brak podziatu klasowego?®. Jest to bezsprzecznie
wizja nacechowana twierdzeniami Marksa i Engelsa?’, dominujacymi w stusznie minionych
czasach przywotanego teoretyka, niemniej ukazujagca wplyw wartosci wystepujacych
w spoteczenstwie na idee prawa, a w tym przypadku na jego regres w sytuacji rozwoju
komunizmu, co dobitnie ukazuje, ze w zalezno$ci od warto$ci spolecznych prawo bedzie sie
odznaczato innymi warto$ciami lub nawet brakiem konieczno$ci jego egzystencji.

Aktualnie przyjmuje si¢, iz prawo w swoim istnieniu jest narzedziem kontroli spolecznej,
gdyz szeroko okresla swoje oddzialywanie, reguluje stosunki spoteczne, istniejg Srodki

zabezpieczajace jego stosowanie oraz nagradzanie?®

. W zwigzku z powyzszym narzedzie
kontroli musi mie¢ — oprocz okreslonego celu, czyli faktu, ktéry chce si¢ nim osiggnaé — swoista
wartos¢. Wartoscig prawa moze by¢ wyrazona istota jego realizacji, skupiajaca si¢ na
zachowaniu zgodnym z dyspozycja normy przez adresata, niezaleznie, czy mowa tu o osobie
prawnej, fizycznej czy sadzie uprawniajacym do danego dziatania, badz zabraniajacego go?°.
Powyzsze skupia si¢ rowniez na relacji obowigzku wykonania normy przez jej
odbiorcow, co stanowi 0 pozytywistycznym podejsciu do prawa, niemniej prawo jest i powinno
by¢ przyjmowane, aby oddzialywac¢ 1 czyni¢ to w sposob w pelni §wiadomy. Oznacza to, ze
racjonalny ustawodawca okres$la normy, ktore beda obowigzywaty spoteczefistwo, tym samym
zostang one uznane za powszechnie obowigzujace i wigzace, bez koniecznos$ci sankcyjnosci jako
srodka przymusu. Normy obowigzujace wyrdzniajg si¢ skutecznoscig motywacyjna, polegajaca
na tym, ze adresaci zachowujg si¢ zgodnie z ich trescig, a ponadto sg skuteczne socjologicznie,
czyli skutki wywolane w spoteczenstwie brzmieniem treSci normy sa takie, jakie zamierzat

wywotaé prawodawca®®. Wywolanie skutkow wigze si¢ z prze$wiadczeniem, iz prawo jest

% A. Kozak, Poglgdy Jewgienija B. Paszukanisa na istote prawa [W:] Teoria i filozofia prawa. Wybor tekstow, red.
W. Gromski, Wroctaw 1998, s. 38-39.
% Szerzej M. Zmierczak, Jewgienij Bronistawowicz Paszukanis i jego marksistowska teoria prawa — kilka refleksji
krytycznych [w:] Z Dziejéw Prawa, T 12, Katowice 2019, s. 587-596.
2 A Kozak, Poglgdy Jewgienija B. Paszukanisa..., S. 32-34.
B K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 174.
D L. Leszczynski, Zagadnienia z teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakow 2004, s. 15-16.
30 K. Opatek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa..., s. 303.
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skuteczne, gdyz jest to poniekad logiczng konsekwencja, jednak zaistnienie skutku prawa nie
prowadzi do uznania, iz jest ono skuteczne.

Skutecznos$¢ to osiggnigcie stanu rzeczy, ktory odpowiada zatozonemu celowi, a odbiorca
normy si¢ do niej stosuje®. Skutecznym przepisem jest zatem ten przepis, ktory doprowadzit do
oczekiwanego zachowania jego adresata, a w konsekwencji do zamierzonego celu, ktory miat
zosta¢ osiggnicty w zalozeniach prawodawcy. Skuteczno$¢ prawa moze wywolaé nie tylko
zachowanie adresata, ale juz samo zaistnienie sankcji, i odwrotnie — brak przestrzegania normy
lub brak sankcji uznaé nalezy za nieskuteczno$é prawa®.

Tak rozumiane prawo mozna nazwac prawem postrzeganym celowosciowo, bez analizy
wywotanych nim skutkéw. Natomiast skutki to wszelkie nastgpstwa empiryczne wywotane
aktem normatywnym. Bogucka 1. podkresla, ze: ,,w rozwazaniach o prawie mozna zauwazy¢
poslugiwanie si¢ oboma pojeciami skutku. Charakterystyczne jest przy tym rozrdznienie
czynione miedzy dwoma etymologicznie pokrewnymi terminami, takimi jak »skutek«
1 »skuteczno$é«. Definicje skutecznosci prawa zwracajg uwage na kwesti¢ osiggania za pomoca
prawa takich stanow rzeczy, ktore odpowiadaja zatozonym celom. Inaczej méwiac, za skuteczny
uwazany jest taki przepis, ktoéry doprowadza do zrealizowania zamierzonego celu. Jest to bez
watpienia efekt postrzegania prawotworstwa jako procesu zorientowanego celowosciowo. Gdy
méwi sie natomiast o skutkach prawa, wowczas najczeSciej wprowadza sie »szerokie«
rozumienie skutku, wskazujac, ze »przez skutki aktow normatywnych nalezy rozumie¢ wszelkie
empiryczne dajace sie stwierdzi¢ nastepstwa aktow normatywnych«3, Skutek nie zawsze musi
by¢ pozytywny, dlatego nalezy oddzieli¢ pojecie skuteczno$ci od skutku. Skutki prawa moga
dzieli¢ si¢ na te zamierzone i niezamierzone. Zamierzone to takie, ktére wiadza legislacyjna
przewiduje 1 akceptuje, nieprzewidziane za$ to takie, ktore nie zostaly uwzglednione bez
podziatu na pozytywne i negatywne3. | Skutek to zawsze pewne nastepstwo, stan faktyczny
wywotlany przez jakas przyczyne, a nie stan hipotetyczny”°.

Zgodnie z powyzszym stanowiskiem wyrazonym w doktrynie na temat skutkow prawa
moze dojs¢ do sytuacji, w ktorej norma prawna osiggnie zatozony przez prawodawce cel,
ale jednocze$nie wywola nieprzewidziane przez niego skutki. Dlatego tez wtadza uchwalajaca
przepisy musi uwzglednia¢ nie tylko cel, jaki chce si¢ osiggnac, ale rowniez czynniki spoteczne,

w ktorych dokonuje si¢ ingerencji. Nalezy zaakceptowac istniejace postawy spoteczne w fazie

3L J. Wroblewski, Skutecznosé prawa i problemy jej badania, ,,Studia Prawnicze” 1980/1-2, s. 11.
% Judith Hahn, Foundations of a Sociology of Canon Law, 2022 r, s 180-181,
(https://link.springer.com/content/pdf/10.1007/978-3-031-01791-9.pdf (dostgp 2.02.2024 r.).
3 1. Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Krakow 2000, s 72; J. Nowicki, O rozumieniach skutecznosci
przepisow prawa, ,,Studia Prawnicze” 1986/1-2; A. Podgorecki, Socjologia prawa, Warszawa 1992, s. 167.
4 Tamze, s. 73-74.
STamze, s. 88.
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projektowania przepisow, gdyz w przeciwnym razie regulacja prawna posiadajgca nawet
najlepsze logistyczne zaplecze nie bedzie efektywna spotecznie. Dzieje si¢ tak dlatego, ze wola
W procesie stanowienia prawa bedzie koordynacja lub uregulowanie wbrew poczuciu
sprawiedliwosci stosujgcych prawo, a ponadto nie bedzie przestrzegane w takim stopniu, jaki
oczekuja adresaci®®. Prawodawca posiada mozliwo$¢ stworzenia dowolnych przepisow, ktore
beda obowigzywaly, problem sprowadza si¢ jednak do tego, iz nie mozna odgdrnie, w sposob
autorytarny, dazy¢ do uchwalania regulacji. Fenomen prawa nie moze sprowadza¢ si¢ do akcji
1 reakcji, nie istnieje mozliwo$¢ ,,zastosowania zerojedynkowego podejscia”, nie kazda norma
wywota zaktadany skutek. Odczytywanie prawa przez pryzmat ,,bodziec-reakcja” prowadzi do
bezsilnoéci przepisow w perspektywie spontanicznych spotecznych procesow?’.

Ewolucja spoteczenstwa oraz jego gotowos¢ (lub jej brak) do podporzadkowywania si¢
normom powinna bezwzglednie by¢ elementem procesu stanowienia prawa. Ustawodawca
w procesie materii regulacji liczy si¢ z potrzeba zachowania harmonii migdzy tre$cig prawa
a postawami spolecznymi oraz z tym, aby w rozsadnym zakresie owe postawy mogly w procesie
interpretacji i stosowania prawa znalez¢é zastosowanie®.

Prawodawca swoja dzialalno$¢ oblicza na osiaggniecie efektywnego prawa, czyli
uzyskanie okreslonego celu. Z tym, Zze samo jego uzyskanie wigze si¢ ze skuteczno$cig
rozumiang jako skuteczno$¢ formalna, realna oraz motywacyjna®. Przede wszystkim normy sg
skuteczne, jesli adresaci je wykonuja, czyli przez zachowanie zgodne z normg adresaci realizuja
zamierzone przez ustawodawce postepowanie, jednak taka norma musi by¢ merytorycznie
poprawna. Merytoryczna skuteczno$¢ to akceptacja nawet najbardziej ucigzliwych norm przez
spofeczenstwo, gdyz ustawodawca jest uwazany za kompetentnego intelektualnie®.
W przesztosci istnial poglad stanowiacy, 1z pojedyncza norma utraci moc obowigzywania
w przypadku, gdy nie wykazuje nawet minimum spotecznej skutecznosci lub szansy na nia,
jednak jest to bledne, poniewaz przepisowe stanowienie prawa jest mozliwe, gdy odbywa si¢

w systemie spotecznie akceptowalnym*!,

% J. Kowalski, Uwagi w kwestii znaczenia podstaw antropologicznych i aksjologicznych w prawodawstwie
[w:] Filozofia prawa a tworzenie i stosowania prawa, red. B. Czech, Katowice 1992, s. 108.
37 L. Morawski, Gtéwne problemy wspéiczesnej Filozofii Prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa 2000, s. 65.
38 J. Kowalski, Uwagi..., s. 109.
39'S. Wronkowska, Kryteria oceny prawa..., s. 42-44.
40 Tamze, s. 40-41.
4 R, Alexy, Pojecie i obowigzywanie prawa, Warszawa 2020, s. 87-88.
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1.2. Pojecie efektywnos$ci prawa w znaczeniu waskim

Prawo wyrdzniajace sie skutecznoscia bedzie co do zasady moglo by¢ uznane jako
wlasciwe, gdyz realizuje swoje zatozone cele, trzeba jednak wzig¢ pod uwage, ze prawo
skuteczne nie musi by¢ wecale regulacja kompletng, pozbawiong wad. W konsekwencji
stanowienia prawa okaza¢ si¢ moze, iz skuteczne prawo jest niecoptacalne ze wzgledu na zbyt
wysokie koszty spoteczne oraz organizacyjne, zwigzane z jego wprowadzeniem lub tez mozliwe
jest wystapienie oczekiwanego celu w zbyt dlugim czasie, czy tez on sam moze okazac si¢
nietrwaly*. W zwiazku z powyzszym taka regulacja bedzie skuteczna, ale negatywne skutki,
ktére wywotata, moga w istocie przestoni¢ jej pozytywne zamiary lub czas ich oddziatywania
bedzie niewspdtmierny do poniesionych kosztéw (legislacyjnych, spotecznych, finansowych).
Dlatego tez prawo powinno by¢ analizowane pod wzgledem jego skutecznosci oraz kosztow,
ktére za sobg niesie, a to prowadzi do okreslenia zasad efektywnos$ci prawa. Sama za$
efektywno$¢ prawa mierzona powinna by¢ kryteriami ekonomicznych przedsigwzigé
legislacyjnych*3,

Skuteczne prawo nie jest rowne pojeciu prawa efektywnego, poniewaz wedlug
przedstawionego powyzej pogladu skutecznos$¢ prawa to podporzadkowanie si¢ przepisom przez
spoteczenstwo i akceptacja nawet najbardziej ucigzliwych norm przy zatozeniu, iz prowadzg one
do pozytywnego celu. Jednak osiaggniecie tych zalozen moze wigzaé si¢ ze zbyt wielkimi
kosztami spotecznymi. Wtedy taka regulacja jest skuteczna, gdyz wywotuje skutki zarowno te
zamierzone, jak 1 nieprzewidziane, ale odznacza si¢ przy tym zjawiskiem nieefektywnosci, ktora
wyraza si¢ na przyklad zbyt dlugim czasem oczekiwania na osiggniecie celu lub zbyt krotkim
okresem jego wystgpienia, aby mozna bylo przyja¢, iz wprowadzenie zmian bylo zasadne
1 korzystne spotecznie.

Prezentowany powyzej poglad, gloszony przez S. Wronkowska, nalezy uznaé za
podstawe twierdzenia, iz jednym z czynnikdéw skuteczno$ci, a w szersze] perspektywie
efektywnosci prawa, jest akceptacja normy przez spoteczenstwo. Niemozliwe jest uzyskanie
efektywnosci prawa w sytuacji, w ktorej adresat normy jej nie uznaje, a przestanka do jej
stosowania jest na przyktad rygor sankcji karnej. Dlatego tez nalezy uzna¢, iz efektywnos¢
prawa bedzie zalezna od internalizacji wartosci, ktorymi kieruje si¢ zbiorowos$¢. Podejscie do
prawa jest zwigzane z zachowaniem przez adresatéw danej normy, gdyz moga oni j3 ignorowac
albo akceptowad, co jest miarg efektywnosci. Polityka prawna powinna by¢ prowadzona w taki

sposob, aby zredukowac koszty wyrazajace si¢ koniecznoscia zastosowania interwencji panstwa

2.3, Wronkowska, Kryteria oceny prawa..., s. 41.
B Tamze.
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w przypadku braku wspotbrzmienia tresci prawa z oczekiwaniami spotecznymi*4. Oznacza to, iz
efektywnos¢ prawa uzyskuje si¢ przez prawidtowe okreslanie normy prawnej, po wcze$niejszym
rozpoznaniu grupy, ktora jest jej adresatem, a przede wszystkim warto$ci przez nig przyjetych.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy przyja¢, iz racjonalny ustawodawca dazy do
uzyskania efektywnos$ci przez przeprowadzenie analizy wartos$ci spotecznych w zbiorowosci,
ktéra ma by¢ odbiorca projektowanej normy. Nastepnie zasadne jest uzyskanie miarodajnej
odpowiedzi na pytanie zmierzajace do wyjasnienia, czy warto§ci wyznawane przez
potencjalnych adresatow sg tozsame z warto$ciami, ktore projektowana norma okresla lub
ochrania.

Powyzsza konkluzja nie wypelnia catkowicie przestanek efektywno$ci prawa, poniewaz
samo pojecie efektywnosci nie odznacza si¢ spojnoscia i jest ono zalezne od zaistnienia realizacji
normy oraz jej akceptacji spotecznej. Norma przestrzegana prowadzi do powstania
efektywnosci, ktora z kolei nazywana jest przez Z. Ziembinskiego efektywno$cig formalna,
tlhumaczong jako ,czgstos¢ wzgledna podejmowania zachowania zgodnego z normga

”45 Mozna zatem stwierdzi¢, ze

w przypadkach, w ktérych znajduje ona zastosowanie
efektywnoscig formalng jest czgstotliwos$¢ podejmowania zachowania zgodnego z norma przez
jednostke w wymaganej sytuacji, bez okreslenia, czy zgadza si¢ z przyjeta norma. Swiadczy to
o samym wykonaniu wymaganego zachowania, przy braku analizy aprobaty badz tez jej braku
przez podmiot. Efektywnos¢ formalna w uktadzie spotecznym jest wtedy, ,,gdy adresat normy
podejmuje w danej sytuacji zachowania nakazane lub podejmuje zachowanie racjonalne
prowadzace do spowodowania stanu rzeczy”®.

Inny rodzaj efektywnos$ci wigze si¢ z analiza stopnia realizacji danej reguty.
Ustawodawca, wprowadzajac wymog okreslonego zachowania, oczekuje, iz zostanie ono
urzeczywistnione w spoteczenstwie. Mowa tu o stopniu realizacji danej normy w wystepujacych
warunkach, a wiec wielkoéci zrealizowanych skutkéw?*’. Ziembinski Z. zauwaza jednak, iz jest
to duze uproszczenie, gdyz stopien realizacji wigze si¢ nie tylko z okreslonym dzialaniem
jednostki, lecz takze z przyjeciem normy przez spoleczenstwo jako wyznacznikiem danego
zachowania i zgodzenie si¢ z nig w kwestiach, ktére mozna okresli¢ jako $§wiatopogladowe.

Spoteczenstwo tym samym przyjmuje dang norm¢ za moralnie wigzaca, co Ziembinski okresla

jako ,realizowanie danej normy jako prawnie wigzacej, gdy dana norma jest uznawana ponadto

4 T. Burdzik, Efektywnosé prawa a oczekiwanie spoteczne, http://portalsocjologa.pl/artykuly/efektywnosc-prawa-
a-oczekiwanie-spoleczne/#fn-1969-1 (dostgp 5.07.2019 r.).
4 7. Ziembinski, Problemy podstawowe..., s. 454.
46 7. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia..., s. 245.
47 7. Ziembinski, Problemy podstawowe..., s. 454.
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za obowiazujaca norme moralna czy choéby obyczajowa™*. Podobnego zdania jest
S. Wronkowska, ktéora wymienia wsrod przestanek krytycznej oceny stanowionego prawa
naruszenie powszechnie akceptowalnych zasad spotecznych*.

Ziembinski podkresla, iz nie mozna poprzesta¢ na analizie preferencji spoleczenstwa.
Wedlug niego badanie musi sprowadza¢ si¢ niejako do okreslania preferencji zachowania
spoteczenstwa w danej sytuacji przez roztozenie zagadnienia na czynniki pierwsze. Ustali¢
nalezy zatem preferencje spoteczenstwa, historyczne rozwigzania (jesli istniaty) i stosunek
odbiorcow do nich oraz odpowiedzie¢ na pytanie, czym kieruje si¢ jednostka przy
podejmowaniu decyzji o danym zachowaniu®. Przy czym pamietaé nalezy, iz preferencje
rowniez bedg ewoluowaty, a ma to zwigzek z dynamika zmian zachodzaca w spoteczenstwie®?,
co w konsekwencji wymaga od ustawodawcy dokonania rozpoznania i analiz na wysokim
poziomie wraz z okre§leniem mozliwych kierunkéw zmian preferencji wartosci spotecznych.

Ziembinski okre§la powyzsze wymagania stawiane ustawodawcy w kierunku uzyskania
efektywnosci przepiséw jako ,.efektywnos$¢ realng [ktora — dop. P.P.] mozna wigc nie tyle
mierzy¢, co kwalifikowaé jako zadowalajaca czy niezadowalajaca z okre$lonego punktu
widzenia. Problemy uznania efektywnos$ci za zadowalajaca w danym przypadku wymagaja przy
ich rozpatrywaniu bardzo wielostronnej relatywizacji do jakiego$ systemu ocen preferencyjnych,
do okreslonej perspektywy historycznej, do okreslonej taktyki podejmowania dziatania itd.””2.

Autor ponadto, podobnie jak S. Wronkowska®, zwraca uwage na ekonomiczne kwestie
wprowadzanych regulacji: ,,efektywno$¢ realna jakiej$ normy wtedy moze wigc by¢ uznana za
zadowalajaca, gdy nie tylko osiggnie si¢ oczekiwany stan rzeczy w dostatecznym stopniu, ale
osiggnie si¢ ten stan rzeczy w sposob dostatecznie ekonomiczny z punktu widzenia kosztow
przedsigwzigcia, cho¢by w postaci umniejszenia prestizu prawa, a takze biorgc pod uwage takie
czynniki, jak trwalo$¢ osiggnie¢ uzyskanych przez ustanowienie danej normy prawnej, szybko$¢
osiggniecia danego stanu rzeczy itp.”>*.

Po dokonaniu analizy powyzszych pogladéw, wyrazonych w doktrynie przez
S. Wronkowska 1 Z. Ziembinskiego, mozna stwierdzi¢, iz autorzy zwracaja uwage na fakt,
ze regulacja moze by¢ skuteczna, a jednak nieefektywna w sytuacji, gdy cel prawa zaistnieje
w odlegtej perspektywie czasowej, lub tez bedzie istniat zbyt krotko w przestrzenni spotecznej

oraz, co zauwaza Z. Ziembinski, czynniki w kategoriach osiggnigcia efektywnosci wskazuja na

8 Tamze.
49 Zob. S. Wronkowska, Kryteria oceny prawa..., s. 41.
%0 7. Ziembinski, Problemy podstawowe..., s. 455.
1 M. Hotel, A. Rychlewska, Jurydyzacja Zycia a skutecznosé¢ prawa, ,Kwartalnik Prawo—Spoteczenstwo—
Ekonomia” 2015/1, s. 50.
52 7. Ziembinski, Problemy podstawowe..., s. 455.
%3 Zob. S. Wronkowska, Kryteria oceny prawa..., s. 41.
5 Tamze, s. 456.
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,prestiz prawa”, a wigc okreslona norma nie moze by¢ abstrakcyjna dla spoteczenstwa, gdyz
automatycznie wigze si¢ to z umniejszeniem znaczenia prawa. Taka sytuacja w konsekwencji
prowadzi do braku postuchu spoleczenstwa, a wedlug Z. Ziembinskiego normy stanowione
powinny mie¢ wilasnie zapewnione prawdopodobienstwo efektywnosci (postuchu,
i ewentualnego sankcjonowania przez organy panstwowe w sytuacji niepostuchu)®. Powyzsze
prowadzi do konkluzji, iz w momencie zaistnienia normy, w legislacji nazwanym ,,wej$ciem
w zycie”, kazda regulacja odznacza si¢ domniemang efektywnoscig do czasu, gdy zostanie ona

zweryfikowana przez realne jej oddziatywanie.

1.3. Pojecie efektywnoSci prawa w znaczeniu szerokim

We wstepie niniejszej pracy podkreslono, ze w doktrynie wystepuja rowniez poglady,
w ktorych pojecia efektywnosci prawa oraz jego skutecznos$ci sg stosowane zamiennie, gdzie
efektywnos¢ jest rozumiana jako osiagnigcie zaktadanych prawem skutkow. Jednym z autorow
takiego pogladu jest P. Chmielnicki, ktory w swoich rozwazaniach o efektywnosci prawa
twierdzi, ze ,.efektywnos$¢ (skuteczno$¢) prawa wyraza si¢ w efektywnosci (skutecznos$ci)
schematow dziatania (kompletéw normatywnych) obejmujacych rozwigzania dylematow
decyzyjnych sformalizowane prawnie. O efektywnosci (skuteczno$ci) prawa mozna moéwicé
w kontek$cie wplywu norm prawnych na stan schematéw dziatania upowszechnianych
1 chronionych w zbiorowosci, a w szczegolnosci na realizacje celu dziatania, ktory ma by¢ za
pomoca danego schematu osiaggniety”™®. Pojecie efektywno$ci prawa rozumiane jako jego
skuteczno$¢ wystepuje rowniez w pracy J. Szymanka, ktory w swoim artykule rozprawia
0 potrzebie udoskonalenia polskiego procesu legislacyjnego i definiuje postulat poprawy
efektywnosci uchwalania prawa jako zwiekszenie skutecznosci i jakosci dochodzenia prac nad
ustawami do skutku®’.

Przyjete przez P. Chmielnickiego rozumienie efektywnosci jako skutecznosci
w przedmiocie wypracowanego schematu dziatania w okreslonej sytuacji przez spoteczenstwo
1 przez wplyw prawa na podejmowanie decyzji moze prowadzi¢ do jej zbieznosci z pogladem
o efektywnosci formalnej gltoszonej przez Z. Ziembiniskiego®®. On réwniez wskazywat na wptyw

normy na okre$lone dziatanie w danej sytuacji. Ziembinski nazwat takie dziatanie efektywnoscia

%5 7. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia..., s. 109.
%6 P, Chmielnicki (red.), Pochodzenie, tworzenie..., . 364.
57 Zob. J. Szymanek, Dysfunkcje polskiego prawa i kierunki jego doskonalenia na etapie procesu ustawodawczego,
»Studia Prawnicze KUL” 2016/3, s. 172.
%8 Por. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia..., s. 245.
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formalng 1 uznat jg za jeden z elementow wptywajacych na osiagnigcie zjawiska efektywnosci
prawa.

Chmielnicki wskazuje, ze ,,[...] miarg efektywno$ci prawa jest utrwalenie i ochrona
pewnego schematu dziatania. Bez wzgledu na to, czy chodzi o »obrong« istniejacych rozwigzan,
czy ich wyparcie i wprowadzenie w ich miejsce nowych — jesli efektem zmiany (czyli
formalizacji prawnej rozwigzania) bedzie utrwalenie pewnego sposobu zaspokojenia potrzeb,
zachowanie stabilnosci systemu spoteczno-gospodarczego, a nie jego destabilizacja, to wowczas
mozna mowi¢ o sukcesie inicjatywy prawotworczej”*°. Autor wysnut wniosek, iz niezaleznie od
tego, czy zakazuje ono utartego w spoteczenstwie dzialania, czy tez tworzy nowe jego schematy,
sukcesem jest to, iz nowo przyjete normy wystapity w spoteczenstwie. Podobnego zdania jest
A. Wrobel, ktory podejmujac w swoich pracach problemy oddziatywania prawa wspdlnotowego
w krajowym porzadku prawnym, stwierdza, iz efektywno$¢ to obowigzek panstwa
cztonkowskiego w zapewnieniu skutecznosci przepisom wspolnotowym w wewnetrznym
systemie prawnym®. Reprezentowany przez A. Wrobla poglad rowniez wskazuje na wystapienie
regulacji w spoteczenstwie, poprzez ich implementacj¢ w prawo krajowe, bez analizy skutkow.

Wymienieni wyzej autorzy dokonali okreslenia efektywnosci prawa. Aby jednak mozna
bylo prowadzi¢ badania w kierunku wykazania, czy rzeczywiscie wspomniana efektywnos¢
istnieje, nalezy wskaza¢ narzgdzia oraz kryteria analizy. Proby ustalenia przestanek oceny
efektywnosci prawa dokonat P. Chmielnicki, ktéry stwierdzil, ze nalezy wziagé pod uwage®':

1) utrwalenie sposobow zaspokajania potrzeb przez ludzi, przy czym zmiana moze miec¢
charakter ,innowacyjny”, czyli wprowadza nowy schemat dziatania, albo
»zachowawczy” rozumiany jako formalne wutrwalenie juz obowigzujacego
w spoteczenstwie dzialania,

2) zmiang¢ sposobow zaspokajania potrzeb ludzi, polegajaca na wypracowaniu nowej
normy tak, aby skutkowata ona na przysztos¢. Nalezy oczywiscie pamigtaé, iz owa
norma musi najpierw istnie¢ w swiadomosci 1 nie moze by¢ novum wypracowanym na
uzytek procesu legislacyjnego,

3) osiagnigcie celow zatozonych przez zrodia, tj. realizacje zalozonych celow

z uwzglednieniem tych realnych, a nie oficjalnych przekazanych publicznie.

59 P, Chmielnicki (red.), Pochodzenie, tworzenie..., s. 367.
80 A. Wroébel, Autonomia proceduralna panstw czlonkowskich. Zasada efektywnosci i zasada efektywnej ochrony
sqgdowej w prawie Unii Europejskiej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, z. 1, s. 38. Nalezy
jednak podkresli¢, iz autor dokonal rozdzielenia na efektywnos$¢ w znaczeniu waskim i szerokim. Przywotana
w niniejszej pracy efektywno$¢ nazwana zostata waska, szeroka za$ sprowadza si¢ do stosowania przez sady
krajowe wspolnotowych wyktadni prawa.
81 P, Chmielnicki (red.), Pochodzenie, tworzenie..., s. 370-371.
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Powyzsze prowadzi do konkluzji, iz efektywno$¢ prawa nalezy bada¢ przez weryfikacje,
czy wprowadzane w rzeczywistosci spolecznej reguty dziatania nie tylko zostaja okreslone
formalnie, lecz takze musza one zosta¢ wcielone w dzialanie spoteczenstwa w kategorii
oczekiwanej przez prawodawceg. Kolejnym wyznacznikiem jest to, aby dana norma regulowata
zachowanie lub dziedzing jeszcze niewystepujaca w rzeczywistosci, ale juz majaca
odzwierciedlenie w §wiadomosci spoleczne;.

Pamigta¢ nalezy, iz norma prawna nie moze by¢ normg tworzong przez ustawodawce ,,na
wyrost”, czyli taka, ktora odwotuje si¢ do zdarzen, ktére istniejg w nauce lub tez w §wiadomosci,
ale jeszcze nie miaty miejsca. Ostatni wyznacznik wydaje si¢ dos¢ kontrowersyjny, poniewaz
opiera si¢ na celach, ktére kierowaty ustawodawca, a zostaty okreslone przez P. Chmielnickiego
jako realne, a nie oficjalnie zalozone. Za ich okre§leniem stoi jedynie sam prawotworca,
a badacze moga domysla¢ si¢ i dokonaé teoretycznej analizy przy zastosowaniu wskazanego
standardu. Wydaje si¢, iz w takiej sytuacji moze doj$s¢ do dysonansu, gdyz w zaleznosci od
pogladéw 1 wartos$ci wyznawanych przez badajacego, wspomniane realne cele zostang réznorako
okreslone.

Co zatem moze wpltywac na brak efektywnos$ci? Z pewnoscig wystgpujaca inflacja
prawa, czyli wzrost ilo$ci aktoéw prawnych regulujacych stosunki spoteczne, co réwnoczesnie
przektada si¢ na zaistnienie szumu informacyjnego, a tym samym spoteczenstwo nie nadgza za
nowymi normami, co negatywnie wplywa na ich przestrzeganie®?. Dodatkowo nie pomagaja
w tym $rodki masowego przekazu, gdyz odbiorcy gubig si¢ w nattoku informacji o nowych
regulacjach prawnych.

Pojecie efektywnosci pojawia si¢ nie tylko w teorii prawa, lecz takze w zagadnieniach
zwigzanych z obowigzywaniem prawa wspolnotowego. Istnieje pojecie zaczerpnigte z jezyka
francuskiego effet utile (czasem wystgpuje blednie zangielszczane jako effect utile),
sprowadzajace si¢ do zaistnienia najwigkszej pozyteczno$ci normy z prawa wspolnotowego.
Implementujac norme¢ do porzadku krajowego, nalezy kierowac¢ si¢ wyktadnig celowosciowa
i postawi¢ na praktyczng skuteczno$¢ przepisow Unii Europejskiej®. Tym samym efektywne
prawo wspolnotowe uzyskuje si¢ przez prawidtowe wprowadzenie go do porzadku krajowego,
przez okreslenie regulacji w takim ksztalcie, aby skutek wprowadzenia odpowiadal intencjom
1 warto$ciom europejskiego prawodawcy. Podobnie uwaza wspomniany wyzej A. Wrdbel, ktory
efektywnos¢ prawa okresla jako jego implementacje w porzadku prawnym lub korzystanie

z wykladni europejskiej przez sady krajowe®.

62 Tamze, s. 424.
83 J. Helios, W. Jedlecka, Wykiadnia prawa Unii Europejskiej ze stanowiska teorii prawa, Wroclaw 2018, s. 12-13.
84 Szerzej A. Wrobel, Autonomia proceduralna panstw..., s. 38.
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Sottys A. wskazuje, iz ,,w doktrynie efektywno$¢ okreslana jest jako zasada systemowa,
fundamentalna dla unijnego systemu prawnego [...] efektywno$¢ uznawana jest takze za
dyrektywe interpretacyjng (zasada wyktadni efektywnej) nakazujaca takg wykladnie, ktora czyni
z postanowien prawa unijnego skuteczny i uzyteczny (effet utile) instrument oddzialywania na
otoczenie spoteczno-gospodarcze w sposob zgodny z celami przyjetymi w traktatach”®®. Tym
samym effet utile oznacza, iz prawo oddzialuje spotecznie oraz gospodarczo zgodnie z celami,
ktoére zostaty okre$lone przez Unig Europejska przy przyjmowaniu regulacji. Efektywno$¢ prawa
w pojeciu wspolnotowym to prawidlowa jego implementacja do porzadku krajowego, zgodna
z zalozeniami europejskiego prawodawcy. Tym samym roOwniez na gruncie prawa
wspolnotowego efektywnos¢ odwoluje si¢ do skutecznosci prawa przez jego wdrozenie

w krajowe systemy prawne.

1.4. Pojecie efektywnos$ci prawa w niniejszej pracy

Rozwazania nad efektywnos$cia prawa pojawiaja si¢ w polskiej nauce od lat
siedemdziesigtych, trudno jednak wyr6zni¢ w nich dominujace wplywy jakiego§ z nurtow.
W zwigzku z powyzszym w polskiej doktrynie nie powstala jedna, obowigzujaca ogoélnie
definicja efektywnos$ci prawa, jednak niemal kazdy z wyzej wymienionych badaczy zauwaza,
iz efektywno$¢ prawa jest, bez watpienia, cecha pozadang i oczekiwang od ustawodawcy,
chociaz inaczej ja definiuja. Podejmujac prace legislacyjne, wltadza musi dostrzec aktualne
potrzeby wystepujace w spoteczenstwie i okresli¢ normy, ktére mu odpowiadaja, co przyblizy do
uzyskania efektywnych regulacji.

Samo oznaczenie norm 1 ich aktualno$ci w stosunku do rzeczywistych standardow
spotecznych nie prowadzi jeszcze do uznania za zasadne, iz projektowana regulacja bedzie
spetniala kryteria efektywno$ci prawa. Takie podejscie jest niewystarczajace i1 nie realizuje
oczekiwan, ktére stawia si¢ przed racjonalnym prawotwodrca w tym zakresie. Norma prawna
moze wykaza¢ celowos¢ regulacji 1 odpowiada¢ na aktualne problemy wystepujace
w zbiorowosci, jednak rownocze$nie moze ona réwniez wywotywac skutki niezamierzone przez
projektodawce podczas podjetych prac legislacyjnych®. Dlatego tez w tej fazie projektowania
przepisOw tak istotne jest uwzglednienie relacji spotecznych i1 odejscie od koncepcji prawa

sprowadzajgcego si¢ do schematu ,,obowigzek-dziatanie”, gdyz prawodawca musi dokonac

8 A. Sottys, Obowigzek wyktadni prawa krajowego zgodnie z prawem unijnym jako instrument zapewniania
efektywnosci prawa unii europejskiej, Warszawa 2015, s. 90-91.
8 Szerzej I. Bogucka, Funkcje prawa..., s. 67-74.
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dogtebnych analiz spotecznych oraz historycznych, czyli takich, w ktorych tres¢ normy wypeia
oczekiwania spoteczenstwa oraz nie wywotuje niekontrolowanych skutkow.

Oddzialujaca skutecznie w zbiorowos$ci norma jest przede wszystkim norma realizowang
przez jej adresatow i1 ogdlnie akceptowang, nalezy jednak pamigtaé, iz nie musi by¢ to norma
efektywna, gdyz jej realizacja w rzeczywistosci moze okazac¢ si¢ nieoptacalna.

Efektywne prawo jest prawem bezwzglednie skutecznym, wypehliajagcym zalozenia
ustawodawcy, jednak nalezy podkresli¢, iz efektywno$¢ jest kategoria poznawcza, zwigzang
wieloptaszczyznowo z refleksja nad naturg prawa, jego wilasciwosciami oraz pochodzeniem.
Jest rowniez kategorig praktyczng odnoszaca si¢ do funkcjonowania przyjetych rozwigzan
prawnych, ktére powinny zosta¢ uksztaltowane w ten sposdb, aby odpowiadaly na

17, Nie mozna przyjaé, iz przewaznie

zapotrzebowanie spoleczne i wypetnialy zatozony ce
skuteczno$¢ wiaze si¢ z efektywnoscia, gdyz efektywno$¢ jest rozbudowang konsekwencja
skuteczno$ci normy prawnej, ktdra oddziatuje poprawnie na spoleczenstwo, poniewaz przyjeto
ja za stusznie obowigzujaca i moralnie wlasciwg. Internalizacja wartosci normy jest jednym
z czynnikow zaistnienia efektywnego prawa, jednak nie moze sprowadzaé si¢ jedynie do
urzeczywistnienia zachowania podmiotu prawa zgodnie z jego litera, podmiot prawa musi uznaé
warto$¢ normy za wigzaca. Polaczenie dziatania i uznania wynika z czynnikdw wypracowanych
juz w spoteczenstwie, cho¢by w perspektywie moralnoséci. Zadaniem projektodawcy jest analiza
preferencji spoteczenstwa w ujeciu regulacji zachowan w okreslonych sytuacjach.

Nastgpnym warunkiem uznania normy prawnej za efektywng jest zasadno$¢ jej
wprowadzenia. Regulacja, ktora nie bedzie wywotywata skutkow w mozliwie najblizszym
czasie, lub czas jej trwania okaze si¢ zbyt krotki, aby za celowe bylo uznanie podjecia prac
legislacyjnych, nie bedzie efektywna. Nalezy pamigta¢ rowniez, 1z norma musi zyskac aprobate
spoteczenstwa 1 nie moze umniejsza¢ prestizu prawa. Tym samym efektywne prawo cechuje si¢
ekonomicznoscia wystapienia jego skutkow w rzeczywistosci oraz powinno posiada¢ pochwate
adresatow normy.

Istota efektywnego prawa jest to, aby przyjete normy prowadzity do wypracowania
w spoteczenstwie pewnego rodzaju schematu zachowania. Tym samym prawo dazy do tego, aby
w danej rzeczywisto$ci adresaci norm w sposob przewidywalny, rozumiany jako taki, ktory jest
oczekiwany przez regulacje, podejmowali wlasciwe dziatanie. Sprowadza si¢ to niejako do
cechy stanowigcej o uznaniu wypracowanego podczas prac legislacyjnych dziatania za stuszne

i moralne.

67 L. Bielecki, Efektywnosé¢é prawa daninowego w przypadku reformy Krajowej Administracji Skarbowej
w perspektywie scalenia zadan stuzb finansowych — zagadnienia podstawowe [w:] Granice efektywnosci prawa.
Sposoby osiggania efektywnosci w prawie, t. 1, red. L. Pikuta, H. Kaczmarczyk, Torun 2016, s. 26.
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Jakie jest wiec efektywne prawo? Na pewno akceptowalne spotecznie, czyli takie,
w ktorym adresat normy nie tylko stosuje si¢ do niej, lecz takze uwaza ja za swoja wlasng 1 ktora
sam zastosowatby w okolicznosci braku regulacji w danej sytuacji. Internalizacja normy przez
spoteczenstwo jest jednym z czynnikéw decydujacym o efektywnosci prawa, gdyz dokonuje si¢
wtedy schematyzacja dzialania odbiorcow normy. Dodatkowo musi wystgpi¢ element
skutecznos$ci, a wiec realizacji celow przyjetych przez prawotworce, przy braku zaistnienia
skutkéw nieprzewidzianych w procesie legislacyjnym. Racjonalny ustawodawca bedzie dazyt do
takiego okreslenia brzmienia przepisoOw, ktory wyklucza niepozadane skutki, a narzgdziem do
tego stuzgcym jest doglebna analiza problemu i tresci projektowanych norm. Efektywne prawo
wywoluje zatozone cele w mozliwie jak najszybszym lub przyjetym przez ustawodawce czasie,
przy zachowaniu trwatosci osiggnietych zalozen. Takie rozwigzania prowadza do
urzeczywistnienia prestizu prawa, a wigc akceptacji dziatan prawodawcy przez spoteczenstwo.

Dokonanie wyodrgbnienia cech efektywnego prawa na potrzeby niniejszej dysertacji
pozwolito ustali¢ kategorie efektywnosci, ktére poshuzyly do przeprowadzenia badan.
Bezwzglednie nalezy przyjaé, iz jedng z tych kategorii jest stopien realizacji normy przez jej
odbiorcoéw, rozumiany jako ilos¢ podjetych dziatan w danej sytuacji w relacji do tych zgodnych
z okreslong norma. Stopien akceptacji spotecznej normy i przyjecia jej za swoj wlasny
wyznacznik jest rozumiany jako wprowadzenie normy bedacej odpowiedzia na potrzeby
spoteczenstwa, a nie odgornego zmuszania do jej akceptacji. Kolejne kryterium to realizacja
przyjetego przez ustawodawce celu, oraz analiza, czy norma wywoluje rdéwniez te
nieprzewidziane podczas prac legislacyjnych skutki. Jedng z ostatnich wymaganych kategorii
jest ekonomiczno$¢ wprowadzonych rozwigzan, nalezy zatem wykazaé, czy uzasadnione byto
podjecie prac w perspektywie odlegtosci czasowej wystapienia skutkow oraz ich trwalos¢.
Ostatnim elementem, ktéry stuzy do analizy efektywnosci prawa, jest odpowiedZ na pytanie, czy
przyjeta zmiana nie umniejsza wyniosto$ci idei istnienia prawa, a wigc czy jest zasadne jej
wprowadzanie w danej materii.

Wydaje si¢ niecelowe utozsamianie poje¢ skutecznos¢ 1 efektywnos¢ prawa, gdyz, jak
zostalo to juz przytoczone na potrzeby niniejszej pracy, skuteczno$¢ jest jednym z elementéw
efektywnosci, a nie jej odpowiednikiem. Norma, na co wskazuje S. Wronkowska, moze by¢
skuteczna, ale niekoniecznie efektywna. Przyjecie, iz etymologia analizowanych poje¢ pozwala
na stosowanie ich zamiennie, jest chybione ze wzgledu na analize semantyczng tych pojec.
Kazda koncepcja naukowa z czasem ewoluuje i moze doj$§¢ do wyodrebnienia w jej ramach
réznych nurtéw, tak jak w opisywanym przypadku. Znaczenie wyrazow skuteczno$é
1 efektywnos¢ zostalo rozdzielone przez badaczy oraz w trakcie procesu ich uzycia jako kategorii
opisujacych rzeczywisto$¢ spoteczno-gospodarcza. Przyjecie, ze geneza tych poje¢ pozwala na
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ich zamienne stosowanie, moze prowadzi¢ w $lepy zautek teorii prawa, tzn. do uznania, ze na
przyktad warto$ci wynikajace z prawa naturalnego 1 pozytywnego sa tozsame, gdyz etymologia
sprowadza si¢ do pojecia i obowigzywania prawa.

Analizy podjete w niniejszej pracy opieraja si¢ na opisanych wyzej standardach
wpltywajacych na urzeczywistnienie pojecia efektywnosci prawa, sg zatem zgodne m.in.
z definicja Z. Ziembinskiego, ktora okresla efektywno$¢ realna, zmierzajaca do
urzeczywistnienia oczekiwania spotecznego. Na potrzeby niniejszej dysertacji wykorzystany
zostal rowniez poglad gloszony przez S. Wronkowska o efektywnosci realnej, ktora w jej
koncepcji odznacza si¢ dodatnim bilansem ekonomicznym.

Takie zalozenia wykorzystywane na potrzeby analiz odzwierciedlaja rowniez zalozenia
panstwa prawa i panstwa prawnego. Demokratyczny sposob sprawowania wiladzy, zwlaszcza
stanowienie prawa, musi opiera¢ si¢ na wystuchaniu oczekiwan spoteczenstwa oraz
historycznych relacjach w danej materii®. Sitowe wprowadzanie rozwigzan prawnych i ich
zakorzenianie w §wiadomos$ci obywateli nosi znamiona autorytaryzmu. Dlatego niewtasciwe jest
dokonywanie analizy rozwigzan materialnych i formalnych w polskim procesie legislacyjnym
przy wykorzystaniu pojecia efektywnosci formalne;.

We wstepie do niniejszego rozdzialu wskazano, ze polska doktryna zajmujaca sig
znaczeniem efektywno$ci prawa nie jest nacechowana anglosaskimi koncepcjami, ktore uznaje
si¢ za wiodace w tym przedmiocie. W zwigzku z powyzszym zasadne jest wyjasnienie, dlaczego
zagadnienie efektywnosci prawa w rozumieniu law & economics nie zostalo podjete
w niniejszym rozdziale.

Pojecie ekonomicznej analizy prawa (w oryginale law & economics) zostato
wypracowane przez R.A. Posnera, autora ksigzki Economic analysis of law®®, oraz R. Coase
w publikacji The Problem of Social Cost™. Obaj autorzy zaktadali, iz prawo powinno
oddzialywa¢ w taki sposob, aby niwelowa¢ ekonomiczne koszty. Ekonomiczna analiza prawa
jest jednym z tych nurtow, w ktérym wystepuje pojecie efektywnosci prawa, aby jednak
postuzy¢ sie ta kategorig w ramach tej koncepcji, muszg zaistnie¢ ku temu okreslone przestanki.
Ekonomiczna analiza prawa, podobnie jak inne nurty skladajgce si¢ na teori¢ prawa, jest

przedmiotem szerokiej analizy w rozdziale drugim niniejszej dysertacji, gdzie zostaty poddane

8 Por. E. Kustra, Wiadczy i negocjacyjny typ tworzenia prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1994, s. 23-30.
89 Zob. R.A. Posner, Economic analysis of law, Boston 1972. Posner nie ograniczyl sie¢ do jednej pozycji
przedstawiajacej prawo w §wietle ekonomicznego nurtu. Warto wymieni¢ przyktadowe dzieta autora wydawane na
przestrzeni lat: R.A. Posner, Antitrust law: an economic perspective, Chicago 1976; R.A. Posner, The Economics
of Justice, Boston 1981; R.A Posner, W.M. Landes, The Economic Structure of Intellectual Property Law, Boston
2003; R.A. Posner, Economic Analysis of Law, New York 2003.
0 R. Coase, The Problem of Social Cost, ,,Jurnal of Law & Economics” 1960, s. 1-44,
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probie okreslenia realizacji przestanek efektywnos$ci z wykorzystaniem metod przedstawionych

w niniejszym rozdziale.

33



Rozdzial 2. Efektywno$¢ prawa we wspolczesnych koncepcjach

2.1. Wstep

W teorii prawa nie zostata dotad wypracowana jedna koncepcja efektywnosci, co zostato
wskazane w poprzednim rozdziale niniejszej pracy. Nie ma rowniez uniwersalnej definicji idei
prawa oraz jego warto$ci, co z kolei zwigzane jest z nurtami wyst¢pujagcymi w nauce o panstwie
i prawie i ze zmienno$cia wartosci’?, ktore definiowaty kazdy z nich, jak réwniez z rodzajem
porzadku prawnego (kontynentalny albo anglosaski). Czynniki te wptywaly na zmienno$¢
koncepcji prawa, a co si¢ z tym wiaze, pojecia jego efektywnosci, poniewaz kazdy z nurtow
wspotczesnie wystepujacych w teorii prawa dokonuje akumulacji innych warto$ci, ktore
powinny zosta¢ zabezpieczone.

Analizujac nurty prawa, nalezy podkresli¢, iz wykazuja one dazenie do odzwierciedlania
aktualnie panujagcych w danym momencie historycznym tendencji spotecznych, w tym réwniez
etycznych’. Jednym z historycznych przyktadow byt pozytywny odbidr spoteczny koncepcji
panstwa autokratycznego lub wrecz totalitarnego, co w konsekwencji doprowadzito do sytuacji,
w ktorej idea twardego pozytywizmu przeksztalcita si¢ w koncepcje marksistowskie czy
nazistowskie®, nierealizujace juz pierwotnych zatozen.

Wspotczesna idea prawa nadal czerpie wartosci z nurtu pozytywizmu prawniczego,
uzupelionego jednak innymi warto$ciami wynikajacymi z réznych nurtdéw czy koncepcji.
Dlatego tak istotne na potrzeby niniejszej pracy jest przyblizenie kazdego z wiodacych
wspotczesnych nurtow oraz koncepcji pojgcia prawa 1 wartosci, jakimi si¢ one kieruja.

Na podstawie dotychczasowych teoretycznych rozwazan dotyczacych pojecia
efektywnosci we wspodlczesnej teorii prawa mozliwe jest wysnucie twierdzenia o obecnosci
pojecia efektywno$ci prawa w kazdym nurcie czy nawet paradygmacie. Z kolei potrzeba
okreslenia przestanek efektywnosci w koncepcjach, nurtach i paradygmatach prawniczych
podyktowana jest tym, ze w kolejnych rozdziatach omdwione zostang poszczegdlne instrumenty
prawne oraz organy wystepujace w polskim procesie legislacyjnym, ktorych wartosci definiujg

przedstawione w niniejszym rozdziale powyzsze elementy teorii prawa. Analiza

L Por. A. Ko$¢, Relacja prawa i wartosci w spoteczenistwie otwartym, ,,Rocznik Nauk Prawnych” 1998, tom VIII,
s. 107-116; R. Sobanski, Prawo jako wartosé¢, ,,Prawo Kanoniczne. Kwartalnik prawno-historyczny” 1999/42/3-4,
S. 11-26.
2 Szerzej T. Przestawski, Normy spoteczne a wspélczesny Swiat wartosci [w:] W poszukiwaniu dobra w
perspektywie jednostkowej i spolecznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin Profesor Krystyny
Ostrowskiej, red. T. Przestawski, Warszawa 2020, s. 231-250.
8 Zob. M. Maciejewski, Wédz, nardd, rasa. Ideologiczne przestanki nazistowskich koncepcji prawa, ,,Studia nad
Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 397 2017/1, s. 19-43.
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urzeczywistnienia pojecia efektywnosci pozwala na okreslenie w przedmiocie realizacji
warto$ci, ktorymi kierowat si¢ prawodawca, wprowadzajac dany etap prac legislacyjnych.

Aby w sposob czytelny przedstawi¢ poszczegoélne nurty, koncepcje i paradygmaty,
rozdzial zostal podzielony na podrozdzialy, ktére opisuja kazdy z nich. Kazdy z podrozdziatow
zwienczony zostat analiza, ktérej celem jest odnalezienie znaczenia efektywnosci prawa
w wiodacych nurtach i ich odtamach.

Punktem wyj$cia podjetych w pracy analiz jest pozytywizm prawniczy, poniewaz to on
tworzy podwaliny wspotczesnego prawodawstwa.

Nastepnie praca dokonuje analizy w koncepcjach i nurtach wynikajagcych z prawa
naturalnego, realizmu prawniczego czy refleksji nad prawem oraz ekonomicznej analizy prawa.
Kazdy z opisanych nurtow znajduje swoje odwzorowanie we wspolczesnym procesie
stanowienia prawa i niejako stanowi dopetnienie wiodacego prym pozytywizmu prawniczego.

Nie zawsze powyzsze odwzorowanie jest widoczne w obowigzujacych przepisach,
ale mozemy zatozy¢, ze bylo ono realizowane na poszczegdlnych etapach tworzenia prawa.
Dlatego tak istotne jest oméwienie kazdego z nich i dokonanie analizy w kierunku okreslenia
znaczenia efektywnosci, gdyz prawodawca, ustanawiajac regulacje dotyczace przyjmowania
prawa, kieruje si¢ warto$ciami spotecznie waznymi w danym momencie, dlatego tak istotne dla
pracy byto dokonanie okreslenia tychze wartosci.

Roéznice wystepujace w poszczegodlnych nurtach rowniez oddzialywaly na idee prawa
1 ksztaltowanie si¢ pogladow na jego efektywnos$¢, dlatego tez nie mozna przyjaé, iz w kazdym
z nurtdéw oraz teorii wyksztalcita si¢ uniwersalna przestanka pozwalajaca okresli¢ zjawisko
efektywnosci prawa. Zwigzane jest to z brakiem jednolitej idei prawa na przestrzeni dziejow,
zmieniata si¢ ona bowiem wraz z aktualnie panujagcymi warto§ciami w spoleczenstwie, a ponadto
pojawialy si¢ odtamy w poszczegdlnych koncepcjach i nurtach. Jedynie kompleksowa analiza
pozwala na okreslenie obecnego w nich znaczenia realizacji efektywnos$ci prawa i udzielenie
odpowiedzi na pytanie, czy jest to pojecie jednolite, wywodzace si¢ z jednego konkretnego nurtu
czy koncepcji. Okreslenie przestanek realizujacych efektywno$¢ prawa w niniejszym rozdziale
pozwala nastgpnie na przeanalizowanie poszczegodlnych etapéw tworzenia prawa w Polsce
1 zestawienie ich z otrzymanymi wynikami analizy teoretycznej, co w konsekwencji zostalo
wykorzystane do okreslenia przestanek realizacji efektywnosci w polskim procesie

legislacyjnym.
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2.2. Efektywnos¢ prawa w koncepcji pozytywizmu

Pozytywizm prawniczy jako nurt rozwingl si¢ w krajach Europy zachodniej, a jednymi
z pierwszych jego przedstawicieli sa J. Austin oraz K. Bergbohmem’*. Pozytywizm prawniczy
jest konsekwencja przemian, jakie dokonaty si¢ w XVII wieku oraz dynamicznego rozwoju nauk
przyrodniczych. Dodatkowo, dzigki nowoczesnej jak na tamten czas metodologii, zostal uznany
za wzor naukowy, gdyz zatozono, ze do wszystkiego znajduja zastosowane empiryczne metody
badawcze™. Nie byl to jednak poglad jednolity, jego adwersarzami zostali A. Comte oraz
H. Spencer, ktorzy w szczegdlnosci odrzucili wszystkie twierdzenia o przewadze metody

empirycznej i rozpoczeli zainteresowanie faktami naukowymi’®.

W zwiazku z tym, ze
pozytywizm prawniczy nie byl nurtem jednolitym, mieszczacym si¢ w pojedynczym pojeciu idei
prawa, 1 z biegiem lat wyksztalcity si¢ rozne jego odlamy, a ich autorzy kierowali sie
nietozsamymi elementami, doszlo do wyodrebnienia tzw. twardego (klasycznego) oraz
migkkiego (inkluzyjnego) pozytywizmu’’.

Analiz¢ pozytywizmu prawniczego rozpoczaé nalezy zatem od jego pierwotnej wersji,
czyli od ,,pozytywizmu klasycznego”, w ktorym prawo pojmowane jest jako system niezalezny
od istnienia moralno$ci czy innych norm, co oznacza, ze norma prawidlowo przyjeta
1 obowigzujaca w systemie prawnym ma moc wigzaca, nawet jesli jest ona nieracjonalna lub
sprzeczna z innymi regutami niewynikajacymi z prawa’®,

W S$wietle powyzszego odrzucona zostata koncepcja istnienia w stosunku nadrzednym
wobec prawa regul, w tym przede wszystkim moralnosci, wrgcz zaktadano podrzgdnosé
moralnoséci wobec prawa, a nawet przyjmowano wykluczanie si¢ obu tych zasad”®. Pozytywisci
catkowicie, wedtug klasycznej koncepcji, dokonujg negacji istnienia moralnosci, a naczelnym
obowigzkiem obywateli oraz organow panstwowych jest respektowanie przepisOw prawa, nawet
jezeli przyjmiemy, iz jest ono niestuszne czy btedne®.

Jak zauwaza T. Barankiewicz, ,,wsrdd tez pozytywizmu prawniczego ta o separacji prawa
1 moralno$ci wzbudza najwigcej kontrowersji, chociaz istotne rozstrzygnigcia, jak wskazano,
zapadaja juz w zwiagzku z teza spoteczng i tezg konwencjonalizmu. Twierdzenie o separacji byto

krytykowane za relatywizm moralny, dopuszczenie prawa o dowolnej tresci, czy brak reakcji na

bezprawie ubrane w szaty prawa. Z historycznego punktu widzenia zarzuty te s3 w duzej mierze

" L. Morawski, Gtéwne problemy wspéiczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa 2000, s. 15.
5 J. Zajadlo, K. Zeidler (red.), Filozofia prawa w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2013, s. 203-204.
8 Tamze.
77 Zob. D. Minich, Swiatopoglgd konstytucyjny jako granica prawa i jego wyktadni (aspekt filozoficzno-
metodologiczny), ,,Studia Politologiczne” 2012/24, s. 137-138.
78], Zajadto, K. Zeidler (red.), Filozofia prawa..., s. 16.
9 Zob. J. Nowacki, Studia z Teorii Prawa, Krakéw 2003, s. 181-182.
80 L. Morawski, Gtéwne problemy..., s. 16.
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stuszne, gdyz doktryna pozytywizmu prawniczego wspotksztaltowata §wiadomos¢ prawnikow
1 porzadek prawny totalitarnych systeméw wtadzy, m.in. w Niemczech i w Zwigzku Radzieckim
w I potowie XX wieku”8!.

Przedstawicielem wyze] zaprezentowanego podejscia do prawa, a tym samym
klasycznego pozytywizmu, jest wspomniany wczesniej J. Austin. Wedlug jego koncepcji,
zawartej w dziele The Province of Jurisprudence Determined®?, prawo jest czym$ w rodzaju
rozkazu suwerena wydanym do obywateli, pod przymusem®. W kolejnych latach za sprawa
m.in. H. Harta podwazano koncepcje Austina, podkreslajac, iz specyfika rozkazu jest norma
indywidualna kierowana przez jedng osob¢ do innych, a prawo to przeciez normy ogodlne,

wedlug pozytywistow zawarte wylacznie w przepisach prawa, a nie w aktach ich stosowania —

co jest wigzace w teorii Austina®,

2.2.1. Radykalna odmiana pozytywizmu

Zrédlem klasycznego (radyklanego) pozytywizmu oraz teorii rozkazu sa nurty
rozwijajace si¢ w krajach anglosaskich, w ktorych podejmowano proby podwazenia systemu
common law, ktérego domeng jest postugiwanie sie w swoim zatozeniu precedensami®.
Zwolennicy pozytywizmu dokonali tym samym proby podwazenia zasady sporu i precedensu
wystepujacego na salach sadowych w krajach anglosaskich, gdyz moglo mie¢ to zwigzek
z potrzeba stabilizacji 1 przejrzystosci regul dziatania, a nie odwolywania si¢ do historycznych
precedenséw. Za ojca 1 tworce powyzszego podej$cia do prawa uwaza si¢ wymienionego
wcezesniej J. Austina, choé¢ nalezy podkreslié, iz Austin byl uczniem J. Benthama®®, ktory
stworzyl podwaliny pod klasyczny pozytywizm prawniczy®’, i to jemu w rzeczywistosci
powinno przypisywac si¢ stworzenie pierwotnych regut.

Wspomniany J. Bentham swoje wywody oparl na nieracjonalno$ci prawa,
a w szczegblnosci jego odmiany anglosaskiej, w ktorej sedzia, jak okresla to J. Bentham, jest
niejako treserem, a jego praca poleca na wymierzaniu kar za niezgodne, w jego opinii,

zachowanie jednostki®. Za to wzorem, do ktérego odwotat sic w swoich pogladach J. Bentham,

8L T. Barankiewicz, Inkluzywny pozytywizm prawniczy. Geneza, rozwdj, gléwne idee, ,Panstwo i Prawo” 2010/1,
s. 19-20 i 10-24; zob. rowniez T. Barankiewicz, W sprawie inkluzywnego pozytywizmu prawniczego raz jeszcze,
,,Panstwo i Prawo” 2011/1.
82 Zob. J. Austin, The Province of Jurisprudence Determined, Londyn 1832.
8 . Morawski, Gtéwne problemy ..., s. 34.
8 Tamze.
8 J. Zajadto, K. Zeidler (red.), Filozofia prawa..., s. 205.
8 Szerzej J. Bentham, Wprowadzenie do zasad moralnosci i prawoznawstwa, Warszawa 1958.
87]. Stelmach, R. Sarkowicz, Filozofia prawa XIX i XX wieku, Krakow 1999, s. 25; W. Dziedziak, O pojmowaniu
prawa — zarys problemu, ,,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2013, s. 27.
88 J. Zajadto, K. Zeidler (red.), Filozofia prawa..., s. 205.
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jest prawo stanowione, oparte na racjonalnie przyjetych wytycznych procesu legislacyjnego,
gdzie przy ich wykorzystaniu podejmuje si¢ proby skodyfikowania prawa, plynacego z woli
suwerena, ktore jednak nie ma zwigzku z moralnoscia®®.

Rozwini¢ciem pogladow gloszonych przez J. Benthama byly teorie J. Austina, i to jego
wlasnie powszechnie uwaza si¢ za ojca anglosaskiego, tak zwanego brytyjskiego pozytywizmu
prawniczego. J. Austin rozszerzyt swoja teori¢ prawa jako narzgdzia do wydawania rozkazu,
uznal, iz bledne jest twierdzenie stanowigce o wystepowaniu elementdw moralnosci w prawie,
poniewaz moralnos$¢ jest jedynie przeszkoda do osiggniecia celow prawa, jakimi sg spoteczny
pokéj i porzadek®. R. Tokarczyk wskazuje, ze ,,moralno$é, swymi ocenami prawa, dostarcza
argumentOw na rzecz omijania nakazow i zakazoéw prawa, ich naruszania, a nawet catkowitego
odrzucania. Przeto, wedtug Austina, na miano prawa zasluguja normy sprzeczne z przesyconymi
moralnos$cig, sprawiedliwos$cig i1 stusznoscia. Prawo zatem to rozkazy suwerena zdolnego do ich
egzekwowania, nawet sila, przy pomocy panstwa prawnego, czyli panstwa praworzadnego.
We wilasciwie rzadzonym panstwie obywatele maja zagwarantowane zakresy wolnosci,
w ktorych moga zmierzaé do osiagania maksimum osobistych przyjemnosci”®?.

Austin dazyt do wyjasnienia pojecia ,,prawo”, ktadac nacisk na odpowiedz, czym ono jest
oraz na wyrazenie jego zakresu, przy czym, po przeanalizowaniu wszelkich przestanek, doszedt
do wniosku, ze ,prawo jest zbiorem norm prawnych, a norma prawna zostata przez niego
[Austina] ujeta jako regula postgpowania, ktorg jakis podmiot ustanowit dla innego podmiotu,
nad ktoérym ten pierwszy ma wiladzg¢ (autorytet) i w zwiazku z tym przyjmuje ona posta¢ rozkazu
generalnego i abstrakcyjnego”®. Ponadto J. Austin podkreslit, iz reguta postepowania, a wiec
W rzeczywistosci prawo, powinno by¢ zabezpieczone przymusem®,

W koncepcji J. Austina prawem wlasciwym jest regulacja, ktérej podstawe stanowi
rozkaz jednostki inteligentnej, skierowany do innej rozumnej istoty. Austin wyodrgbnia prawo
boskie i ludzkie, ktorych definicje opiera na tym, od kogo pochodzi 6w rozkaz. Prawo ludzkie to
w $wietle teorii Austina prawo pozytywne, pochodzace od politycznie dominujacych jednostek
w danej spotecznosci®. Jednak analizujac poglady J. Austina na prawo, nalezy stwierdzié, iz
dokonat on odrzucenia jakichkolwiek zasad moralnych czy innych przestanek mogacych

wplywac na tre$¢ prawa, na rzecz wladzy panstwowej. Teori¢ rozkazu J. Austina mozna okresli¢

8 Tamze.
% Szerzej M. Peno, John Austin o strachu, sankcji i karze, ,,Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis” 2017,
S. 49-64.
%1 R. Tokarczyk, Filozofia prawa, Warszawa 2009, s. 136.
92 J. Zajadto, K. Zeidler (red.), Filozofia prawa..., s. 205-206.
9% P. Uhma, W strone zarzqdzania ryzykiem globalnym na przelomie wiekéw. Zagadnienia z teorii prawa
migdzynarodowego publicznego [W:] Problemy wspodfczesnego prawa migdzynarodowego, europejskiego
i porownawczego, Krakow 2003, s. 141.
% M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Krakow 2000, s. 181.
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jako nadrzednos¢ wiadzy panstwowej nad zasadami moralnymi, panujgcymi w spoteczenstwie,
przy czym J. Austin zaklada, ze wladza cieszy si¢ autorytetem.

Dokonujac oceny klasycznego pozytywizmu (czy tez twardego Ilub brytyjskiego)
z perspektywy czasu, nietrudno zauwazy¢, i1z poglady Austina nie przystaja juz do wspotczesne;j
idei prawa (warto na marginesie zastanowi¢ si¢, czy w XXI wieku istniejg jeszcze regulacje,
w ktorych prawo traktowane jest w kategoriach rozkazu wydanego przez autorytet pozostatym
jednostkom); przyjmujac zatem w teorii, iz prawo speilnia wizj¢ austinowska, nalezy
skonfrontowa¢ ja z dzisiejszymi standardami prawodawstwa 1 zasadami wynikajgcymi
z demokratycznego panstwa prawnego. Zauwazalne jest, iz obecnie prawo faktycznie pochodzi
od spotecznosci politycznie najsilniejszej w danym momencie, jednak perspektywa rozkazu nie
wspOtbrzmi z teorig panstwa i jego relacji z obywatelem, poniewaz austinowska teoria w samych
zatozeniach sprowadza si¢ jedynie do przymusu prawa i odrzucenia jakichkolwiek innych
warto$ci, w tym w szczegdlnosci moralnych.

Efektywno$¢ prawa w pogladach J. Austina sprowadza si¢ do jego narzucenia przez
wladze panstwowa i realizacji normy przez jej adresatow, choéby pod przymusem, bez analizy
jakichkolwiek spotecznych wartosci podczas procesu legislacyjnego.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze jezeli prawo rozumiane jest jedynie w kategorii
rozkazu, to wspotczesnie stanowi to podwazenie na przyktad zasad panujacych w administracji
publicznej. Wszelkie konstytucyjne reguly stanowigce o przejrzystosci w administracji czy
podmiotach publicznych (rozumianych jako realizujacych zadania publiczne okre$lone przez
ustawe®), o dostepie do informacji publicznej czy odpowiedzialnosci organéw
administracyjnych, zostaja wobec teorii J. Austina podwazone przez nadrzednos¢ rozkazu
1 koniecznos¢ bezwzglednego stosowania si¢ do niego. Rowniez bezpodstawne stajg si¢
gwarancje prawa do dobrej administracji, zapewniajace kontrol¢ podejmowanych rozstrzygnieé
przez organy odwotawcze®, poniewaz kazda decyzja w takim przypadku jest wiasciwa, gdyz
realizuje przepis prawa. Wedlug J. Austina jednostka nie ma podstaw do oczekiwan wobec
organu, tylko to organ posiada obowigzek wyda¢ polecenia jednostce. W zwigzku z powyzszym,
koncepcja J. Austina zaprzecza podstawowym zalozeniom wspolczesnego prawa, gdyz
rozwijajac te teori¢, mozna dostrzec, iz jedynym czynnikiem ksztaltujagcym tre§¢ przepisu czy
catego aktu sg zasady poprawnego prawodawstwa, bez wzgledu na akceptacj¢ grup spotecznych
i urzednikow®’. Przyjmujac, iz jedyna wlasciwa reguta przy stanowieniu prawa jest prawidtowe

prawodawstwo, wyklucza si¢ sens regulacji prawnej. ,Prawo dla samego prawa”, bez

% T. Burczynski, Elektroniczna wymiana informacji w administracji publicznej, Wroctaw 2011, s. 72.
% D. Szescito (red.), Administracja i zarzqdzanie publiczne. Nauka o wspdlczesnej administracji, Warszawa 2014,
s. 102.
9 H.L.A. Hart, Eseje z filozofii prawa, Warszawa 2001, s. 59.
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uwzglednienia oczekiwan spotecznych czy innych wytycznych, traci niejako sens i przypomina
zasady panujagce w panstwach totalitarnych. Nie mozna nawet dokona¢ préby wysnucia
twierdzenia, iz taka koncepcja jest koncepcja utalitarystyczng, poniewaz w twardym
pozytywizmie nie bada si¢ skutkow, a jedynie podporzadkowanie jednostek wobec prawa.
Koncepcja Austina odrzuca wszelkie wartosci prawa oraz oczekiwania jego podmiotéw, wiec
wystgpienie tychze zalezno$ci nie jest konieczne do przyjecia, ze przepisy sa efektywne.

Uznajac za Austinem, ze prawo jest rozkazem, ktory jedna jednostka wydaje drugiej,
catkowicie traci si¢ z pola widzenia znaczenie prawa prywatnego i umoéw pomigdzy stronami.
Domeng prawa prywatnego jest umowa, w ktorej jako podmioty wystepuja dwie rownorzgdne
strony, tak wiec nie ma miejsca na jakikolwiek autorytet lub nadrzednos$¢. Koncepcja J. Austina
nie przyjmuje, iz umowa tez jest swoistym rodzajem prawa, ktéremu podlegaja strony.
Efektywnos$¢ prawa J. Austina sprowadza si¢ jedynie do istoty jego obowigzywania
1 respektowania przez zobowigzane podmioty. Efektywne prawo to prawo obowiazujace, bez
wzgledu na to, w jaki sposob zostalo przyjete oraz bez wzgledu na jego tres¢, przy czym jego
realizacja moze by¢ zabezpieczona przymusem pod grozbg uzycia sity. Nawet najbardziej podta
lub irracjonalna regulacja begdzie dla J. Austina efektywna, poniewaz wystarczajace jest jedynie,
aby powszechnie obowigzywata.

Pozytywizm J. Austina jest co do ogdlnych wytycznych zbiezny z kontynentalng wizja
prawa reprezentowana przez niemiecka szkote filozofii, ktorg reprezentujg m.in. K. Bergbohm
oraz E. Bierling®®. W koncepcji szkoly niemieckiej skupiono sie na samym prawie jako
wyrazeniu zawartym w ustawie, ktéra powinna by¢ poprawnie stworzona pod wzgledem
formalnym®®. Analogicznie jak w przypadku J. Austina uwaza sie, iz jest to swoistego rodzaju
rozkaz, z tym ze zostal on skierowany nie tylko do obywatela, ale rowniez okresla standardy
funkcjonowania panstwa, zgodnie z wolg obywatela®®, Tym samym w Europie odchodzono od
relacji panstwo — obywatel (rozumiany jako podmiot prawa), przyjmowano natomiast teorig¢, iz
spoleczenstwo jest oczywiscie owym podmiotem, ale jest rowniez przedmiotem regulacji prawa.
Wola ogoétu okreslata zasady, jakie owe spoleczenstwo samo uznaje za stuszne.

Niemieccy pozytywisci pozostawili z boku polityczne kwestie stanowienia prawa,
w zwigzku z tym wyznawali zasadg, w Swietle ktorej kazda ustawa formalnie prawidtowo
uchwalona, cho¢by bylta najpodlejsza, jest obowigzujaca, co jest zbiezne z pogladami J. Austina.

Zauwazono jednak, iz tre$¢ prawa nie jest monolityczna i podlega edycji, jesli panstwo uzna to

9 J. Stelmach, R. Sarkowicz, Filozofia prawa..., s. 32.
9 J. Potrzeszcz, Pozytywistyczna a niepozytywistyczna koncepcja prawa, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2005/2, t. 15,
s. 18.
100 J, Zajadto, K. Zeidler (red.), Filozofia prawa..., s. 208.
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za stosowne!®?. Pozytywizm kontynentalny swoja strukture czerpie niewatpliwie z systemu
prawa stanowionego, a przeciez tak odmiennego od common law obowiazujacego w krajach
anglosaskich. Nie ma w nim miejsca na prawotworczg swobod¢ decyzji sedziowskich oraz
odwotywanie si¢ do orzeczen jako prawa obowigzujgcego. Jedynie to, co zapisane
w konstytucjach, ustawach, kodeksach czy innych dokumentach normatywnych, jest prawem??,
Niemieccy pozytywisci zaktadali wyrazny, szeroko rozgraniczony podzial pomig¢dzy wiadza
ustawodawcza a sadownicza — sedzia jest ustami prawa spisanego, a nie jego tworcal®.
Kontynentalny twardy pozytywizm okresla tym samym prawo efektywne jako przepisy przyjete
w zgodzie z formalnymi wymogami. Jest to najistotniejsza rdznica pomiedzy efektywnoscig
kontynentalnego pozytywizmu a efektywno$ciag wywiedziong z teorii J. Austina.

Dokonanie analizy majacej na celu okreslenie efektywnego prawa w twardym
pozytywizmie nie jest czynnoscig zbytnio skomplikowana, gdyz, jak wskazywal Austin, prawo
to tylko zbior norm, ktorym musi podporzadkowac si¢ jednostka. Jedynym wyznacznikiem
poprawnosci przepisu regulacji prawnej begdzie zatem prawidtowos$¢ jego przyjecia, co wynika
z niemieckiej koncepcji prawa pozytywnego. Aby uzna¢ prawo za efektywne w nurcie twardego
pozytywizmu, wystarczy dokona¢ oceny procesu legislacyjnego i1 zbadaé, czy zostaly spelnione
jego punkty, niezaleznie od zasadnosci regulacji czy wrecz jej irracjonalnosci lub podtosci.

Jedyna zmienng wptywajaca na ocene efektywnos$ci jest zatem podporzadkowanie sig¢
spoteczenstwa przepisom prawa. Jesli regulacje zostaly przyjete zgodnie z zasadami procesu
legislacyjnego, a ich odbiorcy podporzadkowuja si¢ im, to nalezy uznac przepisy za efektywne,
choc¢by czynili to pod grozba kary.

Odrzucone zostajg rowniez czynniki, ktore sprawiaja, ze spoteczenstwo stosuje si¢ do
przepisow, gdyz nie dokonuje si¢ zadnej analizy przestanek w tym kierunku. Wigzacy jest
jedynie fakt, czy grupa odbiorcoOw przepisow stosuje si¢ do nich, czy tez nie. W przypadku
twardego pozytywizmu badanie przestanek respektowania prawa mija si¢ z celem, gdyz nie jest

to znaczacy element, a wrecz zbyteczny.

2.2.2. Mi¢kka odmiana pozytywizmu

Krytykiem klasycznego pozytywizmu jest Herbert L.A. Hart. W §wietle gloszonych przez

niego pogladow w spoteczenstwach wystepuja elementy korygujace nazywane regutami i to one

101 Tamze.

2K, Stepien, Afirmacja prawa naturalnego czy pozytywizm prawny, ,,Cziowiek w kulturze” 1995/6-7, s. 251.
103 J, Stelmach, R. Sarkowicz, Filozofia prawa..., s. 32.
41



wyznaczaja swego rodzaju zasady, ktore dzi§ mozna nazwaé prawem'%*. Twierdzenia L.A. Harta
nazywane s3 migkkim pozytywizmem lub tez pozytywizmem inkluzyjnym. Ma to zwigzek
Z rozumieniem, iz normy prawa wytworzonego przez nieckompetentnego prawodawce majg moc
wigzaca, jesli ich tresé odpowiada tresci norm moralnych'®. Wystarczy, aby sedzia, wydajac
orzeczenie w sprawach z gruntu tzw. ,,trudnych”, kierowal si¢ norma, ktéra jest zgodna z reguta
uznania bedacej moralnoscia i to wystarcza, aby uznaé ja za norme obowigzujaca’®. L.A. Hart
w swojej pracy dazy do odnalezienia konsensusu migdzy skrajnos$ciga pozytywizmu
a twierdzeniami gloszonymi przez szkoly prawnonaturalne oraz socjologiczne. L.A. Hart
zatozyl, ze mozliwe jest badanie prawa, korzystajac przy tym z twierdzen radykalnych
pozytywistow oraz prawnonaturalnych zatozen, zaktadajacych mnogo$¢ czynnikéw istnienia
prawa'?’.

Hart kwestionuje przy tym zasady prawne tworzone przez sedzidow na rzecz regut prawa.
Jak podkresla M. Korycka-Zirk, ,,Hart zauwaza przynajmniej dwie cechy odrozniajace zasady od
regul. Pierwsza — wedtug niego stopniowalna — zaklada, ze zasady sa wzgledem regul pojemne,
ogo6lne czy tez jako$ niedookreslone w tym sensie, ze to, co mogloby zosta¢ uznane za wielo$¢
réznych regul, da si¢ przedstawi¢ jako egzemplifikacja czy konkretyzacja pojedynczej zasady.
Druga cecha polega na tym, zZe zasady z uwagi na ich bardziej lub mniej wyrazne odniesienie do
pewnego celu, zamiaru, upowaznienia czy wartosci s3 uwazane z pewnego punktu widzenia za
warte dla utrzymania czy akceptowania, nie tylko dla wyjasnienia czy racjonalizowania
egzemplifikujacych je regut, ale jako co$, co przyczynia si¢ do ich uzasadnienial®”.

Hart okreslit podstawowsa regulte jako regute uznania (rule of recognition), ktora moze
by¢ najprostszym zbiorem zasad kierujacych spoteczenstwem, przy czym podkresla, iz moze to

by¢ bardzo pierwotna i prosta forma, spisana nawet na pomnikul®®

. W spoteczenstwach bardziej
rozwinigtych pod wzgledem struktur i idei reguty beda juz skomplikowanie i1 skodyfikowane.
Przy ich zastosowaniu uzyskana zostanie odpowiedz, czy dana regula jest prawem, przy czym
nadajg one rOwniez uprawnienie 1 wyznaczaja kryteria osobom wskazanym do wykonywania

orzecznictwall®,

104 Szerzej H.L.A. Hart, The Ascription of Responsibility and Rights, ,,Proceedings of the Aristotelian Society”
1948/1949, Vol. 49, s. 171-194; H.L.A. Hart, The Concept of Law, Oxford 2012.
105 A, Grabowski, Prawnicze pojecie obowigzywania prawa stanowionego. Krytyka niepozytywistycznej koncepcji
prawa, Krakow 2009, s. 133.
16 Tamze.
107 A, Sylwestrzak, Herbert L.A. Hart — pozytywizm umiarkowany, ,,Miscellanea historico-iuridica” 2016, t. XV,
z.2,s. 144,
108 M. Korycka-Zirk, Regufy prawne jako istota pojecia prawa w ujeciu H.L.A. Harta, ,,Studia Iuridica Toruniensia”
2010, t. VI, s. 91-92.
109 T, Gilbert-Studnicki, K. Pleszka, R. Sarkowicz, J. Stelmach, Wspdiczesna teoria i filozofia prawa na zachodzie
Europy. Wybor tekstow, Krakow 1985, s. 124.
10 J, Zajadto, K. Zeidler (red.), Filozofia prawa..., s. 95.
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Jednak, jak zauwaza Hart, konieczna jest rOwniez potrzeba rozwoju systemu prawnego
lub edycji przepisow ze wzglgdu na ich nieaktualnos¢, do tego maja stuzy¢ reguly zmiany (rules
of change), ktore upowazniajg jednostke do usunigcia starych lub modyfikacji pierwotnych
przepisOw tak, aby te obowigzujace byly odpowiednie do skutecznego regulowania zachowan
spoteczenstwa'?,

Hart podjat si¢ rowniez proby unaocznienia btgdow J. Austina w wyrazanych przez niego
koncepcjach. Wiodacym argumentem w krytyce austinowskiej definicji prawa jest problematyka
prawa mie¢dzynarodowego, w ktorym nie sposoéb wyrdzni¢ jednostki dominujace, gdyz kazda
ze stron umoéw bilateralnych, podobnie jak w przypadku prawa prywatnego, posiada
réwnorzedna, ugruntowang pozycje. Doprowadza to L.A. Harta do przekonania, iz teoria
J. Austina, rozumiejaca prawo w postaci rozkazu, jest bledna. Innym argumentem, wedlug Harta,
jest fakt, iz w materii prawa miedzynarodowego nie ma miejsca na karg''?, brakuje bowiem
w nim centralnie zorganizowanego systemu sankcji, czyli grozby przymusu!*®,

Hart do podwazenia koncepcji pozytywizmu anglosaskiego uzyt skutecznego przyktadu —
powoluje si¢ w nim na postawe przestepcy, ktory z bronig w reku wymusza pieniadze, pod
grozba utraty zycia. Je§li prawo jest swojego rodzaju rozkazem, to — wedlug Harta —
wypowiedziane w takiej sytuacji stowa ,,pienigdze albo zycie” sga niejako czym$ w rodzaju
prawa, tylko réznica polega na tym, jak zauwaza Hart, ze w opisanym przypadku rozkaz jest
kierowany do jednej osoby. Jednak gdyby ten rozkaz zostat skierowany do grupy osob, ktore, jak
podkresla autor pordéwnania, ,,s3 przyzwyczajone do gangsterow i daja im postuch”, nalezy
zasadniczo stwierdzi¢, Ze trudno dostrzec réznice pomiedzy prawem a rozkazem gangstera'®,

Hart, rozwijajac powyzszy przyktad, podkresla, ze: ,,schemat ten, na przekoér oczywistym
analogiom pomigdzy ustawag a rozkazem, pomija niektdre charakterystyczne elementy prawa.
Przytocze ich kilka. Nie nalezy mys$le¢ o ciatach ustawodawczych (i a fortiori o wyborcach)
majacych zmienny sklad, jako o grupach, ktorych inni nawykowo stuchaja: ta prosta idea ma
zastosowanie tylko wobec monarchy Zyjacego na tyle dlugo, by taki »nawyk« powstat. Nawet
jesli doktadnie rozwazymy ten problem, wszystko, co czynig prawodawcy, gdy tworza prawo,
sprowadza si¢ do stosowania podstawowych i1 akceptowanych regut prawotworstwa. Jest to
prawda, nawet w odniesieniu do systemu taki jak brytyjski, opartego na prostej zasadzie
konstytucyjnej. Takie podstawowe akceptowane reguly wyznaczajace to, co ciato prawodawcze

musi zrobi¢ dla ustanowienia prawa, nie sg rozkazami nawykowo przestrzeganymi ani tez nie sg

ULT, Gilbert-Studnicki, K. Pleszka, R. Sarkowicz, J. Stelmach, Wspdiczesna teoria i filozofia prawa..., s. 125.
112 3.M. Kelly, Historia zachodniej teorii prawa, Krakow 2006, s. 433.
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ustanawiane jako nawyki narzucajace postuszenstwo ludziom. W rzeczywistosci stanowig one
korzenie systemu prawa, a to, co jest najwigkszym brakiem teorii utylitaryzmu, sprowadza si¢ do
niewlasciwej analizy natury akceptacji zasad prawodawczych przez grupe spoleczng i jej
urzednikéw. To przyjecie, a nie pojecie rozkazu, jak sadzit Austin, jest »kluczem do nauki
prawaq, a przynajmniej jednym z kluczy”*'®. Tym samym L.A. Hart podwazyt istote prawa w
koncepcji J. Austina, a ponadto unaocznil btad w rozumieniu rozkazu przez Brytyjczyka,
poniewaz podkreslit, ze prawo we wspdlczesnym $wiecie, pozbawionym autokratycznych
monarchéw, pochodzi od legalnej wiladzy, ktora stosuje si¢ do prawotworczych regut. Hart
nazywa to podstawg prawodawstwa i1 wykluczeniem idei Austina, poniewaz prawo przyjcte
zgodnie z zasadami skutkowaé bedzie akceptacja spoteczenstwa i urzednikow.

Dokonujac rozwinigcia krytyki koncepcji Austina, Hart uznaje, iz do istnienia prawa nie
sa potrzebne ani suwerenno$¢ prawodawcy, ani dodatkowe, wynikajace z przepiséw sankcje
i przymus, gdyz — W jego koncepcji — prawo opiera sie na regutach pierwotnych i wtornych?®,
Hart podobnie jak H. Kelsen twierdzi, iz pojecie suwerenno$ci nie moze oznaczaé
nieograniczonej wladzy, co jest wiodace w koncepcji Austinall’.

W koncepcji pozytywizmu Harta zauwazy¢ mozna wspolczesnie wystepujace elementy
stanowienia 1 obowigzywania prawa, a sg nimi, jak to okresla Hart, reguty, ktére sprowadzaja si¢
do: obowigzywania, a wiec spisania prawa, weryfikacji jego aktualnos$ci oraz kontroli
prawidtowosci jego przyjecia.

Omowione wyzej poglady Harta prowadza do wniosku, ze prawem efektywnym jest
prawo spisane, czyli takie, z ktorym kazdy podmiot moze si¢ zapozna¢. Drugg przestanka jest
jego aktualno$¢, co oznacza, ze aby prawo byto efektywne, musi by¢ stale kontrolowane pod
wzgledem jego regulacji 1 rzeczywistego oddziatywania. Ostatnig przestanka efektywnosci jest
koniecznos$¢ kontroli prawidlowosci przyjecia prawa przy uzyciu wyksztalconych instrumentow
weryfikujacych, czy zostalo one przyjete zgodnie z obowigzujacymi wytycznymi. Te trzy
elementy wptywajq na efektywnos$¢ w hartowskiej, migkkiej odmianie pozytywizmu.

Nastepnym  filozofem prawa, a zarazem wuczniem Harta jest Izraelczyk
J. Raz. Poglady Raza na prawo na pozoér moga wydawaé si¢ zbiezne z twarda odmiang
pozytywizmu prawniczego, gdyz filozof podkresla, ze ,,wiekszo$¢ ludzi dysponuje dobrymi
rozsadkowymi racjami na rzecz posluszenstwa prawu. Istnieje ryzyko sankcji prawnych,
kryminalnych badz innych, na ktére na ogdt zazwyczaj nikt nie ma ochoty, s3 tez liczne inne

»sankcje spoleczne«, ktore — cho¢ dotykaja ludzi w rézny sposob i w réznym stopniu — rOwniez

15 Tamze.
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sg bardzo dotkliwe. Sg one racjami na rzecz robienia tego, czego wymaga prawo, poniewaz ono
tego wymaga — tym wlasnie rdznig si¢ od wielu racji moralnych, ktére nakazuja robic¢ to, czego
wymaga prawo z powodow niezaleznych od samego tego wymogu”8,

W przedstawionej tezie rozwija on nauke swojego mistrza, wskazujac, iz prawo opiera
si¢ przede wszystkim na autorytecie. Raz dokonuje jednak ewolucji pogladu Harta i tworzy
koncepcje, w ktorej wystepuje co$, co mozna nazwaé za R Dworkinem, ,,obyczajem sagdowym”,
ktory zauwaza, iz: ,,jego [Raza] glowny argument [...] glosi, ze sedziowie maja swobod¢ — a nie
obowigzek — czynienia uzytku z okreslonych zasad. Jest on co prawda przekonany, ze sedziowie
majg obowigzek wzigcia pod uwage przynajmniej niektorych zasad, i ze one wtasnie moga by¢
objete czym$§ w rodzaju spotecznej reguly uznania, a to przez co$§, co nazywa »obyczajem
sagdowyme«. Przypusémy, ze w jakims$ okresie wielu s¢dziow odwotuje sie¢ do pewnej zasady jako
tej, ktora musi by¢ brana pod uwageg. Juz sama praktyka, jak podkresla Raz, konstruowataby
odrebng regute spoleczng, ktora, wraz z tradycyjnymi regutami uznania w sensie Harta,
tworzytaby wiazke regut spotecznych stanowiacych wspolnie sprawdzian dla prawa”1®,

Raz okresla to zjawisko jako swobode¢ sedziowska przy wydawaniu wyrokow, polegajaca
na mozliwos$ci brania pod uwage panujacych regut spotecznych, co w perspektywie oznacza,
iz sedziowie posiadaja swobode orzekania'?®. Tym samym Raz rozwija teorie pozytywizmu,
przyznajac niejako, iz sedziowie przy sprawowaniu jurysdykcji posiadaja element wskazujacy na
kierowanie si¢ nie tylko przyjetymi schematami prawnymi, ale réwniez zasadami wystepujacymi
w spoteczenstwie!??,

Efektywnos¢ w pozytywizmie Raza jest rozumiana w sposob analogiczny jak
w przypadku Harta. Jednak elementem weryfikujacym aktualno$¢ przepisow w spoteczenstwie
sa sady lub urzednicy'??, i to oni posiadaja swobode orzekania, ktéra jest sygnalem dla
ustawodawcy do potrzeby weryfikacji aktualnos$ci przepisoOw lub identyfikacji wtasciwej normy.

Hart i Raz nie byli jedynymi autorami koncepcji migkkiej odmiany pozytywizmu
prawniczego, poniewaz ideg prawa w pozytywizmie prawniczym zajal si¢ roOwniez, przywotany
juz weczesniej, austriacki filozof prawa Hans Kelsen. W jego koncepcji badanie systemu
prawnego powinno odbywaé si¢ w najprostszy mozliwy sposob, przez dokonanie oczyszczenia

nauki prawa z wszelkich elementéw historycznych, socjologicznych i politycznych!?®. Dla

Kelsena prawo to jedynie struktura spisanych norm, ktére winno si¢ wykonywac¢ bez wzgledu na

118 3. Raz, Autorytet prawa. Eseje o prawie i moralnosci, Warszawa 2000, s 243; A. Dyrda, Konwencja u podstaw
prawa. Kontrowersje pozytywizmu prawniczego, Warszawa 2013, s. 103.
119 R, Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 129.
120 Tamze, s. 129, 139.
121 por, T. Pietrzykowski, , Miekki” pozytywizm i spor o jego regute uznania [w:] Studia z filozofii prawa, red.
J. Stelmach, Krakow 2001, s. 112—-113.
122 Tamze, s. 113.
123 C, Martyniak, Moc obowigzujgca prawa a teoria Kelsena, Lublin 1938, s. 54.
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ich moralny charakter, a wigc bez potrzeby ich zestawiania z czynnikami zewnetrznymi, jakimi
sa warto$ci etyczne, spoteczne, polityczne czy tez ekonomiczne. J.M. Kelly podkresla, ze
,Kelsen zaproponowat, aby system prawny bada¢ po prostu jako strukture norm, innymi stowy,
strukturg twierdzen dotyczacych powinnos$ci, ktore w ramach witasnych kategorii mogg by¢
wazne 1 pouczajace, bez wzgledu na molarny charakter owych norm, a w rzeczywistosci
niezaleznie od zewngtrznych wartosci etycznych, spotecznych, ekonomicznych lub
politycznych™?*, Kelsen podkresla jedynie w swojej koncepcji, ze prawo jest powinnoscia
(Sollen), ktora nie ma zwiazku z bytem (Sein)*?®. Dla Kelsena w koncepcji prawa istnieje norma
podstawowa, ktora upowaznia organy panstwowe do tworzenia prawa o zobowigzaniowym
charakterze i przenoszenia wladczych kompetencji na nizsze normy systemu'?®.

Normy prawa nie sg sadami, lecz wyrazaja powinnos$¢, a wigc nakazuja, zezwalajg lub
upowazniajg. Przepisy opisuja normy, ktére wigza konsekwencje z czynami i majg charakter
funkcji prawno-poznawczej'?’. Co ciekawe, poczatkowo Kelsen nie zakladat istnienia normy
podstawowej przy tworzeniu koncepcji prawa, a swiadczy o tym fakt, iz w jego rozprawie
habilitacyjnej nie sposéb znalezé o niej jakiejkolwiek wzmiankil?®, Norma podstawowa dla
Kelsena wyposazona zostata w tre$¢, ktora pozwala na stworzenie porzadku prawnego, moze
1 jest to zbiezne z koncepcja prawa natury, to jednak taki poglad jest nieistotny dla
formalizmu®?®.

Koncepcja Kelsena nazywana jest rOwniez mieszang, zostata skrytykowana za braki w jej
podstawowym zatozeniu. Zadano pytanie: skoro istnieje norma prawna upowazniajaca organy
panstwa, to powstaje niescisto$¢, czym ona w zasadzie jest? Kelsen kompletnie nie odnosi si¢
w swojej teorii do tego zagadnienial®*. Dodatkowo kelsenowska koncepcje mozna bylo
zastosowac jedynie do norm prawnych obowigzujacych za zycia jej autora, czyli w XIX wieku.
Aktualne prawo wywodzi si¢ nie tylko od jednego organu, lecz takze z norm mi¢dzynarodowych
czy ponadkrajowych, jak np. Unia Europejska. Dodatkowo nie ma zastosowania w systemie

common law!3?

. Kelsen, podobnie jak Austin nie brat pod uwage, iz normg moze by¢ roéwniez
prawo prywatne, ksztaltowane przez same jednostki pomigdzy sobg. Teoria Kelsena zebrala

krytyke rowniez ze wzgledu na btednie przyjety punkt rozwazania, zaktadajacy obowiazywanie

124 .M. Kelly, Historia zachodniej ..., s. 383.

125 B. Brozek, Normatywnosé prawa, Warszawa 2012, s. 87.

126 Y, Bindreiter, Why Grundnorm?, Dordrecht 2002, s. 23.

121 W. Wioch, Normatywny charakter nauk prawnych w $wietle czystej teorii prawa Hansa Kelsena, ,,Ruch
Filozoficzny” 2013/4, t. 70, s. 768—769.

128 M. Zalewska, Kelsen, Sopot 2017, s. 153.

129 Tamze, s. 179.

130 J, Zajadto, K. Zeidler (red.), Filozofia prawa..., s. 107.

B Tamze.
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pojecia ,,prawo” jedynie na gruncie pozytywizmu, dlatego tez nie ma mozliwosci za pomoca
pogladéw Kelsena uchwycenia istoty oraz cech wybranych tylko dla prawa®.

Nalezy w tym miejscu wyjasni¢, dlaczego Kelsen zostat zakwalifikowany jako
przedstawiciel migkkiej odmiany pozytywizmu prawniczego, skoro odrzucal istnienie i wplyw
jakichkolwiek wartosci na prawo. Powyzsza kwalifikacja jest zasadna ze wzglgdu na istote
koncepcji Kelsena zakladajaca norme podstawowa, ktéora wskazywala na istote znaczenia
legitymizacji stanowienia i tworzenia prawa'®, a sama wywodzi sie z rozumu ludzkiego, a tym
samym jest zbiezna z moralno$cia 1 ewoluuje wraz z poznaniem rzeczywistoSci przez

cztowiekal®

. Oznacza to, ze Kelsen zaktadal brak przestanek moralnosci czy innych czynnikow
prawnonaturalnych w badaniu 1 istocie prawa, ale przy tym uwazal, ze legitymizacj¢ do jego
tworzenia przez wladze okreSla norma podstawowa, ktéra jest zbiezna z moralnoscia
1 rzeczywistoscig spoteczna. Wydaje sie, ze dzi§ taka norme mozna okresli¢ konstytucja
1 zasadami jej zmiany. Przy czym wykluczony zostal autorytaryzm w tworzeniu konstytucji
(normy podstawowej), gdyz musi by¢ ona zgodna z moralnosciag i dynamizmem zmian
spotecznych.

Efektywnos¢ w koncepcji Kelsena zaktada, ze skoro istnieje norma podstawowa, a jest
nig mandat do sprawowania wtadzy ustawodawczej, na podstawie czego$ w rodzaju konstytucji,
to prawo efektywne oznacza prawo ustanowione przez uprawniony do tego organ. Przy czym
w zakresie swoich kompetencji organ ten moze przenosi¢ wladcze decyzje na podlegte sobie
szczeble wladzy, co tworzy definicj¢ o hierarchii prawa, w ktorej efektywnym jest rowniez
przekazywanie kompetencji na organy nizszego szczebla. Kelsen nie okreslit, jakie uprawnienia
wynikaja z normy podstawowej, dlatego mozna przyjac, ze efektywne prawo réwniez
stanowione jest przed podleglte wtadzy, uprawnione organy, jesli tylko przekazanie kompetencji
odbyto si¢ w granicach regut ustanowionych przez norm¢ podstawowa.

Jaki jest wiec dzi$ migkki pozytywizm? Jak zauwaza A. Grabowski, ostatnim bastionem
pozytywistycznego myslenia o prawie jest zatozenie, ze tre§¢ prawa determinujg jego spoteczne
135

zrodia™>. Wspotczesni pozytywisci starajg sie dowies¢ w sposob analityczny, ze prawo istnieje

na mocy spotecznej konwencji, jednak nie wyklucza si¢ to z wystgpowaniem tresci moralnych,

ktore mogg byé warunkiem obowigzywania norm prawnych?%,

132 M. Zalewska, Wewnetrzny punkt widzenia i psychologiczna teoria prawa. Jerzy Lande i Herbert L.A. Hart
[W:] Refleksyjnosé¢ w prawie. Inspiracje, red. J. Karczewski, M. Zuralska, s. 161.

133 3zerzej M. Huk, Norma podstawowa w Czystej Teorii Prawa Hansa Kelsena, ,Ethics in Progress” 2014/5,
s. 204-214.

138 H. Kelsen, Reine Rechtslehre, Wien 1960, s. 197.

135 A. Grabowski, Inkluzyjny pozytywizm prawniczy (uwagi do aktualnej dyskusji), ,,Panstwo i Prawo” 2011/66,
z11,s. 25.

1% A. Dyrda, Pozytywizm pochowany zywcem? W obronie migkkiego pozytywizmu, ,,Studnia Prawnicze” 2010/2,
S. 6.
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Naczelng koncepcja pozytywistycznego podejscia do fenomenu prawa jest zatozenie,
w ktorym przepis wiasciwie uchwalony jest bezsprzecznie obowigzujacy, a tym samym nalezy
uzna¢ go za efektywny. W przypadku twardego pozytywizmu na zaistnienie efektywnosci
przepisu wptywa przyjecie go przez organ do tego uprawniony, bez wzgledu na tre$¢ 1 wartosci,
ktory ze sobg niesie. Prawo moze by¢ sprzeczne z wystepujagcymi w spoteczenstwie wszelkimi
moralnymi zasadami, a jednak sam fakt istnienia regulacji pozwala przyjac, iz jest ona wlasciwa.
W koncepcji twardego (skrajnego) pozytywizmu nie ma miejsca na rozwazania nad moralno$cia
czy sprawiedliwo$cig prawa, jedynie samo zjawisko obowigzywania jest przedmiotem badan.
Efektywno$¢ prawa zostaje osiggnicta juz w momencie jego przyjecia i wejscia w zycie,
a przedmiotem rozwazan jest jedynie forma przyjecia przepisow w perspektywie odbycia si¢
tego przyjecia zgodnie z politycznymi zasadami stanowienia prawa.

W przypadku liberalnego (migkkiego) pozytywizmu przepis roOwniez jest bezwzglednie
wiazacy dla jego adresatéw, jednak istnieja upowaznione organy przyjmowania kontroli oraz
zmiany prawa, dopuszczalna jest wigc weryfikacja brzmienia przepisow i ich nowelizacja
w razie zaistnienia takiej koniecznos$ci. Migkka odmiana pozytywizmu nie zamyka si¢ w ramach
obowigzywania prawa, ale dokonuje jego relacji w stosunku do wiladzy se¢dziowskiej czy
interpretacji urzgdniczej, poniewaz przyjmuje si¢, iz s¢dzia dziata na podstawie i w granicach
wiazacych go przepisow, ale dokonuje ich wyktadni na podstawie aktualnie panujacych
w spoteczenstwie regut (nazwanych regutami uznania). Taka konstrukcja nie zaprzecza idei
pozytywizmu prawniczego, jednak niejako dokonuje préoby, w mozliwych granicach,
zastosowania obowiazujacego prawa do panujacych w spoleczefstwie zasad. Tym samym
efektywnos¢ prawa w rozumieniu migkkiego pozytywizmu sprowadza si¢ do aktualnos$ci normy,
poniewaz jest ona bezwzglednie obowigzujaca, jednak powinna by¢ stale kontrolowana
1 konfrontowana z panujagcymi aktualnie regulami spolecznymi. Sedziowie, w granicach
mozliwos$ci, rowniez dokonuja proby wykladni sztywnych przepisow na podstawie spolecznych
przestanek.

Efektywnos¢ w nurcie migkkiego pozytywizmu opiera si¢ w swoim rdzeniu na
podobnych zasadach jak w odmianie radykalnej. Wladza stanowi prawo, a spoteczenstwo musi
si¢ podporzadkowa¢. Jednakze w migkkiej odmianie dochodzi do kontroli przepiséw oraz
wczesniejszego ich przyjecia na zasadach wyznaczonych przez, jak to ujmuje Kelsen, norme
podstawowa, ktoéra odwotuje si¢ do zasad moralnych 1 zmian spotecznych. Tak wiec
w przypadku liberalnego nurtu pozytywizmu prawo efektywne to rdwniez prawo stanowione
przez wladze, z zachowaniem regul np. konstytucyjnych, ktore jest bezwzglednie obowigzujace
dla obywateli. Dodatkowo istniejg srodki stuzace do rewizji przepiséw 1 ich interpretacji, a wigc
po ich zastosowaniu uzyskany zostaje wynik analizy okreslajacy efektywnos¢ przepisu.
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Jesli organ kontrolny (np. sady) przy zestawieniu przepiséw z aktualnie panujgcymi
w spoteczenstwie regutami uzna regulacje prawne za spelniajace swoje zatozenia, to w takim
przypadku nalezy uzna¢ je za bezwzglednie efektywne. Tak wiec do zaistnienia efektywnos$ci
przepisoOw, podobnie jak w przypadku twardej odmiany pozytywizmu, konieczne sg przestanki:
poprawnie przeprowadzony proces legislacyjny, podporzadkowanie si¢ odbiorcow regulacji oraz
pozytywny odbior jego rewizji dokonany przez uprawniony do tego organ.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze motywacja, ktéra kieruje si¢ instytucja oceniajaca
zaistnienie regut zmiany, nie jest istotna, gdyz jest ona zalezna przede wszystkim od danego
spoleczenstwa, grupy aktualnych trendow czy nawet kontekstu historycznego. W celu
wylonienia istoty efektywno$ci przepisow nie ma potrzeby okreslenia wartosci regut zmiany,

gdyz sa one zmienne i brak jest uniwersalnych regut dla kazdej ze spotecznosci.

2.3. Efektywnos$¢é w koncepcji prawa naturalnego

Wspolnota sktada si¢ z ludzi potaczonych ze sobg interakcjami, ktdre poznaje si¢
w sposob empiryczny, dlatego jesli mozna zaobserwowaé zwigkszong ilo$¢ interakcji pomiedzy

osobami, nalezy przyjaé, iz naleza one do wspélnoty*®’

. Réwniez dlatego prawo mozna bada¢ w
analogiczny sposéb, a stanowi ono odzwierciedlenie wigzi, jakie zachodza we wspolnocie, przy
czym dostrzega si¢ zalezno§¢ pomigdzy wartoSciami reprezentowanymi przez wspolnote
a cechami stanowionego prawa3,

Wszelkie koncepcje idealnego, a wigc 1 efektywnego prawa beda rdézne w stosunku do
warto$ci wyznawanych przez spoteczenstwo, w ktorym cigzko czasem odnalezé wspolne
elementy pomiedzy réznymi grupami. Zwigzane jest to z wptywem wielu czynnikéw, od religii
rozpoczynajac, na rozwoju spoteczenstwa skonczywszy. Jednak musi istnie¢ w kazdym
spoteczenstwie jaki§ zbior zasad, ktéry reguluje stosunki pomiedzy podmiotami.
W spoteczenstwach pierwotnych beda to nieopisane zasady oraz takie panujace jedynie
w $wiadomosci cztonkdéw grupy, z kolei w spoteczenstwach rozwinigtych taka funkcje pelni
prawo spisane, przyjete zgodnie z wyznawanymi normami. To wlasnie prawo jest czynnikiem,

k139

ktory ksztattuje tad spoleczny i gwarantuje porzadek >, a dodatkowo umozliwia spotecznos$ci

samoorganizacj¢ rozumiang jako przebieg stosunkoéw pomigdzy panstwem a obywatelem oraz

137 Szerzej M. Aleksandrzak, Interakcia w ujeciach teoretycznych — wieloaspektowy charakter zjawiska,
,»Neofilolog” 2017, s. 163-177.
138 J. Winczorek, Zniknigcie dwunastego wielblgda. O socjologicznej teorii prawa Niklasa Luhmanna, \Warszawa
2009, s. 212.
139 Szerzej J. Koperek, Pojecie tadu spotecznego w panstwie prawa, ,,Saeculum Christianum. Pismo historyczno-
spoteczne” 1994/2/2, s. 164-176.

49



pomiedzy samymi obywatelami®*®. Jednak brzmienie wspomnianego czynnika, a wiec prawa,
jest zalezne od zasad wyznawanych w spotecznosci, chociaz kazde z rozwigzan prowadzacych
do utrwalania tadu spotecznego musi na czyms$ bazowa¢, powinno ono wigc przyja¢ mechanizm
jakich$ podniet i stosunkéw spolecznych sprawiajacych o postgpowaniu jednostek w ramach
poszczegdlnych zbiorowoscil*. Taki system, aby byt skuteczny, musi si¢ do czego$ odwolywaé,
musi wyznawac okre$lone warto$ci uniwersalne, nazwane tez nadrzednymi. Chociaz pomiedzy
spoteczno$ciami ci¢zko jest zauwazy¢ tozsame kryteria, istnieje jedno, ktore jest przyjete dla
kazdego z nich, a obecne jest ono w kazdej zbiorowosci ludzi i istniato od zawsze obok prawa
wraz z innymi systemami norm regulujgcych zachowanie ludzi, a jest to kryterium
moralno$ci*?. Nalezy jednak pamietaé, iz pojmowanie moralnoéci rowniez moze byé¢ rozne,
jednak w swojej genezie zawiera warto$ci uniwersalne dla wspoétczesnych spotecznosci, jak np.
prawo do zycia.

Na przestrzeni dekad powstawaly rdézne koncepcje sposobu regulacji stosunkow
pomiedzy podmiotami, i nie tyle dotyczyly one prawa samego w sobie jako brzmienia, co
sposobu jego przyjmowania oraz stosowania, podkreslajac przy tym wydzwiek jego przepiséw
w odniesieniu do potrzeb spoteczenstwa. W historii prawa dostrzegalny jest swoisty zbior
réznorodnych koncepcji oraz reakcji spoleczenstwa, ktore byty rezultatem danego pogladu, co
m.in. przedstawia niniejszy rozdzial. Niemniej problemem badawczym jest zagadnienie, czy
wprowadzajac norme, wiadza dokonuje analizy biezacych, nie tyle potrzeb spoteczenstwa, co ich
stosunku do zaproponowanych zmian. Nalezy dostrzec, iz norma moze by¢ przyjeta, jednak
niekoniecznie akceptowana przez warto$ci, ktore aktualnie wyrazane sa w spoleczenstwie. Tym
samym pojawia si¢ ryzyko, ze przepisy nie beda cechowaty si¢ efektywnos$cia, poniewaz nie sg
zgodne z oczekiwaniami spotecznymi. Za idealny przyktad moze postuzy¢ prawodawstwo III
Rzeszy, normy byly tam przyjete w sposob wilasciwy z perspektywy procesu decyzyjnego,
jednak przez swoje, niekiedy irracjonalne zasady, nie byly spotecznie akceptowane, ale musiaty
by¢ przestrzegane. Byl to element skrajnego pozytywizmu, $§wiadczacego o tym, iz skoro
ustawodawca zdecydowatl o takim brzmieniu normy, nalezy przyjac, iz jest ona wiasciwa. Kazde
dziatanie majace znamiona odchylenia od normy nie bylo zasadne i uznawane bylo za

niepozadane. Podmioty prawa byly zmuszone do stosowania prawa, jednak czynily to

140 A. Kociotek-Peka, M. Stepien (red.), Leksykon socjologii prawa, Warszawa 2013, s. 221.
141 5. Ossowski, O nauce, Warszawa 1967, s. 173.
142 A. Lopatka, Prawo natury a $wiadomos¢ prawna [W:] Powrét do prawa ponadustawowego, red.
M. Szyszkowska, Warszawa 1999, s. 110.
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ze wzgledu na strach przed konsekwencjami®.

Opor spoleczenstwa oraz koniecznosé
uruchomienia aparatu represyjnego jest przeciwstawny wobec idei efektywnos$ci prawa.

Oczywiscie obowigzujaca tre$¢ przepisOw musi by¢ przestrzegana przez jej adresatow,
gdyz jest to ideg samego prawa, niemniej nalezy przeanalizowa¢ sposob okreslania brzmienia
samej regulacji. Wydaje si¢ wlasciwym poglad, iz jedynie tres¢ akceptowalna przez odbiorcow
prowadzi do jej przestrzegania, a wigc zaistnienia jednej z przestanek efektywnosci.
Wspolczesnie stopniowo wprowadzane sg w regulacjach stanowionych normy polegajace na
daniu mozliwos$ci podjecia wszelkich mediacji, negocjacji czy rokowan, a wiec odchodzi si¢ od
wladczego decydowania o prawach lub obowigzkach'®. Aktualnie prawo staje si¢ niejako
elementem arbitralnym pomi¢dzy stronami, a nie elementem wladczego rozstrzygnigcia.

Przemiany dokonujace si¢ w prawie wynikaja z podejs$cia spoteczenstwa do prawa i jego
oczekiwan wobec niego, gdyz prawo jest procesem spotecznym, ktory ukazuje ludzka aktywno$¢
w tym zakresie!*. Prawo nie jest jedynie zbiorem martwych przepisow, a rodzajem aktywnosci
ludzkiej dziatalnosci, ludzie nie sg bowiem podporzadkowani jedynie zakazom i nakazom,
ale rowniez pozaprawnym presjom i skrepowaniu — co musi mie¢ swoj wydzwigk w procesie
przestrzegania prawa'*®. Prawo dokonuje ewolucji, gdyz réwniez ewolucji dokonuje samo
spoteczenstwo, w zwigzku z tym prawo jest procesem osiggania okreslonych celow, przy
zmiennosci ich istoty jak i sposobéw finalizacjil*’.

Amerykanski teoretyk prawa, L.L. Fuller otwarcie krytykowal pozytywizm, jednak nie
przypisywal prawu naturalnemu nadrzednego znaczenia, jednakze na podstawie swoich
pogladéw dotyczacych istoty prawa sformutowat niejako pozytywne postulaty, ktore sktadaja sie
na warunki, jakie powinno posiada¢ ,dobre prawo”, ktore dodatkowo wyznaje idee
moralno$ci®®. W opinii Fullera legislator musi unikaé podstawowych bledow, ktorymi sa'*:
1. Zupelny brak sformutowania regut prawnych, 2. Brak poinformowania podlegtych prawu
o jego tresci, 3. Naduzycia retrospektywnego dzialania prawa, 4. Niezrozumiato$¢ prawa,
5. Sprzecznos¢ wydawanych praw, 6. Niemozliwos¢ wypelienia wymogoéw prawa przez jego
adresatow, 7. Czesta zmiana prawa, 8. Niezgodnosci pomigdzy prawem ustanowionym a jego

stosowaniem. Prawo posiadajace wymienione cechy bedzie w $wietle teorii Fullera moralne oraz

143 Szerzej F. Ryszka, Panstwo stanu wyjqtkowego Rzecz o systemie panstwa i prawa Trzeciej Rzeszy, Warszawa
2021.
144 A. Korybski, L. Leszczynski, Stanowienie i stosowanie prawa. Elementy teorii, Warszawa 2015, s. 34.
145 Zob. M. Pekala, R. Zyzik, Spofeczny obraz prawa. Opis obszaru badar i wynikéw pilotazu, ,,Zeszyty Prawnicze”
2018, s. 35-65.
146 R. Tokarczyk, Relacje moralnosci i prawa w doktrynie Lona L. Fullera, ,,Etyka” 1977, 1. 15, s. 88.
187 Tamze.
148 Zob. J. Wiecha, Podmiotowos$¢ adresata prawa w koncepcji Lona L. Fullera, ,,Przeglad Prawniczy TBSP UJ”
2022/1, s. 6.
149 R, Tokarczyk, Relacje moralnosci..., s. 88-89.
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rownoczesnie pozytywne'®. Przedstawiona teoria prowadzi do wniosku, iz norma prawna,
oprocz swojej zasadnosci oraz czytelnosci, musi by¢ respektowana przez spoleczenstwo
i dostosowana do aktualnych zachodzacych w nim przemian. Regulacja, ktéra speni
wspomniane osiem czynnikow, musi dodatkowo respektowaé pozaprawne standardy
przestrzegania norm wystepujacych w spoteczenstwie. Noma prawna musi zawiera¢ w sobie
element prawa naturalnego w rozumieniu takim, iz nie moze by¢ arbitralng decyzja
ustawodawcy, a wyrazem istniejacych juz regul zachodzacych w panstwie, pamigtajac
o aspekcie historycznym rozwoju narodu®®?,

Domeng prawa naturalnego jest to, aby bylo one zgodne z warto§ciami niezbywalnymi,
czyli wiecznymi w czasie i niemozliwymi do negowania ich tre$ci. Idealng postacig jest stan,
w ktérym jednostka egzystuje zgodnie z rozumem, rozumianym jako prawo natury oraz cnota,
a powinnoécig jest to, co rozum kazde czyni¢'®?. Czlowiek pod$éwiadomie posiada koncepcje
wartos$ci, ktorg przez swoje dziatania w spoteczenstwie powinien uskuteczniaé, a domeng prawa
stanowionego powinna by¢ harmonia pomiedzy owymi wartosciami — spisanymi w przypadku
praw stanowionych i wszechobecnych w przypadku prawa naturalnego!®. W teorii Fullera
efektywnos¢ jest rozumiana jako spelnienie powyzszej przestanki, a wiec realizuje ono wartosci
spoteczne i1 tworzy harmoni¢ taczaca zabezpieczajace wartosci spoteczne. Podkreslenia wymaga
fakt, iz w zyciu spotecznym dochodzi do wielu relacji miedzyludzkich mogacych mie¢ wptyw na
pozycje cztowieka w zbiorowosci, pojawia si¢ wiec pytanie, czy kazdy cztowiek bedzie dazyt do
uskuteczniania zasad prawa natury, a tym samym czynil to, co uwaza za moralne. Z odpowiedzia
przyszli stoicy, ktdrzy stworzyli koncepcje kregdw spotecznych, w mysl tej idei czlowiek
posiada instynkt samozachowawczy, ktory nakazuje mu troske o wiasny, indywidualny byt'>*.
Dodatkowo w drodze ucielesnienia wlasnych koncepcji rozumu cztowiek ten jest swiadomy, 1z
jego byt zalezy od bytu kregdéw ludzkich, ktérych jest cztonkiem. Domeng wspomnianej
swiadomosci jest to, ze cztowiek dba o kazdy ze swoich kregdw, a wige o spotecznos¢, do ktorej
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przynalezy=>. Dzialaniem zasadnym moralnie jest zachowanie czlowieka nakierowane na dobro

ze wzgledu na samo dobro®®®,

150 Tamze, s. 86.
151 3. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2016, s. 93-94.
182 R, Tokarczyk, Historia filozofii prawa, Warszawa 2000, s. 97-98.
158 Szerzej L.L. Fuller, Dwie moralnosci (moralnos¢ obowigzku i  moralnosé  aspiracji),
https://prawo.uni.wroc.pl/sites/default/files/students-resources/L.%20L.%20Fuller%20-
%20Dwie%20moralno%C5%9Bci%20%28moralno%C5%9B%C4%87%200bowi%C4%85zku%20i%20moralno%
C5%9B%C4%87%20aspiracji%?29.pdf (dostgp 7.02.2024 r.).
154 R, Tokarczyk, Historia filozofii..., s. 102-103.
15 Tamze.
196 A, Ko$¢, Relacja prawa i molarnosci we wspélczesnej filozofii prawa, ,,Rocznik Nauk Prawnych” 2001, t. XI,
z.1,s.23.
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W pracy na temat pogladéw Ziembinskiego przyjeto, iz: ,,za prawo natury, najogolniej
biorgc, uwaza si¢ takie normy postgpowania, ktorym przypisuje si¢ charakter powszechnie
wigzacy, niezaleznie od ich ustanowienia czy uznania za obowigzujace przez organizacje
panstwowa. Jako podstawe mocy obowigzujacej takich norm wskazuje si¢ na jakiego$ rodzaju
konieczno$¢ ontologiczng, na konieczno$¢ aksjologiczng na gruncie wartosci absolutnych
czy wartosci powszechnie przyjmowanych w danym $rodowisku spolecznym, wzglednie
niekiedy wskazuje si¢ na fakt powszechnego uznania danych norm — co ma $wiadczy¢ o jakiej$
koniecznosci spotecznej takich norm. Niekiedy np. do prawa naturalnego zalicza si¢ normy typu
rzymskiego ius gentium. W tym ostatnim przypadku nast¢puje przesuniecie »naturalno$ci«
prawa na to, co jest »moralne« (w tym sensie dla Arystotelesa »naturalna« byla instytucja
niewolnictwa). W koncepcjach prawa natury opartych na podstawach religijnych obok
wskazania na uzasadnienie mocy wigzacej normy przez wartosci absolutne, bo odpowiadajace
ocenom Boga, spotka¢ mozna wersje powotujace si¢ na ustanowienie przez Boga niektorych
norm w postaci wyraznych wskazan. Spor miedzy tomizmem a augustynizmem czy skotyzmem
polega na potozeniu w inny sposob akcentéw na czynnik woli czy warto§ciowan przyjmowanych
przez Boga™®®’.

W mysli prawa naturalnego pojawia si¢ poglad, ze w zyciu spotecznym cztowiek jako
jednostka, co oczywiste, dba o swoj byt, jednak aby osiagnaé szczescie, a wiec spetnienie
w sposob indywidualny, opiera si¢ o rozum, ktory nakazuje mu dbanie o dobro calosci grupy, do
ktérej przynalezy. Jedynie zaspokojenie spoteczenstwa pozwoli na osiggnigcie spetnienia siebie
jako jednostki, a wiec cztowiek musi dba¢ o krag spoteczny, ktorego jest cztonkiem, wtedy sam
bedzie mogt si¢ realizowad. Przez przyjecie zasady kierowania wlasnym rozumem istnieje
rowniez mozliwo$¢ przyjmowania zasad prawnych, poniewaz rozum w spoteczenstwie jest
pierwotnym narzedziem przyjmowania prawa i autorytetem stanowigcym dane normy!®®,
W wyniku potaczenia wizji czlowieka majacego swoje miejsce w grupie oraz koncepcji rozumu
jako narzedzia tworzacego normy powstaje obraz czlowieka bedacego elementem
spoleczenstwa, dazacego do jego dobra m.in. przez prawodawstwo. Pozostaje wigc zasadne
pytanie, jakie powinno by¢ prawodawstwo i1 prawo jako jego efekt.

Zakladajac, ze czlowiek dazy do realizacji wilasnych warto$ci poprzez dobro
spoteczenstwa, nalezy uznaé, ze prawo musi by¢ zgodne z jego umystem, rozumianym jako
norma ptynaca z rozumu. Skoro prawo jest odzwierciedleniem rozumu czlowieka, to dazy ono

do rozwoju spoteczenstwa, bo tylko tak jednostka zrealizuje sama siebie.

1573, Wronkowska, Z teorii i filozofii prawa..., s. 260; zob. K. Grzybowski, Historia doktryn politycznych
i prawnych, Warszawa 1967, s. 152; H. Waskiewicz, Prawo naturalne — prawo czy norma moralna, ,,Roczniki
Filozoficzne KUL” 1970, t. XVIII, z. 2, s. 11-34.
158 A, Kos¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2005, s. 220-221.
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W perspektywie spotecznosci, w drodze logicznej konsekwencji, musza wyksztatci¢ sig
jakie§ warto$ci, ktorymi kieruje si¢ umyst jednostek, a taka wartoscig jest moralnosé.
Spoteczenstwo samo dokonuje wyksztatcenia si¢ podzialu waznosci norm, a jesli uzna, ze dane
dziatanie jest mato istotne, wystarczy zastosowanie normy moralnej. Jednak jesli przedmiot
dziatania dotyczy waznego zagadnienia, nalezy stworzy¢ norm¢ prawng wspotbrzmiacg z norma
moralng®®®. Powstaje wiec wniosek, iz prawo pochodzi z madroéci jednostek, aby dazyé do ich
realizacji, przy czym ogot spoteczenstwa wyksztatcil hierarchi¢ wartosci, ktére uwaza za istotne
dla siebie.

Skoro wigc norma prawna pochodzi z umystu cztowieka 1 musi by¢ zgodna z naturalng
wizja, $wiadczacg o niezbywalnym warto$ciach, nalezy przyjac, iz jest ona realizacja oczekiwan
spoteczenstwa jako indywidualnych jednostek. Tym samym prawo jako element zycia
spotecznego musi by¢ akceptowane przez zbiorowos¢, gdyz jest zespotem norm i obowigzkow.
Nie moze przy tym by¢ reprezentatywnym wytworem panstwowosci, gdyz nalezy zapewnic

0 tylko aktywny udzial spoteczenstwa pozwoli

udzial w jego tworzeniu spoleczenstwul
urzeczywistni¢ zasady naturalne. Brak akceptacji spoleczenstwa prowadzi do braku realizacji
prawa, zatem aby urzeczywistnia¢ zasady prawa naturalnego, potrzebne jest uzyskanie aprobaty
spoteczenstwa w zakresie brzmienia regulacji prawne;j.

Proba okreslenia przestanek efektywno$ci prawa przy zastosowaniu powyzszych regut
sprawia trudno$¢ co do istoty analizy, poniewaz zasady prawa naturalnego odnosza si¢ raczej
w swojej istocie do tworzenia prawa, a nie oceny juz istniejagcego. W analizowanym przypadku
nalezato skupi¢ si¢ nie na istocie oddzialywania, a na procesie jego tworzenia.

W zalozeniach prawa naturalnego pojawia si¢ mysl, ze kazdy przepis prawa powinien
by¢ wynikowa procesu myslowego nastawionego na zagwarantowanie uniwersalnych wartosci
ludzkich, a kazda regulacja powinna wptywac na dobro ogoétu, a tym samym jednostki. Mozna
zatem podnie$¢ twierdzenie, ze kazda norma prawna stanowigca urzeczywistnienie wartosci
uniwersalnych, nazwanych rowniez moralnoscig, bedzie efektywna. Sktada si¢ na to kilka
czynnikow.

Wedlug zalozen omawianego nurtu prawo, ktore urzeczywistnia niezbywalne wartosci,
jest uznawane spolecznie za przestrzegane, gdyz jednostka sama dazy do takich zachowan,

niekoniecznie wiedzac, ze s3 one wymagane przepisami prawa. Wynika to z tego, ze podczas

159 Zob. A. Podgorecki, Zarys socjologii prawa, Warszawa 1971, s. 370. Szerzej problem normy molarnej poruszyt
A. Podgorecki, przeprowadzit badania, ktére wskazuja, iz prawo jest zjawiskiem psychospotecznym, bedacym
zwigzkiem obowiazku z roszczeniem, a tym samym spoleczenstwo wyksztalcito oceng waznosci moralnej wartosci
chronionych przez prawo.
160 H, 1zdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 294.
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podejmowania decyzji o wymaganym zachowaniu albo jego braku adresat prawa kieruje si¢
takimi samymi kryteriami oceny, co prawodawca przy przyjmowaniu przepisu.

Nastepna kwestia sprowadza si¢ do kosztow spolecznych, gospodarczych itp., gdyz
wprowadzenie spolecznie akceptowalnej regulacji jest relatywnie tatwe, poniewaz nie ma
potrzeby przekonywania odbiorcow do danej normy i1 wymagania od nich okreslonych
zachowan, na przyktad pod grozba kary.

Efektywnos$¢ prawa w nurcie prawa naturalnego urzeczywistnia si¢ wtedy, gdy jest ono
zgodne z niezbywalnymi warto$ciami spotecznymi, a odbiorca takiego przepisu nie tylko si¢
z nig zgadza, lecz takze zachowalby si¢ tak samo nawet w razie braku regulacji w tym zakresie.
Nalezy rowniez podkresli¢, iz norma powszechnie akceptowalna dokonuje regulacji istotnych
kwestii spotecznych — w przypadku nieistotnych decyzji pozostawia si¢ spoteczenstwu swobode
decyzyjna. Efektywne prawo w nurcie prawa naturalnego jest wynikowg harmonii pomig¢dzy
prawem spisanym a warto$ciami spotecznymi, gdyz w mniej waznych kwestiach jednostka i tak
bedzie kierowata si¢ moralnoscia.

Efektywne prawo niejako jest formalnym spisaniem woli jego podmiotéw, to znaczy,
ze wprowadza takie regulacje, ktére wywoluja reakcje spoteczenstwa, zgodne z jego
niezbywalnymi warto§ciami. Koncepcja efektywnego prawa w naturalizmie sprowadza si¢ do
twierdzenia, ze cztowiek dazy do polepszenia swojej sytuacji oraz zbiorowos$ci, w ktorej si¢
znajduje, a prawo jest elementem, ktéore powinno mu w tym pomodc. Jego tre$¢ jest
skonstruowana w taki sposéb, aby podmiot regulacji nie musial mie¢ watpliwos$ci natury
moralnej, co powinien czyni¢. Mozna stwierdzi¢ zatem, ze efektywne prawo okresla czyny

oczekiwane, ktore 1 tak by zostaty dokonane bez istnienia regulacji w tym zakresie.

2.3.1. Akceptacja spoleczna przestanka dobrego prawa

Prawo naturalne 1 moralno$¢ pozwalajg twierdzi¢, iz kazdy cztowiek jest istota mys$laca
1 dzigki swojej madrosci realizuje wartosci, ktore sg dla kazdego niezbywalne. Aby taki rodzaj
dziatania zaistnial, kazda z poszczegdlnych jednostek w spoleczefistwie powinna bra¢ udziat
w tworzeniu prawa. Wtedy warto$ci naturalne zostang zrealizowane. Oczywiscie takie podejscie
jest mozliwe w przypadku zbiorowos$ci matych, pierwotnych nieposiadajagcych sytemu prawa
spisanego lub na poziomie prawa lokalnego®. Nalezy wiec zastosowa¢ element pozwalajacy na

realizacje wspomnianych wartosci. Wspodtczesnie, w wielkiej zbiorowosci (kraj) wystepuje

181 Zob. D. Fleszer, Udziat obywateli w tworzeniu prawa w wybranych gminach wojewédztwa $lgskiego, ,,Roczniki
Administracji i Prawa” 2016/XVI(2), s. 133—146. Autorka na wybranych przyktadach przeanalizowala udziat
spoteczenstwa w procedurze prawodawczej na poziomie gminnym. Wskazuje na rozwigzania w postaci uchwal, na
ktorych przyjecie spotecznos¢ lokalna posiada znaczacy wptyw.
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potrzeba uzyskania akceptacji spoleczenstwa, poniewaz prawo spolecznie akceptowane jest
prawem powszechnie przestrzeganym, co zostalo podkreslone w poprzednim podrozdziale.
Jednostka zgadzajaca si¢ z warto§ciami ptynagcymi z prawa realizuje go, a tym samym dochodzi
do wystapienia zjawiska efektywnos$ci prawa.

Spoteczenstwo sktada si¢ z ludzi, ktorzy podejmuja okreslone dzialania, kierujgc sie
wszelakimi powodami, bardzo czesto jest to zachowanie zwyczajowe'®2. Spotecznoéé to zbior
0s6b wyznajacych podobne zasady, z tym ze w indywidualnych dziataniach mozna dostrzec
odznaczajace si¢ schematy. W dziataniach schematycznych jednostki beda kierowaly sig
uczuciami religijnymi, potrzebg zaspokojenia poczucia bezpieczenstwa czy afiliacji. Zachowanie
spoteczenstwa oraz jego zmiana zalezne jest od oddzialywania przepiséw prawa oficjalnego,
Z tym ze mozliwa jest rOwniez zmiana wywotana przez czynniki pozaprawne lub, co wystepuje
najczesdciej, tacznego ich zaistnienial®®. Spoteczenstwo dziata w zgodzie z wartosciami, ktore
przyjeto za stuszne, i prawo powinno owe schematy umocnic.

Moralno$¢ ksztattuje tres¢ normy prawnej lub na nig oddziatuje przez dokonanie ocen
W interpretowaniu prawa, ponadto spetnia funkcje organu kontroli spotecznej i dodatkowo
ksztattuje stosunki spoteczne oraz wpltywa na zachodzace zmiany®*. Nalezy wicc przyjaé, iz
brak odwzorowania pojecia moralno$ci negatywnie wplynie na wykonywanie normy przez
spoteczenstwo, co tez zostato juz oméwione.

To, czy prawo okaze si¢ efektywne, zalezne jest od bardzo wielu czynnikow. Przede
wszystkim prawo musi by¢ realne, jak wskazuje J Bafia, ,kiedy méwimy o realnosci prawa,
to mamy na wzgledzie taka regulacje stosunkow spotecznych, ktérych unormowanie jest przez
spoleczenstwo oczekiwane 1 uznane za niezbedne. Zasada realnosci to réwnoczesnie zasada
obiektywnego zapotrzebowania na prawng regulacj¢ (na przepisy prawa) oraz zasada wyrazania
oczekiwania regulacji prawnych. Realno$¢ prawa to takze wybor wlasciwej motywacji
oczekiwanych i wymaganych zachowan spotecznych”®.

Istnieje mozliwos¢ wykorzystania rozwigzania ,,sitowego” we wprowadzaniu normy,
jednak, jak juz zostato to wskazane na potrzeby niniejszej dysertacji, w konsekwencji takie
zachowanie prowadzi do autorytaryzmu. Dlatego tez przy tworzeniu przepisOw prawa nie mozna
w sposob znaczacy odejs¢ od zasad moralnosci i etyki. Uzyskanie efektywnosci spotecznej jest

zalezne 1 rownie wazne jak zaspokojenie potrzeby refleksji nad trescig prawa i jego zwigzku

162 por. G. Kowalski, Zwyczaj i prawo zwyczajowe w doktrynie prawa i praktyce sqdéw miejskich karnych w Polsce
(XVI-XVII w.), Krakéw 2013, s. 70.
183 A, Kojder, Wplyw prawa oficjalnego na zmiane zachowan zwyczajowych [w:] Elementy socjologii prawa. Tom 5.
Prawo zwyczajowe, red. E. Pajetka-Kojder, Warszawa 1993, s. 103-104.
164 M. Magoska, Prawo, moralnosé¢ i tad spoteczny [w:] Socjalizacja prawna, red. M. Borucka-Arctowa,
Ch. Kourilsky, Warszawa 1993, s. 128-129.
165 ], Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984, s. 112.
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z zasadami moralnymi oraz jego oceny jako korzystnego moralnie. Wszelkie rozbieznosci
pomiedzy prawem a moralno$cig wyrazaja si¢ w zjawisku wystapienia czestego postugiwania si¢

przymusem prawnym?6¢,

Prowadzi to wiec do wniosku, ze prawodawca ma mozliwos¢
nieuwzgledniania moralnych zasad spoleczenstwa i bycia niezwigzanym z jego oczekiwaniami,
jednak wtedy zaistnieje potrzeba zabezpieczenia porzadku prawnego sankcjami. Trudno wigc
przypuszczaé, iz prawo ,wprowadzone silowo” bedzie realizowalo swoje zalozenia
w najwickszym mozliwym zakresie, gdyz nie dla wszystkich jednostek kara bedzie skutecznym
elementem zachecajacym do danego dziatania. Przeciez to wlasnie norma prawna jest
elementem inkorporacji wartosci wyznawanych przez spoteczenstwo (moralnych, religijnych,
politycznych, ekonomicznych) do chronionego zbioru dobr prawnych przy réwnoczesnym
utozsamieniu wyrazania tych warto$ci (cho¢ istniejg rowniez zasady prawa powigzane jedynie
z warto$ciami prawnymi)*®’,

Implementowanie warto$ci wystgpujacych w spoleczenstwie rozumiane jest jako
wiasciwe zachowanie prawodawcy, a tak wytworzona norma zostaje pozytywnie przyjeta przez
adresatow. Okreslajac tres¢ oraz wartosci norm, prawodawca musi zmiesci¢ si¢ w katalogu zasad
panujacych w spolecznosci. Granice normy okreslaja obiektywne warunki wystepujace
w systemie gospodarczym panstwa i to one wyznaczaja tres¢ 1 funkcje przepisow prawnych oraz
konieczno$¢ wydania takich czy innych norm. Warunki i potrzeby spoteczenstwa stanowia
swoistg granice skutecznej ingerencji panstwa w zachowanie si¢ ludzi. Jesli norma przekroczy

owa granicg, bedzie to oznaczalo, iz jest spolecznie nieskutecznal®®

, gdyz nie zachodza
przestanki do uznania jej obowigzywanial®®. Nalezy pamieta¢, iz przez system gospodarczy
rozumie si¢ oczywiscie ustrdj panujagcy w panstwie. W procesie legislacyjnym muszg by¢
przestrzegane postulaty 1 zasady panstwa demokratycznego, ktére sg objete fundamentalnymi
normami moralnymi uznawanymi przez spotecznosci mi¢edzynarodowe. Nie mozna réwniez, lub
przede wszystkim, zapomina¢ o zasadach 1 postulatach wyrazonych w zwyczajach narodu, jego
tradycji oraz w systemie wartosci etycznym, politycznym i kulturowym?”°.

Efektywnos¢ spoteczna zostaje uzyskana w przypadku aprobaty spoteczenstwa. Wplywa
ona w zasadzie na efektywnos$¢ prawa, poniewaz jest ono akceptowane przez jego podmioty.

Ustawodawca musi wilasciwie okre$li¢ granice normy, przy wykorzystaniu wiedzy z wyzej

opisanego zakresu.

166 Tamze, s. 116.
187 G. Maron, Zasady prawa. Podejmowanie i typologie a rola w wykltadni prawa i orzecznictwie konstytucyjnym,
Poznan 2011, s. 62-63; S. Wronkowska, Z teorii i filozofii prawa..., s. 252-253.
188 H. Rot, Wstep do nauk prawnych, Wroclaw 1993, s. 14.
189 Szerzej L. Nowak, Cztery koncepcje obowigzywania prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1966/28, s. 95-103.
170 H. Rot, Elementy teorii prawa, Wroctaw 1992, s. 186.
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Skuczynski P. dokonat proby okreslenia wartosci, jakie powinno mie¢ ,,dobre prawo” —
,dobre prawo musi miesci¢ si¢ w granicach aksjologicznych wyznaczanych przez koncepcje
moralno$ci prawa, a zatem spelnia¢é wymagania poszanowania norm moralnych oraz
powstrzymania sie od regulacji w przypadku braku konsensusu spotecznego w danej kwestii”*"*.
Tym samym prawo to konsensus pomig¢dzy spoteczenstwem a panujgcymi w nim zasadami
moralnymi. Istnienie powigzania prawa i wartosci spolecznych mozna nazwaé recepcja
spotecznych warto$ci przez prawo, i takie zjawisko wystepuje we wszystkich prawnych
porzadkach otwartych spoteczenstw’?. W procesie osiggania konsensusu nalezy stosowac¢ si¢ do
kilku zasad: wypada udostepnia¢ postanowienia prawa jego adresatom; nie mozna stanowic
prawa z mocg wsteczng; prawo musi by¢ sformutowane w sposéb zrozumiany, w tresci nie moga
znalez¢ si¢ normy sprzeczne pomig¢dzy soba; norma musi by¢ w granicach mozliwosci jej
spehienia przez adresatow; nalezy powstrzymaé si¢ od czestej zmiany prawa'’>,

Zaktadajac, iz omawiane zjawisko konsensusu spotecznego zostanie osiagnigte, nalezy
postawi¢ pytanie, czy wyksztalcone zostaly jeszcze jakie$ kryteria okreslajace zjawisko
,dobrego prawa”? K. Patecki uwaza, iz dobre prawo to przede wszystkim prawo ,,madre” co do
wybordow celow i1 §rodkow, ale jego wartosciag nadrzedng jest nienastrgczanie klopotow w jego
stosowaniu’®. Przez wybér celéw i $rodkdéw, wspomnianych przez autora, mozna rozumieé
przytoczone wyzej granice regulacji prawa, a wigc obiektywne warunki wystepujace
w spoteczenstwie. Wartoscig nadrzedng wedlug Pateckiego jest minimalizacja zjawiska
objawiajacego si¢ w klopotach w stosowaniu prawa. Rozumie si¢ przez to jasno$¢ normy
prawnej skierowanej do adresatow, brak nielogicznosci oraz prostote w interpretacji prawa®’>,

Patecki okresla dobre prawo jako prawo, ktore ,,w swojej tresci 1 funkcjonowaniu wiernie
odzwierciedla (postuguje si¢) akceptowang (lepiej: zinternalizowang) przez jego adresatow
aksjologia (skalg preferencji warto$ci) 1 ktére jednoczesnie skutecznie prowadzi do osiggnigcia
pozadanych przez tych adresatow standw rzeczy (wartoéci-celow)”*’®. Wystepuje tu odwotanie
si¢ do zasad prawa naturalnego, a wigc preferencji warto$ci wyznawanych przez spoteczenstwo.
Prawodawca powinien bra¢ pod uwage nie tylko moralno$¢ adresatow normy, lecz takze
preferencje wartos$ci, tj. tych wystepujacych w spoteczenstwie zasad moralnych, ktére maja dla

niego wigksze znaczenie. Przy stanowieniu prawa moze dojs$¢ przeciez do przenikania si¢ zasad

moralnych lub niestety konieczno$ci poswigcenia ochrony okreslonej wartosci kosztem innej, ze

1 p, Skuczynski, Moralnos¢ prawa i moralnosé prawnikéow w koncepcjach dobrego prawa [W:] Dobre prawo, zte
prawo — w kregu mysli Gustawa Radbrucha, red. P. Mochnaczewski, A. Kociotek-Peksa, Warszawa 2009, s. 163.
172 A, Ko$¢, Relacja prawa i wartosci w spoteczenstwie otwartym [W:] Prawo a wartosci. Ksigga jubileuszowa
Profesora Jozefa Nowackiego, red. 1. Bogucka, Z. Tobor, Krakéw 2003, s. 145.
173 A. Yopatka, Kryteria jakosci prawa [W:] Jakos¢ prawa, red. A Wasilkowski, Warszawa 1996, s. 31.
174 K. Patecki, Uwagi o dobrym prawie — wprowadzenie do dyskusji [w:] Dobre prawo, zte prawo..., s. 95.
15 Tamze.
176 Tamze, s. 94.
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wzgledu na brak mozliwo$ci zapewnienia realizacji zabezpieczenia wszystkich wartosci
jednoczesnie.

Konieczno$¢ dokonania okreslenia celow jest wprost zwigzana ze skalg warto$ci, jaka
kieruje si¢ jednostka i tym samym z dokonaniem hierarchii tych elementow. Zbyt daleko
posuniety rozdzwiek pomigedzy wzorcami postgpowania, ktérymi postuguje si¢ prawodawca dla
ochrony okreslonych przez siebie celéw, a wzorcami stluzacymi bezposredniej lub tez posrednie;j
ochronie intereséw grupy lub jednostki, stwarza niebezpieczenstwo braku skuteczno$ci prawal’’.
Rozbiezno$¢ pomiedzy oczekiwaniami normodawcy a wzorcami postgpowania spoteczenstwa
prowadzi do zaistnienia zjawiska braku realizacji prawa, a tym samym nie oddziatuje ono
skutecznie w przestrzeni spotecznej. Prawo w takiej sytuacji staje si¢ jedynie sztucznym
wytworem wiadzy panstwowej, przyjetym w sposob legalny, ale nierealizowanym przez jego
adresatow. Przy zalozeniu, iz wigkszo$¢ adresatow nie zastosuje si¢ do normy, nawet
wprowadzenie sankcji z tego tytulu nie bedzie wspomagalo procesu realizacji schematow
zachowania narzuconych przez prawodawcg. Wyciagniecie konsekwencji wobec wigkszosci
spoteczenstwa nie jest fizycznie mozliwe, a proby takiego dzialania niebezpiecznie zblizaja
wiadze panstwowa do okreslenia jej mianem totalitarne;j.

Okreslajac prawo lub nawet tworzac jego wykladni¢, nalezy odwolywa¢ si¢ do
historycznych kultur prawa stanowionego w danym narodzie, gdyz od zawsze do prawa
stanowionego przenikaly zasady i warto$ci danego narodu, jego zwyczaje, obyczaje, reguly
moralne i religijne!’®. Tylko norma zgodna z wyksztalconymi w spoteczenstwie wzorami jest
efektywna, a efektywno$¢ moze =zosta¢ okre§lona jako — W Szerszym znaczeniu -—
wspotbrzmienie spolecznego rezultatu dzialania z ta okreslang normag prawna, w znaczeniu
wezszym — wspolbrzmienie postepowania adresata normy prawa z jego normal’®. Tak wiec
efektywnos$¢ to, w szerokim rozumieniu tego terminu, nie tylko zgodno$¢ zachowania adresata
normy z jej trescia, lecz takze jej wewnetrzna akceptacja. Nalezy jednak rozr6zni¢ akceptacje
spoteczng od moralnosci prawa. Efektywnos$¢ wystapi wtedy, gdy spoteczenstwo zaaprobuje
prawo, jednak nie tylko ze wzgledu na moralne przestanki, lecz takze szeroko rozumiany
obyczaj, histori¢, czy warto$ci narodowe. Efektywne prawo musi realizowaé zabezpieczenie

tychze wartos$ci 1 pozosta¢ w granicach wyznaczonych przez spoleczenstwo.

17 M. Borucka-Arctowa, O spotecznym dziataniu prawa, \Warszawa 1967, s. 124-125.
178 H. Rot, Stanowienie i uznanie prawa [w:] Szkice z teorii prawa i szczegétowych nauk prawnych, red.
S. Wronkowska, M. Zielinski, Poznan 1990, s. 115.
179 M. Borucka-Arctowa, O spotecznym dziataniu..., s. 11.
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2.3.2. Naturalistyczne pojecie efektywnosci

W moralnej nauce o prawie norma naturalna jest wigzaca i pochodzi z madro$ci
cztowieka. Zrodlem wszelkiego prawodawstwa jest cztowiek, ktory ksztattuje polityke prawna
w brzmieniu akceptowanym przez spoleczenstwo, a wiec odbiorcow prawa. Przy okreslaniu
normy nalezy kierowaé si¢ wartosciami i schematami przyjetymi przez spoteczenstwo, i jedynie
norma zgodna z powyzszymi warunkami osiggnie mozliwo$¢ uzyskania skuteczno$ci, co
w konsekwencji moze doprowadzi¢ do efektywnosci prawa. Zasady wynikajagce z prawa
naturalnego wskazujg, iz norma musi by¢ nie tyle dzietem spoteczenstwa, co powinna zostaé
okreslona jako odwzorowanie jego potrzeb oraz zasad moralnych, etycznych i kulturowych, tak
jak zostalo to wskazane w poprzednim podrozdziale. Tylko taki wytwor prawodawstwa bedzie
we wlasciwy sposob regulowat stosunki pomiedzy jednostkami, gdyz brak akceptacji spotecznej
prowadzi do konieczno$ci zastosowania sankcji, co w swojej istocie jest szalenie niebezpieczne

8, Ustawodawca niezwazajacy na

i moze doprowadzi¢ do oportunizmu adresatow prawal
potrzeby spoleczenstwa wyrdznia si¢ tak naprawdg autokratycznym sposobem sprawowania
wiadzy.

Dobre prawo odznacza si¢ tym, iz realizuje postulaty strony spotecznej, zgadza si¢ ona ze
schematami dziatania i nie ma potrzeby przyjmowania nowych w danym zakresie, gdyz one
wlasciwie juz w spoteczenstwie funkcjonuja. Zadaniem prawa jest jedynie skodyfikowanie ich
1 przeniesienie na grunt formalizmu, a rolg ustawodawcy jest okre$lenie potrzeb 1 zasad
zbiorowosci oraz, co wydaje si¢ najbardziej ucigzliwe, rozpoznanie hierarchii wartosci zasad
przyjetych przez spoteczenstwo. Logiczng konsekwencja relacji prawa i relacji miedzyludzkich
jest to, iz norma bedzie musiata chroni¢ jaka$ zasade kosztem braku ochrony innej. Zadaniem
ustawodawcy jest urzeczywistnienie takiego schematu dziatania, ktore bedzie zgodne
ze wspomniang hierarchig wartosci.

Nalezy pamigtac, iz mimo wszystko dobre prawo to prawo, ktore odpowiada okreslonym
schematom spoteczenstwa 1 jego postulatom. Dostrzezenie jego zalet jest widoczne, jesli
adresaci realizuja norme¢ przy istnieniu organéw panstwowych stuzacych do jej
egzekwowania®®!. Wielko$¢ interwencjonizmu pafstwowego bedzie wtedy wyznacznikiem
skuteczno$ci normy.

Mozna wysnu¢ twierdzenie, i1z celem prawa jest realizacja postulatow koncepcji

naturalizmu prawniczego, a wigc realizacja warto$ci wyznawanych przez spoteczenstwo

180 g, Pilipiec, P. Szreniawski, Akceptacja spoteczna jako podstawa wyodrebniania sie gatezi prawa, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego” 2010/64, s. 127.
181 H, 1zdebski, Elementy teorii..., s. 285.
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1 zaspokajanie jego oczekiwan oraz definiowanie juz przyjetych dziatan w sposob normatywny.
Prawo odpowiadajgce tym postulatom jest skutecznie realizowane, a tym samym odbiorca
normy, wykonujac jej schemat, nie dziala pod presja, a jedynie postepuje tak jak sam uwaza za
stuszne. Jest to poniekad efektywnos¢ prawa w podstawowym tego stowa znaczeniu, §wiadczaca
o tym, iz prawo efektywne spotecznie to prawo akceptowane przez adresatdéw normy i je
realizujace bez potrzeby stosowania przymusu czy dziatan dazacych do edukacji spoteczenstwa.
Efektywnos$¢ prawa w sensie wartosci wywodzacych si¢ z prawa naturalnego
1 moralno$ci dazy do urzeczywistnienia postulatow spotecznych i wartosci. Taki rodzaj
efektywnosci mozna nazwaé efektywno$cig pierwotng, objawiajaca si¢ jedynie kryteriami
odbioru prawa. Prawo takie realizuje jedynie podstawowy cel, jakim jest ochrona niezbywalnych
warto$ci. Wlaczajac w t¢ definicje efektywnos$ci zjawisko akceptacji spotecznej, nalezy
uzupetnié, iz efektywnos$¢ w szerokim znaczeniu naturalizmu wyrazaé si¢ bedzie, poza ochrong
niezbywalnych 1 uniwersalnych wartosci moralnych, rdwniez tych dynamicznych, spotecznych,
wynikajacych z historii, zwyczaju czy wartosci narodowych. W zwiazku z powyzszym
efektywnos$¢ prawa to uzyskanie przez ustawodawce akceptacji spolecznej na gruncie
moralno$ci oraz wartosci spotecznych, gdzie jednostka przy podejmowaniu decyzji o dziataniu

nie kieruje si¢ literg samego prawa, a jedynie positkuje si¢ nig.

2.4. Koncepcja efektywnosci w doktrynie realizmu prawniczego

Realizm prawniczy jest nurtem, ktoérego powstanie datuje si¢ na XX wiek, a jego idea
wywodzi si¢ ze Stanow Zjednoczonych. W przeciwienstwie do koncepcji prawnonaturalnych
oraz pozytywistycznych, realizm prawniczy nie traktuje pojecia prawa w konteksScie norm
postepowania, a uznaje jego istnienie w kategorii faktu spotecznego i do jego badania
wykorzystuje nauki empiryczne!®. Amerykanie rozpoczeli proces postrzegania prawa
w kategoriach znanych dotychczas tylko w naukach socjologicznych, gdyz uznali, iz prawo stato
si¢ nieodtagcznym elementem spoleczenstwa. Pragmatyczno-socjologiczne podejscie
amerykanskiej szkoty do fenomenu istnienia prawa stanowilo pdzniej przyczyn¢ ekspansji tego
nurtu, poniewaz argumenty zawarte w realizmie moga zostac¢ 1 sa wykorzystywane w sporach ze

zwolennikami wasko rozumianego pozytywizmu prawniczego*®

. Wyrdznia si¢ dwa powody, dla
ktorych realistyczno-empiryczne podejscie zyskalo w Stanach Zjednoczonych aprobate.
Po pierwsze, w USA wystepuje system common law, jednak jest on odmienny niz w przypadku

Wielkiej Brytanii, gdyz charakterystyczng cecha amerykanskiego systemu jest jego

182 Zob. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2018, s. 11.
183 H. Olszewski, M. Zmierczak, Historia doktryn politycznych i prawnych, Poznan 1994, s. 411.
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niejednolitoéé i réznice w poszczegdlnych stanach!®*. Dlatego tak istotng role petni za
Atlantykiem Sad Najwyzszy, ktory w gruncie rzeczy decyduje o tym, co jest prawem lub tez nie,
gdyz do jego zadan nalezy okre$lenie, czy norma jest zgodna z ustawg zasadnicza'®. Drugim
powodem okazato si¢ zainteresowanie pragmatyzmem, stanowigcym, iz wstepem do dziatania
ludzkiego jest poznanie, a o prawdziwosci twierdzeh mozna mowi¢ dopiero wtedy, gdy
sprawdzaja sic one w praktycznym dziataniu8®

Realizm prawniczy odchodzi od dotychczasowych tendencji i obiera przeciwng droge
w mysleniu o prawie, gdyz zaktada, iz prawo to nie jest zbiér norm, do ktérych stosuje si¢
spoleczenstwo, ale odpowiedz na jego potrzeby. Charakterystyczng cechg realizmu jest
empiryzm, ale réwniez pragmatyzm oraz funkcjonalizm, upatrujagcy prawo w czynnikach
pozaprawnych, na podstawie ktorych wydawane sg orzeczenia. Obowigzkiem prawodawstwa
jest poznanie uwarunkowan orzeczen sedziowskich, tak aby mozliwe bylo przewidzenie ich
tre$ci ze wzgledu na cele spoteczne, ktore prawo posiada'®’. Zadaniem nauki prawa w $wietle
pogladéw realizmu jest okreslenie, jak prawo wplywa na spoteczenstwo oraz jego strukture oraz
czy dochodzi réwniez do reakcji odwrotnej, rozumianej jako wptyw spoteczenstwa na samo
prawo. Realizm prawniczy przeciwstawia si¢ imperatywizmowi i skupia si¢ na ontologii prawa,
wedlug ktorej jest zjawiskiem pochodzacym ze sfery bytu, jak rowniez spotecznym faktem oraz
psychicznym przezyciem?!®®,

Nurt realizmu prawniczego cechuje si¢ daleko idacym sprzeciwem wobec koncepcji
pozytywistycznej oraz naturalnej. Zwolennikom pozytywizmu prawniczego realiSci czynig
zarzut, ze wykazuja oni niczym nieuzasadniong wiar¢ w moc sprawczg przyjetych tekstow
prawnych, a nurtowi prawa natury zarzucajg poszukiwanie wzorcow prawa w drodze spekulacji
i rozwazan, zamiast przeprowadzenia realnej praktyki w spoteczenstwie!®®. Dla realistow prawo
ma wymiar praktyczny, a nie czysto teoretyczny, dlatego tez zaktadaja, iz prawo spisane
w ksiggach nie jest prawem rzeczywistym. Nauki o prawie maja charakter opisowy, a nie
normatywno-dogmatyczny, dlatego powinno si¢ przeciwstawia¢ realng praktyke prawng 1 jej
poprawnos¢, a w konsekwencji wyciaggnag¢ wnioski z zachowan sadow 1 przewidzie¢
wystepujace prawidtowosci®.

Posrod nurtow realizmu na uwage zastuguja jego odmiana socjologiczna, zwana tez

amerykanska, oraz psychologiczna perspektywa, ktorej autorem jest Leon Petrazycki.

184 Szerzej W. Kosior, Federal law v. state law w Stanach Zjednoczonych — Uwagi Interpretacyjne, ,,Roczniki
Administracji i Prawa” 2014/1, tom. 14, s. 75-82.
185 H, Olszewski, M. Zmierczak, Historia doktryn..., s. 411.
186 Tamze.
187 R, Tokarczyk, Filozofia prawa..., s. 139.
188 A, Kozak, Myslenie analityczne w nauce prawa i praktyce prawniczej, Wroctaw 2010, s. 223.
189 T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa..., s. 11-12.
190 M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie..., s. 229.
62



2.4.1. Koncepcja realizmu socjologicznego

Realizm amerykanski to przede wszystkim podej$cie do nauki prawa w kategoriach
zjawisk juz istniejacych, wiec cechuje si¢ on gtdéwnie empirycznym podejsciem do badan nad
prawem. Mysliciele amerykanscy opieraja si¢ na zalozeniu, ze nalezy bada¢ to, co istnieje
W rzeczywisto$ci, a nie to, co powinno by¢. Ich podej$cie nazwane zostalo roéwniez
pragmatycznym ujeciem prawa, co wynika z faktu, ze prawny pragmatyzm objawia si¢ w braku
zaangazowania filozoficznego oraz w uwypukleniu praktyki stosowania prawa i zwigzanymi

z tym doéwiadczeniami®®!

. Realisci nie zajmujg si¢ spekulacjami dotyczacymi norm czy
relacjami pomiedzy prawem i realno$cia®.

Przedstawicielem powyzszego pogladu jest O. Homes, sedzia, ktory zauwaza w swoich
badaniach, ze inni sedziowie podczas orzekania postuguja sie juz utartymi wzorcami'®,
W pozycji Olszewskiego i Zmierczaka Historia doktryn politycznych i prawnych takie podejscie
O. Homesa zostato opisane w nastepujacy sposob: ,.trzeba patrze¢ na prawo oczami zwyklego
cztowieka [...] trzeba oddzieli¢ prawo od moralnosci. Jakkolwiek dobry czlowiek moze
kierowa¢ si¢ nie tylko prawem i1 zasadami moralnymi, to jednak znajomos$¢ prawa wymaga
spojrzenia od strony decyzji sadu. Te za$ nie sg stale, i trzeba pamigtaé, ze wlasnie one tworza
prawo. Co prawda przy ich tworzeniu sagdy biorg pod uwage regulty prawne juz istniejace (law in
books), ale caty szereg innych czynnikow takze wptywa na ich decyzje!®”.

Prawo w rozumieniu pozytywistycznym jest dla O. Homesa jedynie zapowiedzig
mozliwych reakcji sadu, a nie ostatecznym wyznacznikiem decyzji, poniewaz istota prawa nie
zostala powigzana z tekstem spisanym, a z realng i ostateczng decyzja organu orzekajacego.
Realisci odrzucajg wszelkie pozytywistyczne analizy 1 rozwazania, ktore sg codziennoscig dla
przedstawicieli  jurysprudencji'®.  Wszelkie  pozytywistyczne  dywagacje  dotyczace
normatywnego sposobu spojrzenia na §wiadomo$¢ prawng zostaly odrzucone lub zdegradowane
do roli ogblnych schematéw przyjetych przez ustawodawce. Prawo zostato zrozumiane jako
decyzja sedziego powtarzajaca si¢ w przestrzeni orzeczniczej. Wystepujace w podobnych

sprawach przestanki i ostateczne orzeczenia, ktore da si¢ w prosty sposdb wyodrgbnié i opisac,

191 Szerzej Arthur O. Lovejoy, The Thirteen Pragmatisms, ,, The Journal of Philosophy, Psychology and Scientific
Methods” 1908, Vol. 5, No. 1, s. 5-12.
192 M. Jakubiec, Amerykanski realizm prawny. Miedzy pragmatyzmem a naturalizmem, ,Racjonalia. Z punktu
widzenia humanistyki” 2016/5, s. 145.
193 R, Tokarczyk, Filozofia prawa..., s. 140.
19 H, Olszewski, M. Zmierczak, Historia doktryn..., s. 412.
1% A, Dyrda, Realizm prawniczy a pozytywizm prawniczy, ,,Avant” 2018/1, s. 57.
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tworzg prawo faktycznie panujagce w spoleczenstwie, poniewaz sedziowie po wydaniu decyzji
zgodnie z wlasng intuicja dopiero zaczynaja szukac¢ jej podstaw prawnych'%.

Realizm prawniczy twierdzi zatem, iz prawo nie jest sztywno okreslone przez przyjete
w drodze procesu legislacyjnego akty, a za pomocg rzeczywistego dziatania w spoteczenstwie,
gdyz to sad, badajgc sprawe, ocenia zachowanie stron, a nast¢pnie wyraza poglad o jego
zasadnos$ci, badz tez nie i dopiero wtedy poszukuje uzasadnienia swojego stanowiska
w przepisach prawa. Realizm teoriopoznawczy stanowi poglad, ze orzecznictwo sadowe oddaje,
a wrecz wizualizuje porzadek wystepujacy w spoteczenstwie®’. Tak wigc poglad, ze to sady
tworzg prawo poprzez wydawane przez siebie wyroki, stworzyl podstawy amerykanskiego

realizmu®®®,

,Prawo jest tym, co urzednicy, sedziowie lub adwokaci robig ze swoimi sprawami”!%,
to mysl kolejnego z najbardziej zastluzonych przedstawicieli realizmu Karla N. Llewellyna.
Dazyt on do wytworzenia jednakowych mechanizméw, tak aby w skuteczny sposob moc
przewidywaé prawo. Jak podkreslajg w swojej pozycji H. Olszewski i M. Zmierczak, Llewellyn
w swojej teorii wyrdznil dziewie¢ punktoéw sktadajacych sie na cele i zadania realistow prawa2®.
,»1) Po pierwsze, pojecie prawa musi by¢ pojeciem prawa rozwazanym w jego zmiennos$ci
1 zwigzanym z sagdowym tworzeniem prawa; 2) Prawo jest $rodkiem do realizacji celow
spotecznych i kazda jego cze$¢ sktadowa powinna by¢ badana ze wzgledu na cele i skutki,
i osadzana z tego punktu widzenia; 3) Spoleczenstwo zmienia si¢ szybciej niz prawo, stad
istnieje potrzeba badania, jak prawo odpowiada na aktualne problemy spoteczne; 4) Dla celow
naukowych musi by¢ przeprowadzone rozdzielenie opisu i oceny moralnej. W czasie badania
prawa 1 tego, jak ono funkcjonuje, nie mozna stosowac¢ ani kryterium celu ani sprawiedliwosci.
Nie znaczy to, by realisci nie dazyli do zmiany prawa. Uwazajg jedynie, ze reforma prawa moze
by¢ dokonana dopiero wtedy, gdy si¢ bedzie juz wiedziato, jak ono funkcjonuje; 5) Realisci nie
poktadaja zaufania w przepisach prawnych i1 pojeciach prawnych — nie uwazaja ich za
wystarczajgce dla opisania tego, co sady robig. To byt zawsze ich podstawowy punkt wyjscia;
6) Z tym zwigzany jest nierozerwalnie brak zaufania dla teorii, ktore tradycyjnie glosza, ze
przepisy (normy) prawa sa decydujagcymi czynnikami w rozstrzyganiu poszczegdlnych
przypadkéw. Zwracaja oni uwage na wiele innych wplywow, ktore, wedlug ich opinii, maja
wigksze znaczenie. Definiowanie prawa wylacznie w kategorii przepisow (norm) prawa jest

absurdalne; 7) Realisci postuluja studiowanie prawa w znacznie wezszych aspektach, np. ogdlne

196 R. Zyzik, Wokét intuicyjnych decyzji sedziego, ,,Zeszyty Prawnicze” 2014/14/2, s. 190.
197 A, Kozak, Myslenie analityczne..., s. 223.
198 W. Dajczak, F. Longchamps de Bérier, Wytpliwosci co do oceny czasopisma prawniczego a spor o istote prawa,
,Forum Prawnicze” 2015, s. 18.
19T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa..., s. 12,
200 H, Olszewski, M. Zmierczak, Historia doktryn...,s. 412-413.
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pojecia takie jak posiadanie, btad itd. majg zupetnie odmienne znaczenie w roznych sytuacjach —
wiec trzeba je bada¢ w tym zroznicowaniu; 8) Realisci takze nalegaja na ocenianie prawa
z punktu widzenia skutkow, jakie ono przynosi i uwazaja za wazne badanie tych skutkow; 9) Te
problemy muszg by¢ podejmowane jako problemy badawcze w sposob systematyczny i ciggly”.

Prawo jest zatem elementem stuzacym spoleczenstwu do realizacji jego celow, a nie, jak
w przypadku twardego pozytywizmu, wytworem ustawodawcy majacym realizowaé jego
koncepcje zachowania adresatéw prawa. Przede wszystkim, wedlug realistow, prawo nie moze
by¢ martwym, jednorazowym wytworem, tylko musi przewidywaé zmiany spoteczne
1 ewoluowa¢ razem z jego podmiotami, norma nie moze zosta¢ bez aktualizacji jej tresci.
Realizm nie uznaje zasady, iz pewno$¢ prawa tworza jego przyjecie w drodze prawidlowej
legislacji, gdyz nie jest to istotne, poniewaz nie istnieje dla realistow pojecie faktycznego
sposobu stosowania prawa®. Podejécie socjologiczne zajmuje si¢ realnym skutkiem normy
1 bada, czy mozna wyodrebni¢ z niej panujace reguly. Prawdziwa odpowiedZ na pytanie
dotyczace normy prawa daje dopiero, wedtug realistow, systematyczne i ciggle badanie relacji
spoteczenstwa i norm.

Llewellyn stworzyt koncepcj¢ ,,roboty prawnej”, stanowiaca, iz kazda grupa, instytucja,
czy przede wszystkim panstwo, musi dazy¢ do zalatwiania spraw trudnych, konfliktow oraz
zapobiegac i normowac¢ zachowania tak, aby unikaé¢ spornych sytuacji, dodatkowo odpowiednio
ksztaltowa¢ organy wiladzy i opracowywac procedury, przy jednoczesnym wskazywaniu
spoteczenstwu kierunkéw i dostarczeniu zachet?®. Jesli pafnstwo chce poprawnie ,,dziataé”,
to w S$wietle mys$li Llewellyna kazdy z tych elementow musi zosta¢ zachowany,

a badanie prawa wyraza sie poprzez badanie wymienionych wyzej mechanizméw?%,

2.4.2. Psychologiczny realizm Leona Petrazyckiego

Wedlug realizmu prawo nie jest czynnikiem decydujacym o kierunku postepowania
cztowieka, gdyz zaktada, iz normy pochodza z dziatan czlowieka, jego psychiki 1 schematow,
ktére mozliwe sg do wyodrebnienia. Istniejg rowniez idee stanowigce o tym, ze zrodlem prawa
jest emocjonalnoéé cztowieka i jego wewnetrzne przezycia®®. Taka koncepcje prawa stworzyl
Leon Petrazycki, ktory okreslit, iz pobudkami postepowania cztowieka sa wtasnie te wymienione

czynniki 1 to nimi kierujg si¢ ludzie, gdyz prawo jest zbiorem przezy¢ na gruncie psychiki

201 M. Jakubiec, Amerykarski realizm prawny..., s. 146.
202, stelmach, R. Sarkowicz, Filozofia prawa..., s. 102-103.
203 Tamze, s. 103.
204 Zob. L. Petrazycki, O emocjach, ,,Studia Socjologiczne” 2011/2, s. 25-40; L. Petrazycki, Emocjonalne zarazenia,
»Studia Socjologiczne” 2011/2, s. 19-23, pozycja stanowi wybor tekstow L. Petrazyckiego.
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205 a nie tekstem normatywnym.

prawnej odwolujacej si¢ do etycznych zakazdéw 1 nakazéw
Poglady gloszone przez Petrazyckiego byly w swoim czasie nowatorskie, poniewaz polaczyt
nauke o prawie z powstajacymi dopiero teoriami psychologicznymi i uznat to potaczenie za
osobng nauk¢ empiryczng. Petrazycki dostrzegl warto$¢ badan naukowych nad zachowaniem
ludzi w perspektywie nauki o prawie i opart wiedze¢ empiryczng na psychologicznych

206

mechanizmach dzialania umyshu™”. Uwazal, ze chociaz przezywanie emocji jest kwestig

indywidualng 1 subiektywna. wynikajaca z indywidualnych przezy¢, to jednak odznaczaja si¢
standaryzacja, co decyduje o ich powszechno$ci?®’.

Petrazycki stworzyt tzw. psychologiczng koncepcje prawa, w ktérej wyroznil emocje
jednostronne i dwustronne, gdzie do kategorii jednostronnych zalicza postgpowanie, ktore
narzuca potrzebg zachowania si¢ w okreslony sposob tak, aby rownoczesnie nie posiadaé
odczucia, iz dane dziatanie nalezato si¢ drugiej osobie — taki rodzaj zachowania okreslit jako
moralno$¢?®. Z kolei emocje dwustronne budzg poczucie, iz dane zachowanie wobec innej
osoby jest nalezne — nazwatl to emocjami roszczeniowymi, i to te emocje sa zaliczane do zasad
prawa?®®. Cechg charakterystyczng jest, iz emocjom tym odpowiadaja czyje$ uprawnienia i sg to
obowigzki o charakterze prawnym, w przeciwienstwie do braku uprawnien w przypadku
obowigzkéw o charakterze moralnym?®. Prawem jest wiec rodzaj emocji, ktorej specyfika
wyrazona jest w przezyciu, w ktorym ludzie odczuwaja presje psychiczng?!!. Dlatego wedtug
Petrazyckiego na prawo skladaja si¢ nie tylko moralne zachowania, lecz takze mozliwosé
oczekiwania takiego czynu w stosunku do swojej osoby. Przy czym nalezy pamigtac
o ,,aksjomatach”, czyli zachowanych z gruntu rzeczy nagannych, ktoérych sie nie uzasadnia®*?,
Prawo to nie tylko nakazy, ale réwniez uprawnienia, na gruncie ktérych w danej sytuacji
podmiotowi si¢ co$ nalezy, a wigc upadala w takim rozumieniu koncepcja pozytywizmu, gdyz

213 poniewaz

koniecznie musi zosta¢ utworzony organ (sad) wlasciwy do rozstrzygania sporow
zachowanie 1 oczekiwania powstaja w indywidualnym wymiarze przezycia psychicznego

jednostki.

205 p, Szymaniec, Koncepcja sprawiedliwosci Leona Petrazyckiego na tle wspéiczesnej filozofii prawa, ,,Zeszyty
Naukowe KUL” 2019/2/246, s. 146-147.
206 3, Markowski, Leon Petrazycki — ,,ordynarnyj” profesor, ,Miscellanea historico-iuridica” 2018, t. XVII, z 1,
s. 123.
207 J. Wolenski, O teorii i filozofii prawa Leona Petrazyckiego, ,,Studia Historiae Scientarium” 2018, s. 382.
208 J, Zajadto, K. Zeidler (red.), Filozofia prawa..., s. 114-115.
209 Tamze.
20 5. Tochowicz, Psychologiczna teoria prawa Leona Petrazyckiego, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Pedagogicznej w Bydgoszczy” 1990/7, s. 90.
211 ], Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Warszawa 2012, s. 456.
212 |ja Lazari-Pawtowska, Leon Petrazycki — teoretyk moralnosci i moralista, ,,Btyka” 1971/9, s. 52-53.
213 ], Oniszczuk, Filozofia..., s. 456.
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Dlaczego Petrazycki zdecydowat si¢ na polaczenie badania prawa z psychika cztowieka?
Jak zauwaza J. Lande, Petrazycki zadaje pytanie: ,,w jakiej sferze istnieje prawo jako zjawisko
realne? Odpowiedzie¢ wypada: w psychice tego cztowieka, ktory przezywa sad prawny. A stad
wniosek, ze bada¢ to zjawisko mozna tylko metodami psychologicznymi, a wi¢c metoda

introspekcji oraz metoda obserwacji zewnetrznej przezy¢ cudzych?#”,

Nastepnie Lande
tlhumaczy, ze Petrazycki ,,wyodrgbnia przezycie prawne jako odmiane przezycia estetycznego
(przezycia obowiazku), odznaczajaca si¢ tym, ze jest przezyciem imperatywno-atrybutywnym
(obowigzkowo-roszczeniowym), gdy druga odmiana przezycia etycznego, przezycie moralne,
jest przezyciem jednostronnie imperatywnym (obowigzkowym): jezeli pewne postgpowanie,
np. wyptacenie komu$ sumy pieni¢znej, przezywamy jako nasz obowiazek, ktory zarazem
stanowi nalezno$¢ dla innego podmiotu (np. zaptacenie czynszu dzierzawnego), to mamy
przezycie prawne, jesli za§ przezywamy je jako nasz obowigzek, ktorego spehnienie drugiej
stronie si¢ nie nalezy (np. danie jalmuzny ubogiemu), to mamy przezycie moralne”?°,

Petrazycki w swoich badaniach nad istota prawa okreslit kategorie, ktorymi nalezy
kierowaé si¢ przy tworzeniu prawa. Twierdzil, ze nalezy rozpozna¢ odbiorcoéw, na ktorych
prawo ma oddziatywaé. Wyznaczanie norm to tworzenie pobudek do danych dziatan albo
zaniechan. Petrazycki wskazuje, iz ,trzeba zbada¢ te cechy charakteru ludzkiego, z ktérych
prawo moze skorzysta¢, aby wywota¢ takie lub inne motywy pobudzajace do odpowiednich
dzialan lub zaniechan. Nastepnie nalezy zbadaé takze charakter, wysterowanie i znaczenie
samych motywow, z ktérych prawo korzysta, aby wywrze¢ swoj wptyw”?!®. W takim pogladzie
prawodawca musi odwotywac si¢ do sfery emocjonalnej podmiotow prawa i dokona¢ okreslenia
zwyczajow ludzkich, ktére moze swobodnie wykorzystaé, tworzac prawo. Zadaniem
ustawodawcy jest psychiczne oddziatywanie 1 odwolywanie si¢ do umystu jednostki. Nie mozna
zapomina¢, 1z kategorie postgpowan odbiorcoOw prawa roéwniez posiadaja swoja genezg 1 do
obowigzkow ustawodawcy nalezy dokonanie badan, aby moc je swobodnie okreslic.

Petrazycki zauwaza dodatkowo, iz juz przyjete normy, co naturalne, oddziatuja na
psychike cziowieka 1 tym samym czeste powtarzanie czynu nabiera lub moze nabra¢ cech
przyzwyczajenia lub nawet sta¢ si¢ obyczajem lub zwyczajem. Petrazycki obawia sig¢, Ze
wyksztatcenie jakiej$ cechy czy tez zachowania spowodowanego przez prawo moze negatywnie
wplywaé na istnienie innych cech charakteru lub rozwina¢ sie w niepozadang miare®!’.

Rozwigzaniem dla tych probleméw jest wedtug Petrazyckiego stworzenie nowej nauki

socjologicznej, ktdrg okresla w ten sposob: ,.trzeba stworzy¢ 1 mozliwie skrupulatnie rozwing¢

214 ], Lande, Socjologia Petrazyckiego, ,,Przeglad Socjologiczny” 1958/12, s. 235.
25 Tamze.
216 . Petrazycki, Wstep do nauki polityki prawa, Warszawa 1968, s. 45.
A7 Tamze, s. 50-51.
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nauke o ksztattowaniu charakteru pod wplywem prawa, trzeba powota¢ do zycia nauke
»pedagogiki prawnej«’?®. Rozwija zatem koncepcje juz nie tylko tworzenia samego prawa,
ale réwniez dokonywania badan nad jego istota i, co najwazniejsze, jego oceny. Petrazycki nie
pozostawia, jak to wystepuje w skrajnym pozytywizmie, regulacji w $wiadomosci spolecznej
1 nakazuje stosowania si¢ do niej, tylko postuluje ciggla analiz¢ prawa. Miarg wtasciwego prawa
jest to, aby nie wywolywato negatywnych skutkéw w sferze emocjonalnej spoteczenstwa i nie
zatracaly si¢ jego pozytywne cechy. Te rowniez nalezy stale obserwowac, aby nie doszto do ich
skrajnego uwypuklenia.

Prawo dla Petrazyckiego jest fenomenem psychologicznym, a dodatkowo powinno ono
spelnia¢  dwie funkcje w spoleczenstwie. Mianowicie, pierwsza z nich jest funkcja
wychowawcza, sprowadzajaca si¢ do powinnos$ci kreowania okreslonych pozytywnych postaw.
Druga jest za$§ funkcja motywacyjna, rozumiana jako swego rodzaju bodziec sklaniajacy

podmioty prawa do okreslonego zachowania?'®.

Pozytywne prawo wywoluje przezycia
0 charakterze imperatywno-atrybutywnym i ma charakter intelektualnego wyobrazenia ,,faktow
normatywnych”, jednak owe fakty niekoniecznie muszg powstawa¢ w sferze powolanych do
tego organdw panstwowych??. Petrazycki uwaza, ze prawo powinno byé¢ tak stanowione, aby
odpowiadato aktualnym emocjom prawnym, w tym takze moralnym, ale rowniez bierze pod
uwage ich dalsza ewolucje. Dlatego tak wazng kwestia jest analiza psychologiczna
i socjologiczna spoteczenstwa??!,

Okreslenie efektywnosci w koncepcji Petrazyckiego nie nalezy do najprostszych zadan,
gdyz wigze si¢ to z faktem, ze filozof powigzat prawo z emocjami 1 psychika cztowieka. Dlatego
wydaje si¢ trudne ustalenie uniwersalnej koncepcji efektywnosci prawa w pogladach naukowca.

Pojecie efektywnos$ci na potrzeby niniejszej pracy zostalo okreslone jako efektywnosé
realna, a wigc taka, w ktdrej spelniane sg oczekiwania spoleczenstwa. W nurcie Petrazyckiego
oczekiwanie spoleczne w stosunku do prawa jest co prawda istotne, ale jednak w gtdéwnej mierze
opiera si¢ ono na przewidywaniu zachowania odbiorcow regulacji. To ustawodawca
zobowigzany jest do przeprowadzenia badan dotyczacych tego, jak dana grupa odbiorcow
zachowa si¢ w okreslonej sytuacji, a ponadto musi okresli¢, czy przewidywane zachowanie
bedzie wynikiem wlasnych przekonan, czyli, wedlug Petrazyckiego, moralnosci czy tez

roszczeniowosci, a wigc oczekiwanie okreslonego zachowania wobec siebie. Dlatego jednym

218 Tamze, s. 50.
219 J, Zajadto, K. Zeidler (red.), Filozofia prawa..., s. 116.
205, Tkacz, O ,,pozytywnosci” i ,oficjalnosci” prawa W teorii Leona Petrazyckiego, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005/1, s. 86.
221 J. Wolefiski, Leon Patrazycki o prawie i moralnosci, ,,Rocznik Polskiej Akademii Umiejetnosci” 2016/2017,
s. 182.
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z elementow efektywnego prawa w opisywanym pogladzie bgdzie maksymalne wykorzystanie
psychiki ludzkiej do okreslenia norm prawnych.

Powyzsze nie sprowadza sig, co oczywiste, do wykorzystania psychiki legislatorow przy
tworzeniu przepisow, tylko ich odbiorcow. Efektywny przepis odpowiada zwyczajom ludzkim
1 motywom w ich postepowaniu.

Druga cecha efektywnosci prawa w psychologicznym realizmie jest konieczno$é
przyjecia takiej regulacji, ktéra przez wywarcie okre§lonego zachowania na jednostce nie
spowoduje zatracenia innych, obowigzujacych schematéw dziatania. Dlatego ustawodawca musi
zbada¢ nie tylko zwyczaje 1 motywy w danym zakresie, lecz takze zobowigzany jest do
rozpoznania calego spektrum obyczajow spolecznych, wystepujacych w danej okolicznosci. Nie
mozna dopusci¢ do tego, ze podkreslenie koniecznosci jakiego$ zachowania (albo jego braku)

w okreslonej sytuacji spowoduje zaprzestanie realizacji innych wspottowarzyszacych zachowan.

2.4.3. Obowiazywanie efektywnosci prawa

W przedstawionych koncepcjach prawo sprowadza si¢ do idei jego faktycznego istnienia,
poniewaz realiSci prawa nie dokonuja okre$lenia normy jako imperatywu, a tylko
socjologicznego bytu w spoleczenstwie. Prawo w nurcie realizmu nie jest pojmowane jako
spisany i utrwalony tekst, ale raczej wystepuje w swiadomosci ludzi, a obowigzywanie prawa
zZwigzane jest z jego zaistnieniem w spoteczenstwie, rozumianym jako wystepowanie w masowe;j
skali zjawiska zgodno$ci zachowania podmiotéw norm z nimi samymi. Prawo obowiazuje, jesli
jest przestrzegane lub regularnie stosowane, a to sprawia, iz norma obowigzujaca spotyka si¢
z poshuchem i jest skuteczna oraz efektywna??2,

Jednym z gtoéwnych zadan nauki prawa jest zestawienie pojecia prawa i rzeczywistosci
spotecznej, gdyz kazde prawo zajmuje okreslone stanowisko w stosunku do ludzkiego zycia
1 pozostaje w pewnym formalnym stosunku do niego. Prawo w spotecznej rzeczywisto$ci nie jest
traktowane jako autonomiczny system, lecz rozumie si¢ je jako element spoteczenstwa,
spotecznosci i rzeczywistosci. Bogucka podkresla, ze ,,tym, za czym teskni wigkszo$¢ autorow,
jest wlasnie jaka$ »spoleczna rzeczywisto§¢« majaca by¢ punktem odniesienia i probierzem
istnienia, warto$ci 1 skutecznosci prawa. Kazdy, kto zetknat sie¢ chocby z pojedynczymi
wypowiedziami o prawie w stylizacji funkcjonalnej, w kategoriach funkcji, z fatwoscig zauwazy,

ze prawo jest w nich traktowane nie jako autonomiczny system, lecz jako element szerszego —

222 T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa..., s. 12.
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spoteczenstwa, spotecznosci, rzeczywistosci spotecznej”??® — i to wiasnie bedzie funkcja prawa

oraz miarg jego skutecznosci.

Wyznacznikiem realnym pojawienia si¢ niestosowania prawa jest pojecie ,,odwyknienia”
(desuetudo?®), czyli zjawiska dhugotrwalego ignorowania przepisow. Obojetnymi normami sa
przepisy do tresci, ktorych ich pierwotni adresaci nie stosujg si¢ zgodnie z zawartg dyspozycja,
a adresat wtorny (organ panstwa), pomimo uprawnien i kompetencji, nie stosuje sankcji.
W takiej sytuacji, jesli zachodzg obie przestanki tacznie, tj. niewykonanie normy przez odbiorce
pierwotnego 1 sankcji przez organ panstwa, dochodzi do uznania braku zainteresowania panstwa
tymi normami w przedmiocie ich niestosowania (np. przez sady), co de facto powoduje
zaprzestanie obowigzywania prawa®?®. Przenoszac ,odwykniecie” na grunt realizmu
prawniczego, nalezy zauwazy¢, ze tak naprawde panstwo, widzac brak zainteresowania norma
przez jej adresatow 1 nie podejmujac reakcji, tworzy nowg regulacje sprowadzajaca si¢ do
realnych obowigzujacych w spotecznosci zasad, gdyz spoteczenstwo uznato, ze pomimo sankcji
nie stosuje si¢ do normy, to nie jest ona dla niego wigzaca. Zadaniem ustawodawcy nie jest
jedynie ,usuni¢cie si¢ w cien” i niepodejmowanie dziatan, tylko, zgodnie z pogladem
Petrazyckiego, zbadanie, dlaczego tak si¢ stalo. Nalezy dokona¢ analizy w celu odnalezienia
odpowiedzi na pytanie, jakie czynniki emocjonalne wywotaly powszechny brak zainteresowania
normg i to pomimo zagrozenia sankcja. Do czasu ostatecznych ustalen rolg sadow jest
wydawanie wytycznych w tym wzgledzie, gdyz zgodnie z amerykanskim podej$ciem, jesli
orzecznictwo uzna, iz zmiany spoteczne uzasadniajg brak reakcji podmiotow normy, to dochodzi
do urzeczywistnienia realnego prawa panujacego w spoteczenstwie.

Odpowiedz na pytanie, czy istnieje pojecie efektywnosci w teoriach realizmu
prawniczego, nie jest prosta, gdyz zauwazy¢ nalezy specyficzng metode badawcza owego nurtu.
Realizm nie skupia si¢ na teorii, ale na wymiarze empirycznym, czyli socjologicznym podejsciu
ukierunkowanym na badanie faktow. Moze to wynika¢ posrednio z miejsca powstania nurtu
realizmu 1 specyfiki systemu anglosaskiego, w szczegdlnosci amerykanskiego. Znaczng role
w odnalezieniu pojecia efektywnosci w realizmie odegral jednak Leon Petrazycki, gdyz
okreslajac cechy polityki prawa, ustalil faktyczny wyznacznik zachowania si¢ ustawodawcy przy
przyjmowaniu regulacji.

W $wietle teorii psychologizmu prawo spelnia swojg role, a wiec istnieje w przestrzeni

spolecznej oraz, co najwazniejsze, jednostki stosujg si¢ do wytycznych, jesli prawodawca

223 |, Bogucka, Funkcje prawa..., s. 22.
224 gzerzej R. Marek, Desuetudo w prawie rzymskim i w jurysprudencji europejskiej, ,,Przeglad Prawniczy TBSP
UJ” 2015/4, s. 135-158.
225 3. Wiecha, Desuetudo w rozumieniu Sqdu Najwyzszego i Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Ars luridica” 2023/1/23,
s. 114; T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstgp do prawoznawstwa..., s. 166; S. Wronkowska (red.), Z teorii
i filozofii prawa Zygmunta Ziembinskiego, Warszawa, 2007, s. 93-94.
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dochowa wszelkich srodkéw, aby okresli¢ motywy emocjonalne postepowania adresatow normy
w danej sytuacji. W teorii Petrazyckiego brak jest wskazania, z czego wywodza si¢ kierujace
cztowiekiem emocje, tym samym nie muszg to by¢ zasady moralne, ktérych geneza wskazuje na
godno$¢ cztowieka??®. Liczy si¢ jedynie odnalezienie wartosci, ktore przyszie prawo bedzie
urzeczywistnia¢ lub chroni¢, tak wigc efektywne prawo musi rowniez ciggle ewoluowac, gdyz
spoteczenstwo ciaggle si¢ zmienia. Do zadan panstwa nalezy badanie zmian oraz skutkéw
wywotywanych przez prawo, zardwno tych formalnych, jak i rzeczywistych empirycznych
efektow normy, ale rowniez tych okreslanych mianem psychologicznych, istniejgcych
w emocjach spoteczenstwa.

Bezwzglednym zadaniem prawa jest realizacja celow spoleczenstwa, a nie normy
prawnej, tak jak to ma miejsce w przypadku nurtu pozytywizmu. To norma powinna dostosowac
si¢ do potrzeb jej adresatow, a nie na odwrdt, co jest kolejnym dowodem na odmienno$¢
realizmu od wspomnianego juz pozytywizmu. To nie tryb przyjecia przepisow decyduje
o obowigzywaniu formalnym regulacji, a rzeczywisto$¢ spoleczna, gdyz to spoteczenstwo
wyznacza granice i oczekiwania zachowan i przy pomocy organéw orzeczniczych (sadow)
dokonuje rewitalizacji norm.

Efektywno$¢ w realizmie prawniczym nie sprowadza si¢ do badania tre$ci prawa, a do
ogbéhu czynnos$ci 1 wartosci, ktore za sobg ono niesie, rozumianych przez proces weryfikacji
potrzeby podjecia prac, polityke prawng oraz istnienia w spoteczenstwie. Efektywne prawo
w nurcie realizmu prawniczego to przede wszystkim norma dynamiczna, wcigz dostosowujaca
si¢ do spoleczenstwa. Aby taki stan osiagnaé, panstwo musi prowadzi¢ ciaglte badania nad
skutkami spotecznymi danych regulacji. Efektywno$¢ rozumiana poprzez pryzmat orzeczniczy,
a nie treSci tekstow, odrzuca w bezwzgledny sposob zasady pozytywizmu 1 osiggnigcie
efektywnosci jest rownoznaczne z przeciwdzialaniem pojawienia si¢ pojecia ,,odwyknienia”,
gdyz efektywnos$¢ pozostaje w kontrze do tego zjawiska.

Celem prawa jest jego efektywne istnienie w spoteczenstwie, czyli regulacja musi by¢
respektowana. Realizm osigga wskazany stan przez dostosowanie tresci prawa do zasad
spotecznych, a nie na odwro6t, gdyz wylacznie prawo zgodne z emocjonalno$cig jego adresatow
bedzie Swiadome spolecznie. Adresat regulacji oczekuje od ustawodawcy, iz przy podejmowaniu
decyzji nie bgdzie musiat wybiera¢ pomiedzy kryteriami wlasnymi a narzuconymi przez niego
za pomocg ustawy czy innego aktu normatywnego. Realizm nie okresla, ze istnieje jakis

niezmienny system wartosci, jak w przypadku naturalizmu, twierdzi natomiast, ze zadaniem

226 Pochodna wartosci emocji ludzi nie jest wigzaca dla realizmu. Realizm nie przywiazuje wagi do zasad moralnych
wywodzacych si¢ np. z niezbywalnej warto$ci godnosci cztowieka — tak jak ma to miejsce w prawie naturalnym.
Przyjmuje si¢, iz podmiotem prawa kieruja emocje, jednak wartoséci, ktore cztowiek akceptuje, moga by¢ dla
realistow wszelakie, w zaleznosci od danej spotecznosci.
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racjonalnego ustawodawcy jest nadgzanie za zmiennymi warto$ciami spoteczenstwa, a prawo

efektywne czerpie ze spotecznych wzorcow jego odbiorcow.

2.5. Efektywnos¢ w paradygmacie refleksji nad prawem

Dynamiczny rozwoj spoteczenstwa, otwieranie si¢ na nowe horyzonty, w tym réwniez
naukowe, posiada wymierny wptyw na wspotczesng filozofi¢ prawa. W wystepujacych nurtach
zauwaza si¢ rozbudowe koncepcji pozytywistycznych, prawnonaturalnych czy tez
socjologicznych, jednak nie sg to wszystkie prady, ktére wspdiczesnie obserwuje si¢ w nauce
o prawie. Szerokie zainteresowanie w obecnej teorii prawa wzbudza paradygmat tzw. ,refleksji
nad prawem”, ktérego nie mozna przyporzadkowa¢ do wczesniej wymienionych podejs¢, gdyz
jego charakter jest zgota odmienny??’. Idea refleksji nad prawem jest dokonywanie badan na
gruncie znaczenia samego prawa oraz jego roli w spoleczenstwie.

Jak w wigkszoS$ci teorii, nurtdéw oraz paradygmatdéw naukowych rowniez w refleksji nad
prawem brakuje jednolito$ci, gdyz wyr6znia si¢ w niej odlamy, sa to m.in. hermeneutyka
prawnicza oraz teoria argumentacjiz?.

Podjecie zagadnien opisanych w niniejszym podrozdziale ma istotne znaczenie dla
dysertacji, gdyz niewatpliwie wptywa na jej aktualno$¢ w zakresie nowych koncepcji w teorii
prawa. Nie jest bowiem mozliwe przedstawienie znaczenia efektywnos$ci prawa bez omowienia
aktualnych pogladow na temat jego znaczenia roOwniez w kontekscie paradygmatoéw. Omowienie
tych skladajacych si¢ na tzw. refleksje nad prawem pozwala na analiz¢ aktualnych w XXI wieku
mysli o znaczeniu prawa i umiejgtnosci jego odczytywania. Aby oméwi¢ aktualne koncepcje
efektywnosci prawa, nalezy poruszy¢ rowniez wspotczesne zagadnienia, nie tylko te z przetomu
XIX 1 XX wieku, podda¢ analizie te zyskujace obecnie na znaczeniu, a niebgdace nurtami

naukowymi.

2.5.1. Hermeneutyka prawnicza

Geneza hermeneutyki??®

siega epoki starozytnej Grecji, a samo pojecie oznaczato
umiejetnos¢ objasniania, wyjasniania oraz analiz¢ wyktadni, a nastepnie ewoluowalo w kierunku

definicji sztuki negocjacji i umiejetnosci objasniania tekstow biblijnych?3°.

227 Szerzej A. Sulikowski, Postanalityczne perspektywy ogolnej refleksji nad prawem, ,Przeglad Prawa
i Administracji” 2015, CIL, s. 55-67.
228 T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa..., s. 13.
229 por. P. Ricoeur, Logika hermeneutyczna?, ,,Principia. Pisma Koncepcyjne z Filozofii i Socjologii Teoretycznej”
1994, s. 41-84.
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Problematyka hermeneutyki sprowadza si¢ do zjawiska, w ktérym nalezy dokonac
interpretacji, rozumienia czy krytycznej refleksji, a wigc tak naprawde dotyczy ona catych nauk
humanistycznych. To, w jaki sposob wykorzystana zostanie filozofia zrozumienia, jest zalezne
wylacznie od preferencji metodologicznych?®.

Hermeneutyka w przypadku rozwigzywania problemow jest uniwersalng metoda,
albowiem rowniez uniwersalna jest problematyka kazdego jezyka (jego interpretacji), historii
oraz rzeczy bedacej przedmiotem poznania. Uniwersalno$cig charakteryzuje si¢ roéwniez
charakter do§wiadczenia, uzyskujac poznawczg jednos¢, rozumienie i interpretacje, a dodatkowo
hermeneutyka jest punktem wyjscia kazdego procesu poznania?®?. Jest ona teoria interpretacii,
ktéra zaktada, ze do podstawowych zadan nauk prawnych nalezy zrozumienie tekstu prawnego
1 znajdowanie rozwigzan danych stanow prawnych. Przy czym zrozumienie tekstu zawsze
zawiera w sobie indywidualny element tworczy, poniewaz jego okreSlenie jest ksztattowane
poprzez czynniki kulturowe, spoteczne, tym samym podejscie to odrzuca istnienie jednej,
prawidlowej koncepcji interpretacji3,

Wspotczesnie hermeneutyke mozna podzieli¢ na dwa wiodace odtamy. Pierwszym jest
paradygmat skupiajacy si¢ na metodzie interpretacji tekstu 1 innych wytworow kultury. Drugim
jest za$ filozofia bedaca nauka rozumiejacg czy tez filozofig rozumienia. Sama definicja
hermeneutyki prawniczej nawigzuje do obu z nich 1 wystepuje pod postacig teorii interpretacji
tekstow prawnych oraz kierunku w filozofii prawa?3*,

Prezentowany paradygmat nie sprowadza si¢ do zamknigtych ram, okreslajacych, co jest
dobre, a co zte, gdyz brak w nim zaloZzenia elementu wyj$cia wartosci, ktorymi nalezy si¢
kierowa¢ lub chroni¢. Skupia si¢ on na indywidualnym procesie poznawczym, czyli tym, co
interpretator rozumie pod pojeciem ,,prawa”. Dlatego kazda analiza zawiera w sobie element
tworczy, wniesiony przez interpretatora, gdyz kazdy podmiot ukierunkowany jest przez
okreslony krag kulturowy, bazuje na indywidualnym systemie wartosci oraz znajduje si¢
w istniejacej obecnie sytuacji dziejowej?*°. Dotyczy ona interpretacji oraz pojmowania bytu
i istnienia przy objasnieniu procedur interpretacji i rozumienia?*®. Podstawowym zalozeniem
metody jest oderwanie od kontekstu jakiejkolwiek filozofii czy rozwazan nad sensem

ideologicznym. Jest to koncepcja tradycyjnie pojmowanej metodologii prawniczej. Zastosowanie

230 M. Szulakiewicz, Hermeneutyka, czyli filozofia jako rozumienie [w:] Filozofia wspdiczesna, red. L. Gawor,
Z. Stachowski, Bydgoszcz 2006, s. 299-300.
231, Stelmach, Wspéiczesna filozofia interpretacji prawniczej, Krakow 1999, s. 49.
232 J. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakow 2006, s. 256-257.
28 A, Zurawik, ,, Wyktadnia prawa” czy ,,wyktadnia tekstu prawnego”? Refleksja nad poprawnoscig jezykowq
okreslenia, ,,Rejent” 2013/7-8, s. 172.
234 H, Leszczyna, Hermeneutyka prawnicza. Rozumienie i interpretacja tekstu prawnego, Warszawa 1997, s. 58.
25 H, Leszczyna, Hermeneutyka prawnicza..., S. 58.
2% M. Golebiewska, Tradycje badawcze hermeneutyki prawa — od Schleiermachera do Amseleka [w:]
Hermeneutyka — fenomenologia — filozofia nadziei, red. E. Pajestka-Kojder, Warszawa 2023, s. 22.
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hermeneutyki prawniczej pozwala na osiggnigcie przede wszystkim tworczej, dynamicznej
wyktadni rzeczywistego prawa, uzyskujac zaréwno metodologie, jak réwniez ontologig

prawniczego rozumienia®’

. Uzyskana analiza jest wolna od wszelkich zabarwien ideologicznych
powstalych na gruncie swiatopogladowych czy moralnych koncepcji, a warto$cig dodang jest jej
aktualnos$¢, ktora poprzez interpretatora dostosowuje si¢ do wspotczesnosci oraz sytuacji. Brak
obawy o zabarwienie tre$ci pogladami interpretatora wynika z koncepcji interpretacji, na ktora
sktadaja sie wykladnia, uzasadnienie oraz zastosowanie?®,

U podstaw zalozen hermeneutyki prawniczej lezy koncepcja, iz naczelnym zadaniem
wyktadni prawa, w szerokim znaczeniu, jest porozumienie pomi¢dzy prawodawcg a adresatami
norm prawnych, hermeneutyka sprowadza si¢ za§ do analizy mozliwos$ci ich uzycia tak, aby
zostaly uznane przez prawnikow za przekonujace, gdyz organy wykorzystujace prawo posiadaja
uprawnienie wydawania odmiennych orzeczen w zaleznosci od szczegotowych elementow?*°.

Definiujac hermeneutyke jako analiz¢ prawa dokonang w aktualnych warunkach, nalezy
dostrzec rowniez jej krytyke podnoszaca, iz odrywa si¢ ona od wszelkiego rodzaju uwarunkowan
pojawiajacych si¢ obecnie w spoleczenstwie, gdyz trudno jest okresli¢ z zachowaniem pewnosci
znaczenie wykladni dla podmiotow prawa, jesli nie wiadomo, czym te podmioty moga si¢
kierowac. J. Stelmach podkresla, ze wtasnie w tym tkwi istota owej metody, poniewaz nie skupia
si¢ ona na odgornie przyjetych zatozeniach, a dokonuje jedynie analizy historycznej, co nie
oznacza jednak, iz wynik analizy bedzie jakas akceptacja ideologii gloszacej o absolutnosci
historii 1 praw rzadzacych. Kazde rozumienie posiada struktur¢ czasowg i nie moze by¢
oderwane od tradycji interpretacyjnej samego interpretatora. Otrzymana analiza prawna jest
wynikiem rzeczywistym w obecnym miejscu i czasie, prawo jest historyczne, gdyz byt, ktory
dokonat analizy, jest historyczny?4.

Kazdy interpretator, dokonujac analizy za pomoca hermeneutyki, dazy do wykonania
badan w sposob mozliwie najbardziej aktualny. Nalezy jednak podkresli¢, iz jest on bytem
ugruntowanym historycznie, znajdujagcym si¢ ,.tu i1 teraz’, wiec stosujagc hermeneutyke do
uzyskania wyktadni prawa, moze sprawi€, ze stanie si¢ ona oczywiscie aktualna, ale roéwniez
zgodna z historycznymi wzgledami, ktore uksztattowaly rozumienie przepisoOw prawa.

Dokonywanie analizy tresci prawa i jego wykladni w demokratycznym panstwie nalezy
do interpretatora, a wigc m.in. sedziego, ktorego rola w koncepcji hermeneutycznej nie jest

jednoznaczna. W S$wietle twierdzenia o legislatorze jako osobie tworzacej tekst prawny

237, Stelmach, Wspéiczesna filozofia..., s. 73.
238 B, Przymuszata, Dwa wyroki — jedno prawo? O kilku problemach interpretacji prawniczej, ,,Teksty Drugie.
Teoria literatury, krytyka, interpretacja” 2002/1/2 (73/74), s. 147.
2% H, Leszczyna, Hermeneutyka prawnicza..., s. 60.
240 Zob. J. Stelmach, Wspdiczesna filozofia..., s. 16-77.
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w perspektywie poczuwania si¢ do bycia jedynym reprezentantem i1 przedstawicielem interesow
zbiorowych podmiotow prawa, sedzia musi zachowaé granice tekstu prawnego przy
dokonywaniu wyroku. Wynikowg tego jest brak legitymacji do jakiejkolwiek swobody podczas
interpretacji wyroku, gdyz sedzia winien kierowa¢ sie jedynie metodami logicznymi?*!,

Zaglebiajac sie w analize zaleznos$ci $wiadczgcej o tym, iz to wilasnie interpretator, jak
sama nazwa wskazuje, interpretuje tekst prawny, mozna zauwazy¢, iz nie jest to koncepcja
charakteryzujaca si¢ do konca zasadnoscia, gdyz skoro sedzia kieruje si¢ jedynie logicznymi
metodami, dokonana analiza nie bedzie zawierata elementu tworczego, ktory powinien znalezé
si¢ w przypadku metody hermeneutycznej. Zamknigty poglad, iz jedynie interpretator dokonuje
wyktadni mysli legislatora, sprowadza do btednego kota, gdyz niejednokrotnie napotkany
zostanie problem niejednoznaczno$ci tresci przepisow. W pozycji Gilberta-Studnickiego natrafi¢
mozna na teori¢, iz: ,,[...] prawnik-interpretator nie uchyla nigdy zatozenia, ze prawodawca
wiaze z kazdym wyrazem tekstowym zawartym w przepisach prawnych dokladnie jedno
znaczenie leksykalne”?*2. Opiera on swoj poglad na zjawisku nieomylnosci i doskonatosci
jezyka ustawodawcy, dostosowanym do wspodtczesnych zjawisk spotecznych i dlatego
interpretator powinien bra¢ pod uwage jedynie znaczenie przypisane jezykowo do przepisow?*.
Takie stanowisko pozwala sadzi¢, iz ustawodawca nie tylko jest nieomylny, lecz takze
w skuteczny sposob reaguje na zmiany, choéby jezykowe i znaczenie poszczegolnych wyrazéw,
wykluczajac ich mozliwa wieloznaczno$¢ w perspektywie analizy faktycznego przypadku.

Nie sposob przyznad, iz dane znaczenie tekstu prawnego byto polisemiczne podczas jego
przyjmowania przez organy do tego powotane, jednak nie mozna réwniez wykluczy¢, iz wraz
z dokonujacg si¢ zmiang w spoteczenstwie zaistnieje z biegiem lat mozliwos¢ uzyskania innych
znaczen lub wartos$ci, ktore tekst miat chroni¢ lub osiggnac.

Konstrukcja interpretacji wyrazajaca zbiezno$¢ z ogolnymi zatozeniami hermeneutyki
jest swoboda, ktora przewiduje, w przeciwienstwie do analizy metodami logicznymi, iz
legislator tworzacy akt prawa nie jest rozumiany jako jedyny jego wyznacznik. Prawo posiada
wiele zrodel, a proces jego tworzenia jest jedynie jednym z nich, wola ustawodawcy nie jest
jedyna z dostgpnych kategorii odniesienia si¢ oraz interpretacji. W omawianym podejsciu to
wtaénie sedzia jest kim$ w rodzaju gwaranta, iz ustawodawca nie narzuci swojego stanowiska?**,

Koncepcja suwerennosci prawodawcy niejako oddala interpretatora od dokonywania
wigzacej, ale co najwazniejsze, aktualnej 1 akceptowalnej wyktadni przepisow prawa oraz ich

dostosowywania do mienigcych si¢ zalezno$ci. Takie podejscie ociera si¢ o wartosci

241 Zob. A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2012, s. 64-65.
242 T, Gilbert-Studnicki, Wieloznacznosé leksykalna w interpretacji prawniczej, Krakow 1978, 's. 79.
23 Tamze.
24 A, Bator (red.), Wprowadzenie..., s. 65.
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pozytywistyczne, albowiem sedzia w takim wypadku jest tylko posrednikiem w przekazywaniu
woli ustawodawcy, bez znaczenia dla aktualnie panujacych w spoteczenstwie tendencji. Brak
zrozumienia dla interpretacji negatywnie wplynie na zjawisko wystapienia szacunku do
przepisOw prawa, a dodatkowo umniejsza rolg¢ sedziego i1 sprowadza instytucje jedynie do
bezwartosciowego posrednika pomiedzy ustawodawca a adresatami przepisow. Wola
ustawodawcy oczywiscie jest znaczaca przy interpretacji tekstu prawnego, ale wtasnie sam fakt
1 wymiar slowa ,interpretacja” wydaje si¢ wiazacy, gdyz nie mozna skupia¢ si¢ jedynie na
przekazaniu prawa, a na dokonaniu jego aktualnej wyktadni w ewoluujacych stosunkach
spotecznych. Podkreslajac role aktualnos$ci interpretacji wobec panujacych w spoteczenstwie
przemian, nalezy zada¢ pytanie, w jaki sposob se¢dzia okre$lany interpretatorem tekstu prawnego
sprawuje swoja funkcje. M. Zajecki poruszyl w swoich rozwazaniach aspekt stanowigcy o tym,
czy zawodowy sedzia jest wlasciwg osoba do dokonywania spotecznych interpretacji polityczno-
prawnych. Zauwazyt, ze na przyktad w polskim porzadku prawnym istnieja mechanizmy, ktore
majg za zadanie okresli¢ oczekiwania spoleczenstwa. Podczas interpretacji dochodzi do
,angazowania czynnika ludowego”, ktérym sg fawnicy?%.

Hermeneutyka polega na odnalezieniu znaczenia tekstu prawnego przez jezyk prawny
1 prawniczy, a ich znaczenie jest zmienne w zaleznos$ci od okoliczno$ci i sytuacji oraz kontekstu.
Problematyka wywodzi si¢ z uzasadnienia decyzji prawniczych i z tego, jak powinno si¢
rozumie¢ prawo®*®, a jest ono relacja pomiedzy znaczeniem tekstu, rzeczywisto$cig
a przyzwyczajeniem czy zwyczajem rozumianym jako tradycja.

Okreslajac efektywno$¢ prawa w paradygmacie hermeneutyki prawniczej, nalezy mie¢ na
uwadze jej charakter oraz to, iz nie jest ona zwigzana w sensie poznawczym z ,.tradycyjnymi”
formami wyjasniania znaczenia prawa, tak jak w przypadku na przyklad pozytywizmu czy
racjonalizmu, ponadto objawia si¢ ona metodyka analityczng, a nie poszukiwaniem
kierunkowych wartosci, dlatego nalezy zweryfikowa¢ rozumienie kategorii efektywnosci.

Dotad efektywno$¢ rozumiana byta jako zabezpieczenie jakiej$ przestanki spotecznej lub
formalnej przez prawo stanowione, tak jak ma to miejsce w pozytywizmie czy nurcie prawa
naturalnego Iub realizmu prawniczego. Podstawowymi oczekiwanymi, ktore wyraza
prawodawca, w wigkszosci wymienionych wyzej nurtdéw sa zabezpieczenia przez prawo
realizacji wartosci moralnych, sprawiedliwosci, dazenie do pokoju 1 porzadku w rozumieniu

247

bezpieczenstwa prawnego czy realizowanie wspolnego dobra“®’, lub tez sposob jego

prawidlowego przyjecia. Prawo to nic innego jak wydanie decyzji normatywnej przez

25 Zob. M. Zajecki, Aksjologiczna interpretacja prawa (studium z metodologii i teorii prawa), Warszawa 2017,
s. 314.
246 H, Leszczyna, Hermeneutyka prawnicza..., s. 106-107.
2471, Bogucka, Funkcje prawa..., s. 61-62.
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uprawniony do tego organ w formie zbioru przepisOw oraz w granicach kompetencji tego
organu, ktory w taki sposob dokonuje regulacji pewnego odcinka interesow spotecznych?48,
Zapewnienie zaspokojenia oczekiwan adresatow w poszczegdlnych nurtach nie prowadzi do
realizacji pojecia efektywnosci, gdyz jej osiagnigcie zalezne jest od spetnienia wymagan
narzuconych przez poszczegdlne kategorie, odmienne dla kazdej z teorii prawa.

W kwestii hermeneutyki prawniczej nalezy zauwazy¢, iz nie jest ona rozumiana przez
warto$ci przyjete w procesie okreslania celow, ktdre wypetnia¢ powinna norma, zachowujac
pamig¢ o skutkach jej realizacji. Hermeneutyka sama w sobie jest metoda rozumienia stow,
nazw, znaczenia jezyka i sprowadza si¢ do tlumaczenia wszelkich znakéw, oraz jest sztuka
interpretacji, a jej prawnicza odmiana sprowadza si¢ do zrozumienia procesu tworzenia
i powstawania prawa?*®. Hermeneutyka jest jedna z form interpretacji, analizy, ktorej celem jest
ukazanie, poprzez wykluczenie innych argumentéw ,,dlaczego tak sie dzieje”?°. Korzystajac
z hermeneutycznej analizy, dokonuje si¢ skupienia na istocie pojecia ,,analityczny”, w znaczeniu
sztuki horyzontalnego procesu myslowego, podejmuje si¢ proby okreslenia celu rozpoczecia
prac nad brzmieniem przepisu, skutku, ktory ustawodawca pragnat uzyskaé, kontekstu
historyczno-kulturowego znaczenia stow oraz, w szerszym zakresie, catych zdan czy przepisow.
W opisywanym paradygmacie nie wystgpuja wartosci, ktérym prawo powinno wychodzi¢
naprzeciw, bo to wlasnie hermeneutyka dokonuje proby ich okreslenia i wpisania w aktualng
sytuacje spoteczno-polityczna.

Analizujac tekst prawny, dokonuje si¢ jego wykladni, a wigc przypisane zostaje
okreslonym wyrazeniom jakie$ znaczenie. W waskim rozumieniu wyktadnia prawa to po prostu
rozumienie tekstu prawnego, w szerszym za$ rozumienie tekstu 1 umiejetno$¢ wnioskowania

z norm odtworzonych réwniez z innych norm?!

. Wywodzenie o wykladni, a jednoczesnie
realistyczne skupianie si¢ na samym tek$cie prawa, zapomniawszy o panujagcym kontek$cie
spoteczno-kulturowym, pomimo chgci zachowania obiektywizmu, moze okaza¢ si¢ zbyt
waskie?®2. Dlatego dokonujac okreslenia problemu wystepujacego w ograniczonym spojrzeniu
na analiz¢ prawa, ktory sprowadza si¢ do braku zwrocenia uwagi na, co oczywiste, szeroki
kontekst istnienia normy prawnej w spoleczenstwie, nalezy wspomoc si¢ wlasciwymi

narzedziami. Wydaje si¢ zasadne, iZ owym narzedziem jest wiasnie analiza hermeneutyczna,

poniewaz wychodzi poniekad naprzeciw okreslonemu wyzej zagadnieniu braku szerokiego

248 5 Ehrlich, Wstep do nauki o paristwie i prawie, Warszawa 1971, s. 121.
249 H, Leszczyna, Hermeneutyka prawnicza..., s. 7-9.
20T, George, Legal Hermeneutics. The Text and Beyond, ,,Studia Paedagogica Ignatiana” 2015/18, s. 92-93.
BLM. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguy, wskazéwki, Warszawa 2012, s. 43-44.
252 T, Barankiewicz, Przetamanie zasady clara non sunt interpretanda — ,,terapia”’ czy rekonstrukcja normy prawnej
(podejscie semiotyczno-kulturowe) [w:] Wykladnia prawa, aspekty teoretyczne i praktyczne, red. J. Potrzeszcz,
B. Lizewski, Lublin 2019, s. 23.
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dokonania wyktadni prawa. Skupia si¢ ona na kontekscie spotecznym, historycznym oraz
posiada ceche indywidualizmu wyrazajacego si¢ osobg interpretatora.

Czy jednak mozliwe jest okreslenie efektywnosci prawa w hermeneutyce prawniczej,
Zwazywszy na to, iz odznacza si¢ ona kontekstem analitycznym, a nie wartosciujgcym? Wydaje
sie, ze w tym wypadku nalezy skupi¢ si¢ na samej analizie, gdyz przeprowadzona prawidiowo,
majaca na wzgledzie kontekst, w ktérym jest dokonywana, pozwoli na prawidtowa oceng, cho¢
raczej bardziej zasadne jest uzycie stowa, wyktadni¢ prawa. Nie mozna zapomina¢, iz omawiany
paradygmat dotyczy w znacznej mierze sgdownictwa, chociaz réwniez organdéw stosujgcych
prawo, w przypadku ktorych prawidiowe odczytanie relacji tresci prawa pozwala na jego
efektywne wykorzystanie, rowniez w sytuacji pojawiajacych sie¢ watpliwosci w zakresie relacji
prawa do oczekiwanego zachowania.

W szerszej perspektywie brak zrozumienia normy daje sygnal ustawodawcy do zmian,
ktore sa wymagane oraz oczekiwane, albowiem samo powotanie si¢ na zasade ignorantia iuris
nocet wobec jednostki nie bedzie wypetniato zasad efektywnosci prawa. Nalezy wigc przyjac,
iz sama hermeneutyka nie niesie ze soba pojecia efektywnosci prawa w rozumieniu jego
warto$ci, ale dokonuje analizy, pami¢tajac o kontekscie spoleczno-kulturowym, a wiec

1 historycznym oraz o wspotczesnosci 1 wspdtczesnych jej adresatach.

2.5.2. Teoria argumentacji

Do najnowszych narze¢dzi badania prawa nalezy roOwniez prawnicza teoria argumentacji
1 podobnie jak hermeneutyka nie moze by¢ ona rozumiana jako koncepcja filozoficzna, a raczej
jako paradygmat refleksji nad prawem. Zwigzane jest to z istotg tychze paradygmatow, gdyz do
ich zadan nie nalezy odnalezienie odpowiedzi na pytanie, czym jest prawo. Teoria argumentacji
jest paradygmatem, ktory ma naucza¢ uzasadniania wykorzystania danej regulacji wynikajacej
z przepisOw prawa. Zasadniczym twierdzeniem teorii argumentacji jest fakt, iz prawo to po
prostu spor wywigzany pomig¢dzy jednostkami, a wiodacg umiejetnoscia jest uzasadnienie
swojego twierdzenia, tym bardziej, gdy tyczy si¢ to wyniku wladczej decyzji, np. sadu
w postepowaniach karnych czy cywilnych?3,

Podczas sporu pomiedzy jednostkami dochodzi do wymiany argumentow,
w opisywanym paradygmacie strona postugujaca si¢ cechami oczekiwanymi przez t¢ metode
moze swobodnie dokonywaé ukazania swych twierdzen. Za przedmiot dyskursu uwaza si¢

umiejetnos¢ uzasadniania wypowiedzi normatywnych 1 przede wszystkim rozstrzygnieé

253 Zob. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa..., s. 14.
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prawnych w relacji do aktualnego porzadku prawnego®*.

Jako warto§¢ w opisywanym
paradygmacie przyja¢ nalezy wigc umiejetno$¢ dokonywania uzasadnienia swoich twierdzen
1 rozstrzygnie¢ (jesli posiada si¢ do tego pryncypia) w stosunku do przepisOw prawnych, ktore
dotycza sprawy, nad ktorg toczy si¢ dyskurs.

Pamigta¢ nalezy, 1z umiejetno$¢ argumentacji prawniczej musi realizowac¢ lub ochraniaé
okreslony system warto$ci, gdyz podmiot, dokonujgc argumentacji, nie moze uzasadnia¢ swoich
twierdzen przy uzyciu niewltasciwych srodkow, jak na przyklad kltamstwo czy manipulacja.
Dodatkowo istnieje potrzeba zbierania 1 uzasadniania twierdzen nie tylko wynikajacych
z przepisow prawa jako porzadku normatywnego i kryteriow jego stosowania, lecz takze
dostrzegalna jest koniecznos$¢ snucia rozwazan nad dokonywang argumentacja, dlatego proces
ten nie moze by¢ procesem mechanicznym, odbywajacym si¢ bez udzialu czlowieka, majac na
wzgledzie cele, jakie ma realizowa¢ (np. bezpieczenstwo prawne, ochrona praw

podstawowych)?°,

Stelmach J. okreslit ogoélne zasady, ktorymi powinien kierowac si¢ dyskurs praktyczny,
256

a s3 nimi

1) argumentacja powinna kierowac si¢ zasadg cara non sunt interpretanda, a wigc nie
ma potrzeby rozwijania dyskursu nad rzeczami oczywistymi,

2) strona powinna kierowac si¢ przekonaniem o stusznosci, jednak poprzez stusznosé
rozumiane jest nie zatlozone rozwigzanie, ktére chce si¢ osiagnaé, ale stusznos¢ regut
argumentacyjnych,

3) wystepuje brak mozliwosci nie tylko ktamania, ale i przemilczenia pewnych faktow,
ktore moga mie¢ wptyw na istotg sprawy,

4) argumentacja musi uwzglednia¢ dokonane ustalenia faktyczne, prawda nie jest w tym
przypadku wiodacym kryterium, a jest nim racjonalnos¢ i shusznose,

5) tylko powszechnie akceptowane kryteria i zasady powinny by¢ uzyte w dyskursie
argumentacyjnym,

6) dyskurs musi toczy¢ si¢ w przestrzeni rownosci i wolnosci, kazda ze stron powinna
posiada¢ tozsame przywileje 1 ograniczenia oraz stosowane wobec nich wymagania,

7) argumentacja powinna by¢ bezposrednia, a wiec zmierza¢ bezposrednio do celu,

w jakim si¢ toczy,

24 K. Zeidler, Teorie argumentacji prawniczej [w:] Filozofia prawa..., red. J. Zajadto, K. Zeidler, Warszawa 2013,
S. 240.
25 ], Holocher, Topiczna teoria argumentacji prawniczej — miedzy tradycyjng a neokonstytucjonalng koncepcjg
panstwa prawa [W:] Prawo i polityka w sferze publicznej. Perspektywa wewnetrzna, red. P. Jabtonski, J. Kaczor,
M. Pichlak, Wroctaw 2017, s. 42; T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa..., s. 14.
26 J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawnikéw, Krakow 2003, s. 37-56.
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8) powinny by¢ respektowane zasady komunikacji jezykowej — dyskurs powinien by¢

jawny 1 odbywac si¢ przy uzyciu prostych srodkéw jezykowych.

Jak wynika z powyzszego, strony podczas sporu i uzasadniania swoich racji musza
przede wszystkim pamictaé, iz wartoscig paradygmatu jest nie tyle prawdziwosé¢ celu, ktory
zostal z gory okreslony, co umiejetnos¢ postugiwania si¢ ustalonymi regutami. Uczestnicy
dyskursu muszg by¢ rowni, a uzyte sformutowania powinny by¢ jasne i tatwe do odczytania
przez wspotuczestnika. Sztukg argumentacji jawi si¢ bezposrednie dazenie do celu
1 wykorzystywanie wszelkich okoliczno$ci oraz brak zatajania tych, ktére moga wptywac na
niekorzy$¢ twierdzenia. Dodatkowa cecha jest jej wyglaszanie w kierunku okre§lonego
audytorium, przede wszystkim w przypadku decyzji wtadczej?®’. Do pozadanych cech mowcy
nalezy réwniez posiadanie umiejetnosci oratorskich, poniewaz ptynna wypowiedz jest latwiejsza

w odczytaniu®®

, a wiec 1 prostsza w odbiorze. W przypadku audytorium nie mozna mowié
o audytorium uniwersalnym, gdyz nalezatoby uzna¢, iz osoby je tworzace sa homogeniczne,
a wiec akceptujace te same wartosci, co jest koncepcja dalece idealistyczng®®®. Niemnigj
umiejetnos¢ przekonania wigkszo$ci bedzie S$wiadczyla o skutecznosci oratora.

Uzyskane rozstrzygnigcie powinno nie$¢ za sobg domene stusznosci, rozumiang jako
jedyne dopuszczane, w stosunku do ktorego istnieje mozliwo$é etycznego wylegitymowania®?,
czyni to wartos$cia, ktora stanowi, iz rozstrzygnigcia jedynie moralnie mozna uznaé za wigzace.
W przypadku dyskursu réwniez postawione cele beda odmienne, gdyz zdarzenia prowadza do
koniecznosci wzigcia pod uwage chronionych wartosci 1 uzycie innych regul postepowania, ale
rowniez innych zatozen na temat dziatan uczestnikoOw, rozumianych jako ich cele indywidualne,
postawy czy wyznawane warto$ciZoL,

W przypadku dokonania proby okreslenia pojecia efektywno$ci w teorii argumentacji
wystepuje problem, gdyz podobnie jak hermeneutyka jest ona paradygmatem interpretacji, a nie
wysublimowanym twierdzeniem skupiajagcym w sobie wartosci, ktore powinno posiadac
stanowione prawo. Teoria argumentacji za swoja miar¢ przyjmuje odbywajacy sie dyskurs
1 umiejetno$¢ poprowadzenia go w taki sposob, aby nie tylko uzyska¢ rozwigzanie, ale

dodatkowo dokonywaé rozwazan nad zastosowanymi argumentami. PowyZsze sprawia, ze

W teorii argumentacji nie wystepuje pojecie efektywnosci prawa samo w sobie, tylko zarysowuje

27, Holocher, Topiczna teoria..., s. 46.

28 R. Mayer, Sztuka argumentacji. Jak wygraé kazdy spér, Gdafisk 2008, s. 156.

29 T. Gilbert-Studnicki, Podstawy argumentacji prawniczej, ,,Acta Univesitatis Wratislaviensis — Prawo”

1995/1772, s. 39.

260 J, Stelmach, B. Brozek, Sztuka negocjacji prawniczych, Warszawa 2011, s. 43.

BL\W, Cyrul, Wplyw proceséw komunikacyjnych na praktyke tworzenia i stosowania prawa, Warszawa 2012, s. 184.
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si¢ twierdzenie o umiejetnosci argumentacji podjetych decyzji 1 przyjetych rozwigzan i tym
samym wskazanie, iz podj¢te dziatania charakteryzuja si¢ efektywnoscia.

Teoria argumentacji nie doprowadza do uzyskania odpowiedzi, czy dane przepisy sa
efektywne, ale prowadzi do uzyskania umiejetnosci zastosowania twierdzen 1 podjecia dyskursu
nad tym, ze tak w istocie jest i do przekonania adwersarzy o tym fakcie. Tym samym
przedstawiony paradygmat nie podjat proby okreslenia warto$ci, jakie powinno nie$¢ ze sobg
prawo, gdyz nie takie jest jego zalozenie. Warto$ci prawa w tym wypadku sag wynikowg innych
zasad moralnych czy tez $wiatopogladowych w zaleznos$ci od miejsca, w ktorym istnieje

omawiany system.

2.6. Pojecie efektywnosci w koncepcji ekonomicznej analizy prawa

Poczatki szerszego spojrzenia na prawo — rozumianego jako ekonomiczny fakt — siegaja
drugiej potowy XX wieku; Owczesna sytuacja polityczna, rozwdj gospodarczy oraz
ksztaltowanie si¢ panstwowosci w oparciu o systemy nowozytne pozwolity dostrzec istotng
zalezno$¢ pomigdzy istnieniem prawa, gospodarki oraz, co najwazniejsze, mysli ekonomiczne;j.
Aktualnie dominuje poglad, iz ekonomiczne spojrzenie na prawo jest domeng amerykanska. Jest
to jednak mylna opinia, owszem zagadnienia wigzace prawo i ekonomi¢ wystepowaty glownie
wérod amerykanskich badaczy, ale réwniez europejscy naukowcy zajmowali si¢ tym
zagadnieniem, i1 to znacznie wcze$niej, bo juz w XIX wieku w Niemczech powigzali oni
zainteresowania z prawem wiasno$ciZ®2,

Rozw¢j ekonomicznej analizy jako zdefiniowanej juz metody badawczej zwigzany jest
z publikacja Richarda A. Posnera zatytulowanej Economic analysis of law z 1972 roku,
nazywanej rowniez ,,biblia” law & economics, chociaz nalezy rowniez podkresli¢, iz podwaliny
pod wspodiczesna ekonomiczng analize prawa stworzyl dwanascie lat wezesniej R. Coase, ktory
w swojej pracy The Problem of Social Cost, opublikowanej w 1960 roku, porusza problematyke
kosztow socjalnych w perspektywie rozwigzywania problemow na gruncie prawa. Sama metoda
badania prawa za pomocg analizy ekonomicznej stanowita w latach siedemdziesiatych ubieglego
wieku przeciwwage dla lewicowego nurtu Critical Legal Studies?®® (CLS) i odrzucata jego

postmodernistyczne zatozenia?®*,

262 J. Pomaskow, Ekonomiczna analiza prawa — alternatywa dla gtéwnego nurtu ekonomii, ,,Wspotczesne
Problemy Ekonomiczne” 2015/11, s. 211.
263 ], Stelmach, R. Sarkowicz, Filozofia prawa..., s. 185.
24 Szerzej na temat Critical Legal Studies zob. A. Hunt, The Theory of Critical Legal Studies, ,,Oxford Journal
of Legal Studies” 1986, Vol. 6, No. 1, s. 1-45; J. Cabaj, Critical Legal Studies a liberalna koncepcja prawa, ,,Ius
Novum” 2013/3, s. 15-38.
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Ekonomiczna analiza prawa (EAP) stoi w opozycji do CLS, poniewaz koncepcja
odnoszaca si¢ do ekonomii jest czysto prawicowym pogladem, ktéry bierze pod uwage co
prawda spoteczenstwo i zwigkszanie jego dobrobytu, jednak nie zaklada Zzadnych rewolucji,
ewolucji czy eliminacji podziatléw spotecznych. Zwolennicy EAP, a zarazem przeciwnicy CLS,
uwazaja, iz wyjasnienie fenomenu prawa przy pomocy ich metody jest prostsze i rOwnoczesnie
dostarczane sa wskazowki dla ustawodawcy, jakie prawo powinno rzeczywiscie by¢?%®. Oznacza
to, ze w przeciwienstwie do lewicowego nurtu ekonomiczna analiza nie tylko dokonuje oceny
prawa, lecz takze analizuje, jakie pozadane sg jego zmiany.

Tak jak wigkszo$¢ omoédwionych w niniejszej dysertacji nurtow, koncepcji
i paradygmatow, rowniez law & economics sam w sobie nie jest jednolity i dzieli si¢ na rozne
odtamy co do zasady roznigce si¢ od siebie poszczegdlnymi zagadnieniami, ale posiadajace
podobne zatozenia. Niezaleznie od tych podzialéw uwaza sie, iz gldwnymi promotorami nauki
o ekonomicznej analizie prawa byli teoretycy zwigzani z uniwersytetem w Chicago, a z kolei
podejsciem funkcjonalnym charakteryzuje si¢ odlam, ktorego zapleczem naukowym byt
uniwersytet w VirginiiZ®®,

W celu analizy zatozef efektywno$ci w ekonomicznej analizie prawa, ze wzgledu na
podziat kierunkdw rozwoju nalezy przeanalizowa¢ najwazniejsze odtamy, aby uzyska¢ szerokie
spektrum wiedzy o law & economics. Merytorycznym blgdem jest bowiem przedstawienie

szkoty ekonomicznej analizy prawa jako jednego podejscia do znaczenia istoty prawa.

2.6.1. Pozytywne podejscie do ekonomicznej analizy prawa

Szkota chicagowska rozpoczeta ksztalcenie przyszitych prawnikow w dziedzinie
ekonomii w latach 30. ubieglego wieku. Punktem zwrotnym w podjeciu decyzji
0 nauczaniu prawnikow ekonomii byto przyjecie w 1939 roku H. Simonsa do spolecznosci
akademickiej, ktoremu polecono opracowanie programow z dziedziny ekonomii dla przysztych
prawnikow?®’. Simons nazywal sam siebie radykalnym konserwatysta, co znajduje
odzwierciedlenie w jego pogladach, poniewaz uwazal, Ze panstwo powinno odgrywac
nieznaczng role twoércy ram prawnych dla dobrze funkcjonujacego systemu gospodarki

269

rynkowej?®. Dzieki dziataniom Simonsa oraz Friedricha Augusta von Hayeka®®® rozpoczeto

nowatorski jak na tamten czas program, ktérego zatozeniem bylo badanie prawa

265 ], Stelmach, R. Sarkowicz, Filozofia prawa..., s. 185.
266 R, Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2009, s. XX, XXIII.
87 Tamze.
268 \\, Stankiewicz, Historia mysli ekonomicznej, Warszawa 2007, s. 331.
29 G. Musial, Wiodgce idee w filozofii spotecznej Friedricha Augusta von Hayeka, ,,Przeglad Filozoficzny — Nowa
Seria” 2012/2, s. 279-294.
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antymonopolowego (Antitrust Project); nast¢pnie przedsiewzigcie to kontynuowal i rozwijat
Aron Direktor przez zrzeszanie coraz wiekszej liczby naukowcow?"°,

Rozwijanie programu antymonopolowego doprowadzilo do powstania wspotczesnej
mysli definiujgcej i okreslajacej zatozenia oraz kierunki rozwoju law & economics.
Przetomowym wydarzeniem majgcym wpltyw na wspotczesng metode ekonomicznej analizy
prawa bylo zaangazowanie w inicjatywe Ronalda Coase’a, brytyjskiego ekonomisty,
pozniejszego laureata Nagrody Nobla (rok 1991). Coase zostal wyznaczony na redaktora
dziatajacego od 1958 roku czasopisma ,,The Journal of Law and Economics” i t¢ date przyjmuje
si¢ jako rok ,,narodzin” wspotczesnej mysli ekonomii w prawie, przy czym sam Coase rOwniez
opublikowal sw¢j artykul w przywotanym czasopismie, o czym juz byla mowa w niniejszej
pracy?’,

Coase przybyt do Stanow Zjednoczonych w 1951 roku i zaliczany jest do przedstawicieli
neoinstytucjonalizmu, gdyz jego poglady nie wpisuja si¢ w definicje neoklasycznego spojrzenia
na rynek. Wedlug Coase’a do podstawowych funkcji gospodarki zalicza si¢ transakcje zawierane
przez firmy, jednak przy wymianach handlowych dochodzi do ponoszenia kosztow przez
te podmioty, s3 to: konieczno$¢ zdobycia, przetworzenia informacji o cenach, prowadzenie
negocjacji, ponoszenie ewentualnych kosztow egzekucji?’2. R. Coase przeprowadzil analize,
wykorzystujac narzedzia ekonomiczno-prawne i wysnut teze o alokacyjnej neutralno$ci
konstrukcji prawnych z zakresu odpowiedzialno$ci®”.

Teoria Coase’a zaktada, iz w wypadku sporéw pomigdzy podmiotami prywatnymi
wszelkie proby rozwigzania powinny zosta¢ wyrazone przez zastosowanie odpowiednich
instytucji prawnych, jednak oczywiste jest, ze prawnicy daza do pociggniecia do
odpowiedzialnosci dluznika, co w perspektywie moze skutkowaé jego upadkiem.
Nieporozumienia na gruncie relacji ekonomicznych wedlug ekonomistow nalezy rozwiazywac
za pomocg negocjacji, prawa wlasnosci oraz na podstawie wartosci elementéw spornych?’,

Powyzszy poglad jest zbiezny z chicagowska wizja EAP, poniewaz wyraza si¢ przez
zatozenie, ze w sytuacji gdy nie wystgpuja ograniczenia w postaci regulacji prawnych, od

racjonalnie myslacych uczestnikéw oczekiwane jest korzystanie z wszelkich dostgpnych metod

20 R, Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna..., s. XX.
271 E, Mackaay, History of Law and Economics [w:] Encyclopedia of Law and Economics. Volume I. The History
and Methodology of Law and Economics, red. B. Bouckaert, G. de Geest, Bodmin 2000, s. 74.
212 g, Kundera (red.), Stownik historii mysli ekonomicznej, Warszawa 2014, s. 37.
273 Tamze.
214 Szerzej J. Pomaskow, Twierdzenie Coase’a a narodziny ekonomicznej analizy prawa, ,,Studia Ekonomiczne.
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2016/259, s. 98—107.
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w celu jak najlepszej wymiany, przy zalozeniu, iz istnieje jaki$ pierwotny system wiasnoéci”.

Oznacza to, ze nalezy podejmowac takie dziatania, ktére powoduja maksymalizacje dobrobytu
spotecznego, na przyktad przez wydawanie spoteczenstwu takich decyzji?’®. Ludzie, dajac
poczatek decyzjom rynkowym lub pozarynkowym, kieruja si¢ uzyskanymi informacjami o danej
cenie, dlatego wszelkie reguty 1 skutki, jakie niesie za sobg prawo, nalezy ocenia¢ na podstawie
efektywnosci ekonomicznej?’’. Przy czym chicagowska szkota zaklada, iz kazda interwencja
panstwa prowadzi do odejscia od reguly efektywnosci i tym samym oddala od bogactwa
spoleczenstwa, dlatego sceptycznie nalezy podchodzi¢ do zmian prawnych, co $wiadczy
o pozytywnym podejéciu ekonomicznej analizy prawa?’®,

Biorgc pod uwagg powyzsze stanowiska — zarowno Coase’a, jak i szkoty chicagowskiej —
mozna wysnu¢ wniosek, ze efektywnos$¢ prawa zachodzi wtedy, gdy jest ono maksymalnie
wykorzystane przez jego odbiorcéw, a istniejagce regulacje sa wystarczajace 1 z zalozenia
wlasciwe. W sytuacji wyczerpania norm podmioty daza do maksymalnego konsensusu przy
zatozeniu maksymalizacji zyskow kazdej ze stron.

W pozytywnym podejsciu do ekonomicznej analizy prawa istniejgce regulacje sa
bezwzglednie obowiazujace, a panstwo nie powinno si¢ angazowaé¢ w nieregulowane stosunki

w spoteczenstwie.

2.6.2. Normatywne podejscie do ekonomicznej analizy prawa

Nurt ekonomicznej analizy prawa funkcjonuje w $wiadomosci teoretykow prawa od
przeszto czterech dekad 1 juz w chwili powstania cieszyt si¢ duzg popularnoscig, rozwijaly si¢
w jego ramach odlamy prezentujace rozne poglady na system prawa 1 jego ekonomiczne
oddziatywanie. Oprocz omowionego wczesniej pozytywnego podejscia do ekonomicznej analizy
prawa, wskazano na podej$cie normatywne, reprezentowane przez Uniwersytet Yale, znajdujacy
si¢. w mieScie New Haven. Normatywna ekonomiczna analiza prawa charakteryzuje si¢
odmiennym podejéciem do braku koniecznoéci interwencji rzadu poprzez regulacje prawa?’®.

O ile chicagowscy nauczyciele wykluczali mozliwos$¢ interwencji prawnej zastosowane;j

przez panstwo, poniewaz przyjmowali koncepcje¢, w ktorej nie wplynie ona dobrze na dobrobyt

275 Ch. Rowley, An intellectual history of law and economics: 1739-2003 [w:] The origins of law and economics:
essays by the founding fathers, red. F. Parisi, Ch. Rowley, Cheltenham 2005, s. 12-13 za R. Cooper, T. Ulen,
Ekonomiczna..., s. XXI.
278 J, Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesieé wyktadéw o ekonomii prawa, Warszawa 2007, s. 28.
277 N. Mercuro, S. Medema, Economics and the Law: From Posner to Post-Modernism and Beyond, Princeton 2006,
s. 15-16 za R. Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna..., s. XXI.
278 R, Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna..., s. XXII.
219 Szerzej F. Esposito, How the Behavioural Turn in Law and Economics Vindicates the New Haven School,
,,OEconomia” 2017/7-3, s. 375406, (http://journals.openedition.org/oeconomia/2756 (dostgp 9.02.2024 r.).
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spoleczny, o tyle zwolennicy szkoly New Haven uwazali takie dziatanie za mozliwe, a wrecz
twierdzili, ze interwencja rzadu usprawni rynek, jednak powinna by¢ poprzedzona gruntowng
analizg kosztow i korzy$ci proponowanych rozwigzan?,

Glownym przedstawicielem normatywnego podejscia do ekonomicznej analizy prawa byt
Guido Calabresi, dziekan Yale Law School, profesor tej szkoty oraz sedzia sadu apelacyjnego
dla drugiego obiegu. W swoim dziele, zatytutowanym Some Thoughts on Risk Distribution and
the Law of Torts®!, podniést problematyke regulacji prawnych i ich wplywu na poziom
ostroznosci w dziataniach, ktére moga wyrzadzi¢ szkod¢ innym osobom wraz z analizg kosztow
funkcjonowania tego systemu?®?. Calabresi twierdzit, ze celem systemu prawnego jest obnizenie
rodzajow kosztow, ktore z kolei zakwalifikowatl jako: koszty bezposrednie ($Smieré, szkoda
majatkowa), koszty zwigzane z niedostatecznym wynagrodzeniem strat poszkodowanym oraz
koszty administracyjne®®. Normatywne podejécie do ekonomicznej analizy prawa poniekad
stanowi, iz przy przyjmowaniu regulacji prawnych powinno kierowa¢ si¢ zwickszeniem
bogactwa?*.

Dla zwolennikéw normatywnego podej$cia do ekonomicznej analizy prawa efektywnos¢
zostanie uzyskana wtedy, gdy panstwo bedzie regulowato wszelkie stosunki miedzy
podmiotami, jednak musi mie¢ na uwadze ekonomiczne zasady, wyrazajace si¢ w zamiarze
dazenia do zwigkszenia bogactwa obywateli. Oczywiscie bogactwa, w sensie szerokim
rozumianym nie tylko w kategorii materialnych §rodkéw, lecz takze korzysci czy zaleznosci.
Powyzsze dobitnie ukazuje, jak odmienne koncepcje law & econimics reprezentujg osrodki
w Chicago i New Haven. Pierwszy z nich dazy do minimalizacji interwencji panstwa w relacje
gospodarcze, a drugi wprost przeciwnie, przy czym musi by¢ to poprzedzone szeroka analiza

w kierunku zwigkszania bogactwa.

2.6.3. Nowe podejscie do ekonomicznej analizy prawa

Instytucjonalne podejscie do ekonomicznej analizy prawa mozna okresli¢ jako blizsze
pogladom prezentowanym przez tzw. Szkole¢ Chicago. Wspdlnym mianownikiem dla
omowionych wyzej pogladow przedstawicieli osrodkow w Chicago i New Haven jest bez

watpienia fakt, ze obie szkoly nie uznaja konieczno$ci interwencji organow panstwowych

280 R, Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna..., s. XXII-XXIII.
281 Zoh. G. Calabresi, Some Thoughts on Risk Distribution and the Law of Torts, ,,The Yale Law Journal” 1961,
Vol. 70, No. 4, s. 499-553.
282 R, Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna..., s. XXII-XXIII.
283 Tamze.
284 .M. Kelly, Historia zachodniej ..., s. 470.
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w procesie ksztaltowania zachowan spoteczenstwa. Twoércami 1 prekursorami tegoz pogladu sa
James Buchanan?®® oraz Gordon Tullock.

Buchanan, ktéry swoja prace doktorska obronil na Uniwersytecie w Chicago, wraz
z Tullockiem opublikowat rozprawe pod tytulem The Calculus of Consent?®® (rachunek
przyzwolenia), nazywang poczatkiem teorii wyboru spotecznego. Owa teoria skupia si¢ na
zastosowaniu metod ekonomicznych w analizie zachowan prywatnych oséb mogacych
podejmowac racjonalne decyzje, ktore w konsekwencji sa korzystne dla spoleczenstwa

rozumianego jako ogot?®’

. W rozwazaniach przywotanych autoréw jednostka rozumiana jest
przez funkcje polityczne, jakie pelni w spoteczenstwie — jako wyborca, lobbysta, podatnik,
sedzia czy polityk?®®,

Podejscie funkcjonalne znajduje si¢ w kontrze do pogladu reprezentowanego przez
normatywne podej$cie — zaktada, ze jednostka, ktora jest cztowiek, to istota myslaca racjonalnie
pod wzgledem ekonomicznym (homines oeconomici) i sama wybiera to, co dla niej jest
korzystniejsze. Prowadzi to do pogladu, ze w procesie tworzenia prawa wystepuje problem
mechanizmow politycznych, poniewaz nie zwraca si¢ uwagi na rownie istotne znaczenie
mechanizméw rynkowych, ktére mogloby wptynaé na zastosowanie rozwigzan prawnych?®°.

Buchanan za swoje badania nad systemem politycznym, bedagcym zréodiem korzys$ci dla
jego uczestnikow, otrzymat w 1986 roku Nagrode Nobla?®®. Podejscie funkcjonalne opiera si¢ na
pogladzie, iz poszczegolne jednostki daza do osiggnigcia indywidualnych celow i dlatego nalezy
dogtebnie analizowaé poszczegdlne bodzce?®!. Ekonomisci funkcjonalni uwazaja, ze nalezy
analizowa¢ wszelkie bodzce, ktore miaty wpltyw na dane zachowanie jednostki, a nie tylko
skupia¢ sie na efektywnosci samego rozwigzania prawnego?%2.

Domeng instytucjonalnego nurtu prawa i ekonomii jest proba potaczenia procesoOw
zachodzacych zarowno w prawie, jak i1 w obrocie gospodarczym. Aby jednak zaistniala
mozliwo$¢ potaczenia obu tych zagadnien, nalezy podzieli¢ analize na trzy punkty?®,

1. Przede wszystkim zachodzi potrzeba opracowania wtasciwych modeli interakcji prawno-

politycznych oraz gospodarki.

285 Zoh. J.M. Buchanan, Good economics. Bad law, ,,Virginia Law Review” 1974, Vol. 60, No. 3, s. 483-492;
A. Villani, James Buchanan and the economics of constitutions, ,,Rivista Internazionale di Scienze Sociali” 2013,
Anno 121, No.1, s. 111-133.
286 Zob. J.M. Buchanan, G. Tullock, The Calculus of Consent: Logical Foundations of Constitutional Democracy,
Carmel 1962.
287 \W. Stankiewicz, Historia mysli..., s. 323-324.
28 Tamze, s. 324.
29 R, Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna..., s. XXIN-XXIV.
290 W, Stankiewicz, Historia mysli..., s. 324.
21 R, Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna..., s. XXIN-XXIV.
22 Tamze.
2% 5.G. Medema, N. Mercuro, W.J. Samuels, Institutional law and economics [w:] Encyclopedia of Law and
Economics ..., red. B. Bouckaert, G. de Geest, s. 443.
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2. Nalezy nastepnie dokona¢ obiektywnych empirycznych badan zaleznej jednostki — rzad
oraz niezaleznej — gospodarki.
3. Trzeba przyja¢ analizy empiryczne, ktdre pozwolg w sposdb samo§wiadomy i pozytywny

zrozumie¢ prawo 1 ekonomig.

Oznacza to, ze nalezy dokonywa¢ wyboru pomiedzy dostepnymi alternatywami
efektywnosci, a wigc wplywu instytucjonalnych alternatyw na dobrobyt spoteczny
w perspektywie prawno-ekonomicznej®.

W przypadku tzw. nowego podejscia prawo i cztowiek musza wspotdziataé, a wiec
podobnie jak w przypadku znaczenia efektywnos$ci prawa w szkole chicagowskiej. W tej
koncepcji jednak prawodawca musi przy stanowieniu prawa bra¢ pod uwage bodzce, ktorymi
kieruje si¢ jednostka przy podejmowaniu decyzji. Mozna nawet wysnu¢ paralele do realizmu
psychologicznego Petrazyckiego, gdyz w jego teorii prawodawca przy stanowieniu efektywnego
prawa musiat uwzgledni¢ nie tylko zasadno$¢ przepiséw i1 oczekiwanie spoteczenstwa, lecz takze
warstwe emocjonalng odbiorcoéw. Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku tzw. nowego podejscia do
ekonomicznej analizy prawa. Panstwo wyznacza bezwzglednie obowigzujace normy, jednak

muszg one odpowiada¢ zwyczajom spotecznym przyjetym w danym $rodowisku.

2.6.4. Nowa ekonomika instytucjonalna

Nowa ekonomika instytucjonalna wywodzi si¢ z polaczenia dwdch ruchéw bedacych
kontynuacja instytucjonalizmu: neoinstytucjonalizmu i ekonomii instytucjonalnej. Jednak
przynaleznos¢ samego neoinstytucjonalizmu do ruchéw ekonomicznych jest mocno
dyskusyjna®®.

Instytucjonalna law & economics jest pochodng rozwoju nowej ekonomii politycznej,
a precyzyjniej okreslajac, ekonomiki instytucjonalnej (New institutional economics),
obejmujacej zagadnienia prawa wlasnosci oraz teoric kosztow  transakcyjnych?%.
Przedstawicielem podejscia instytucyjnego jest m.in. D. North. Jak wskazujg autorzy w polskiej
przedmowie do wydania R. Coopera i T. Ulena, Ekonomiczna analiza prawa®”’,
»pJrzedstawiciele nowej ekonomii instytucjonalnej twierdza, ze nauka ekonomii moze
skuteczniej wptyna¢ na poprawe efektywnosci gospodarowania, zajmujac si¢ instytucjonalnymi

skutkami organizacji 1 zarzadzania dla transakcji ekonomicznych niz gospodarowanie rzadkimi

24 Tamze, s. 444.
2% p_ Bulawa, K. Szmit, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2012, s. 96.
2% W, Stankiewicz, Historia mysli..., s. 325.
297 R. Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna..., s. XXVI.
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zasobami w celu maksymalizacji wytwarzanej wartosci”. Autorzy pogladu zwracajg uwage na
problemy przy zawieraniu umow i koniecznos$ci redukcji kosztow transakcyjnych.

Sam D. North?®® uwaza, ze pienigdz nie ma znaczenia, jesli podczas wymiany handlowe;
nie jest si¢ w stanie wyda¢ uzyskanych wartosci, poniewaz wigksze bogactwo przynosi
niewielka suma wydanych pieniedzy niz jego sktadowanie®®. Przedstawiciele omawianego
podejscia koncentruja si¢ na badaniu wplywu gospodarki na ekonomi¢ i ekonomii na
gospodarke, krytykuja przy tym gtowny nurt EAP, uwazaja, ze nalezy podej$¢ do problematyki
ekonomicznosci prawa przez jego wplyw na wzrost gospodarczy>%.

Dla zwolennikéw nowej ekonomiki instytucjonalnej wazne jest uzycie metody
analitycznej, skupiajacej si¢ nie tylko na charakterze prawa i jego skutkach, lecz takze na
mechanizmach decydujacych o tym, ktore przepisy prawne ulegaja zmianie*!. Traktuja oni
prawo jako $rodek zastepczy, awaryjny. Uznaja powszechne istnienie prawa i jego wplyw na
negocjacje, ale uwazaja za uzasadnione jego wykorzystanie jako mechanizmu ubocznego
w sporze, jesli nie istnieje mozliwo$¢ prywatnego konsensusu®*?. Dla nich wolnoéé i swoboda
gospodarcza oraz spoteczna jest wartoscig nadrzedng. Mozna wigc przyjaé, ze jest to niejako
nurt, w ktorym przejawiaja si¢ poglady charakterystyczne dla neoliberalizmu.

Efektywnos$¢ prawa zachodzi wtedy, gdy dobrze dzialaja instytucje powotane do oceny
przepiséw juz istniejgcych i wyznaczania tych koniecznych do eliminacji z obiegu prawnego.
Tylko efektywna kontrola pozwala na zaistnienie zjawiska efektywnego prawa. Jednak nalezy
pamieta¢, iz samo istnienie prawa jest ubocznym zjawiskiem w relacjach migdzyludzkich
1 gospodarczych. Prawo wykorzystuje si¢ jedynie w sytuacjach, w ktorych zawiodly
mechanizmy rynkowe oraz spoteczne.

Nalezy przyja¢, ze dla ekonomiki instytucjonalnej efektywne prawo to prawo
pozwalajace na rozwigzanie zaistniatych probleméw gospodarczo-spotecznych, kontrolowane

dodatkowo przez instytucje do tego powotane.

2% por. D. North, R. Thomas, The rise of the western world, Cambridge 1973. D. North uwazal réowniez, iz
rozwinigcie i przeksztatcenie si¢ z feudalizmu na gospodarke wolnorynkowa w zachodnim $wiecie wynika z wladzy
centralnej, ktora dazyta do ochrony wlasnosci prywatne;.
29 G, Spychalski, Zarys historii mysli ekonomicznej, Warszawa 1999, s. 98-99.
300 R. Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna..., s. XXVI.
301 p,G. Klein, New institutional economics [w:] Encyclopedia of Law and Economics..., red. B. Bouckaert, G. de
Geest, 459.
302 Tamze, s. 460—461.
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2.6.5. Zalozenia ekonomicznej analizy prawa

W tredci niniejszego rozdziatu zostat ogolnie przedstawiony nurt ekonomicznej analizy
prawa oraz zalozenia kazdego z jej odtamoéw, obierajac za punkt wyjscia poglady jego gléwnych
tworcow, tj. R. Coase’a i R.A. Posnera, ktoérzy zapoczatkowali rozwazania o prawie w duchu
metod ekonomicznych i niwelowania kosztow. Jednak nalezy zauwazy¢, ze pojecie law
& economics charakteryzuje si¢ w swojej istocie odwotaniem do ekonomii, ale pod réoznymi
aspektami niekoniecznie zgodnymi z zatozeniami wskazanych teoretykow.

Pojecie efektywnosci wynika stricte z ekonomii i oznacza dzialanie gospodarcze,
sprawnie wykonane, rozumiane jako skuteczne i ekonomiczne®®. Efektywno$¢ moze byé
réwniez rozumiana jako produktywno$¢, ktora jest odbierana w zaleznos$ci od dyscypliny,
w ktorej wystepuje, jednak w kazdym przypadku efektywnos¢ istnieje w sytuacji, w ktorej
jednostka stara si¢ dawaé z siebie wszystko, aby osiagna¢ cele organizacji®®*. Efektywnosé
pojawia sie, jesli zostang spetione wspolnie dwa warunki®?®: po pierwsze, niemozliwe musi by¢
wyprodukowanie takiej samej ilosci produktu przy uzyciu nakltadow o nizszych kosztach. Po
drugie, nie ma mozliwo$ci wyprodukowania wigkszej ilosci produktu przy takich samych jak
dotychczas naktadach.

Powyzsze zatozenia s3 mozliwe do zastosowania na gruncie analiz prawa, poniewaz
nalezy przyjac, ze owa organizacja bedzie oczywiscie panstwo rozumiane jako cato$¢ struktur
oraz poszczegbdlnych jednostek, a dazeniem zas do efektywno$ci rozumianej w sensie
ekonomicznym jest wykonywanie okre$lonej pracy tak, aby uzyskaé cel przyjety przez
organizacje. W przypadku panstwowosci pracg jest proces stanowienia prawa, 1 to przez ten
pryzmat nalezy ocenia¢ jego jakos¢, gdyz prawo, podobnie jak wykonana praca, moze by¢
niejednolite pod wzgledem jako§ciowym. Samo wykonanie pracy, a wiec w tym przypadku
przyjecie prawa, nie dazy w sposob automatyczny do uzyskania najlepszych efektow, gdyz sam
fakt przyjecia przepisow nie utozsamia si¢ z ich wlasciwym oddzialywaniem.

Urzeczywistnieniem celu bedzie faktyczna influencja prawa w spoteczenstwie, w sposob
zaktadany przez projektodawce, podczas podejmowania decyzji o rozpoczgciu prac
legislacyjnych. Same efekty wprowadzonej regulacji sg stale widoczne w spoteczenstwie 1 tak
samo jak ono ewoluujg, mozna wigc uznac, ze sg warto$cig materialng, mozliwa do oceny.

W polskiej nauce o law & economics zostaly wypracowane kryteria, dzigki ktorym

mozliwe stato si¢ udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy mozna bada¢ prawo przy uzyciu metod

303 A Pyszka, Istota efektywnosci. Definicje i wymiary, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach” 2015/230, s. 15.
304 A, PyszKa, Istota efektywnosci..., s. 15.
305 R, Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna..., s. 20.
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ekonomicznych, a przede wszystkim okre$lajg zatozenia, ktorymi kieruje si¢ omawiany tutaj
nurt.

Stelmach J. przedstawil sze$¢ tez, ktoére pozwalaja na przyblizenie zatozen ekonomicznej
analizy prawa®®:

1. Wszystko to, co sprowadza si¢ do istoty prawa, mozna zredukowa¢ do ekonomicznych
faktow. W takiej sytuacji prawo zostaje zredukowane do faktow realnie wystepujacych,
zarOwno empirycznie, jak i formalnie i maja one charakter wprost ekonomiczny lub przy
zastosowaniu niektorych interpretacji stajg si¢ ekonomicznymi.

2. Prawo musi by¢ efektywne ekonomicznie. Jest to naczelny postulat EAP, w wersji
mocniejszej przyjmuje si¢, iz jedynym celem prawa jest jego efektywno$¢ ekonomiczna.
W lzejszej za§ wersji, iz jednym z podstawowych celow prawa jest efektywnosc
ekonomiczna, stawiana obok sprawiedliwosci. Efektywnos$¢ ekonomiczna objawia sig¢
zwigkszeniem dobrobytu spotecznego. Prawo ekonomicznie efektywne spetnia kryteria
wyrazajace si¢ poprzez rachunek uzytecznos$ci czy tez szczesliwosci. Prawo zwigkszajace
dobrobyt jednostki pozytywnie wplywa na dobrobyt spoteczny ogoétu, poniewaz
w szerszym kontek$cie poprzez dobrobyt jednostek wzrasta szcze§liwos$¢ spoleczenstwa.
Metody ekonomiczne pozwalaja réwniez na okreSlenie kosztow wynikajacych
z wprowadzanych norm oraz rozwigzan prawnych. Powyzsze twierdzenie prowadzi do
definicji, iz analiza ekonomiczna sprowadza si¢ do maksymalizacji dobrobytu
spotecznego. Wedlug rachunku uzytecznos$ci pomiedzy zwigkszaniem dobrobytu
jednostki a zbiorowosci nie zachodzi zaden konflikt.

3. Podmiotem prawa, a zarazem jego twoércg jest homo oeconomicus. Przyjmuje sie,
1z cztowiek jest racjonalny ekonomicznie, to znaczy, ze wybiera takie rozwigzania, ktore
sa adekwatne. W jezyku ekonomicznym zostanie to zdefiniowane jako dazenie do
maksymalizacji swojej uzytecznosci. Wyraza si¢ przy tym egoizmem jednostki, gdyz
dazy do realizacji wlasnych celow i pomnazania wiasnych dobr. Dlatego tez homo
oeconomicus tworzy prawo, regulujac sfer¢ dziatania wszystkich jednostek, ale ze
wzgledu na wlasny interes sam go przestrzega.

4. Obowigzywanie prawa mozna uzasadni¢, uzywajac teorii wystepujacych w ekonomicznej
analizie. Przede wszystkim w tym twierdzeniu zaklada si¢, iz cztowiek jest istotg homo
oeconomicus, tym samym jest on racjonalnym egoistg. Pamietac jednak nalezy, iz nie jest
on w swoich dziataniach odosobniony, dlatego swoje indywidualne cele musi

dostosowywaé¢ do dziatan wspodlnoty i korygowa¢ je. W ostateczno$ci warunkiem

306 J. Stelmach, Spor o ekonomiczng analize prawa [w:] Analiza ekonomiczna w zastosowaniach prawniczych, red.
J. Stelmach, M. Soniewicka, Warszawa 2007, s. 13-16.
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skutecznego osiagnigcia celow, ktore stawiajga sobie jednostki, czyli celow
indywidualnych, jest realizacja dziatah wspolnych. Oznacza to, iz prawo jest
kompromisem pomig¢dzy interesem wspOlnym oraz indywidualnym, a tym samym
motywuje do dziatania, poniewaz wzrost dzialalno$ci w interesie spoteczenstwa
doprowadzi do powigkszania dobr indywidualnych.

5. Wykorzystujac narzedzia ekonomii, mozna stworzy¢ jednolita teori¢ sprawiedliwosci.
W tym miejscu moze si¢ pojawi¢ zarzut relatywizmu, jednak nalezy pamigtaé, iz kazda
z teorii sprawiedliwos$ci spetnia jedynie wlasne zalozenia, nie zwazajg one na odmienne
stanowiska.

6. Ekonomiczna analiza w wersji konserwatywnej jest uprzywilejowanym typem metody
prawniczej, lub w wersji bardziej liberalnej jest ona typem uprawnionym. Jesli wszelkie
fakty prawne, tak jak wynika to z tezy pierwszej, istnieja jako fakty ekonomiczne, to
analiza musi by¢ traktowana jako gtowna metoda badawcza. W tym twierdzeniu
nadawany jest law & ekonomics niejako priorytet i pierwszenstwo nad innymi metodami.
W twierdzeniu, iz metoda ekonomiczna jest uprawniona, nie ma potrzeby odwolywania
si¢ do innych ontologicznych zatozen. Jesli przyjete zostalo, iz prawo to problemy
z natury ekonomicznej, to nalezy uzna¢, iz analiza ekonomiczna jest uprawniong metoda

badawcza.

Powyzsze tezy wraz z opracowaniem moga sthuzy¢ jako nieocenione wyjasnienie
glownych zatozefn ekonomicznej analizy, gdyz jesli przyja¢ za pogladem J. Stelmacha, iz prawo
spelnia manifestowane tezy, to bez watpienia mozna twierdzi¢, iz law & economics odpowiada
na wspotczesne problemy analizy prawa, poniewaz pozwala na przeprowadzenie badan jego
zasadno$ci, pami¢tajac o innych, rownie waznych elementach.

Podnie$¢ nalezy, iz nie mozna w procesie stanowienia prawa kierowaé si¢ wylacznie
ekonomicznymi przestankami, poniewaz ograniczenie si¢ do uzycia metod jedynie
ekonomicznych moze doprowadzi¢ do powstania neopozytywizmu, w ktorym jedynym celem
prawa bedzie jego zasadno$¢ ekonomiczna, a przeciez prawo jako system sktada si¢ z wielu
koncepcji, przy ktorych nalezy uwzgledni¢ wszelkie czynniki oraz zalezno$ci. Polityczna
decyzja bedaca reakcja na oczekiwania spoleczenstwa, bez refleksji nad pozostatymi
czynnikami, moze doprowadzi¢ w konsekwencji do wytworzenia si¢ biednego myslenia
o efektywnosci przepisow. Kryteria EAP sg jednym z elementow, ktore nalezy zastosowaé przy
dokonywaniu analizy, pamigtajac rowniez o sprawiedliwos$ci czy moralnosci i wlasnie w tym
tkwi istota omawianej metody, poniewaz i1 te czynniki nalezy bra¢ pod uwage, tworzac tzw.

rachunek ekonomicznej optacalnosci.
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Wartos$cig dodang ekonomicznego badania prawa jest fakt, iz wraz z jego rozwojem
rozpoczat si¢ proces ogladu szerokiego spektrum czynnikéw majacych wplyw na ostateczng
tre$¢ przepisow prawa. Istnieje jednak obawa tlumaczona tym, ze podczas analizy w pewnym
momencie, przy wybranych przypadkach, dojdzie wczesniej czy pdzniej do konfliktu, jednak
wlasnie sens metody charakteryzuje si¢ w tym, aby to wilasnie wszelkie dostepne czynniki
wykorzysta¢ w sposéb pozytywny i przyja¢ regulacje bedaca najbardziej efektywna. Wsrod
zwolennikdw ekonomicznej analizy prawa nie wystepuje problem objawiajacy si¢ konfliktem
pomiedzy pojeciem sprawiedliwosci a pojeciem efektywnosci, gdyz uwazajg oni, ze

efektywno$¢ jest ekonomiczng eksplikacja sprawiedliwosci®?’.

2.7. Wnioski

Przedstawione w powyzszym rozdziale nurty, koncepcje czy paradygmaty odznaczajg si¢
odmiennymi warto$ciami i brak miedzy nimi wspdlnego elementu wartosci, ktory bylby
uniwersalny dla kazdego z nich. Jedne kieruja si¢ zasada, iz tylko liczy si¢ cztowiek i dobro
jednostki lub wspolne. Inne odwotujg si¢ do zasad moralnych wystepujacych w spoteczenstwie.
Kolejne dokonuja odciecia si¢ od jakichkolwiek wartosci na rzecz dokonania rachunku
ekonomicznego, czy dane przepisy faktycznie oddziatuja w zakladany sposob. Najnowsze
paradygmaty w ogoéle nie biorg pod uwage zadnych wartosci, gdyz skupiaja si¢ jedynie na
argumentacji, twierdzac, iz idea prawa rozpocznie si¢ tam, gdzie przepisy zostang wyjasnione
w odpowiedni sposob lub zostanie uzyta wlasciwa ich wyktadnia.

Jednak kazda z koncepcji posiada jeden element wspdlny, mianowicie poszukuje
odpowiedzi na pytanie, czym jest efektywnos$¢ prawa. Nawet jesli tworcy danej koncepcji nie
zdawali sobie z tego sprawy, to po dokonaniu jej analizy mozna wyodrebni¢ poszczegodlne
kategorie wplywajace na efektywno$¢ prawa. Przeciez prawo dla samego jego stanowienia traci
sens. I tym wtasnie kieruja si¢ poszczegdlne nurty prawne. Szukajg odpowiedzi na pytanie, kiedy
prawo ma sens 1 jest akceptowane przez spoteczenstwo. Jesli do tego dojdzie, to jest ono
efektywne w takim znaczeniu, iz przynosi zakladane przez tworcoOw skutki i nie powoduje
zniechgcenia do niego spoteczenstwa. Innymi stowy, wplywa na dobro panstwa, w ktorym
zostalo przyjete.

Efektem przeprowadzonej analizy jest konstatacja, ze aktualnie nie ma jednej wiodacej
teorii, ktorg kieruja si¢ demokratyczne panstwa przy tworzeniu regulacji prawnych. Oczywiscie
trzon prawodawstwa stanowi nurt pozytywizmu prawniczego, jednak kazda z rozwijanych

pozniej idei, szczegotowo omoOwionych w niniejszej pracy, wystepuje we wspotczesnym

307 J. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakow 2004, s. 137.
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prawodawstwie, zwlaszcza w polskim procesie legislacyjnym (o czym bedzie mowa w kolejnych
rozdziatach).

Wspotczesnos¢ czerpie ze spuscizny swoich przodkow i oprécz nowoczesnych pogladoéw
0 panstwie i1 prawie brane sg pod uwage istniejace wezesniej wartosci, nie mozna wigc odciac si¢
,»grubg kreska” od przesziosci, bo przeciez to wspolna historia tworzy spoleczenstwo, a wigc
1 panstwowos$¢. Ten etap historii teoria prawa tez ma juz za soba, gdyz istniaty poglady, ktore
bazowaty jedynie na rozkazie, bez wzgledu na odbiodr spoteczny — byt to totalitaryzm.

Aktualnie kazdy etap historii musi by¢ przeanalizowany przez badaczy, a w dalszej
perspektywie przez decydentéw spotecznych, a wigc wiladzg polityczng. Jak juz zostalo
wskazane, kazda z koncepcji dazyta do odnalezienia idealnego rozwigzania wplywajacego na
mozliwo$¢ zdefiniowania w kilku stowach pojecia efektywnosci prawa. Czy to jest wartos¢
nadana przez Boga, moralno$¢, naturalizm, pozytywizm, socjologi¢, ekonomig, teori¢
argumentacji itd., kazdy z tych nurtow (koncepcji i paradygmatéw) ma znaczacy wkiad
w mozliwos$¢ przeprowadzenia badan nad tym, jakie powinny by¢ idealne przepisy, co powinny
w sobie zawiera¢, czym si¢ charakteryzowac oraz jak powinny by¢ przyjmowane. Taka analiza
pozwala na wyodrgbnienie terminu efektywno$¢ prawa i zbadanie, czy aktualnie prawodawstwo
kieruje si¢ ktora$ z opisanych wyzej idei. Nie zawsze moze to by¢ §wiadome, jednak dla badaczy
filozofii prawa sama konstrukcja przepisu czy sposobu jego przyjmowania bedzie wystarczajaca
do udzielenia odpowiedzi na pytanie, jaka warto$¢ jest w danym etapie prac legislacyjnych

I W samym prawie.

93



Rozdzial 3. Instrumenty ksztaltujace efektywnos¢ prawa

3.1. Wstep

Rozdzial trzeci pos§wigcony zostat instrumentom stuzagcym do oceny efektywnos$ci prawa,
ktore nalezy rozumie¢ jako formalne elementy procesu legislacyjnego. W zwigzku z zalozeniami
na potrzeby niniejszej dysertacji oméwione zostaly najwazniejsze etapy wymagane przy
tworzeniu aktow normatywnych, poczawszy od Zasad Techniki Prawodawczej (ZTP) i1 Oceny
Skutkéw Regulacji (OSR), po konsultacje publiczne, opiniowanie oraz wewnatrzrzadowe
uzgodnienia. W niniejszym rozdziale zostala réwniez przeprowadzona analiza Regulaminu
Sejmu, gdyz pamigta¢ nalezy, Ze proces ustawodawczy nie musi rozpoczynaé si¢ jedynie
z inicjatywy rzadu, ale moga go inicjowa¢ roéwniez inne podmioty posiadajace do tego
stosowane uprawnienia, tj. Prezydent RP, postowie czy obywatele.

Kazda z omowionych instytucji formalnych niesie w swojej wewnetrznej regulacji
rozwiazania, ktore stuza osiaggnieciu efektywnos$ci projektowanych przepisow, dlatego tez tak
wazne jest dokonanie analizy, ktorej zadaniem jest okreslenie, jakimi wartosciami kieruje si¢
dany etap tworzenia prawa.

Proces stanowienia prawa opiera si¢ na wielu elementach, ktore z kolei charakteryzuja si¢
pewnymi schematami oraz réznicami w zalezno$ci od organéw wnioskodawczych. Jednak kazdy
z etapow prac legislacyjnych, rzadowych czy tez parlamentarnych odznacza si¢ koniecznoscia
realizacji okre$lonych punktow. Mozna dokona¢ podzialu na instytucje formalne, wyrazone
jedynie w sferze koniecznosci ich uwzglednienia, ktore nazwane zostaly na potrzeby niniejszej
pracy instrumentami procesu legislacyjnego, oraz na instytucje posiadajagce materialny byt
w postaci organow czy gremiow decyzyjnych.

Caly proces legislacyjny jest pewnym schematem koniecznym do wypetienia, a zasadne
jest uwzglednienie kazdego z etapow, gdyz pozwala to na opracowanie merytorycznie spdjnych
przepisow, lub po prostu ,,dobrego prawa”.

Legislatorzy podnosza, ze: ,,proces prawodawczy powinien by¢ prowadzony w oparciu
0 przygotowany z wyprzedzeniem harmonogram. Harmonogram procesu legislacyjnego
powinien uwzglednia¢ wszystkie konieczne 1 mozliwe etapy postepowania, realne terminy na ich
przeprowadzenie, przy uwzglednieniu czasu potrzebnego na opracowanie pozyskanej na danym
etapie dokumentacji, a takze ewentualnego powtarzania niektorych etapow, jezeli procedura to

dopuszcza. Harmonogram powinien obejmowac wszystkie etapy procesu — od wstepnych prac
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nad koncepcja projektu, az do wejscia aktu w zycie. W wuzasadnionych przypadkach
harmonogram moze podlega¢ modyfikacjom™3%,

Kazdy z etapdéw, zar6wno instrumentalny, jak réwniez odbywajacy si¢ przed okreslonym
gremium, moze zosta¢ powtorzony z powodu konieczno$ci poprawienia projektu, co jest
charakterystyczne dla legislacji. Jest to wynikiem traktowania poszczegdlnych elementow
procesu legislacyjnego jako narzgdzia stuzacego do dopracowania brzmienia projektu, a nie
zados$¢uczynienia obowigzkowi realizacji procedur.

Poprawki projektéw musza nies¢ za sobg konsekwencje jako wynikowe dla tekstu
prawnego, a nastgpstwa te powinny zawiera¢ si¢ w prawnolegislacyjnych skutkach®®. Nie ma
wiec mowy o koniecznos$ci ponownego procedowania danego etapu z powodow tzw. legislacji
technicznej, a wiec takiej, ktéra okre§la punkty czy znaki interpunkcyjne oraz poprawnosc
publikatorow.

Jeszcze na etapie prac parlamentarnych postowie czy nastgpnie senatorowie posiadaja
mozliwo$¢ zglaszania tzw. poprawek; chociaz ich definicja nie zostala prawnie okreslona,
to przyjmuje si¢, ze mimo braku legalnej definicji pojecie poprawki mozna ustali¢ w drodze
wyktadni systemowej, analizujac przepisy Konstytucji RP, ktére dotycza postepowania
ustawodawczego, oraz przepisy odnoszace si¢ do relacji miedzy konstytucyjnymi organami
uczestniczacymi w postepowaniu ustawodawczym. W tym celu mozna siggnaé do ustalen
doktryny i za M. Kudejem powtdrzy¢, ze ,,poprawka do projektu ustawy to wniosek legislacyjny,
ktéry ma prowadzi¢ do zmian merytorycznych w projektowanym rozwigzaniu prawnym poprzez
wykreslenie, dopisanie lub zastgpienie okreslonych wyrazéw. Generalnie w sensie technicznym
zardOwno w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie poprawka jest okreslana jako propozycja skreslenia
pewnej czesci w tekscie projektu ustawy, uzupeinienia go przez dopisanie pewnych elementow
lub zastgpienia niektérych czesci tekstu projektu, zwlaszcza okreslonych wyrazow, innymi’310,

Ugruntowanie mozliwosci modyfikacji brzmienia przysztych przepiséw od samego
poczatku do praktycznie konca procesu legislacyjnego (oczywiscie bez uwzglednienia
Prezydenta RP) ukazuje (w teorii), iz w Polsce kladzie si¢ silny nacisk na dopracowanie
projektéw aktéw normatywnych, a co si¢ z tym wigze — ich poprawno$¢ merytoryczng.

Poczatkiem tej drogi jest legislacja formalna czy tez instrumentalna, a wigc

charakteryzujaca si¢ wymogami wynikajagcymi z poszczegolnych przepisow dotyczacych

308 W. Federczyk, S. Peszkowski (red.), Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego — dobre praktyki
opracowane w ramach projektu LEGIS, Warszawa 2019, s. 20.
39 P, Kedziora, Poprawka w postepowaniu ustawodawczym [W:] Doskonalenie..., red. W. Federczyk,
S. Peszkowski, s. 72.
310 Tamze, s. 69-70; M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice 1995,
s. 65. Por. K. Kubuj, M. Laskowska, Instytucja poprawki legislacyjnej a kontrola legalnosci ustawy [w:] Kontrola
legalnosci ustawy w Sejmie, red. P. Radziewicz, Warszawa 2015, s. 129; Zob. tez wyrok TK z dnia 24 marca
2004 r., K 37/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 21.
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brzmienia projektu oraz jego formatu. Okreslenie instrumentalnych zasad legislacyjnych
pozwala na usystematyzowanie projektow pod wzgledem ich wystegpowania w przestrzeni
prawnej jako catosci brzmienia przepisow. Wytyczne odno$nie mozliwej nomenklatury sa
istotne cho¢by z prozaicznego powodu, ze konieczne jest wyznaczenie pewnych standardow
przy opracowywaniu projektow aktow normatywnych.

Struktura rozdzialu zostata przygotowana w taki sposob, aby kazdy z podrozdziatow byt
omoéwieniem jednego z etapow instrumentalnych procesu legislacyjnego oraz aby przyblizal on
najpierw zasady oraz cel danej regulacji, a nastgpnie przedstawial proces analizy wartosci
wynikajacych z omowionych w rozdziale drugim poj¢¢ efektywnosci w teorii prawa.

Struktura rozdzialu odzwierciedla cele, jakie zostaty wyznaczone na jego poczatku przez
Autora, mianowicie unaocznienie odbiorcy, ze kazdy instytucjonalny etap polskiego procesu
legislacyjnego jest nacechowany warto$ciami i analiza tych etapéw pod katem przejawiania si¢
tychze wartosci jest warunkiem koniecznym do uzasadnienia tezy o ksztattowaniu efektywnosci

prawa przez formalne elementy procesu legislacyjnego.

3.2. Zasady techniki prawodawczej

Odnoszac si¢ do wszelkich nurtéw, koncepcji i paradygmatow w teorii prawa
i dokonywanych badan nad faktem jego obowigzywania, nie mozna zapominaé o praktycznych
przestankach i1 zasadach jego tworzenia, gdyz kazdy system legislacyjny powinien posiadaé
jasno okreslone zasady przygotowania i redagowania aktoéw prawnych. Przy braku powszechnie
przyjetych wytycznych w tym zakresie trudno jest uzyskac jasno$¢ przekazu oraz przede
wszystkim ciggltos¢ formy oraz postaci aktow normujacych. Legislatorzy musza odwotywac sie
do dedykowanego schematu tworzenia przepisOw, aby mdéc w sposob wlasciwy przeniesé
intencje prawodawcy na grunt systemu prawa stanowionego. Charakterystyczng cecha przepisow
jest ich r6znorodno$¢, rozumiana nie tylko poprzez optyke tematyki, jakiej one dotycza, lecz
takze przez ich rodzaj, co oznacza, ze obowigzujace regulacje nie sprowadzaja si¢ jedynie do
jednego rodzaju aktu, gdyz ich kontekst jest szerszy i nalezy dokona¢ podzialu na przepisy
obowigzujace powszechnie, lokalnie oraz te stanowione przez wiladz¢ krajowa czy tez organy
administracji terenowej lub samorzadowej. Wszystkie te zagadnienia potrzebuja jednolitosci
w ich formie oraz jezyku, w jakim zostaty spisane. Brak ogolnych wytycznych moze negatywnie
wptywaé na odwzorowanie intencji projektodawcy, co objawi si¢ brakiem oddziatywania
w sposob skuteczny oraz przede wszystkim efektywny regulacji w spoteczenstwie.

Dodatkowym zagadnieniem jest okreslenie standardow, ktore pozwola na podjecie prac

legislacyjnych, a wigc momentu, w ktérym nalezy stwierdzi¢ koniecznos$¢ potrzeby zmiany lub
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przyjecia regulacji w danym zakresie. Zasada demokracji powinno by¢ $wiadome i zgodne
z celami spoleczenstwa przyjmowanie nowych regulacji oraz zmiana tych juz obowigzujacych,
poniewaz wtadza musi posiada¢ jasno okreslone, tozsame kryteria i kierowac si¢ nimi podczas
sprawowania swoich obowiazkow normodawczych.

Poprzez okreslone reguly prawne wytworzony =zostaje zbidr, ktory stanowi
uporzadkowang calo$¢. Taka posta¢ nazwana zostaje ,,systemem”, gdzie normy pozostaja ze
soba w réznych relacjach, rozumianych poprzez hierarchicznos¢, niesprzecznos$¢ oraz spdjnosc
aksjologiczna®'. Zasady i relacje ogodlne okresla Konstytucja RP, kwestie whasciwosci organow
projektodawczych — ustawy, a zagadnienia z gruntu regul technicznych w polskim porzadku
prawnym uregulowane zostaty na mocy Zasad techniki prawodawczej*2.

Dokument ten zostal wydany na mocy rozporzadzenia, na jego tre$¢ sktadaja sie jedynie
dwa paragrafy oraz zalacznik okreslajacy zasady, ktorymi powinni kierowaé si¢ organy
projektodawcze oraz legislatorzy podczas prac nad stanowieniem przepisow prawa.

Rozporzadzenie okreslajace ZTP jest wynikowa delegacji ustawowej zawartej w art. 14
ust. 4 pkt 1 ustawy o Radzie Ministrow®", zgodnie z ktorg Prezes Rady Ministréow w wydanym
rozporzadzeniu okresli w szczegodlnosci elementy metodyki przygotowywania i redagowania
projektéw ustaw 1 rozporzadzen oraz innych normatywnych aktow prawnych, a takze warunki,
jakim powinny odpowiada¢ uzasadnienia projektow normatywnych aktoéw prawnych, jak
réwniez reguly przeprowadzania zmian w systemie prawa.

Zasady techniki prawodawczej kierowane sg przede wszystkim do legislatoréw organoéw
wyposazonych w inicjatywe ustawodawcza, a ich zadaniem jest poprawne wyrazenie normy
w przepisach, wlasciwe grupowanie oraz zasadne przeprowadzanie zmian w systemie prawa>'4,

Pojecie ,technika prawodawcza” wyraza si¢ w dwoch zagadnieniach, a mianowicie
odnosi si¢ do umiejetnosci sporzadzania aktow normatywnych, poprawnego ksztaltowania
systemu aktow oraz do zespolu regut (dyrektyw), ktorych zadaniem jest wskazanie, jak
wlasciwie konstruowa¢ akty normatywne oraz wiaczaé je do systemu prawa lub eliminowaé
z niego. Podstawowe zadanie techniki wyraza si¢ w dostarczeniu prawodawcy $rodkéw do
adekwatnego wyrazenia decyzji w formie aktu normatywnego>!°. Jedynie za pomoca wlasciwych
narzedzi mozna w sposob skuteczny przygotowaé projekt przepiséw, a juz utworzony wilaczy¢

do systemu istniejgcego prawa.

311 J, Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 9.
312 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 . w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz. U. z 2016 r. poz. 283).
313 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow (Dz. U. z 2019 r. poz. 1171).
314 G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych, Warszawa 2016, s. 28.
315 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 11.
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We wspotczesnym prawodawstwie zasady techniki prawodawczej nie moga zostaé
ograniczone do zjawiska poprawnego formutowania przepisow czy pojedynczych aktow
normatywnych oraz ich spojnego, wewnetrznego uporzadkowania, gdyz obecnie, biorgc pod
uwage rozmiar prawodawstwa, najwazniejszg kwestig jest, aby wyr6zni¢ te zasady techniki
prawodawczej, ktore polegaja na harmonijnym wiaczeniu uchwalonych przepiséw do

316 Wigze sie to z zagadnieniem wywazenia waznosci regut —

obowigzujacego systemu prawa
wazne jest, aby tekst prawny byl skonstruowany w sposoéb wiasciwy pod wzgledem
technicznym, to jednak nalezyte wcielenie go do systemu prawa pozwoli na zaistnienie
przestanek, ktorymi kierowat si¢ projektodawca.

Poprawne redagowanie tekstu prawnego w zakresie jezykowym nie wyraza wszelkich
intencji, poniewaz istotne jest, aby istnialty normy powszechne, ktore wskazuja, w jaki sposob
podejmowac prace legislacyjne oraz czy w ogole w okreslonej sytuacji istnieje zasadno$¢ takich
dziatan®!’. Organy obdarzone inicjatywa ustawodawcza posiadaja dzicki ZTP swoista wyktadnie,
nie tyle prawa, co kategorii, dzicki ktorym moga przeprowadzi¢ badania nad istotg zmian oraz,
co réwnie wazne, ich zasadno$cig. Zmiany nie sprowadzaja si¢ jedynie do pojgcia ,,nowelizacji”,
ale powinny by¢ rozumiane w perspektywie edycji obowigzujacego sytemu prawnego, gdyz
kazdy nowy akt prawny wywoluje okre§lone skutki. Mechanizmy zawarte w ZTP pozwalaja
wlasciwie odpowiedzie¢ na pytanie, czy nalezy dazy¢ do nich, a jesli tak, to w jaki sposob
1 w jakim kierunku powinny one zmierza¢. W przypadku negatywnych wynikow dokonanych
analiz legislator powinien podja¢ decyzje o zaprzestaniu dalszego procedowania ze wzgledu na
duze prawdopodobiefnstwo niewystapienia zjawiska efektywnosci przysztych przepisow.

Oczywiscie, w wypadku otrzymania pozytywnych wynikow analiz przy wykorzystaniu
ZTP legislatorzy dostaja informacj¢ o zasadnosci dalszego procedowania projektu, jednak nalezy
bezwzglednie pamigta¢, ze to tylko jeden z pierwszych etapow procesu legislacyjnego.
Niekoniecznie projekt, poczatkowo objawiajacy si¢ przyszta efektywnoscia w strukturze prawa,
bedzie odznaczat si¢ tym samym w pozostalych etapach procesu legislacyjnego, gdyz ZTP jest
jednym z wielu elementdéw, ktore pozwalajg na oceng projektu przepisoOw oraz ich tworzenie.

Zasady techniki prawodawczej sa czym$ w rodzaju wstgpnych analiz, co zostato ujete

w dos¢ czytelny sposob w pozycji Postgpowanie ustawodawcze w Polsce — prawo, zwyczaje

i praktyka®'® gdzie wskazuje sie, ze ,zawarte w ZTP reguly maja sktoni¢ tworce projektu

316 M. Btachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 1.
317 O analizie zasadnos$ci podejmowanych dziatah w ramach prac legislacyjnych informuje réwniez Rzadowe
Centrum Legislacji w krotkim opisie procedur legislacyjnych, co $wiadczy o istotnosci badania koniecznosci zmian
w prawie, zob. https://rcl.gov.pl/legislacja/rzadowy-proces-legislacyjny/opisy-procedur/projekt-
ustawy/opracowanie-projektu-ustawy/ (dostep 11.02.2024 r.).
318 M. Borski, R. Grajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze w Polsce — prawo, zwyczaje i praktyka,
Sosnowiec—Katowice—Czgstochowa 2015.
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ustawy do glebszej refleksji zwigzanej z podjeciem okreslonych decyzji merytorycznych
podczas prac nad projektem. Niektore z nich odnosza si¢ nawet do fazy prac poprzedzajacych
podjecie decyzji o powstaniu projektu, a nastgpnie maja wyjasni¢ mu, jak w sposéb prawidtowy
wyrazié te decyzje w projekcie aktu normatywnego™3'°. Wyrazany poglad tylko potwierdza teze,
iz ZTP nie sg jedynie zbiorem przepisOw technicznych, sprowadzajacych si¢ do redagowania
jezykowego 1 interpunkcji tekstu prawnego, ale majg realny wpltyw na podjgcie inicjatywy
ustawodawczej i ostateczne brzmienie przepisow prawa. Tym samym s3 jednym z elementow
procesu legislacyjnego shluzacym do utworzenia przepisOw odznaczajacych si¢ zaistnieniem
zjawiska efektywnosci.

Istotny jest fakt, iz rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie zasad techniki
prawodawczej nie ma wiagzacego charakteru dla Sejmu, pomimo ze dotyczy tworzenia m.in.
ustaw. Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow nie moga by¢ wigzace dla Izby Nizszej, co
bezposrednio wynika z zasad Zrddet 1 hierarchii prawa.

Rozporzadzenie jest adresowane do organdéw publicznych, w szczeg6lnosci ministréw
i sprzyja formalnej poprawno$ci formulowania przepisow®?. Jednakze obecnie w doktrynie
przewaza poglad, iz istotnie ZTP nie wigzag w sposob formalny Sejmu, jednak konieczno$¢ ich
stosowania przez wszystkie podmioty procesu legislacyjnego wynika m.in. z faktu, iz stanowig
one istotny wyznacznik powszechnie akceptowanych regut interpretacyjnych i walidacyjnych,
w tym przez wladze sadownicza®?.

Nastgpnym problemem pojawiajacym si¢ podczas omawiania ZTP jest odpowiedzialno$¢
za brak przestrzegania zasad wyrazanych przez omawiany akt normatywny i zwigzane z tym
pytanie, czy polski prawodawca przewidzial konsekwencje za naruszenia w zakresie obowigzku
stosowania si¢ do przepisOw rozporzadzenia w sprawie zasad techniki prawodawcze;j.

Przede wszystkim rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow wprowadzajace ZTP posiada
charakter prakseologiczny 1 wskazuje prawidlowe zachowania projektodawcy, ktory okresla

normy poprzez przepis prawa i to, aby wyrazal on w sposob najlepszy jego intencje®??

. Moze si¢
wydawac, 1z niezastosowanie si¢ do ZTP nie jest obarczone dla projektodawcy zadng sankcja,
jednakze poglad taki nie jest do konca witasciwy, gdyz cho¢ istotnie rozporzadzenie Rady
Ministrow nie przewiduje wprost konsekwencji za niezastosowanie si¢ do wytycznych, to
istniejg jednak przepisy wskazujace na skutki braku zgodnos$ci przepisow prawa z ZTP.

Wymiernym efektem braku synergii pomi¢dzy zasadami wynikajacymi z rozporzadzenia

319 Tamze, s. 32.
320 ], Jaskiernia, Zasady demokratycznego panstwa prawnego w sejmowym postepowaniu ustawodawczym,
Warszawa 1999, s. 442.
321 M. Borski, R. Grajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., S. 32.
322 G. Wierczynski, Redagowanie..., s. 28.
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a aktem prawnym bedzie jego niezgodnos$¢ z Konstytucja RP 1 jej art. 2 stanowigcym
o demokratycznym panstwie prawa i zasadach poprawnej legislacji?.

Powyzszy poglad znajduje odzwierciedlenie w judykaturze Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory w jednym ze swoich orzeczen stwierdzit, ze ,,zasady techniki prawodawczej sg regutami
konstruowania poprawnych aktow normatywnych i rzetelnego dokonywania zmian w systemie,
wigzacymi rzadowego prawodawcg. Takze ustawodawca nie powinien od tych zasad
odstepowaé. Nierzadko w nastepstwie bltedéow w technice prawodawczej rozwigzania aktu
normatywnego stajg si¢ tak dalece wadliwe, Ze naruszajg standardy prawodawstwa w panstwie
prawa. Z wyrazonej w art. 2 Konstytucji klauzuli demokratycznego panstwa prawnego doktryna
1 orzecznictwo wyprowadzaja (m.in.) wymagania co do techniki legislacyjnej, okreslane jako
zasady przyzwoitej (poprawne;j) legislacji”3?4,

Trybunal Konstytucyjny dokonat niejako okre$lenia jednej z kategorii, ktorymi powinien
postugiwaé sie¢ prawodawca, aby wypeli¢ dyrektywe zawarta w art. 2 Konstytucji RP,
a wskazuje przy tym wprost, iz zasady techniki prawodawczej nie moga by¢ wigzace jedynie dla
projektodawcy rzadowego, ale réwniez dla innych podmiotéw, ktorych okre§la jako
ustawodawce. Ten za§ powinien by¢ rozumiany jako cato$¢ izb Parlamentu. Naruszenia zasad
techniki prawodawczej wprawdzie nie skutkuja niewazno$cig aktu, ale wywotuja jego
wadliwo$¢. Nadmierne naruszenie standardow prawodawstwa uznane moze zosta¢ za
przekroczenie zasady zaufania obywatela do panstwa, a w konsekwencji do uznania przepisow
za niekonstytucyjne i ich eliminacji z systemu prawnego®2>.

Wierczynski G. wskazuje, iz istnieje pewien rodzaj odpowiedzialnosci legislatorow32°,
ktora definiuje poprzez ocene ich zdolnosci zawodowych, gdyz oczywiste jest, iz w przypadku
btednej tworczosci legislatora, jego praca zostanie oceniona w sposob negatywny, co moze

powodowaé np. brak premiowania®?’

. W tym miejscu nalezy si¢ zgodzi¢ z G. Wierczynskim,
jednak jest to odpowiedzialno$¢ na gruncie zasad zatrudniania, a kwestie premii pozostaja
uznaniowe 1 konieczno$¢ ich przyznawania nie jest regulowana przepisami z zakresu procesu
legislacyjnego. Niewatpliwie w kazdym zawodzie pracownik jest oceniany przez pracodawce
pod katem jego wktadu w dzialalno$¢ zaktadu czy umiejetnosci do pracy na danym stanowisku,
a brak satysfakcji z efektu jego dziatah moze, jak wspomniat profesor, skutkowaé brakiem

premiowania, co nie dotyczy jedynie zawodu legislatora. Takie czynnosci sg indywidualnym

828 Tamze, s. 28-29.

324 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2006 r., OTK-A 2006, nr 11, poz. 171 za G. Wierczyfski, Redagowanie...,
s. 31-32.

325 A. Balaban, Zasady legislacji a zasady techniki legislacyjnej [w:] Legislacja czasu przemian, przemiany
w legislacji. Ksigga jubileuszowa na XX-lecie Polskiego Towarzystwa Legislacji, red. M. Wtodawski, A. Witorska,
M. Lachowski, Warszawa 2016, s. 231.

3% Zob. G. Wierczynski, Redagowanie..., s. 33.

%27 Tamze.
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uprawnieniem pracodawcy, gdyz rownie dobrze legislator pomimo dobrze wykonywanej pracy
moze nie otrzymywac premii ze wzgledu na ograniczony budzet urzedu. Odmienng kwestig
pozostaje konsekwencja objawiajaca si¢ rozwigzaniem umowy O prace W sytuacji
powtarzajacego si¢ zjawiska braku zgodno$ci tworzonych przepisow przez legislatora
z dyrektywami zawartymi w ZTP, cho¢ i tutaj podstawy zwolnienia mogg pozosta¢ inne, co nie
znaczy, ze legislator zle wykonywat swoje obowiazki.

Zakres regulacji zasad techniki prawodawczej w wiekszosci odnosi si¢ do okreslenia
wytycznych dotyczacych prawidlowosci redagowania teksu prawnego i samych przepisoéw,
z tym ze zatacznik do rozporzadzenia juz na samym poczatku przyjmuje wyjatek od tej zasady
i dokonuje odniesienia nie tyle do prawidlowosci, co do metodyki pracy legislatorow.
O tych wytycznych stanowi rozdziat 1 zalacznika do rozporzadzenia, w tresci ktorego
ustawodawca zdecydowat si¢ na ich sprecyzowanie, majac na uwadze, ze nalezy przypominac
legislatorom, iz wszelkie $rodki prawne sg jednymi z wielu mozliwych stuzacych do regulacji
stosunkOw spotecznych, a co za tym idzie — ich zastosowanie musi posiada¢ poparcie
w zasadno$ci®?®,

W literaturze zwraca si¢ uwage na fakt adaptowania legislatoréw do badania mozliwosci
podjecia prac, poniewaz moze to by¢ tak naprawde utrudnione ze wzgledu na to, iz o ich
podjeciu nierzadko decyduje wtadza polityczna, a nie sami legislatorzy®?®. Trudno zaprzeczy¢
wyrazonemu wyzej pogladowi, gdyz domeng demokratycznego panstwa jest, ze wtadza wybrana
w powszechnych wyborach, a wigc politycy, okreslaja biezace zakresy regulacji, niemniej do
zadan odpowiedzialnego legislatora nalezy wypracowanie opinii 0 proponowanej zmianie. Nie
mozna zapomina¢, iz pod przepisy ZTP podlega organ, a tym samym calo$¢ organizacji mu
podlegtej, rowniez odpowiedzialnej za przygotowanie projektéw aktéw prawnych, co powoduje,
Ze osoby zajmujace si¢ merytorycznie danym projektem w okreslonym zakresie dziedziny musza
si¢ do owych przepisow stosowaé. Wykonywanie wladzy politycznej powinno posiadaé
wsparcie w zapleczu organizacyjnym, przejawiajace si¢ w wykwalifikowanych pracownikach,
ktorzy czuwaja nad zasadno$cig przyjetej koncepcji, poniewaz praca legislatora nie zostata
ograniczona do roli redaktora, a do funkcji straznika racjonalno$ci tworzonych przepisow
i petnienia roli gwaranta spojnosci prawa>*.

Okreslenie zasadno$ci dokonywanych zmian prawa oraz roli legislatorow jest konieczne
ze wzgledu na latwos¢ inicjowania prac wystepujacg w polskich warunkach, ktéra wynika

z przekonania, iz zmiana czy wprowadzenie normy prawnej samo z siebie wywoluje pozadane

328 5. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad..., s. 25.

329 Zob. G. Wierczynski, Redagowanie..., s. 39.

330 W. Staskiewicz, Spoleczne role legislatora [W:] Legislacja czasu przemian..., s. 138.
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1 co jest oczywiscie blednym zatozeniem, nacechowanym gleboko

skutki w spoteczenstwie®
zakorzenionym pozytywizmem prawniczym.

Zasady techniki prawodawczej okreslaja na mocy § 1 ust. 1, iz przed podjgciem decyzji
o przygotowaniu projektu ustawy nalezy dokona¢ w szczegolnosci nastgpujacych czynnosci:

1) wyznaczenia i opisania stanu stosunkow spolecznych w dziedzinie wymagajacej
interwencji organdow wladzy publicznej oraz wskazania pozadanych kierunkow ich
zmiany,

2) analizy aktualnego stanu prawnego, z uwzglednieniem prawa Unii Europejskiej, umow
mi¢dzynarodowych, ktorymi Rzeczpospolita Polska jest zwigzana, w tym umoéw
z zakresu ochrony praw czlowieka oraz prawodawstwa organizacji 1 organow
mig¢dzynarodowych, ktorych Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem,

3) ustalenia mozliwosci podjecia $rodkow interwencji organdéw wiadzy publiczne;j,
alternatywnych w stosunku do uchwalenia ustawy,

4) okreslenia przewidywanych skutkéw spotecznych, gospodarczych, organizacyjnych,
prawnych i finansowych kazdego z rozwazanych rozwigzan,

5) zasiggniecia opinii podmiotow objetych zakresem interwencji organow wiadzy

publicznej.

Podjecie prac legislacyjnych w zwigzku z powyzszym powinno by¢ poprzedzone
wyznaczeniem dziedziny wymagajacej regulacji, opisaniem stanu stosunkéw spotecznych w tym
zakresie oraz wskazaniem pozadanych warunkow, jakie chce si¢ osiagnaé. Wyznaczenie
dziedziny ma charakter pierwotny i sprowadza si¢ do kompetencji danego organu, z kolei po
dokonaniu rozpoznania stosunkow spotecznych musi zosta¢ zrealizowane rzetelne ich okreslenie
1 opisanie. Opis ten powinien sprowadza¢ si¢ do wiedzy o wystepujacych zjawiskach
spotecznych oraz preferencji adresatow regulacji. Demokratyczny ustawodawca powinien
posiada¢ wiadomosci dotyczycace potrzeb spotecznych i stopnia ich zaspokojenia, a z kolei
krytyczne wyniki badan stanowi¢ beda uzasadnienie dla wskazania pozadanych kierunkow
zmian®¥2. Ponadto zastosowanie powyzszych czynnosci jest kryterium podstawowym oraz
obligatoryjnym, a wskazuje na to uzycie zwrotu ,,w szczeg6lnosci”**3, co daje otwarty katalog
czynnosci projektodawcy z wyszczegdlnieniem elementéw obowigzkowych.

Po dokonaniu analizy okaza¢ si¢ moze, iz istotnie wymagane sa zmiany, jednak katalog

srodkow do ich uzyskania nie sprowadza si¢ jedynie do insygniéw prawnych, ale istnieja

31§, Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad..., s. 25.
332 ). Warylewski (red.), Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, Warszawa 2003, s. 43.
333 D. Szafranski (red.), Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktéw prawa miejscowego. Komentarz praktyczny
z wzorami oraz przyktadami, Legalis 2016.
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mozliwosci uzycia innych narzedzi. Dlatego tak zasadne jest wzigcie pod uwage wszystkich
srodkdw, na przyktad z gruntu ekonomicznych, perswazyjnych, organizacyjnych, sposobu
interpretacji czy stosowania prawa, co wykluczy konieczno$¢ wykorzystywania za kazdym
razem pozornie uniwersalnego $rodka, jakim wydawaé si¢ moze prawo>3,

Okreslenie kierunkéw zmiany w stosunkach spoteczno-gospodarczych wywotuje skutki
nie tylko w jednym zakresie, dlatego czesto napotka¢ mozna konkurencj¢ celow i uzyskanych
rezultatow>%, i dlatego tak istotne jest poddanie analizie mozliwych wywotanych nastepstw, tych
spotecznych, gospodarczych, finansowych oraz oczywiscie prawnych. Nalezy pamigtac,
1z wprowadzenie nowej regulacji w zycie wywotuje jej oddzialywanie na istniejacy juz system
prawa, ktéry trzeba zharmonizowaé, a decyzje nalezy poprzedzi¢ zebraniem opinii od
wszystkich podmiotow>*. Cheé¢ uzyskania zmian spotecznych za pomoca przepiséw nie zawsze
musi si¢ wigza¢ z ich osiagnieciem, gdyz dezaprobata spoteczna moze okazac si¢ silniejsza od
woli wiladzy. W zwiazku z tym tak istotne jest dokonanie analizy z gruntu technicznej
poprawnosci, skutecznos$ci, kosztow oraz stopnia spotecznej akceptacji doczasowych regulacji,
co przetozy si¢ na mozliwo$¢ ustalenia wad aktualnych przepisow oraz przyczyny ich
wystepowania, a to okaza¢ si¢ moze punktem wyjScia do podjecia dalszych prac
legislacyjnych®.

Decyzja o rozpoczgciu procesu legislacyjnego powinna by¢ wynikiem przeprowadzonej
analizy oraz prekonsultacji, co nalezy do kompetencji organu, gdyz posiada on mozliwo$¢
wstepnego oméwienia probleméw lub zagadnien z danej dziedziny®*®. Tym samym analiza nie
musi si¢ sprowadza¢ jedynie do opracowan ekspertow bedacymi pracownikami administracji
panstwowej, ale przede wszystkim ma mozliwo$s¢ wykorzystania wiedzy 1 opinii 0sOb
zainteresowanych ewentualnym projektem zmian jeszcze przed decyzja o jego opracowaniu.
Takie uprawnienie umozliwia doglebne poznanie problemu i ewentualnych kierunkdéw prac oraz
przede wszystkim ustalenie, czy jest konieczne uzyskanie ich za pomoca rozwigzah
normodawczych.

Przy  braku spelnienia wyzej przytoczonych  wymogéw  zachodzi  duze
prawdopodobienstwo, ze przepisy nie beda spetniaty przestanek efektywnosci, gdyz nawet jesli
beda one przedmiotem dalszych prac legislacyjnych, mozliwe jest, Ze juz na etapie okreslania
zakresu popelniono bledy 1 nie uda si¢ ich wyeliminowa¢, co w konsekwencji bedzie objawiato

si¢ brakiem wystgpienia zaktadanych skutkow.

334 5. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad..., s. 25.

335 ). Warylewski (red.), Zasady techniki prawodawczej..., s. 43.

336 . Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad..., s. 25-26.

37 G. Wierczynski, Redagowanie..., s. 43.

338 A. Markowska, A. Waszyniska, Rzqdowy proces legislacyjny — opis procedur, Warszawa 2014, s. 23.
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3.3. Regulamin Sejmu jako aktywna forma oceny efektywnosci projektowanych regulacji

Zasady techniki prawodawczej wykazuja sie ,,wewnetrzno$cia” przepisow w tym
znaczeniu, ze jest to akt prawa dotyczacy co do zasady tylko niektorych organéw posiadajgcych
inicjatywe legislacyjng. Jeszcze inng forme przyjmuja wewnetrzne regulacje, na przykiad
regulaminy, ktére pomimo tego, iz wydaja si¢ nie posiada¢ wplywu na ostateczne zaistnienie
efektywnosci prawa, to jednak poprzez charakter organu dziatajacego na ich podstawie wyrdzni¢
mozna znaczace oddziatywanie na wynik analizy przyjmowanych regulacji.

Jedna z form takich przepiséw jest Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej®*°, ktory
zostal przyjety na mocy uchwaly. Parlamentaryzm jest jedna z podstawowych form
demokratycznego panstwa prawnego, jednak regulacje sejmowe nie powinny posiada¢ mocy
oddzialywania na podmioty zewngtrzne. Niemniej przez przepisy wewngtrzne wladza
ustawodawcza moze dokona¢ regulacji stawiajacych wymagania co do formy 1 tresci pism czy
projektéw skladanych w celu przeprowadzenia wilasciwego postgpowania ustawodawczego,
co niewatpliwie w jakim$ stopniu wplywa na ostatecznie przyjete, powszechnie obowigzujace
regulacje.

W treSci Regulaminu Sejmu, podobnie jak w przypadku rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow wprowadzajacego ZTP, jasno okreslone zostalo stanowisko, iz nalezy powstrzymac
si¢ przed nadmierng ingerencja prawa, bez uswiadamiania sobie skutkow, ktore projektowana

regulacja moze dokonaé34

, co wskazuje, po raz kolejny, na potozony nacisk na proby unikania
nadmiernego tworzenia przepisdow. Organy co do zasady chca zapobiec inflacji prawa, a to
niewatpliwie jest godne aprobaty, gdyz wladza ustawodawcza wyraza tym samym poglad,
1z mniejsza 1lo$¢ obowigzujacych regulacji wptywa na faktyczne oddziatywanie przepisow oraz
ze samo ich przyjecie niekoniecznie musi wywotywaé zalozony skutek. Kontrola
projektowanych przepisOw jest szczegdlng forma pozasadowej gwarancji jakos$ci
przyjmowanego prawa oraz racjonalnej organizacji catego postgpowania przygotowawczego,
a przejawem tego sg wilasnie procedury i $rodki, na podstawie ktorych dziata Sejm oraz jego
wewnetrzne organy. Moga one dokonywaé weryfikacji 1 oceny projektow przepisow jeszcze

przed ich przyjeciem bez inspirowania sie stanowiskami podmiotéw zewnetrznych3#!, Poza tym

jakos¢ prawa jest uwarunkowana tym, aby przy jego tworzeniu zostaly uwzglednione wszystkie

339 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(M.P. z 2019 r. poz. 1028 ze zm.) — dalej RSRP.
340 7, Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 227.
31 p. Radziewicz, Pojecie sejmowej kontroli legalnosci ustawy [W:] Kontrola legalno$ci ustawy w Sejmie, red.
P. Radziewicz, Warszawa 2015, s. 11.
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okolicznosci sktadowe prawidtowego procesu legislacyjnego®¥?. 1 wilasnie temu ma stuzyé
Regulamin Sejmu — aby prawo stanowione mialo jak najwigkszg warto$¢, a w przypadku
powzigcia pogladu o braku koniecznosci zaistnienia przyjgcia przepisow, zaprzestaniu dalszych
prac nad nimi.

Jednak aby taka sytuacja moglta zaistnie¢, potrzebne sg regulacje umozliwiajace
okreslone postepowanie wewnatrzsejmowe, a pierwszg wytyczng wpltywajaca na zasadno$¢
1 celowos¢ jest art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu stanowiacy, ze do projektu ustawy dotacza sig¢
uzasadnienie, ktore powinno:

1) wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy,

2) przedstawiac rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana,

3) wykazywacé rdznice pomigdzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym,

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

5) wskazywaé zrodla finansowania, jezeli projekt ustawy pocigga za sobg obcigzenie
budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,

6) przedstawia¢ zatozenia projektow podstawowych aktow wykonawczych,

7) zawiera¢ oswiadczenie o zgodno$ci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo
oSwiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii

Europejskiej.

Przywolany przepis ma na celu wyjasnienie postom catoksztaltu okolicznosci zwigzanych
z konkretnym projektem®#®, a zastosowanie regulacji zawartych w pkt. 1—4 jest poniekad zbiezne
z zasadami wynikajacymi z ZTP, poniewaz roéwniez wskazano na koniecznos¢ podjgcia analizy.

W tresci Regulaminu Sejmu zostalo wskazane, iz wymagane jest, aby do tresci projektu
dotaczy¢ dokument zawierajacy wyjasnienie potrzeby i celu wydania ustawy, co mozna uzna¢ za
wynik analizy w powyzszym zakresie. Dokument taki nazywany jest uzasadnieniem,
a obowigzek jego zalaczenia dotyczy podmiotdéw, ktore posiadaja inicjatywe ustawodawcza,
wigc nie tylko Rady Ministrow oraz Parlamentu (ogolnie pojetego), ale rowniez Prezydenta RP
czy inicjatywy obywatelskiej (minimum 100 tysiecy obywateli). Nalezy wigc przyjaé, odwotujac
si¢ rowniez do przytoczonego wczesniej orzeczenia TK, iz projektodawcy powinni kierowac si¢
niejako dyrektywami zawartymi w ZTP, gdyz art. 34 ust. 2 pkt 1-4 Regulaminu Sejmu stanowi

w swojej tresci dopetlnienie wymagan stawianych przez zasady techniki prawodawcze;.

342], Jaskiernia, Zasady demokratycznego panstwa prawnego w sejmowym postepowaniu ustawodawczym,
Warszawa 1999, s. 149.
33 A, Szmyt, Tryb stanowienia ustawy — szanse i zagrozenia [W:] Zagadnienia prawa parlamentarnego. Materiaty
z XLVIII Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr i Zakltadow Prawa Konstytucyjnego Serock, 1-3 czerwca 2006 r., red.
M. Granat, Warszawa 2007, s. 119.
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Wymog dotaczenia uzasadnienia czynnie wptywa na podniesienie jakosci stanowionego
prawa, poniewaz zostaja ujawnione motywy opracowania nowych rozwigzan prawnych, a takze
przewidywane skutki ich przyjecia. Jednakze konieczno$§¢ uzupelniania projektow ustaw
kierowanych do Sejmu o uzasadnienie nie wynika wprost z obowigzujacych powszechnie
przepisow, dlatego nalezy odczytywaé go wspdlnie z art. 118 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérym projektodawca, przedktadajac Sejmowi projekt ustawy, przedktada réwniez skutki
finansowe jej wykonania. Jest to dorozumiany obowigzek sporzadzenia uzasadnienia, gdyz tylko
tam taka informacja moze zosta¢ zawarta. Dodatkowo, zgodnie z § 11 ZTP w przepisach nie
zamieszcza si¢ uzasadnien formutowanych norm, co powoduje konsekwencje, zgodnie z ktérg
brak uzasadnienia w projekcie ustawy skutkowa¢ bedzie wada konstytucyjng projektu w mysl
art. 118 ust. 3 Konstytucji RP3*4. Tym samym wszystkie podmioty uprawnione do inicjatywy
ustawodawczej sg zwigzane koniecznoscig zawierania uzasadnien do przediozonych przez siebie
projektéw, pomimo ze Regulamin Sejmu nie jest przepisem powszechnie obowigzujacym.

W przeszilosci organizacja sejmu byta wprost polaczona z problematyka prawa
ustrojowego, gdyz na podstawie art. 14 ustawy konstytucyjnej**® szczegdtowa organizacje, m.in.
Sejmu okreslat jego Regulamin. Taka delegacja skutkowata sytuacja, w ktdrej wymogi w niej
wyrazone byly bezwzglednie obowigzujace 1 nie mogly by¢ traktowane jedynie instrukcyjnie
ze wzgledu na $ciste powigzanie z przepisami o randze konstytucyjnej3#°.

Problemem jest jednak jako$¢ wywigzania si¢ z nalozonego obowigzku przez
projektodawcdéw 1 pozostawia ona wiele do zyczenia, a w szczegdlnosci w odniesieniu do

projektow poselskich®4

. Narzgdziem eliminujacym takie sytuacje jest art. 34 ust. 7 Regulaminu
Sejmu, zgodnie z treScig ktorego Marszalek Sejmu moze zwrdci¢ projekt, jesli nie wypetnia on
obowigzkow zawartych w art. 34 ust. 2-3 Regulaminu Sejmu.

Powyzsze sprawia, ze Marszatlek Sejmu de facto posiada mozliwos¢ aktywnej negacji
1 wplywu na brzmienie uzasadnienia dolaczonego do projektu, co czyni go organem
decydujacym o podjeciu dalszych prac. Za przyktad moze stuzy¢ poselski projekt ustawy

o zmianie ustawy o ochronie zwierzat*®

, zgloszony przez postow X kadencji, dotyczacy
wprowadzenia do porzadku prawnego ograniczenia stosowania petard 1 fajerwerkow dla ochrony
1 poszanowana zwierzat. Marszalek Sejmu, po zasigegnieciu opinii Biura Legislacyjnego oraz

Biura Analiz Sejmowych, zwrocit projekt do projektodawcoéw, wskazujac jako podstawe

344 A, Szmyt (red.), Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2018, s. 185-188.
345 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiadzg ustawodawcza
1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426).
346 W. Sokolewicz, Postepowanie z projektem ustawy lub uchwaly, do ktérego nie dotgczono uzasadnienia [Wr]
Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz Sejmowych, red. W. Odrowaz-Sypniewski, t. I, Warszawa 2010, s. 198.
347 Zob. A. Szmyt, Tryb stanowienia ustawy..., s. 120.
348 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zwierzat, X kadencja (SH-020-51/24).
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koniecznos$¢ uzupeknienia uzasadnienia wynikajaca z art. 34 ust. 2 pkt 4 1 7 oraz 2a Regulaminu
Sejmu.

Kompetencje Marszatka Sejmu sprowadzaja si¢ do aktywnego uczestnictwa,
przektadajacego si¢ na jako$¢ przeprowadzanych konsultacji spotecznych, poniewaz zgodnie
z ust. 3 wyze] wymienionego artykulu uzasadnienie powinno zawiera¢ informacj¢ 1 wyniki
konsultacji spotecznych, a dodatkowo, jesli projekt zostat zgloszony przez komisje poselskie lub
samych postow, Marszatek Sejmu przed pierwszym czytaniem kieruje projekt do konsultacji.

Nalezy bezwzglednie podkresli¢, iz decyzja o skierowaniu projektu komisyjnego lub
poselskiego do konsultacji publicznych nie jest uprawnieniem, a obowigzkiem, ktérego musi
dochowa¢ Marszatek Sejmu, gdyz przepis zawarty w art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu jasno
stanowi o obowigzku skierowania projektu do konsultacji. Sejm, przyjmujac regulamin, nie
postuzyt si¢ zwrotem ,,moze” lub innym wyrazajacym uprawnienie, tylko bezposrednio okreslit
obligatoryjnos$¢ dokonania czynnosci przez Marszatka Sejmu.

Ustalenie katalogu podmiotéw, do ktorych Marszatek kieruje projekt w celu dokonania
jego konsultacji, nie zostato jasno uregulowane, dlatego tez nalezy uznac, iz organ posiada w tej
kwestii swobod¢ decyzyjng. Wydaje si¢ zasadne, iz w tym celu powinien zastosowaé podziat na
grupy: uniwersalna, do ktorej naleza takie podmioty, jak Sad Najwyzszy, Prokurator Generalny,
Naczelna Rada Adwokacka, Krajowa Izba Radcow Prawnych, oraz drugg grupe, ktérg stanowig
podmioty i instytucje objete dang regulacja lub dotyczy ona zakresu ich dziatalnosci®*°.

Nalezy zwroci¢ uwage na fakt i doceni¢ jego warto$¢, ze z racji uczestnictwa
1 przejrzystosci procesu legislacyjnego Marszatek Sejmu czgsto korzysta ze swego uprawnienia
1 kieruje projekty ustaw do konsultacji publicznych i1 to niezaleznie, czy s3 one inicjatywa
poselska czy tez rzadowa, ktora juz co do zasady powinna mie¢ spetniony tenze etap. W obecne;j
X kadencji Sejmu wedlug stanu na koniec marca 2024 roku Marszatek Sejmu skierowat do
konsultacji publicznych ponad siedemdziesiat projektow ustaw, a dodatkowo nalezy zaznaczy¢,
1z w tym celu zostala stworzona specjalna zakladka umozliwiajagca zweryfikowanie aktow
whniesionych do sejmu i skierowanych do konsultaciji**°.

W poprzedniej, IX kadencji Sejmu do konsultacji skierowanych zostalo w sumie 598
projektow ustaw, w tym tylko 22 rzadowe, 1 co warte podkreslenia, Marszatek Sejmu czg¢sciej
decydowata si¢ na skierowanie do konsultacji projektéw wnoszonych przez Prezydenta, Senat

czy opozycje niz dwczesng wiekszosé parlamentarna®!, co oznacza, ze niestety uprawnienie

349 A, Szmyt (red.), Komentarz do Regulaminu..., s. 197.
350 https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.xsp?symbol=PROJKONSU&NrKadencji=10&Kol=D (dostep
27.03.2024 r.).
1 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=PROJKONSU&NrKadencji=9&Kol=D (dostep
27.03.2024 r.).

107



majace stuzy¢ co do zasady poprawie jakos$ci stanowionego prawa, moze rowniez byc¢
wykorzystane w celach politycznych i to nie tylko w odniesieniu do partii opozycyjnych. Warto
w tym miejscu postuzy¢ si¢ ciekawym przykladem — rzad, ktory tworzyta wigkszo$¢
parlamentarna tozsama, z ktorej wywodzila si¢ Marszalek IX kadencji, wnidst projekt ustawy
o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z rozwojem e-administracji®®2. Do reprezentowania Rady
Ministrow wyznaczony zostat jako inicjator w ramach prac Minister Cyfryzacji. Przedmiotem
projektu byly zmiany m.in. w obszarze dostepu obywateli do ustug cyfrowych w administracji
oraz umozliwienie prowadzenia analiz przez Polski Instytut Ekonomiczny w celu kreowania
polityk publicznych przez organy panstwowe*3. Jak wynika z tresci Oceny Skutkow Regulacii,
projekt zostal szeroko skonsultowany z organizacjami pozarzadowymi, firmami, zwigzkami
zawodowymi, krajowymi izbami oraz zaopiniowany przez organy, tj. Prezesa UODO, Prezesa
UOKIiK?3**. Niemniej zaraz po skierowaniu projektu do Sejmu, juz w dniu wptywu, Marszatek
przekazata projekt do Biura Legislacyjnego, a po trzech dniach, nie czekajac na opinie,
przekazata projekt do konsultacji publicznych, i to jeszcze przed nadaniem wtasciwego dla
projektu numeru druku sejmowego, chociaz projekt zostal szeroko skonsultowany w ramach
procesu rzadowego®>®. Zaskakujacy jest katalog organizacji wybrany przez Marszatek, albowiem
stanowig go podmioty takie, jak m.in. Krajowa Rada Akredytacyjna Szkot Pielegniarek i
Potoznych, Konferencja Rektorow Publicznych Uczelni Zawodowych, Krajowy Rejestr Kot
Gospodyn Wiejskich czy Krajowy Zwigzek Rolnikoéw, Koétek i Organizacji Rolniczych, czyli
podmioty w ogdle niezwigzane z zakresem merytorycznym projektu. W opisywanym przypadku
Marszatek w ogodle nie skorzystata z jakichkolwiek racjonalnych przestanek doboru podmiotow.
Jak wynika z informacji medialnych, uprawnienie Marszatek mogto zosta¢ wykorzystane w celu
wewnetrzne] rywalizacji  politycznej w ramach zblizajacych si¢ woéwczas wyboréw
parlamentarnych, albowiem zar6wno Marszatek, jak i Minister Cyfryzacji, cho¢ reprezentowali
jedna partie polityczna, mieli poczatkowo kandydowaé z tego samego okregu®®. Brak sukcesu

kolegi z listy mogl pomoc w indywidualnym wyniku wyborczym Marszalek Sejmu. Powyzsze

352 Rzadowy projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z rozwojem e-administracji, IX kadencja
(UD372).
358 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z rozwojem e-administracji (UD372).
354 Ocena Skutkow Regulacji do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z rozwojem e-administracji
(UD372).
355 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=RPL&Id=RM-0610-90-23 (dostep 27.03.2024 r.).
36https://www.gazetaprawna.pl/firma-i-prawo/artykuly/9294406,rzad-wycofal-z-sejmu-projekty-dot-
cyberbezpieczenstwa-i-ochrony-dziec.html (dostep 28.03.2024 r.). Opisany przyktad nie jest jedyny jako
wskazujacy na wewnetrzng walke przedwyborczg dwczesnych Ministra Cyfryzacji i Marszatek Sejmu IX kadencji,
w lipcu tego samego roku zablokowany zostat inny projekt wytworzony w ramach Ministerstwa Cyfryzacji majacy
umozliwi¢ rodzicom blokady stron pornograficznych u operatorow telekomunikacyjnych. W tym przypadku
réwniez podniesione zostato, iz zarowno Marszatek, jak i Minister moga w zblizajacych si¢ wyborach
parlamentarnych ~ startowaé z listy wroctawskiej 1 tworzy¢ wewnetrzng konkurencje —  zob.
https://wiadomosci.wp.pl/pornokonflikt-w-lonie-prawa-i-sprawiedliwosci-wrze-na-linii-cieszynski-witek-
6923386468666336a (dostep 28.03.2024 1.).
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ukazuje, iz niestety uprawnienia mogg rowniez by¢ wykorzystywane nie zawsze w zakltadanych
celach, a ich zalozenia nie musza by¢ zbiezne z pdzniejszym ich stosowaniem przez uprawnione
do tego osoby. Warto wzig¢ pod rozwage, aby Regulamin Sejmu wskazywat merytoryczny krag
podmiotow uprawnionych do konsultacji lub maksymalny czas ich przeprowadzania przez
Marszaltka po to, zeby projekty nie trafiaty do tzw. zamrazarki sejmowe;.

Konstrukcja prawna pozwalajaca Marszatkowi Sejmu na swobode¢ decyzyjng w zakresie
prawidlowo$ci informacji zawartych w uzasadnieniu czyni z niego organ, ktéry poniekad
aktywnie wplywa na efektywnos¢ ustawy, gdyz zmusza wnioskodawce do rzetelnej pracy, m.in.
w zakresie dokonania badan stanu prawa w danej materii oraz przewidywanych skutkow
1 potrzeby zmian. W koncu Marszatek Sejmu decyduje o tym, czy konsultacje, jakie si¢ odbytly,
sa wystarczajace i taki prymat potwierdza szerokie kompetencje organu, jakim jest Marszatek
Sejmu. M. Zubik okreslit je jako ,,wykraczajace niekiedy dos¢ daleko poza jego [Marszatka]
role, jako jednoosobowego organu wewnetrznego izby o charakterze kierowniczym”3’. I nalezy
w tym miejscu zgodzi¢ si¢ z gtoszonym pogladem, zwlaszcza w sytuacji, w ktérej kompetencja
ta moze byc¢ i, jak si¢ okazuje, jest wykorzystywana do biezacej walki polityczne;.

Problemem w zakresie przeprowadzanych konsultacji wydaje si¢ by¢ zjawisko przyjecia
projektu pod prace sejmowe oraz poprawki naniesione przez komisje, gdyz niekiedy mogg one
by¢ znaczace i moga wplywac na merytoryczny kontekst projektu. Nasuwa si¢ zatem pytanie,
czy w przypadku zmian tresci na przyktad ustawy Sejm posiada obowigzek przeprowadzania
ponownych konsultacji, juz pod swoja egida. T. Litwin wskazuje, iz z racji braku okre$lenia
takich przypadkéw w ustawach oraz przepisach szczegdlnych, majac na uwadze konieczno$é
przeprowadzania konsultacji wynikajaca z art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmowego, to na

podmiotach zainteresowanych spoczywa obowigzek monitorowania prac sejmowych®®

, a wigc
to sami zainteresowani powinni wychodzi¢ z inicjatywa ztozenia uwag.

Rozbudowane kompetencje Sejmu w stanowieniu prawa, w tym decydowanie przez jego
organy o prawidlowosci wypehlienia obowigzkow regulaminowych, potwierdzaja poglad
stanowigcy, i1z proces ustawodawczy to procedura uchwalania przepiséw okre§lona przez
Konstytucj¢ 1 regulaminy. We wszystkich wspotczesnych panstwach unijnych procedura
ustawodawcza posiada sekwencyjny, wieloetapowy charakter®®. Zjawisko to $wiadczy
o dazeniu przez wspotczesne demokracje do uzyskania najkorzystniejszych regulacji oraz

wytworzenia systemu kontrolnego, pozwalajagcego na odrzucenie tych projektéw, ktore nie sg

prawidlowo skonsultowane lub opracowane pod wzgledem praktyki prawa. Tym samym juz na

357 M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 81.
38 Zob. T. Litwin, Funkcje Sejmu i Senatu a wspdiczesny polski model dwuizbowosci, Warszawa 2016, s. 153.
39 J. Marszalek-Kawa, Pozycja ustrojowa Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej po akcesji do Unii Europejskiej,
Warszawa 2012, s. 358.
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wstepnym etapie niwelowane sg projekty, ktorych tre§¢ moze nie nosi¢ znamion efektywnosci.
Brak wtasciwych konsultacji, w szczegdlnos$ci z podmiotami zainteresowanymi, jest czynnikiem
wykluczajacym projekt, poniewaz zachodzi duze prawdopodobienstwo braku zrozumienia

materii przez projektodawce.

3.4. Istota narzedzi majacych wplyw na efektywno$¢ przepisow zawartych

w Zasadach Techniki Prawodawczej oraz w Regulaminie Sejmu

Do zadan ZTP nalezy okreslenie wtasciwego formutowania brzmienia przepisow, jednak
uprzednio nalezy dokonaé analizy celowosci ich wprowadzania, co oznacza, iz nie jest to akt
jedynie techniczny, ale rowniez dotyczy metodyki opracowania potrzeby zmian i zasadnosci
podjecia prac. Tozsamo ksztaltuje si¢ pozycja Regulaminu Sejmu w polskim procesie
legislacyjnym, a wigc aktu, ktory wydaje si¢ stricte technicznym zagadnieniem organizacyjnym,
majacym jedynie wptyw na struktur¢ organizacji. Jednak po dokonaniu analizy jego tresci
okazuje si¢, ze Regulamin Sejmu odznacza si¢ jako akt posiadajacy wplyw na jako$¢
przeprowadzonych konsultacji oraz opracowan z zakresu projektowanych, a tym samym jego
istnienie bezwzglednie jest podkreslone w koncowej tresci przepisu.

Wiodaca kwestig analizy wytycznych natozonych przez ZTP i Regulamin Sejmu jest
proba poréwnania ich tresci do poszczegdlnych nurtdéw, koncepcji i paradygmatéw w teorii
prawa i znaczenia poj¢cia efektywnosci.

Nalezy podkresli¢, iz w przypadku ZTP w jego § 1 znajduja si¢ wytyczne, ktore wskazuja
na konieczno$¢ opisu biezacego stanu stosunkéw spolecznych oraz pozadanych zmian, analizy
aktualnego stanu prawnego, mozliwos$ci alternatywnych $rodkow interwencji w danym zakresie,
przedstawienia mozliwych skutkdw spolecznych i gospodarczych oraz prawnych, ktéore wywota
wprowadzana zmiana oraz zasi¢gnigcia opinii podmiotéw objetych zakresem interwencji.

Racjonalny prawodawca nie bedzie podejmowat dziatan nakierowanych na zmiang prawa
lub stworzenie nowych regulacji w przypadku, gdy ich konieczno$¢ nie wynika z panujacych
stosunkéw spolecznych, poniewaz nie uwaza za konieczne zajmowanie si¢ regulacjami
w sytuacji, gdy spoteczenstwo pozostato niezmienne w swoich wartosciach.

Inaczej rzecz si¢ ma w sytuacji, w ktorej dokonata si¢ ewolucja wartosci oraz oczekiwan
spotecznych, 1 wtasnie temu badaniu ma stuzy¢ regulacja ZTP zawarta w § 1 ust. 1 pkt 1,
stanowigca o opracowaniu stosunkdéw spotecznych wymagajacych interwencji i opisaniu
pozadanych zmian. Regulacja wprost wskazuje, iz musi zaistnie¢ konieczno$¢ interwencji.

Z kolei § 1 ust. 1 pkt 2 ZTP wymaga przeprowadzenia doglebnej analizy aktualnego
stanu prawnego w danej materii, w szczegolnosci w powigzaniu z regulacjami wynikajagcymi
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z prawa UE oraz uméw miedzynarodowych. Jest to jeden z elementow prowadzacych do
uzyskania efektywno$ci prawa, poniewaz nie mozna zaktada¢, iz projektodawca dokona
konstrukcji odpowiednich przepisoéw bez wczesniejszej analizy aktualnego stanu w tym zakresie.
Pozwala to na sprecyzowanie zastosowanych instrumentow prawnych potrzebnych do uzycia,
aby uzyska¢ oczekiwany cel w sposob jak najbardziej efektywny. Dopetnieniem celu uzyskania
efektywnosci prawa jest kolejny obowigzek stanowiacy, iz projektodawca musi dokona¢ analizy
z uwzglednieniem wprowadzenia oczekiwanych zmian za pomoca innych instrumentéw niz
regulacje prawne. Kolejne punkty to przewidywane zmiany spoteczne, gospodarcze, prawne
1 finansowe oraz konieczno$¢ zaciagnigcia opinii podmiotow zainteresowanych.

Konstrukcja wskazujaca na konieczno$¢ analizy stosunkow spotecznych oraz
wywolanych skutkow w tak szerokiej perspektywie, jak zostato to ujete w § 1 ust. 1 pkt 4 ZTP,
wskazuje na ekonomiczne pochodzenie metodyki podjecia prac nad projektami, a wigc czerpie
warto$ci wywodzace si¢ z Ekonomicznej Analizy Prawa, gdyz to wlasnie ten nurt skupia si¢ na
prowadzeniu badan w zakresie skutkow, ktore regulacja prawna moze przynies¢ lub juz
powoduje. Uzyskujac miarodajne wyniki, projektodawca jest w stanie dostosowaé narzegdzia
regulacyjne do mozliwych zyskow 1 strat oraz przyjac¢ najbardziej efektywny model. Dodatkowo
§ 1 ust. 1 pkt 3 ZTP narzuca niejako pierwszenstwo rozwigzaniom pozaprawnym na rzecz
takich, przy ktorych zastosowaniu wiladza panstwowa uzyska oczekiwany efekt. To tylko
potwierdza ekonomiczne korzenie regulacji, w ktérych nalezy dazy¢ do ograniczania kosztow
poprzez mozliwe alternatywne narzedzia.

Nalezy jednak wspomnie¢ o fakcie, w ktorym konieczne jest opisanie stosunkow
spolecznych wymagajacych interwencji organu, o czym mowa w § 1 ust. 1 pkt 1 ZTP,
co wskazywa¢ moze na realistyczne podejscie do koniecznosci zmian. W teorii efektywnosci
realizmu prawniczego normy ewoluowaly wraz z oczekiwaniami spotecznymi i1 s3 one zmienne,
poniewaz samo spoteczenstwo dokonuje ewolucji wartosci. Dlatego tak wazne jest dostosowanie
tresci prawa do oczekiwan spoleczenstwa, chociaz postulaty te muszg by¢ zgodne z aktualnymi
wartosciami oraz tymi niezmiennymi, a to z kolei swiadczy o dwojakiej genezie konstrukcji
normy, gdyz zardwno naturalizm, jak i realizm wchodza ze soba w korelacj¢ i dokonuja
wzajemnego uzupehlienia. Kwestia, w ktérej widoczne jest podej$cie naturalistyczne, jest
akceptacja wartosci, a zostanie ona uzyskana w momencie ich rozpoznania, dlatego tak istotne
jest zasiggniecie opinii zainteresowanych podmiotdw, o czym stanowi § 1 ust. 1 pkt 5 Zasad
Techniki Prawodawczej.

W odniesieniu do Regulaminu Sejmu i regulacji zawartych w jego tresci majacych
aktywny wpltyw na efektywnos$¢ przepisow nalezy podkresli¢, iz co do zasady powtarzajg one

regulacje zawarte w ZTP, w szczegdlnosci te w brzmieniu zawartym w art. 34 ust. 2 pkt 1-5
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Regulaminu Sejmu. Tym samym projektodawca, wykonujac analizy okreslone w § 1 ust. 1 ZTP,
niejako posiada opracowany juz materiat, ktory powinien zosta¢ dotaczony do projektu w postaci
uzasadnienia. Wtasnie kwestia istoty uzasadnienia jest tak wazna, kiedy mowimy o wplywie na
uzyskanie efektywnych przepiséw, poniewaz zakladajac, iz projektodawca dokonat zasadnej
analizy na podstawie Regulaminu Sejmu, a wczesniej ZTP, to musi dotaczy¢ on niejako
wytlumaczenie 1 wyjasnienie checi oraz celowosci zmian. Jest to nic innego, jak teoria
argumentacji, a wigc zbior argumentdw majacych przekona¢ odbiorcow do shusznosci
postepowania i wyboru srodkow do uzyskania zaktadanego celu.

Po dokonaniu dalszych analiz okazuje si¢, iz uzasadnienie do projektu ustawy jest co
prawda elementem wynikajagcym z teorii argumentacji, jednak nie tylko. Wraz z wejSciem
w zycie przepisOw danej ustawy zostaje jedynym oficjalnym i pierwotnym materiatem, ktérym
mozna poshuzy¢ si¢ przy odczytywaniu wyktadni prawa. W takim rozumieniu uzasadnienie jawi
si¢ jako realizujgce postulat efektywnosci okreslonej przez hermeneutyke prawnicza,
pozwalajaca odczyta¢ w sposob prawidlowy intencje ustawodawcy przy dokonywaniu wyktadni

przepisow.

3.5. Uzgodnienia mi¢dzyresortowe, konsultacje publiczne i opiniowanie projektu

Podmioty posiadajace uprawnienia inicjatywy ustawodawczej posiadajg szereg
obowigzkéw zwigzanych z przygotowaniem projektu aktu prawnego, co zostalo wskazane juz
w tresci pracy. Wydaje sig, iz niezaleznie od charakteru projektodawcy wymagania stawiane im
sg tozsame, co zresztg zostato pokazane na przyktadzie uwzgledniania ZTP i potwierdzenia tego
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Poglad ten oczywiscie jest wigzacy, jednak
dotyczy jedynie kwestii przygotowania prac legislacyjnych oraz redakcji teksu prawnego.

Posrod podmiotow wskazanych w art. 118 ust. 1 Konstytucji RP, ktory okredla,
1z inicjatywa ustawodawcza przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej
1 Radzie Ministréw, nalezy podnies¢, iz na tym ostatnim organie spoczywaja najwigksze

obowigzki w zakresie przygotowania aktoéw normatywnych.
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3.5.1. Uzgodnienia mi¢dzyresortowe

Od strony formalnej prace wewnatrzrzadowe odbywaja si¢ na podstawie Uchwaly Rady
Ministréow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow®®, ktorego
regulacje ksztattuja zasady, obowigzki oraz postgpowanie Rady Ministrow 1 jej czionkow.
Zgodnie za$ z § 15 ust. 2 Regulaminu rozstrzygnigcia zapadaja w drodze uzgodnienia stanowisk,
a ucielesnieniem tego jest proces uzgodnien migdzyresortowych, ktére prowadzone s3
z cztonkami Rady Ministrow, Szefem Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz Szefem
Rzadowego Centrum Legislacji (jedynie pod wzgledem prawnym)®®!. Ponadto nalezy zaznaczyé,
iz w sytuacji, w ktorej projekt aktu normatywnego ulegnie zasadniczym zmianom juz po
dokonaniu omawianego etapu, organ wnioskujacy posiada mozliwo$¢ powtdrzenia tego
procesu®®?,

Organem zobowigzanym do przeprowadzenia uzgodnien jest organ wnioskujacy,
rozumiany jako czlonek Rady Ministrow, minister wedlug swojej wiasciwosci®®, Szef
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow lub tez inny podmiot, o ile uzyskat upowaznienie od Prezesa
Rady Ministrow>®*. Zgodnie z powyzsza regulacja podmiotem zobowigzanym jest w wiekszosci
przypadkéw minister kierujacy wiasciwym dzialem administracji rzadowej, a projekt aktu
normatywnego dotyczy jego dzialalno$ci, niemniej wnioskodawcg moze by¢ rowniez tzw.
minister bez teki, a wigc cztonek Rady Ministrow niekierujacy ministerstwem.

Skierowanie projektu do uzgodnien migdzyresortowych polaczone jest z obowigzkiem
przeprowadzenia rownoczesnie etapow konsultacji publicznych i1 opiniowania, a poprzedzone

365

jest wymaganiem uzyskania wpisu we wlasciwym wykazie prac Rady Ministrow>>>. Wowczas

zostaje nadany numer, ktory jest indywidualny dla danego projektu, a sam wykaz prowadzony
jest na stronie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow?%,

Do podstawowych zadah cztonka Rady Ministrow nalezy wyrazenie swojego stanowiska
do projektu dokumentu rzadowego w zakresie swojego dziatania®®’, tak aby kazdy minister
zapoznat si¢ z projektami aktow zglaszanymi przez rzad oraz, co najwazniejsze, mogt
wypowiedzie¢ sie, jesli projektowane przepisy wptywaja lub dotycza dzialu, ktéry pozostaje

w jego wlasciwosci. W praktyce oznacza to, iz na przyklad minister wlasciwy do spraw

360 Uchwata Nr 198 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P.
z 2016 r. poz. 1006 ze zm.) — dalej RPRM.
31 § 35 ust 1-2 RPRM.
362 A, Markowska, A. Waszynska, Rzqdowy proces legislacyjny..., s. 196.
363 Wiasciwo$¢ danego ministra i zakres spraw przez niego prowadzonych reguluje ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 2022 r. poz. 2512 ze zm.).
364 § 20 ust. 1 RPRM.
365 § 31 ust. 1-2 RPRM.
366 Zob. https://www.gov.pl/web/premier/wplip-rm (dostep 6.11.2024 r.).
37§ 41 RPRM.
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informatyzacji moze zglosi¢ swoje uwagi, jesli projekt innego ministra, na przyktad finansow
dotyczy zakresu prowadzonych przez niego spraw. W procesie legislacyjnym takie zjawisko
wystepuje dos¢ czesto, jak na przyklad w omawianym przypadku, ze wzgledu na elektronizacje
procesoOw podatkowych i skarbowych lub tez analogicznie, jesli procedowany przez Rade
Ministréw projekt dotyka zagadnien dotyczacych na przyktad podzialu administracyjnego kraju
— w takim wypadku uwagi moze zgtosi¢ wlasciwy minister do spraw administracji.

Przyktadowo do projektu ustawy — Prawo komunikacji elektronicznej®®® uwagi zgtosili
m.in. Minister FinansoOw, Minister Obrony Narodowej czy Minister Zdrowia. Uwagi Ministra
Finansow sprowadzaja si¢ do zakresu podatkowego i poboru optat oraz korelacji projektu ustawy
z ustawg z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2023 poz. 2383 ze zm.)%¢°.
Uwagi MON dotycza za§ zarzadzania kryzysowego oraz uprawnien Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej w stanie nadzwyczajnym lub w stanie wojny3’°. Minister Zdrowia
zaproponowal zmian¢ brzmienia przepisu dotyczacego przekazywania przez Prezesa UKE
srodkdow na finansowanie lub dofinansowanie $wiadczen opieki zdrowotnej w zakresie
profilaktyki i leczenia dzieci i mtodziezy uzaleznionych od technologii cyfrowych®?. Kazdy
z wymienionych ministrow wilasciwych dla swojego dzialu administracji rzadowej w ramach
procesu uzgodnien dokonal co do zasady w granicach swoich kompetencji wsparcia
merytorycznego dla ministra inicjatora procesu legislacyjnego wewnatrz Rady Ministrow.

Powyzsze regulacje wewnetrznych prac rzadu pozwalaja na ocen¢ i przedstawienie
funkcji ministra nie tylko jako osoby petnigcej funkcje politycznag, a wlasciwie rowniez stricte
ekspercka. Posiadanie rzeczywistego wptywu na brzmienie przepiséw, ktorych autorem jest inny
minister, powoduje, iz minister wlasciwy dla wybranego dziatu zapewnia merytoryczne wsparcie
w zakresie, za ktory sam odpowiada. Co wigcej, organ wnioskujacy posiada obowigzek
odniesienia si¢ do uwag zgloszonych w ramach uzgodnien®?, a kwestie nieuzgodnione, wiec
takie, co do ktérych minister wnioskujacy posiadal odmienne stanowisko do cztonka RM
sktadajacego uwagi, nazwane zostaly rozbieznoscia®”. Nastepnie organ wnioskujacy w zakresie,
w jakim nie doszlo do uzgodnienia tresci projektu, sporzadza protokot rozbieznosci, ktory
zawiera w szczegolno$ci: wskazanie podmiotu, ktéry zglosit uwage, przytoczenie tresci

zgloszonej uwagi oraz stanowisko organu wnioskujacego, w tym przedstawienie powodow

368 Rzagdowy projekt ustawy — Prawo komunikacji elektronicznej, IX kadencja (UC7).
%9 Pismo Ministra Finansow z dnia 11 marca 2024 r., PG4.021.3.2024 skierowane do Sekretarza Stanu
w Ministerstwie Cyfryzacji.
370 pismo Ministra Obrony Narodowej DP-WUPiPRz.0212.69.2024.WT skierowane do Sekretarza Stanu
w Ministerstwie Cyfryzacji.
371 Pismo z dnia 8 marca 2024 r. PRWL.0220.172.2024.KM skierowane do Sekretarza Stanu w Ministerstwie
Cyfryzacji.
372 § 43 RPRM.
373 Zob. § 49 ust. 1 RPRM.
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nieuwzglednienia uwagi®’*. Tak uzgodniony (badz tez nie) projekt przekazywany jest do
rozpatrzenia do pracy przez wlasciwy komitet, co jest przedmiotem oméwienia w kolejnym
rozdziale niniejszej dysertacji.

Petnienie funkcji eksperckiej przez ministra 1 jego merytoryczne wypowiedzenie si¢
w kwestii przedmiotu regulacji jest kolejng oznaka, iz w polskim procesie legislacyjnym
wystepuja elementy majace wpltyw na efektywnos$¢ przepisow. Zwigzane jest to z faktem, iz
w danym przedmiocie regulacyjnym wypowiada si¢ organ majacy wlasciwa wiedze z danego
zakresu, a rownoczesnie bedacy jednym z czlonkéw gabinetu Rady Ministrow. Nalezy pamigtac
przy tym, iz minister reprezentuje, w wiekszosci przypadkow, stanowisko wypracowane
w ramach zaplecza merytorycznego swojego urzedu. Omawiane regulacje w ramach inicjatywy
projektodawczej majg za zadanie wypracowanie w ramach gabinetu Rady Ministrow jednolitego
stanowiska, ktore nastgpnie jest zglaszane do prac parlamentarnych. Rzad jako jeden organ
posiada duzy zespot ekspercki i1 dlatego tez kazdy z ministréw powinien konsultowaé swoje
projekty z pozostatymi ,,ekspertami” z dziedzin w ramach Rady Ministrow. Dlatego tez uznano,
ze etap uzgodnien mi¢dzyresortowych powinien zakonczy¢ si¢ konsensusem, a tym samym tres$¢

procedowanych przepisow bedzie dazyta do uzyskania celu w mozliwie jak najlepszy sposob.

3.5.2. Konsultacje publiczne

Przy opracowywaniu projektu aktu normatywnego nalezy rowniez uzyskac zdanie strony
spotecznej, albowiem to wtasnie w wigkszosci tej grupy beda dotyczyly projektowane przepisy,
jako przysztych adresatow. W doktrynie przyjmuje si¢, ze ,,powszechne konsultacje spoteczne
gwarantuja bowiem wysoka jako$¢ prawa. Wystuchujac opinii szerokiego grona przedstawicieli
spoteczenstwa, mozna sprawdzi¢, czy w praktyce polityka w danej dziedzinie funkcjonuje

prawidtowo™3"®,

Oczywiscie w sytuacji, gdzie regulacje beda wylacznie w zakresie
wewngtrznym, np. organéw administracji (jak regulamin organizacyjny urzedu), nie zaistnieje
potrzeba konsultacji publicznych. Jednakze co do zasady oddziatywanie prawa (w wigkszoS$ci)
dotyczy wlasnie spoteczenstwa, to ono staje si¢ zwykle podmiotem wprowadzanych regulacji.
Konsultacje publiczne sa wigzacym etapem prac wewnatrzrzadowych, gdyz bezposrednio
wynikaja z tresci Regulaminu®’®. Co oznacza, iz analogicznie jak w przypadku uzgodnien do
rozpoczgcia tego etapu niezbedne jest uzyskanie wezesniejszego wpisu do wiasciwego wykazu

prac Rady Ministréw.

374 Zob. § 50 ust. 1-2 RPRM.
375 K. Urbanska, Diagnoza systemu stanowienia prawa w Polsce z punktu widzenia organizacji pracodawcow,
,,Biuletyn Forum Debaty Publicznej — System Stanowienia Prawa” 2011/5, s. 29.
376 Zob. § 21 pkt. 1 RPRM.
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Rzadowe Centrum Legislacji (RCL) okresla konsultacje jako uzupetnienie procesu
legislacyjnego, a ich przeprowadzenie powinno stuzy¢ uzyskaniu stanowiska pomocniczego,
ktore nie jest wigzace dla projektodawcy, jednak, jak zauwaza RCL, ,konsultacje publiczne nie
zastepujg zasiegania opinii o projektach aktow prawnych, lecz sa ich uzupehieniem,
dedykowanym jak najszerszemu gronu odbiorcow. Celem konsultacji publicznych jest zebranie
uwag do projektu dokumentu rzadowego od podmiotéw spoza sektora organdw i instytucji
panstwowych, w tym zwlaszcza od organizacji spotecznych, a takze obywateli, ktorzy wyraza
che¢ zgloszenia takich uwag. Powinny wiec one by¢ prowadzone w sposéb otwarty
1 powszechny, zapewniajacy kazdemu obywatelowi dostep do konsultowanych dokumentow
1 mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢, a takze otrzymanie mozliwie pelnie uargumentowanych
odpowiedzi na zgtoszone uwagi’"’.

O pomocniczym charakterze konsultacji $wiadczy bezsprzecznie fakt, iz na organie
prowadzacym proces legislacyjny nie cigzy konieczno$¢ zajmowania stanowiska wobec uwag

378 Niemniej zasadg prawidlowego przeprowadzenia

zgloszonych w omawianym trybie
konsultacji publicznych jest pozyskanie stanowiska podmiotow niezwigzanych z sektorem
instytucji 1 organéw panstwowych, a w ramach konsultacji projekt przedstawiany jest
organizacjom spolecznym, wszystkim zainteresowanym podmiotom oraz instytucjom, ktérych
opinia jest przez autora przepiséw pozadana ze wzgledu na tre$é projektu’®’®,

W praktyce konsultacje publiczne polegaja na rozestaniu do organizacji pozarzadowych
projektu oraz opublikowaniu go m.in. na stronie internetowej rzadowego procesu

380

legislacyjnego oraz BIP wurzgdu. Istotne jest, iz projektodawca posiada obowigzek

zamieszczania wszelkich dokumentéw na wyzej wymienionym portalu, niezwlocznie po ich

31 a wiec nie

rozestaniu, w ramach procesu legislacyjnego odbywajacego si¢ w danym resorcie
tylko samego projektu, lecz takze kazdego dokumentu wytworzonego w ramach toczacego sie
calego procesu. Podkresli¢ nalezy rowniez, iz kazdy obywatel lub inny zainteresowany podmiot
za pomocg dedykowanego formularza moze wyrazi¢ swoja opini¢ do projektu, ktéra w sposob
automatyczny zostanie przestana do organu wnioskujacego, bez wskazania jakichkolwiek
danych nadawcy.

Jak zaznacza RCL w swoim opracowaniu, do korzysci ptynacych z przeprowadzenia

konsultacji publicznych zaliczy¢ mozna m.in. lepsze rozpoznanie stanowisk réznych grup

odbiorcOw 1 interesariuszy proponowanego rozwigzania, pojawienie si¢ nowych pomystow,

377 Wytyczne do przeprowadzenia oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzadowego procesu

legislacyjnego, s. 26, https://www.rcl.gov.pl/sites/images/WytyczneOW.pdf (dostep 2.01.2020 r.).
378 Por. § 43 ust. 1-4 RPRM.
379 A. Markowska, A. Waszynska, Rzqdowy proces legislacyjny..., s. 31.
380 Zob. https:/legislacja.rcl.gov.pl/ (dostep 7.04.2024 r.).
31 § 52 ust. 1-3 RPRM.
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poprawienie rozwigzania bedacego przedmiotem konsultacji oraz mozliwo$¢ uniknigcia

konfliktu®®2. Dodatkowo w 2012 roku eksperci opracowali z inicjatywy rzadu siedem zasad

prawidlowych konsultacji spotecznych, a sg to3:

1. Dobra wiara — konsultacje prowadzone sg w duchu dialogu obywatelskiego. Strony
stuchajg siebie nawzajem, wykazujac wole zrozumienia odmiennych racji.

2. Powszechno$¢ — kazdy zainteresowany tematem powinien moéc dowiedzie¢ sie
o konsultacjach i wyrazi¢ w nich swoj poglad.

3. Przejrzysto$¢ — informacje o celu, regutach, przebiegu i wyniku konsultacji muszg by¢
powszechnie dostepne. Jasne musi by¢, kto reprezentuje jaki poglad.

4. Responsywnos¢ — kazdemu, kto zglosi opini¢, nalezy si¢ merytoryczna odpowiedz
w rozsagdnym terminie (podanym na poczatku konsultacji, przed rozpoczeciem kolejnego
etapu legislacyjnego), na przyktad w formie odpowiedzi zbiorczych.

5. Koordynacja — konsultacje powinny mie¢ gospodarza odpowiedzialnego za konsultacje,
tak merytorycznie, jak i organizacyjnie, ktory jest odpowiednio umocowany w strukturze
administracji.

6. Przewidywalno$¢ — konsultacje powinny by¢ prowadzone od poczatku prac nad
dokumentem rzagdowym. Powinny by¢ prowadzone w sposdb zaplanowany 1 w oparciu
o czytelne reguly.

7. Poszanowanie interesu ogolnego — chociaz poszczegdlni uczestnicy konsultacji maja
prawo przedstawia¢ swoj partykularny interes, to ostateczne decyzje podejmowane
w wyniku przeprowadzonych konsultacji powinny reprezentowaé interes publiczny

1 dobro ogolne.

Z powyzszych zasad oraz charakteru konsultacji wynika, iz sg one narzgdziem
wspomagajacym co do zasady, w ktorym strony traktuja si¢ w sposob partnerski. Organ oczekuje
od strony spotecznej praktycznej opinii, wynikajacej z wykonywanych na co dzien zadan,
a podmioty wyrazajace swoje stanowisko usprawnienia procesow zachodzacych w danej
dziedzinie.

W sposob negatywny oddziatuje jednak fakt, iz partnerstwo powinno sprowadzac si¢ do
wysluchania oraz wyrazenia odniesienia w ramach przedstawionego stanowiska,
w szczegblnosci jesli nie sg one tozsame. Jednak Regulamin Pracy RM nie okreslit, iz na organie
cigzy obowigzek podjecia merytorycznego dyskursu ze strong spoteczng, co stoi raczej

w sprzeczno$ci z opisanymi wyzej zasadami, niz ich potwierdzeniem. W znaczny sposob

382 Wytyczne do przeprowadzenia oceny wplywu... s. 31-32.

%3 Tamze, s. 34.
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wykluczona jest rowno$¢ stron 1 wskazuje jednak na wladczy charakter organu wnioskujacego,
przy czym Rzadowe Centrum Legislacji zaznacza, iz: ,konsultacje sa forma niesymetrycznego
dialogu. Rzad zachowuje prerogatywy do podejmowania ostatecznych decyzji, ale tez
ponoszenia politycznych konsekwencji takiego stanu rzeczy”34 Decyzyjno$¢ wiadzy jest
kwestig bezsporna, niemniej obowigzek odniesienia si¢ do uwag strony spolecznej nie
wptywalby na prerogatywy Rady Ministrow.

Powyzsze mowi tak naprawde o braku mozliwosci zwigzania rzadu z podmiotami
spotecznymi, a jedynie ustanowienie ich jako instrumentu czysto doradczego, nieuprawnionego
do stawiania jakichkolwiek wymagan podczas procesu legislacyjnego, a wszelkie regulacje
w rezultacie moga by¢ sprzeczne ze stanowiskiem strony spotecznej i nawet w minimalnym
stopniu nie wyczerpywac jej oczekiwan. W ostatecznym rozrachunku powoduje to zjawisko
faktycznego braku wptywu strony spotecznej na rzadowy proces legislacyjny, na mocy
obowigzujacych przepisow.

Pomimo braku obowigzku uwzglgdnienia uwag, a co istotniejsze, zajmowania stanowiska
w imig realizacji budowania zaufania obywatela do panstwa, zdarzaja si¢ wyjatki od powyzszych
zasad 1 projektodawca dokonuje uzasadnienia odrzucenia zmiany tresci projektu, wynikajacych
ze zgloszonych stanowisk. Pozytywnym przyktadem jest m.in. projekt ustawy o zmianie ustawy
o nieodplatnej pomocy prawnej®®, procedowany przez Ministra Sprawiedliwoéci. Projektodawca
z racji na liczne uwagi strony spolecznej stworzyt tabele uwag dedykowang dla tego etapu
procesu legislacyjnego i podzielit ja zgodnie z wiasciwoscig na artykul, ktorego dotyczy uwaga,
uwagodawce, tre$¢, i stanowisko wraz z uzasadnieniem®®. Co istotne, wickszo$¢ uwag zostata
odrzucona, ale jednak nawet w przypadku uwzglednienia projektodawca uzasadnia swoje
dziatanie. Taka postawa istotnie wzmacnia zaufanie obywateli do pafhstwa 1 sprawia, iz czujg si¢

réwnorzedng strong podczas procesu legislacyjnego.

3.5.3. Opiniowanie projektu

Przeprowadzenie procesu legislacyjnego skiada si¢ nie tylko z przedstawionych juz
uzgodnien oraz konsultacji, lecz takze z koniecznosci zaopiniowania projektu, podczas ktorego
inicjator procesu legislacyjnego przedstawia projekt organom administracji rzagdowej oraz innym

organom 1 instytucjom panstwowym, ktérych zakres projektu dotyczy ich merytorycznej

384 Wytyczne do przeprowadzenia oceny wplywu... s. 28.
385 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o nieodplatnej pomocy prawnej, nieodptatnym poradnictwie
obywatelskim oraz edukacji prawnej oraz niektorych innych ustaw, IX kadencja (UD 494).
386 Zestawienie uwag z konsultacji publicznych ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodplatnym poradnictwie
obywatelskim oraz edukacji prawnej oraz niektorych innych ustaw (UD494).

118



wiladciwosci i zakresu dzialalno$ci®®’.

Wypehienie procesu opiniowania, podobnie jak
w przypadku konsultacji i uzgodnien, jest obligatoryjne, a wsrdd organdw wiasciwych
wymienione zostaly Prokuratoria Generalna, Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji
1 Konsumentéw oraz m.in. Rada Legislacyjna w przypadku, gdy projekt reguluje szczegdlnie
istotng materi¢, ktora moze wywotywac skutki prawne w zakresie spraw spotecznych lub
ekonomicznych®®, W przypadku pozostatych organéw administracji s3 one wlasciwe wowczas,
gdy projekt dotyczy zakresu ich dzialalno$ci. Wtasciwos¢ obowigzuje rowniez wobec innych
podmiotow sfery budzetowej lub tez konieczno$¢ dokonania opiniowania wynika z przepisow
szczegblnych dotyczacych np. zwigzkow zawodowych, organizacji pracodawcow czy
kosciotlow®®. Rzadowe Centrum Legislacji opublikowato w 2014 roku liste podmiotow
wlasciwych dla przeprowadzenia procedury opiniowania w danym zakresie spraw>%° i niejako
wsparlo projektodawcow w ustalaniu zakresu opiniowania, wskazujac przyktadowo na Prezesa
Urzedu Ochrony Danych Osobowych w sprawach zwigzanych z ochrong prywatno$ci, lub
Krajowa Rad¢ Radiofonii i Telewizji w przypadku, gdy projekt porusza kwesti¢ mediow.

Moze si¢ wydawac, ze proces konsultacji publicznych oraz opiniowania cechuje si¢
wiasciwie podobnymi standardami, to jednak istnieje pomiedzy nimi znaczaca rdéznica, poniewaz
o ile w przypadku konsultacji organ prowadzacy nie posiada obowiazku odniesienia si¢ do
ztozonych uwag, lub tez nie musi bra¢ ich ostatecznie pod uwage, o tyle w przypadku

opiniowania taki obowiazek juz posiada®"

. Odrzucenie kazdej zgloszonej uwagi podczas
procesu opiniowania wymaga merytorycznego uzasadnienia decyzji, przy czym organ
zobowigzany jest do sporzadzenia zestawienia obejmujacego wskazanie podmiotu zglaszajacego
uwage, istote nieuwzglednionej uwagi oraz wlasne stanowisko>%2. Tym samym mozna uznaé, iz
proces opiniowania posiada wigksze znaczenie dla projektodawcoOw niz konsultacje publiczne,
chociaz odbywa si¢ w ramach wiladzy pafistwowe;.

Regulamin pracy Rady Ministréw tworzy z organdw panstwowych oraz innych
organizacji publicznych, ktorych wlasciwos¢ wynika z przepisow szczegdlnych, merytorycznie
bardziej kompetentnych partnerow w procesie legislacyjnym w pordéwnaniu do organizacji

spotecznych niebedacych zwigzkami zawodowymi czy wyznaniowymi. Regulamin dokonuje

wigc umniejszenia stanowiskom podmiotow, ktorych bezposrednio przepisy beda dotyczyty, na

387§ 38 ust. 1-2 RPRM.
388 Wytyczne do przeprowadzenia oceny wplywu... s. 32.
389 A. Markowska, A. Waszynska, Rzqdowy proces legislacyjny..., . 33.
3% Wykaz zostat podzielony na dwa osobne zbiory: organy panstwowe oraz inne podmioty. Dostepny jest pod
adresami: http://www1.rcl.gov.pl/sites/zalaczniki/ll_ZAL4 opiniowanie_przez_org_panstwowe.pdf, oraz
http://www]1.rcl.gov.pl/sites/zalaczniki/Il ZALS opiniowanie przez inne podmioty.pdf. (dostgp 3.01.2020 r.).
391 § 43 pkt 4 RPRM.
392 A. Markowska, A. Waszynska, Rzqdowy proces legislacyjny..., s. 43.
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rzecz wiladzy centralnej, samorzadowej oraz wszelkich podmiotéw panstwowych, jak réwniez
tych, ktérym przepisy nadaja szczegdlne kompetencje.

Niemniej zwazywszy na specyfike etapu, jakim jest wsparcie merytoryczne
projektodawcy, podobnie jak w przypadku uzgodnien mi¢dzyresortowych, tak w tym wypadku
wypracowane brzmienie projektu aktu prawnego pozwala na uzyskanie lepiej
przeanalizowanych przepiséw, co w perspektywie ich przyjecia §wiadczy o istnieniu w polskim
procesie legislacyjnym kolejnego etapu zmierzajacego do szerokich analiz rdwniez przy pomocy
podmiotow zewnetrznych.

Warto zauwazy¢, iz pomimo obligatoryjnosci etapu, w przypadku niektorych projektow
organ nie zawsze musi przekazywaé projekt do opiniowania (jak réwniez konsultacji
1 uzgodnien), chociaz w zakresie merytorycznym wydaje si¢, iz jest to jak najbardziej zasadne.
Przykltadem takiego dziatania jest ustawa o kolejnym dodatkowym rocznym $wiadczeniu
pienieznym dla emerytow i rencistow>*, ktora jako projekt na etapie prac rzadowych pod nr UD
495 decyzja Prezesa Rady Ministréw zostala zwolniona z konieczno$ci przeprowadzania
konsultacji publicznych, uzgodnien miedzyresortowych i opiniowania®®**. Powyzszy projekt,
a pozniej ustawa, sa warte odnotowania, poniewaz wywotaly ogromne skutki, chocby
administracyjne dla Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych oraz Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego, a koszty $wiadczenia niosa za sobg wzrost wydatkéw sektora finansow
publicznych szacowany w latach 2023-2032 na poziomie okoto 113,6 mld z**. Niemniej Rada
Ministrow, a wilasciwie jej Prezes wraz z ministrem odpowiedzialnym za przygotowanie
projektu uznali, iz uzyskanie opinii zainteresowanych podmiotow, ktoére beda wyplacaty
dodatkowe Sswiadczenia, jest zbgdne. Na szczes$cie blad ten zostal skorygowany na etapie prac
sejmowych 1 do dokumentow legislacyjnych dotaczone zostaly opinie, chociaz lakoniczne, 1z

uwagi nie sg zgtaszane®®.

3.6. Proces uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych jako aktywna forma oceny

zasadnoSci projektowanych regulacji

Dokonujac analizy warto$ci realizowanej przez obligatoryjny rzadowy proces uzgodnien,

opiniowania 1 konsultacji publicznych, nalezy przede wszystkim jeszcze raz podkresli¢ réznice

3% Ustawa z dnia 26 maja 2023 1. 0 kolejnym dodatkowym rocznym $wiadczeniu pienigznym dla emerytow
i rencistow (Dz. U. poz. 1407).
3% Pismo Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej DUS-1.0210.1.2023.MS skierowane do Sekretarza Stalego
Komitetu Rady Ministrow.
3% Opinia na temat skutkow regulacji zawartych w rzgdowym projekcie ustawy o kolejnym dodatkowym
$wiadczeniu pieni¢znym dla emerytow i rencistow (druk sejmowy nr 3240).
3% Rzgdowy projekt ustawy o kolejnym dodatkowym rocznym $wiadczeniu pienieznym dla emerytow i rencistow,
IX kadencja (UD 495).
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pomiedzy poszczegdlnymi etapami. W kwestii uzgodnien migdzyresortowych uwagi ministroéw
muszg zosta¢ oméwione, a w konsekwencji wypracowane wspoélnie stanowisko. Dodatkowo
wewnatrz struktury rzadowej tworzone sg ciala wilasciwe dla oceny projektéw pod katem
zgodnosci z polityka rzadu lub jego celami, co objawia si¢ tym, iz przed wpisaniem projektu do
wykazu prac rzgdowych wnioskodawca m.in. prezentuje ogélne zatozenia planowanego projektu
dokumentu rzadowego, uzasadnia potrzebe rozpoczgcia prac nad planowanym projektem
dokumentu rzagdowego oraz opisuje skutki finansowe i spoteczno-gospodarcze planowanego

projektu dokumentu3®’.

Takie rozwigzanie $wiadczy o potozeniu nacisku na prawidlowe
opracowanie projektu wewnatrz rzadu i to jeszcze przed rozpoczeciem oficjalnego etapu procesu
legislacyjnego.

W przypadku opiniowania zgloszone uwagi przez inne niz rzagdowe organy administracji
lub instytucje zewngtrzne muszg zosta¢ opisane i — w razie ich sprzecznosci z zatozeniami
projektodawcy — omowione. Szeroko poje¢ta administracja oraz instytucje biorgce udziat
w procesie opiniowania co do zasady posiadaja specjalistyczng wiedzg z zakresu wlasciwosci
projektowanych przepisow, dlatego tez projektodawca musi si¢ ustosunkowaé do wyrazonej
opinii 1 przedstawi¢ wlasciwe zestawienie uwag czlonkom rady oraz innym uczestnikom procesu
legislacyjnego.

Uwarunkowania konsultacji publicznych wskazuja, iz odbywaja si¢ one w celu
zasiegniecia dodatkowych opinii dotyczacych danego projektu i nie s3 one wigzace dla
projektodawcy, a sam raport z konsultacji przedstawiany jest cztonkom Rady Ministrow w celu
poréwnania stanowisk. Niniejsza konstrukcja tworzy z omawianego etapu jedynie rodzaj
rozwigzania doradczego, nieobligujacego dla decyzyjnosci podczas tworzenia regulacji
prawnych, a wigc de facto spoleczenstwo nie ma wlasciwie wplywu na brzmienie
projektowanych przepisdéw nawet w sytuacji, gdy jest ono ich przyszltym adresatem lub wykazuje
si¢ wiedzg praktyczng w regulowanej dziedzinie na przyktad przez organizacje spoteczne.

Konstrukcja uzgodnien miedzyresortowych wskazuje na dazenie do wypracowania
wspdlnego stanowiska wewnatrzgabinetowego, co jest oczywiste, majac na wzgledzie, iz Rada
Ministrow jako calo$¢ jest autorem projektu. Poszczegodlni ministrowie traktowani s3
w kategoriach wyspecjalizowanych komorek, posiadajacych wiedze z danej dziedziny oraz, co
nalezy podkresli¢, ponoszacych za nig odpowiedzialnos$¢, co wskazuje, 1z wartosci ptynace
z tego etapu sg zbiezne z nurtem realizmu prawniczego. Uzasadnieniem takiego wyboru jest fakt,

iz wedlug wyktadni realizmu prawniczego kazda zmiana musi wynika¢ z koniecznosci jej

397 Powyzszy obowiazek zostal ustanowiony na podstawie zarzadzenia nr 268 Prezesa Rady Ministrow z dnia

17 grudnia 2019 r. w sprawie Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu — niepublikowane.
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wprowadzenia, ze wzgledu na istniejaca dynamike, a sama funkcja ekspercka ministrow>"

powinna stuzy¢ jako doradztwo w tym zakresie, co w konsekwencji pozwala na dostosowanie
normy do obecnych potrzeb, co wprost zaktada realizm prawniczy.

Nalezy jednak pamigtaé, iz proces uzgodnien jest szeroko omawiany, a kazda uwaga
ztozona do projektu konsultowana przez organ wnioskujacy, a to wskazuje na dodatkowe
warto$ci wynikajace z argumentacji prawniczej, poniewaz wnioskodawca projektu uzasadnia
swoje zdanie dotyczace rozbieznosci, a do decyzji Rady Ministrow jako gremium nalezy, czy
zostang one uznane. Sama warto$¢ argumentacyjna projektodawcy bedzie weryfikowana przez
proces uznania jego stanowiska w ramach prac rzadowych.

Na podstawie powyzszych rozwazah mozna przyja¢, ze w wypadku uzgodnien
miedzyresortowych przyjety zostat polaczony model naturalizmu, ktoérego realizatorami sg
poszczeg6lni ministrowie jako eksperci w danej dziedzinie oraz model teorii argumentacji, ktorej
przedstawicielem jest wnioskodawca i to od jego umiejetnosci uzasadniania swojej decyzji
zalezy ostateczne brzmienie przepisow.

Jesli chodzi o opiniowanie rowniez nalezy podkresli¢ specyficzng konstrukcje tego etapu,
gdyz co prawda organ nie posiada obowigzku uwzgledniania zgtoszonego stanowiska, jednak
musi si¢ do niego merytorycznie odnies¢. Tak wiec, podobnie jak w przypadku uzgodnien
migdzyresortowych, wazna jest umiejetno$¢ argumentacji w zaprzeczaniu wartosci zgtoszonych
uwag i uzasadniania swojego wyboru, co stanowi o realizacji jednego z paradygmatu refleksji
nad prawem.

Dokonujac analizy konsultacji publicznych, poczatkowo wydaje si¢, ze ich idea moze
wskazywa¢ na aktywny udzial spoleczenstwa w tworzeniu prawa, gdyz wynika to chocby
z samej konieczno$ci skierowania projektu do organizacji pozarzadowych oraz mozliwosci
zglaszania uwag przez obywateli. Takie rozwigzanie wykazuje, iz podtoze ideowe etapu wynika
z naturalizmu, a wigc akceptacji spotecznej proponowanych rozwigzan 1 aktywnego
uczestniczenia spoleczenstwa w tworzeniu prawa, ktore w konsekwencji jest zgodne
z wystepujacymi wartosciami. Jednak projektodawca nie jest zobligowany do realizacji
postulatow zgtoszonych podczas tego procesu, a tym samym idea wyznawana przez naturalizm
zostaje zaprzeczona ze wzgledu na stworzenie z konsultacji publicznych etapu doradczego.
Potwierdzeniem takiego twierdzenia jest brak obowigzku uzasadniania nieuwzglednienia

zgtoszonych postulatéw, co czyni etap za niemajacy w ostatecznos$ci aktywnego wptywu na

3% Zob. B. Szmulik, Ocena zgodnosci z Konstytucjig RP przepiséw ustawy o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz
ustawy o dziatach administracji rzgdowej, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2019,
S. 233-234. Minister swoja wiedzg ekspercka czerpie z zaplecza merytorycznego w postaci pracownikow na
wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej, np. kadry kierowniczej urzedu, co do ktérych posiada zaufanie,
a odznaczajg si¢ oni umiej¢tnosciami i doswiadczeniem pozadanymi na danym stanowisku.
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brzmienie przepisow. Co w konsekwencji wskazuje, iz polski proces legislacyjny zamiast
wyznawa¢ zasade akceptacji spotecznej, tak naprawde przyjat wartosci migkkiego pozytywizmu,
ktore objawiaja si¢ przede wszystkim brakiem konieczno$ci uwzglednienia strony spotecznej, co
sugeruje autorytarno$¢ wtadzy. Z tym ze mozliwo$¢ wyrazenia opinii przez adresatow przepisow
moze by¢ impulsem do weryfikacji stanowiska, co wskazuje na reguly zmiany, opisywane
w 1zejszej odmianie pozytywizmu prawniczego.

Nie jest wykluczone, iz organ wnioskujacy, dzigki informacjom uzyskanym podczas
konsultacji, stwierdzi, ze wystgpuja biezace przestanki do zmiany przepiséw, ktore w przypadku
ich przyjecia beda bezwzglednie obowigzujace, jednak nie posiada obowigzku ich ostatecznego
uwzglednienia. Tym samym z etapu, ktory powinien wyznawaé¢ nowoczesng, prodemokratyczng
forme¢ udziatu spoteczenstwa w procesie tworzenia prawa, poprzez brak konsekwencji w jego
realizacji, utworzony zostal etap pozornie przejawiajacy wartosci naturalizmu, ktory po glebszej

analizie okazuje si¢ by¢ przeobrazong postacig autokratycznego pozytywizmu.

3.7. Ocena Skutkow Regulacji

Wymagania stawiane przed projektami Rady Ministrow, jak juz wczes$niej zaznaczono,
charakteryzuja si¢ innymi warunkami koniecznymi do spetnienia, anizeli w przypadku
pozostatych podmiotow posiadajacych inicjatywe ustawodawcza.

Przykladem tego jest Ocena Skutkéw Regulacji — dokument sporzadzany i zalaczany do
projektu na podstawie § 28 Regulaminu RM. Geneza jego opracowania si¢ga przetomu XX
1 XXI wieku 1 jest wynikowa nadmiaru powstalych w Polsce przepiséw z zakresu regulacji
gospodarczych po 1990 roku, choé¢ sama idea wywodzi si¢ z USA%®. Owczesnie rzadzacy
podzielali poglad, iz przez nadmierne regulacje tworzy si¢ bariery do poprawy
przedsigbiorczo$ci 1 rozwoju gospodarczego. W rezultacie powstat w ramach Kancelarii Rady
Ministréw Zespot ds. Odbiurokratyzowania Gospodarki, ktorego zadaniem byto opracowanie
propozycji wprowadzenia do Regulaminu RM obowigzku sporzadzania oceny skutkow
spoteczno-gospodarczych proponowanych przepisow*®.

Efektem pracy Zespotu jest prawny wymodg sporzadzania w ramach rzadowego procesu
legislacyjnego Oceny Skutkow Regulacji. Elementy sktadowe OSR zostaly okreslone w § 28
ust. 2 pkt 1-5 Regulaminu pracy RM i sg to informacje m.in. o podmiotach, na ktoére oddziatuje

39 K. Karpinska, Metodologiczne aspekty oceny skutkéw regulacji (OSR) ochronna zdrowia ludnosci [w:] Postepy
Techniki Przetworstwa Spozywczego, Warszawa 2006, s. 82.
400 W, Rogowski, W. Springer, Problemy metodologiczne oceny skutkéw regulacji w Polsce — czy powstajg nowe
perspektywy ekonomicznej analizy prawa [w:] Ocena skutkow regulacji — poradnik OSR, doswiadczenia,
perspektywy, red. W. Springer, W. Rogowski, Warszawa 2007, s. 5.
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projekt, informacje o prekonsultacjach, informacje o wynikach analiz mozliwo$ci osiggni¢cia
celu za pomoca innych $rodkéw, informacje dotyczace wynikow analizy wplywu na podmioty
objete regulacjami oraz sektor finanséw publicznych, rynek pracy, sytuacje ekonomiczng
1 spoteczng rodzin, jak rowniez wskazanie kosztow dla budzetu panstwa wraz z zrédtami
finansowania.

Powyzsze wymienione elementy sa obowiazkowe, jednak katalog posiada otwarty

01 co sprawia, ze na

charakter i moze zostaé uzupetiony informacjami dodatkowymi®
projektodawcy spoczywa obowigzek wypeknienia obligatoryjnych elementow oceny, z tym ze
w przypadku pozyskania konieczno$ci uzupetnienia dokumentu o inne informacje, jak np.
wszelakie analizy, inne anizeli wskazane w wyzej wymienionym paragrafie, istnieje mozliwos¢
ich umieszczenia. Na obligatoryjno$¢ zawarcia ich w razie potrzeby wskazuje rowniez zasada
prawidtowej i rzetelnej legislacji oraz przejrzysto$ci w stanowieniu prawa.

Wart podkreslenia jest fakt, iz dotad nie zostata wypracowana jedna legalna definicja
Oceny Skutkéw Regulacji. Probe okreslenia oceny podjeto m.in. w ramach projektu European
Network for Belter Regulation i wskazano, iz jest to systematyczna, obowigzkowa i spdjna ocena
wptywu — korzysci 1 kosztow — pod wzgledem spolecznym, gospodarczym lub
srodowiskowym?®2, Dodatkowo do celéw oceny zalicza si¢ poinformowanie zainteresowanych
stron oraz opinii publicznej o planowanych decyzjach, okreslenie zakresu oddzialywania

% niemniej brakuje

projektu oraz oszacowanie poprawno$ci wczesniejszych opracowan®
wiazacych regulacji w tej kwestii.

Podkresleniem znaczenia OSR w polskim procesie legislacyjnym jest wydanie przez
owczesne Ministerstwo Gospodarki we wspotpracy z Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
dokumentu zatytulowanego ,,Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji
publicznych w ramach rzadowego procesu legislacyjnego™®, dostepnego na stronie
internetowej Rzadowego Centrum Legislacji.

Wytyczne szeroko opisuja wymogi i przede wszystkim metodologi¢ sporzadzania oceny,
a dodatkowo zestawiane sg one w kontekscie przygotowania oceny wptywu regulacji prawnych,
z analizg konsultacji i weryfikacja funkcjonowania przepiséw jako elementu owej oceny.

Ocena wptywu jest szeroka analiza, na ktéra sktada si¢ m.in. OSR jako najistotniejszy dokument

401 E. Osinska, Wplyw oceny skutkéw regulacji na jakosé stanowionego prawa na przyktadzie ustawy o kierujgcych
pojazdami, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2015/6, s. 30.
402 \W. Rogowski, W. Springer, Problemy metodologiczne..., s. 8-9.
403 Tamze, s. 9.
404 Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzadowego procesu
legislacyjnego dostgpne pod adresem https://www.rcl.gov.pl/book/wytyczne (dostgp 28.01.2020 r.).
45 K. Bramorski, Ocena skutkéw regulacji jako narzedzie poprawy jakosci stanowienia prawa w Polsce [w:]
Dookota Wojtek... Ksigga pamigtkowa poswigecona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, red. R. Balicki,
M. Jabtonski, Wroctaw 2018, s. 378.
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1 ma ona za zadanie udzieli¢ odpowiedzi na temat zasadno$ci zmiany przepisow i1 ewentualnych
mozliwych innych form interwencji.

Zadaniem podstawowym dokumentu jest okreslenie celu, ktéry ma zaistnie¢, pamietajac,
iz bynajmniej nie mozna traktowaé tego zamiennie z okre$leniem problemu, gdyz wedtug
wytycznych celem jest ,,okreslenie stanu, do ktorego dazy dany akt prawny, osiggni¢cie celu

408 3 wiec przez

powinno by¢ jednoznaczne z rozwigzaniem istniejagcego wczesniej problemu
cel nalezy rozumie¢ sposob naprawy zdefiniowanego juz zagadnienia. W sytuacji, w ktorej
jedynym mozliwym narzedziem jest zastosowanie przepisOw prawa, nalezy opracowac
wspomniany OSR, traktowany jako informacja o wptywie przepisOw na poszczegolne dziedziny
zycia spotecznego oraz gospodarczego.

Kluczowym warunkiem wtasciwego opracowania OSR jest dokonanie analizy kosztéw
1 korzys$ci, ktére maja zwigzek z interwencja legislacyjng. Identyfikacja 1 pomiar korzysSci
niejednokrotnie jest wigkszym wyzwaniem anizeli analizy dotyczace kosztow, albowiem
w przypadku wydatkbw mozna oprze¢ si¢ na danych istniejacych rynkéw oraz cen,
a w przypadku korzysci ceny nie zawsze s3 znane*®’. Ponadto korzysci nie zawsze wyrazaja sic
w kwotach pieni¢znych, wigc rowniez ich warto$¢ bedzie trudna do oszacowania.

Kosztami regulacyjnymi sg za§ wedlug opracowan rzadowych wytworzonych w 2019
roku przez Ministerstwo Przedsigbiorczosci i Technologii: ,,koszty ponoszone przez adresatow
regulacji (przedsigbiorcéw, obywateli, ale takze administracj¢) w zwigzku z koniecznoS$cia
przestrzegania wymogow regulacyjnych, ktore narzucaja podjecie konkretnych dziatan. Powstaja
wraz z nowa lub obowigzujaca regulacja, sa skoncentrowane na konkretnej grupie interesariuszy
i co do zasady mozliwe do wyrazenia w wartosciach pienieznych™*%®®. Warto zwrécié uwage,
1z opracowanie rzagdowe wskazuje, iz koszty ,,co do zasady” sg wyrazone kwotowo. Uzycie
takiego sformutowania potwierdza, ze koszty rozumiane w wigkszosci przypadkow sa poprzez
skutki finansowe, ale nie zawsze tak musi by¢, w szczeg6lnosci w odniesieniu na przyktad do
kosztow spotecznych.

Dodatkowo ministerstwo zaznacza, iz ,,koszt dla jednej strony moze by¢ korzyscig dla
drugiej. W skali makro te zmiany zniosg si¢. Kluczowy w ksztattowaniu polityki publicznej
powinien by¢ wplyw netto. O ile jest to mozliwe, warto przedstawi¢ takze skutki
redystrybucyjne dla poszczegdlnych grup podmiotow (moze by¢ tak, ze pozytywne skutki beda

skumulowane w niewielu podmiotach, natomiast straty dotkng szerokg grupe podmiotdw, co jest

4% Wytyczne do przeprowadzania..., s. 137.
47 Identyfikacja i pomiar korzysci regulacyjnych. Praktyczny przewodnik do sporzqdzania oceny skutkéw regulacyi,
5.3 — za https://www.gov.pl/web/rozwoj/lepsze-prawo (dostep 31.01.2020 r.).
408 Zasady pomiaru kosztow regulacyjnych ponoszonych przez adresatéw aktéw prawnych — dokument opracowany
przez Departament Doskonalenia Regulacji Gospodarczych w Ministerstwie Przedsigbiorczosci 1 Technologii, 2019,
S. 5 — za https://www.gov.pl/web/rozwoj/lepsze-prawo (dostep 31.01.2020 r.).
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istotne w ksztattowaniu polityki publicznej)”*®°. Klasyfikacja kosztow regulacyjnych*® odbywa
si¢ na podstawie podziatu®!!:
1) wedlug rodzaju kosztéw: finansowe, administracyjne, dostosowawcze,
2) wedlug relacji pomigdzy aktem prawnym a danym kosztem: bezposrednie, posrednie,
3) wedlug czestotliwosci wystepowania kosztow: jednorazowe, powtarzajgce sie (biezace,
state),
4) wedhlug charakteru adresata kosztow: przedsi¢biorstwa, obywatele/konsumenci, wladze

publiczne.

Problem korzysci 1 kosztow trzeba rozpatrywac, biorac pod uwage catoSciowa
perspektywe, ktoéra wywotuje przyjeta koncepcja, nalezy wiec rozpocza¢ od podmiotéw, na ktore
dany wariant posiada wptyw*2. Jest to oczywiste, jednak najwazniejsza jest wnikliwa analiza
oraz prawidtowy wybor wlasciwych odbiorcow, gdyz btad w postaci pominigcia adresata lub tez
adresatow nie pozwoli na uzyskanie miarodajnych, a co najwazniejsze, prawidlowych wynikdow.

W przypadku przedsiebiorcow kosztem jest zapoznanie si¢ z regulacjami prawnymi,
identyfikacja 1 ocena sposobu wykonania obowigzkéw prawa, wybdr opcji oraz strategii
wdrazania, itp. W odniesieniu do obywateli koszty to zapoznanie si¢ z regulacjami
(administracja lokalna, prawnicy), wykonywanie obowigzkéw samodzielnie lub przez ich
zlecenie odpowiednim osobom (np. w przypadku obowigzkéw podatkowych), jak roéwniez
weryfikacja wdrozonych obowigzkow. W przypadku administracji kosztem podobnie jak
w pozostatych rodzajach jest koszt zapoznania si¢ z regulacjami prawa, zaprojektowanie
systemu wdrazania oraz szkolenie pracownikow, udzielanie konsultacji, analiza $rodkow
nadzoru, monitoringu oraz ryzyka*'.

Przytoczone opracowania rzagdowe majg za zadanie wyjasnienie osobom zaangazowanym
w tworzenie prawa w Polsce oraz przede wszystkim pracownikom urzgdéw centralnych
dokonujacym analiz sposobu opracowania OSR w sposob miarodajny, w celu dalszych decyzji
zwigzanych z kontynuowaniem procesu. Obowigzujace standardy wskazuja na mocne
zaakcentowanie potrzeby gruntownej analizy projektowanych przepisow, a przede wszystkim
wlasciwego wykonania obowiazku dolaczenia OSR do projektu. Poprzez prace wykonang w celu

szkolenia pracownikéw rzadowych z powyzszego zakresu Rada Ministrow dazy do uzyskania

40 Zasady pomiaru kosztéw regulacyjnych..., s. 5.
410 Zob. Wytyczne do Modelu Kosztu Standardowego — za https://www.gov.pl/web/rozwoj/lepsze-prawo (dostep
14.02.2024 r.). Dokument zawiera metodologi¢ i wyjasnienia sposobu obliczania wszelkich kosztow zwigzanych
z planowang regulacja, w tym koszty osobowe, administracyjne oraz ,,niestandardowe”.
41 Zasady pomiaru kosztéw regulacyjnych..., s. 5.
412 Identyfikacja i pomiar korzysci regulacyjnych..., s. 16.
413 Zasady pomiaru kosztéw regulacyjnych..., s. 7-8.
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mozliwie najbardziej skutecznych i efektywnych przepiséw, a urzeczywistni si¢ to po uprzednim
uzyskaniu wnikliwych opracowan.

O roli Oceny Skutkéw Regulacji w procesie stanowienia prawa S$wiadczy fakt, iz
w przypadku projektow Rady Ministrow przeprowadzenie konsultacji publicznych, opiniowania
1 uzgodnien przez organ wilasciwy jest mozliwe dopiero po uprzednim uzyskaniu pozytywnej
opinii organu specjalnie powotanego przez Szefa Kancelarii Rady Ministrow, Koordynatora
Oceny Skutkéw Regulacji*!®. Niniejsza funkcje petni Dyrektor Departamentu Oceny Skutkow

15 a w ramach struktury departamentu

Regulacji w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow®
wyznaczony jest Zespot do spraw Koordynacji*'®. Rowniez w zakresie szkolenia pracownikow
rzadowych poczyniono zmiany, gdyz Ministerstwo Rozwoju (obecnie Ministerstwo Rozwoju
i1 Technologii) przygotowato witryn¢ internetowa poswigcong lepszemu stanowieniu prawa, na
ktorej znajduja sie poradniki i materiaty szkoleniowe z zakresu dokonywania analiz*!” (0 czym
zostali poinformowani Cztonkowie Rady Ministrow)*8,

Koordynator moze réwniez sktada¢ uwagi dotyczace tresci OSR w ramach uzgodnien
migdzyresortowych, jak na przyklad w przypadku rozporzadzenia w sprawie uposazenia
strazakow*'®, w tresci ktorego wskazat, iz konieczne jest przedstawienie skali podwyzek dla
sektora finansoOw publicznych (pkt 6 OSR), oraz prezentacja zwigkszenia dochodéw netto
gospodarstw domowych funkcjonariuszy (pkt 7 OSR)*%,

Wzér formularza OSR zostatl natomiast sporzadzony tak, aby organ uprawniony posiadat
mozliwo$¢ umieszczenia w nim szeregu informacji, ktore maja realny wptyw na sporzadzenie
rzetelnej i mozliwie najbardziej wiarygodnej oceny*?!. Formularz sktada si¢ z trzynastu punktow,
w ktérych umieszcza si¢ m.in. informacje o tym, jaki jest rozwigzywany problem za pomocg
projektu, rekomendowane czynnos$ci, w tym instrumenty i narzedzia wraz z oczekiwanym
efektem, jaki majg przynies¢.

Dodatkowo zawarty jest opis, jak podobny problem zostat rozwigzany w innych krajach

UE, podmiotéw, na ktore oddzialuje projekt, podsumowania konsultacji, wptywu na sektor

414 pismo Koordynatora Oceny Skutkoéw Regulacji do Cztonkéw Rady Ministrow z dnia 15 stycznia 2020 r.,
DSP.124.1.2020EG(1) — niepublikowane.
415 Akt wyznaczenia Koordynatora Oceny Skutkéw Regulacji przez Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 stycznia
2020 r., 3PRK.KR.724.2.2020 — niepublikowany.
416 § 3 ust. 1 pkt 6 Wewnetrznego Regulaminu Organizacyjnego Departamentu Oceny Skutkéw Regulacji KPRM
z dnia 26 czerwca 2023 r. — niepublikowany.
417 Zob. https://www.gov.pl/web/rozwoj/lepsze-prawo.
418 pPismo Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Rozwoju skierowane do ministerstw z dnia 16 stycznia 2020 r.,
DDR-V.411.1.2020 r.
419 Projekt rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie
uposazenia strazakow Panstwowej Strazy Pozarnej (1118).
420 Pismo Koordynatora Oceny Skutkéw Regulacji z dnia 5 marca 2024 r., RCA.0641.143.2024, skierowane do
Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Wewngtrznych i Administracji.
421 A. Markowska, A. Waszyniska, Rzqdowy proces legislacyjny..., s. 191.
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finanséw publicznych, wplywu na konkurencyjno$¢ gospodarki 1 przedsigbiorczosé,
przedstawiania zmian obcigzen regulacyjnych, wplywu na rynek pracy i inne obszary,
planowanego wejscia w zycie. Ostatnie punkty to informacje o terminie i sposobie ewaluacji
efektow 1 miernikach, jakie zastosowano oraz zatgczniki w postaci opinii, analiz, itp.

W tym punkcie nalezy si¢ zatrzymac 1 podnies¢, iz obecnie (marzec 2024 r.) trwaja prace
nad nowymi wzorami OSR, jednak z racji specyfiki dokumentu (nie jest to akt normatywny)
trudno okresli¢, kiedy nowe wytyczne zaczng obowigzywac. Koordynator OSR w S$cistej
wspotpracy z Departamentem Doskonalenia Regulacji Gospodarczych Ministerstwva Rozwoju
1 Technologii dokonuje oddzielenia wzoru OSR dla ustawy i1 dla pozostatych dokumentow
rzadowych*??, Jak wskazuje si¢ w tresci pisma, ,,W nowych wzorach wprowadzony zostal
przejrzysty podziat na trzy segmenty: spoleczenstwo, gospodarke i sektor finanso6w publicznych.
Wzmocnione zostalty pola w zakresie oceny wptywu na MSP oraz analizy alternatywnych
rozwigzan”, dodane zostalo réwniez pole dotyczace prekonsultacji*?®. Ponadto zaklada sie,
iz projektodawcy zobowigzani beda do okreslenia wpltywow horyzontalnych okreslonych
jako*?:

1) dobrobyt,

2) jakos¢ zycia i potencjal obywateli,

3) rdéznorodno$é biologiczna i czyste sSrodowisko,

4) odpowiedzialna konsumpcja i zrownowazone spotecznosci,
5) wazrost gospodarczy,

6) silne instytucje i partnerstwo.

Nalezy podkreslié, ze co prawda projektowane dokumenty nie s3 wigzace, ale
zauwazalna jest tendencja dgzenia Rady Ministrow do zapewnienia wysokiej jakosci wynikow
uzyskanych analiz, gdyZ rozbudowanie formularza nie tylko wywola konieczno$¢ zamieszczenia
wiekszej ilosci informacji, lecz takze sprawi, iz bgda one musialy by¢ dopracowane oraz
czytelniejsze dla odbiorcow. Szczegdlnie w zakresie prekonsultacji — na poczatku tego
podrozdziatu byta juz mowa o tym, ze OSR zawiera takie informacje (o czym stanowi § 28 ust. 2
pkt. 2 RM), jednak dotychczasowy wzor nie przewiduje osobnej etykiety w tabeli 1 informacje
w tym zakresie sg nieczytelne albo w ogole nieprzekazywane.

W doktrynie przyjmuje si¢, iz: ,,zasadniczym celem przeprowadzania ocen wplywu

regulacji jest neutralizowanie ryzyka pojawiajacego si¢ w efekcie wprowadzania rozwigzania

422 pismo Koordynatora Oceny Skutkéw Regulacji z dnia 26 lutego 2024 r., DSR.ZK.0634.1.2024, skierowane do
Cztonkéw Rady Ministrow — niepublikowane.
423 Tamze.
424 Projektowany Formularz OSR projektu dokumentu rzgdowego innego niz projekt ustawy (zalgcznik do
DSR.ZK.0634.1.2024).
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drugiego po najlepszym — niezbednej ingerencji publicznej w zachowania podmiotéw
gospodarczych. Szczego6lnie wrazliwe sa obszary, na ktorych regulacja generuje wysokie koszty
finansowe, spoleczne czy ekologiczne przy niewspdtmiernie niskich korzysciach [...] Oceng
skutkow regulacji mozna postrzegaé jako pozadane narzedzie transformacji systemowej
w $wietle dojrzewania spotecznej gospodarki rynkowej. Spoteczna gospodarka rynkowa — ustroj
gospodarczy oparty na konkurencji — stanowi jedng z propozycji ustrojowych ukazujacych
sposoby neutralizacji nieusuwalnego napi¢cia miedzy wiedza o efektywnosci ekonomicznej
(ultraliberalizm) a poczuciem bezpieczenstwa socjalnego spoteczenstwa (socjaldemokracja)”?°.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze pomimo wszelkich proceséw zmierzajacych do
urzeczywistnienia wartosci z przygotowania OSR zgodnie z wymogami ustalanymi przez organy
rzagdowe, w Polsce nadal widoczny jest problem nierzetelnego sporzadzenia tego dokumentu.
Swiadczy o tym chociazby fakt, ze wymagana dokumentacja zawiera niekompletne listy
podmiotow, z ktérymi projekt powinien by¢ skonsultowany, a to oznacza, Ze inicjatorzy procesu
legislacyjnego nie zdaja sobie sprawy, jak waznym elementem jest OSR i jak za jego pomoca
mozna wyciggnaé wnioski pozwalajace na eliminacje skutkéw ubocznych?®. Przyklady
wskazujace na opisane zjawisko zostaly szeroko opracowane w rozdziale pigtym niniejszej
pracy.

Okres$lenie wartosci pochodzenia OSR w perspektywie zastosowania wybranego nurtu,
koncepcji czy paradygmatu w teorii prawa wydaje si¢ oczywiste, poniewaz sam projektodawca
wskazuje na doglebng analize kosztow 1 korzysci proponowanych rozwigzan prawnych.
W zwiagzku z powyzszym OSR jest wynikowa zastosowania w polskim procesie legislacyjnym
metody ekonomicznej analizy prawa.

Nalezy pamigtaé, iz w przypadku EAP przewodnig koncepcja jest analiza kosztow
danego rozwigzania, rozumiana nie jedynie jako koszty finansowe, ale jako calosé
w perspektywie skutkéw spotecznych, administracyjnych, gospodarczych itp., a ponadto
wszelkie metody powyzszych obliczen wynikajg wprost z modeli ekonomicznych. W OSR sama
koniecznos$¢ sporzadzenia doglebnej analizy pozwala przypuszczaé, iz konstrukcja obowigzku
pochodzi z ekonomicznych pobudek, ktorymi kieruje si¢ projektodawca i1 implikuje to
poréwnanie oraz opracowanie otrzymanych wynikow, co prowadzi do uzyskania podstawowej
odpowiedzi na temat celowos$ci przy zastosowaniu nawet prostego rachunku ,,zyskow 1 strat”.
Juz sama taka odpowiedz, bez konieczno$ci doglebnej analizy, wskazuje na warto$ci ekonomii

w stanowieniu prawa.

425 R. Sliwa, R. Zaba-Nieroda, Ocena skutkéw regulacji jako element procesu regulacyjnego, ,JRocznik
Administracji Publicznej” 2017/3, s. 376.
426 K. Urbanska, Diagnoza systemu stanowienia prawa..., S. 28.
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Rada Ministréw podkresla, iz celem OSR jest analiza (co jest domeng EAP), poniewaz
obliczane s3 koszty w szerokim tego stowa znaczeniu, czyli koszty m.in. finansowe,
administracyjne, posrednie, bezposrednie, dla przedsigbiorcow, spoteczenstwa, itd. Metodologia
wynikajgca wprost z nauki o ekonomii znajduje potwierdzanie w opracowaniach majacych za
zadanie wsparcie w procesie legislacyjnym, poniewaz w jednym z rozdzialdow rzadowego
opracowania o identyfikacji 1 pomiarze korzysci wprost zostaly wskazane elementy
ekonomiczne takie jak m.in. koszty transakcyjne®?’.

Taki sposob analizy swiadczy bezposrednio o realizacji standardow EAP, co pozytywnie
moze wplywa¢ na polski proces legislacyjny, poniewaz nie stroni on od wspodiczesnych
rozwigzan. Ekonomiczna analiza prawa pozwala na doglgbne ocenienie skutkow, korzysci oraz
strat wynikajacych z wprowadzenia projektowanych rozwigzan, a polski ustawodawca przez
che¢ powstrzymania inflacji prawa postuzyt si¢ metodami wywodzacymi si¢ z systemu common
law, a wigc doszto do potaczenia odmiennych idei o prawie. Wydaje sig, ze zestawienie dwoch
koncepcji prawa nie jest mozliwe, jednak w omawianym przypadku doszio do fuzji, ktora
W sposoOb pozytywny wplywa na jako$¢ stanowionego prawa.

Odmienng kwestig jest $wiadomos$¢ polskiego ustawodawcy co do zastosowanych
rozwigzan w perspektywie celowosci stosowania wspotczesnych koncepcji w stanowieniu
prawa, gdyz wydaje sie¢, iz wszelkie analizy oraz opracowania wynikaja ze swiadomej decyzji
w odniesieniu do ekonomicznych przestanek, ktoérymi kieruje si¢ EAP. Jednak przyczyna jest
w rzeczywisto$ci obowigzek wykonania standardow narzucanych przez instytucje europejskie,
poniewaz ocena wptywu, ktora przedstawiana jest w ramach OSR, odnosi si¢ do wytycznych
europejskich. Istniejg szerokie mig¢dzynarodowe wytyczne, ktérymi powinien kierowac sig
krajowy ustawodawca w procesie prawodawstwa i realizacja owych zalecen jest wlasnie OSR*?8,
Tym samym polskie regulacje nie cechuja si¢ $wiadoma decyzja organdéw wiladczych
o zastosowaniu EAP, a jedynie realizacja europejskich standardow w procesie stanowienia

prawa.

427 70ob. Identyfikacja i pomiar korzysci regulacyjnych..., s. 4.

428 Zobh. dokument wypracowany przez Komitet Polityki Regulacyjnej z 2012 roku Recommendation of the Council
on Regulatory Policy and Governance — za https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/49990817.pdf (dostep
6.02.2020 r.). Powyzsze opracowanie ustanawia kompleksowy zestaw zasad i wytycznych z zakresu polityki
regulacyjnej, w tym przeprowadzania oceny wptywu, konsultacji publicznych, kontroli jakosci regulacji czy
stosowania rozwigzan alternatywnych do przepiséw prawa — za https://www.gov.pl/web/rozwoj/ocena-wplywu-w-
ue-i-oecd (dostep 7.04.2024 r.).
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3.8. Wnioski

W polskim procesie legislacyjnym inicjatywe posiada wiele podmiotow, ale to wiadzy
wykonawcze] stawiane s3 najwicksze wymagania w zakresie opracowania tresci projektu.
Zwiazane jest to zapewne ze sprawowaniem funkcji, tj. zarzadzaniem poprzez prawodawstwo,
w szczegblnosci w randze ustawowej, ktore, jak wskazuje A. Bataban, ,,sta¢ si¢ moga, decyzja
ustrojowodawcy, oddzielnym rodzajem aktu normatywnego, zawierajacego regulacje
podustrojowe, ale ponadustawowe*?®”. Oznacza to, iz w ramach procesu legislacyjnego przyjete
moga zosta¢ przepisy, ktorych regulacja dotyczy szczegoélnie istotnych kwestii. Takie kategorie
ustaw wystepuja na przyklad w V Republice Francuskiej — pod nazwa ustaw organicznych, co
oznacza poszerzenie konstrukcji ustrojowodawstwa i komplikuje nieco relacje w ramach
systemu zrodel prawa, jednak sprawia, ze dany zakres jest szczegOlnie unormowany
w powszechnie obowigzujacych przepisach i podlega szczegodlnej ochronie parlamentu®3,
Niemniej niezaleznie, czy proces legislacyjny dotyczy szczegoélnie istotnych kwestii
procedowanych we Francji czy w Polsce, gdzie nie wyrdznia si¢ kategorii ustaw, kazda
procedura musi odby¢ si¢ zgodnie z wyznaczonymi zasadami w celu realizacji zasad panstwa
prawa.

Oméwione powyzej przyktadowe elementy wystepujace w etapie formalnym cechujg si¢
bezwzgledna koniecznoscig ich realizacji w zakresie procedowania ustaw (i rozporzadzen
w ramach Rady Ministrow), a zakres wynika z przepisow rzadowego procesu legislacyjnego
1 regulacji wewnetrznej Sejmu. Prawodawca, na przestrzeni lat dopracowujac przede wszystkim
rzagdowy proces, mogl nie zdawac sobie w gruncie rzeczy sprawy, iz tworzy narzedzia stuzace do
realizacji warto$ci wynikajacych z réznych nurtow, koncepcji oraz paradygmatow w teorii
prawa.

Za przyktad niech postuza przede wszystkim na pozoér dalece techniczne wytyczne ZTP,
jednak po zbadaniu tresci okazuje si¢, iz zostata w nich zawarta wskazowka dla legislatorow,
dotyczaca analizy ekonomicznej konieczno$ci wdrozenia zmian czy catkowicie nowych
przepisdow. W zwiazku z tym legislatorzy powinni traktowac przepisy ZTP nie jako element
jedynie formalny, w rozumieniu spetnienia standardow jezykowych czy formatowania teksu, ale
jako stuzacy do oceny zasadnosci prowadzenia dalszych prac legislacyjnych.

Zjawisko efektywnoS$ci przepisOw moze w istocie nie wystgpi¢, jesli projektodawca nie
wypetni wymogow ZTP, ktore swoje podwaliny czerpig wprost z Ekonomicznej Analizy Prawa.

Jedynie regulacje poprzedzone szerokimi badaniami stosunkow spoteczno-gospodarczych oraz

429 A. Balaban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Warszawa 2005, s. 47-48.
430 Tamze.
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prawodawstwa europejskiego odznacza¢ si¢ beda z duzym prawdopodobienstwem
efektywnosciag. Brak spelnienia powyzszych wymagan powinien juz w poczatkowej fazie
spowodowac¢ zaprzestanie dalszych prac, poniewaz zachodzi obawa, ze zabraknie nie tylko
efektywnosci, lecz takze skutecznosci wprowadzanych zmian.

Kolejny etap procedowania aktu normatywnego tylko potwierdza zatozenie, ze proces
legislacyjny jest nacechowany elementami efektywnosci, z zaznaczeniem, iz nie zostat okre§lony
jeden model znaczenia efektywno$ci prawa. W przypadku uzgodnien mig¢dzyresortowych
efektywnos¢ sprowadza si¢ do modelu naturalizmu polaczonego z teorig argumentacji. Jedynie
ekspercka wiedza powotanych do tego organow zapewnia efektywnos$¢ przysztych regulacji,
jednak organ projektodawczy lub w ktorego zakresie przedmiotowym rowniez oddzialuje
projekt, musi zasadnie argumentowaé swoje stanowisko przed pozostalymi cztonkami Rady
Ministrow.

Podobnie motywowana jest efektywnos$¢ w przypadku opiniowania, gdzie projektodawca
jest zobowigzany do merytorycznego odniesienia si¢ do zlozonych uwag, tak wigc znow
wystepuje teoria argumentacji. Tylko wczesniej przeanalizowane regulacje i umiejetnos¢ uzycia
merytorycznie zasadnych argumentdw do oddalenia wszelkich stanowisk, lub przekonania
oponentéw pozwalaja na dalsze procedowanie projektu w oczekiwanym ksztatcie 1 skutkuja
wiekszym prawdopodobienstwem zaistnienia efektywnos$ci prawa.

W przypadku konsultacji publicznych zauwazalny jest ewidentny wpltyw migkkiego
pozytywizmu na ten etap, gdyz efektywno$¢ zostaje uzyskana jedynie w przypadku, gdy
projektodawca otrzymuje informacj¢ o potrzebie zmian, dokona analizy propozycji i si¢ do nich
zastosuje. Co istotne, nie ma on obowigzku wprowadzania uwag, dlatego jest to jego
autonomiczna decyzja, wigc jesli nie odnosi si¢ do propozycji, ktore pozytywnie wptywaja na
projekt, to nie mozna mowic¢ o zaistnieniu zjawiska efektywnos$ci prawa, poniewaz nie zostana
spelnione wszystkie do tego przestanki. Jesli jednak projektodawca dokona odniesienia si¢
w sposob wihasciwy do otrzymanych propozycji, a wiec wdrozy je do projektu, tym samym
doprowadzi do realizacji oczekiwan strony spolecznej, zrealizuje jedng z przestanek do
uzyskania efektywnosci prawa.

Konieczno$¢ przeprowadzenia analiz zgodnie z wytycznymi OSR roéwniez utwierdza
w pogladzie, iz w formalnym etapie procesu legislacyjnego wystepuja elementy wiasciwe dla
wspolczesnych nurtéw prawa, o czym prawodawca, przyjmujac wytyczne, nie wiedziat, gdyz
implementowat europejskie wytyczne w tym zakresie. Ocena Skutkow Regulacji to nic innego,
jak badanie projektow pod katem przysztych zmian w przestrzeni prawnej, ekonomicznej, ale
roOwniez spotecznej, a wigc jest to metoda wprost wywodzaca si¢ ze szkoly ekonomicznej analizy

prawa, w ktorej prawidtowe sporzadzenie OSR 1 zastosowanie si¢ do jej wynikow pozwala na
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przygotowanie projektow przepisoOw, przy ktorych zachodzi duze prawdopodobienstwo, ze beda
cechowaty sie efektywnos$cig w przypadku ich pdzniejszego wejscia w zycie.

Udziat strony spotecznej czy zainteresowanych podmiotéw tylko potwierdza wyzej
zaprezentowang tezg, iz kazdy z instrumentow w etapie formalnym posiada swoj indywidualny
charakter, a wiec kieruje si¢ realizacjg innych wartosci wynikajacych z nurtéw, koncepcji
1 paradygmatow sktadajacych si¢ na nauke o teorii prawa.

Formalny proces legislacyjny i jego instytucje to nie tylko ,,kropki i przecinki”, cho¢ jak
wskazuje S. Wronkowska oraz M. Zielinski: ,,Komunikatywne a zarazem precyzyjne
formutowanie tekstow prawnych jest warunkiem nalezytego porozumiewania si¢ prawodawcy
z adresatami stanowionych przez niego norm. Dzigki komunikatywno$ci aktu normatywnego
tagodzi si¢ takze drastyczne, zwlaszcza wobec wspolczesnego zalewu aktow prawnych,
nastepstwa przyjmowania zasady ignorntia iuris nocet. Starannie zredagowany tekst prawny
pozwala ponadto podmiotom stosujagcym prawo skoncentrowa¢ wysitek na stronie merytorycznej
podejmowania decyzji, eliminuje bowiem — w jakim$ stopniu — trudnos$ci, ktore trzeba by
pokona¢ juz w fazie interpretacji tego tekstu. Wazne jest takze, ze starannie opracowane teksty
bardziej wigza interpretatora, zapewniajac w wigkszym stopniu jednolito$¢ interpretacii,
a w konsekwencji takze wigksza jednolito$¢ stosowania prawa. Wszystko tacznie wpltywa na
osigganie pewnosci prawa 1 zapewnienia podmiotom podleglym prawu poczucia
bezpieczenstwa, co jest tym cenniejsze, im wigkszy jest stopien spotecznej aprobaty dla
merytorycznych rozstrzygnie¢ prawodawcy. Natomiast uchybienia redakcyjne utrudniaja
realizacj¢ celow zatozonych przez prawodawce, mimo iz jest oczywiste, Zze sama staranno$¢
redakcyjna nie wystarcza do osiggania tych celow”*3!.

Odnoszac si¢ do powyzszej wypowiedzi, raz jeszcze nalezy podkresli¢, ze redagowanie
tekstu jest wazne dla prawa, chocby ze wzgledow jezykowych, to jednak nie jest to jedyna
warto$¢ prac legislacyjnych. Poprawnie zredagowany tekst pozwala na jego analogiczna
interpretacje 1 stosowanie w systemie prawa, jednak aby osiggna¢ cel, tekst musi by¢ réwniez
poprawnie zredagowany pod wzgledem merytorycznym. Kazdy z etapow pozwala na takie
merytoryczne oraz jezykowe opracowanie, co jest wyrazem zrozumienia przez polska
legislatywe koniecznosci odpowiedniego przygotowywania tekstow prawnych. Elementy
warto$ci kazdego z etapdw s3 niezbedng wartoscia dodang w prawidlowym procesie

legislacyjnym, a jedynie od 0so6b decyzyjnych zalezy, czy etap formalnych prac nad przepisami

431 S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstéw prawnych, Warszawa 1993, s 5-6;
S. Wronkowska, M. Zielinski, O korespondencji dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu prawnego, ,,Studia
Prawnicze” 1985, z. 3—4; J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, 1.6dz 1979, s. 114,
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prawa bedzie wykorzystany w sposob uwzgledniajacy wszystkie jego mozliwosci, poniewaz
skrupulatno$¢ pozwala w tym przypadku na uzyskanie lepszych przepisow.

Wronkowska 1 Zielinski sami podkre$laja, iz: ,,czynno$¢ redagowania tekstu prawnego
uwazamy za wtdrng w stosunku do rozwigzania przez prawodawce problemow merytorycznych,
dotyczacych np. zakresu stosunkéw spotecznych, na ktore zamierza oddzialywaé, doboru
prawnych srodkéw oddziatywania, zakresu podmiotéw, ktérym zamierza wyznaczy¢ okreslone
obowiazki itd.”*%2,

Przedstawienie mozliwego spektrum prac przez prawodawce przy formalnym procesie
redagowania tekstu prawnego pokazuje, iz nieSwiadomie polska legislacja korzysta ze spuscizny
wspoltczesnej teorii prawa. Jedynie decyzja polityczna moze sta¢ si¢ przeszkoda na drodze do
osiggniecia celu, jakim jest poprawne okreslenie stosunkow spotecznych, $rodkow oraz
podmiotow, ktére beda zobowigzane lub uprawnione na gruncie ,,nowego” prawa czy tez
nowelizowanych dotychczasowych przepisow.

Z gruntu formalny etap, przy pomocy instrumentow w nim wystepujacych, tak naprawde
staje si¢ podstawa do prawidlowego procesu legislacyjnego, poniewaz tworzy on podwaliny do

procedowanych przepisow.

432 S, Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady..., s. 7.
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Rozdzial 4. Podmioty ksztaltujace efektywnos$¢

4.1. Wstep

Zakres zadan i1 obszaréw oraz struktura aparatu panstwowego implikujg fakt, ze wtadza
rozumiana jako cato$¢ organdéw panstwowych nie wystepuje w formie scentralizowanej
w ramach jednego osrodka decyzyjnego, a musi dzieli¢ si¢ na poszczegdlne fragmenty
odpowiadajace dziedzinom zycia spoteczenstwa. W ramach okreslonych rodzajow wiladztwa
tworzone sa wyspecjalizowane instytucje skupiajace waskie zagadnienia realizowane
w panstwie. Takie wujecie wladzy w nauce prawa 1 w politologii nazywane jest
instytucjonalizmem. Jego cecha charakterystyczng jest konkretyzacja dziatah w zyciu spoteczno-
politycznym, co objawia si¢ tadem zachodzacym w panstwie**3,

Instytucjonalizm jako sposob myslenia o spoteczenstwie i panstwie nie byt i nadal nie jest
spojny, a ewoluowal wraz z panstwowoscig. Mazuryk M. podnosi, ze ,przyktadowo mozna
wskaza¢, ze w latach 1919-1989 organem administracji rzadowej majacym zasadniczy wplyw
na powstanie kodyfikacji materialnego i procesowego prawa cywilnego byl minister
sprawiedliwosci. [Nastepnie] obecny ustrdj parlamentarny jest pozostatoscig po batalii opozycji
solidarno$ciowej z komunistycznym aparatem o zapewnienie sobie jak najlepszej pozycji
w dotknietym zmianami $wiecie posttransformacyjnej Polski. [...] Abstrahujac od argumentow
politycznych, czy Konstytucja RP umozliwia sprawne tworzenie prawa w demokratycznym
panstwie 1 czy potrzebny jest model dwuizbowy parlamentu czy tez nie, nalezy zauwazy¢, ze
jednoizbowy Sejm byt w naszym kraju jedynie w okresach »historycznych zawirowan«, gdy
obowigzywaly mate konstytucje, albo gdy ustrdj panstwa zostatl narzucony przez J. Stalina
sitg”434,

Powyzsze ukazuje, 1z kazdy instytucjonalizm tworzyt si¢ na przestrzeni lat 1 obarczony
jest bagazem historii, a wszelkie instytucje aktualnie tworzace system demokratycznego
panstwa, w tym majace wpltyw bezposredni lub posredni na tworzenie prawa, s wynikowg lat
doswiadczen i roznych wptywow oraz koncepcji wartosci.

Struktury organdéw panstwowych charakteryzuja si¢ hierarchiczno$cig, analogicznie
w sferze prawa pojawia si¢ powyzsze oddziatywanie, przyktadowo przepisy ustawy wymagaja

od zobowigzanego organu wydania przepisow wykonawczych, aby mozna bylo ja realizowac,

433 K. Minkner, Tradycyjny instytucjonalizm i jego znaczenie dla nauk politycznych, ,Historia i Polityka” 2015/13,
s. 15.
434 M. Mazuryk, Ewolucja wltadzy ustawodawczej w Polsce w latach 1918-2018 ze szczegdlnym uwzglednieniem
wybranych aspektow legislacyjnych [w:] Legislacja w Polsce w latach 1918-2018. Sto lat doswiadczen tworzenia
prawa, red. M. Kaczocha, M. Mazuryk, Warszawa 2020, s. 28.
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by ostatnim ich odbiorca byl czlowieck zobowiazany do konkretnego dziatania**®. Takie
zachowanie nazwane jest dzialalno$ciag wykonawcza, charakteryzujaca si¢ podporzadkowaniem
organOw zarzadzajacych organom przedstawicielskim, prawotworczym, ponadto do tych
kategorii wpisuje si¢ dzialalnos¢ wykonawcza sadow, poprzez sprawowanie wymiaru
sprawiedliwo$ci*®. Pamietaé nalezy, iz dziatalno$¢ wykonawcza sadow nie jest rozumiana jako
proces stricte prawotworczy, a orzeczniczy.

Co do zasady organy panstwowe zachowuja swoja suwerennos$¢, a wiec s niezalezne od
innych organizacji czy inicjatyw spotecznych dziatajacych w panstwie i posiadajg prawo do

okreslenia swojego dziatania*®’

. Owa suwerenno$¢ charakteryzuje si¢ brakiem mozliwosci
wplywania na czynno$ci poszczegdlnych organizacji w inny sposob anizeli ten okreslony
w przepisach prawa, a jednym z takich przykladow wpltywania na poszczegdlne organy
panstwowe w granicach uprawnienia jest dziatalno§¢ wykonawcza poprzez dziatanie kontrolne
w roznych pionach, zmierzajace do sprawdzania, jak organy wykonuja wigzace je akty
normatywne?*3,

Wykonywanie w ramach instytucji swoich uprawnien w demokratycznym panstwie
pozwala zatem okreslonym organom na kontrole wykonywania przepisOw prawa przez inne
organy, do ktorych te zostaly zobowigzane. Objawia si¢ to powolaniem w ramach
poszczegolnych rodzajow wiadzy instytucji kontrolnych, realizujacych potrzebe kontroli innych
organdéw panstwowych. Przy czym moga one dziata¢ zarowno w ramach wtadzy ustawodawcze;j,
jak 1 sadowniczej, a zalezne to bedzie od ich umiejscowienia w przepisach prawa,
w szczegblnosci w Konstytucji RP.

Niniejszy rozdzial opisuje wplyw instytucjonalizmu demokratycznego rowniez na polski
proces legislacyjny, gdyz oprocz przedstawionego w poprzednim rozdziale etapu formalnego
1 jego instrumentow, proces legislacyjny wyrdznia si¢ rOwniez etapem instytucjonalnym, ktory
jest charakterystyczny przede wszystkim podczas rzadowej inicjatywy. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze w polskim systemie prawa wystepuja rOwniez instytucje, ktorych zadaniem jest
ocena juz istniejgcych przepisoéw lub tez braku odpowiednich regulacji 1 sygnalizowanie
potrzeby zmian. Istotny jest fakt, iz nie sg to organy o charakterze stricte legislacyjnym, jednak
ze wzgledu na ich realny wplyw na polskie prawodawstwo nalezy je rowniez oméwié
w niniejszym rozdziale.

Podobnie jak poprzedni rozdzial, ten rowniez zastal podzielony na podrozdzialy ze

wzgledu na tre$¢, ktora przedstawia wybrang instytucje, ponadto przeprowadzono analiz¢ pod

435 S, Ehrlich, Wstep do nauki o paristwie i prawie, Warszawa 1979, s. 163.
438 Tamze.
47T, Langer, Wstep do prawoznawstwa, Koszalin 1998, s. 69-70.
438 S, Ehrlich, Wstep do nauki...,s. 165-164.
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katem realizacji wartosci wynikajacych z poszczegdlnych nurtéw, koncepcji i paradygmatow
w teorii prawa.

W ponizszym rozdziale, réwniez jak w poprzednim, wynikowa dokonanych badan jest
brak jednolitej warto$ci reprezentowanej przez poszczegolne instytucje, zatem odnalez¢ mozna
zarOwno zalozenia migkkiego pozytywizmu, swiadczace o tym, ze Rada Ministrow posiada
aktywny wplyw na brzmienie projektowanych przepiséw, jak i odwotlania do nurtu naturalizmu.
Zatozeniem rozdziatu jest zbadanie wartosci, ktére ma chroni¢ prawo, a takze uwzglednienie
faktu, ze poszczegdlne nurty moga zostaé polaczone w ramach jednego etapu procesu
legislacyjnego.

Dokonanie opisanej analizy jest istotne dla przedmiotu tejze pracy, gdyz jedynie
urzeczywistnienie intencji prawodawcy przy przyjmowaniu nowych regulacji prawnych pozwala
na udzielenie odpowiedzi w przedmiocie istnienia modelu albo standardow legislacyjnych
dazacych do uzyskania efektywnosci przysztych przepiséw. Jak roéwniez czy i1 jaki nurt,
koncepcje lub paradygmat w teorii prawa polski prawodawca uwaza za istotne oraz wigzace dla

podmiotéw posiadajacych inicjatywe ustawodawcza.

4.2. Staly Komitet Rady Ministrow

Rada Ministrow podejmuje decyzje kolegialnie. Wszelkie prace legislacyjne odbywajace
si¢ w ramach Rady Ministrow nie sg oficjalnymi stanowiskami catej Rady, a dziatalno$cia
poszczegblnych jej cztonkéw. Oficjalnym dokumentem rzadowym jest dopiero dokument, ktory
zostal uprzednio uzgodniony wewnetrznie, a nastgpnie przekazany do parafowania przez Prezesa
Rady Ministrow.

Jednak tuz po zakonczeniu prac wewnatrzresortowych projekt nie zostaje skierowany
bezposrednio pod obrady Rady Ministrow, gdyz wymagane s3a dalsze ustalenia pomig¢dzy
poszczegbdlnymi resortami, tak aby przedmiotem obrad Rady Ministréw pod przewodnictwem jej
Prezesa byt w wiekszos$ci przypadkow ostatecznie opracowany projekt. Aby taki konsensus mogt
zaistnie¢, Prezes Rady Ministrow moze powola¢ organy pomocnicze, ktorych zadaniem jest
przygotowanie projektow przed ich przedlozeniem Radzie, a jednym z takich ciat jest Staty
Komitet Rady Ministrow.

Staty Komitet Rady Ministrow (SKRM) zostat powotany na mocy art. 12 ust. 1 pkt 1 ust.
1 Regulaminu Pracy Rady Ministréw, ktory uprawnia Prezesa Rady Ministrow do powolywania
komitetow w celu inicjowania, przygotowania i uzgadniania rozstrzygni¢¢ albo stanowisk Rady
Ministréw lub Prezesa Rady Ministrow w sprawach nalezacych do zadan i kompetencji tych

organdéw. Jest to uprawnienie premiera tworzace z niego organ powotany do rzeczywistego
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zarzadzania pracami Rady Ministrow, a nie jedynie sprowadzajacy jego istote¢ do funkcji
moderatora*®, gdyz Prezes Rady Ministrow w sposob samodzielny okresla sposob dziatania

poszczegdlnych cztonkow rzadu*4

, a to sprowadza si¢ réwniez do nakazu uczestniczenia przez
nich we wszelkich organach powolanych na mocy stosownego zarzadzenia. Do zadan szefa
rzadu nalezy nie tylko przewodniczenie pracom Rady Ministréw, lecz takze branie udzialu

w posiedzeniach wszelkich komisji czy komitetow*4!

, co wskazuje na jego wiodaca pozycje,
gdyz zadania organu w systemie wyznaczane sg przez dwa elementy, a sg to pochodzenie organu
i zakres jego kompetencji**?.

Prace Statego Komitetu Rady Ministrow okre$la zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow**3,
na mocy ktéorego do zadan komitetu nalezy inicjowanie, przygotowywanie i uzgadnianie
rozstrzygni¢¢ albo stanowisk Rady Ministréw lub Prezesa Rady Ministrow w sprawach
nalezacych do zadan i kompetencji tych organdéw. Czlonkami Komitetu sa sekretarze lub
podsekretarze stanu wyznaczeni przez wlasciwego ministra, a pracom przewodniczy jeden
z czlonkow, ktéremu premier powierzyl owa funkcje. Dodatkowo w skilad wchodza osoby
niebedace ministrami, ale petnigce funkcje organdw centralnych, a sa nimi Prezes Rzadowego
Centrum Legislacji, Prezes Urzgdu Ochrony Konkurencji 1 Konsumentow, Prezes Prokuratorii
Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej oraz Pelnomocnik Prezesa Rady Ministrow — Szef
Centrum Analiz Strategicznych. Przewodniczacy moze ponadto zaprasza¢ do udziatu w pracach
Komitetu, w ramach opinii doradczych, inne osoby reprezentujace organy, instytucje lub
organizacje wlasciwe w sprawach bgdacych przedmiotem tych prac, z tym Ze osoby te nie sg
cztonkami SKRM 1 nie majg prawa gtosu.

Istota pozycji SKRM wyraza si¢ w pelnieniu funkcji tzw. matej Rady Ministrow,
przygotowujacej projekty pod obrady rzadu, cho¢ nalezy zaznaczy¢, iz istnieje mozliwos¢
zwolnienia z obowigzku skierowania projektu pod obrady SKRM, to jednak stosuje si¢ jg bardzo

rzadko i w wyjatkowych okoliczno$ciach — przykladem moze byé tzw. ustawa covidowa**,

4% por. B. Banaszak, Zarzgdzenia prezesa rady ministréow wydane w celu utworzenia rad i zespoléw
opiniodawczych lub doradczych w sprawach nalezgcych do zadan i kompetencji rady ministrow lub premiera,
Przeglad Sejmowy” 2017/4(141), s. 7-8.
440 K. Kaczmarczyk, Rada Ministréow [W:] System organéw parnstwowych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
red. H. Zigba-Zatucka, Warszawa 2007, s. 145.
441 Por. B. Opalinski, Rozdzielenie kompetencji wtadzy wykonawczej miedzy Prezydenta RP oraz Rade Ministréw na
tle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 83.
442 1., Mazewski, Trzon panstwa. Wybory i odwolywanie organéw wykonawczych samorzqdu terytorialnego,
powolywanie i odwolywanie Rady Ministrow, wybor Prezydenta RP oraz powolywania i odwolywania wojewody
Jjako przedstawiciela Rady Ministrow w wojewddztwie pod rzqdami Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Sopot 2018,
s. 141.
443 Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie Statego Komitetu Rady Ministrow
(M.P. z 2019 r. poz. 1071).
44 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem 1 zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 568).
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gdzie Rada Ministréw ze wzgledu na oczywiscie uzasadnione pilne tempo prac zrezygnowata
nie tylko z etapu uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych, lecz takze ze Statego
Komitetu Rady Ministrow i skierowata projekt ustawy wprost pod obrady Rady Ministrow**,

Majac na uwadze sktad organu, ktory tworza przedstawiciele poszczegdlnych ministrow,
nalezy podkresli¢, iz charakter tego etapu jest catkowicie polityczny, co, jak si¢ okazuje, nie jest
takie oczywiste, jezeli przeanalizowane zostang podobne rozwigzania w innych krajach.
Przyktadowo na Wegrzech podobne gremium sklada si¢ z kierownikow administracyjnych
w ministerstwach (odpowiednik dyrektora generalnego w Polsce)*®, a wiec osob, ktore nie
powinny by¢ zaangazowane politycznie, a petlig jedynie funkcje zarzadzajace strukturg
organizacyjng. W rodzimej praktyce polityczni cztonkowie SKRM majg za zadanie przygotowac
projekt, dla ktorego decyzja o przyjeciu przez Rad¢ Ministrow pozostaje juz tylko
formalnoscia**’.

Posiedzenia SKRM odbywaja si¢ w stalych terminach okreSlonych przez
Przewodniczacego, co do zasady jest to raz w tygodniu, ale oczywiscie istnieje mozliwos¢
wyznaczenia dodatkowego lub zmiany terminu z inicjatywy Przewodniczacego. W ramach
swoich kompetencji wszelkie decyzje podejmowane przez Komitet przyjmowane sg w drodze
uzgodnienia stanowiska**e.

Projekt dokumentu rzadowego skierowanego pod obrady prac SKRM wnosi organ
wnioskujacy, po przeprowadzeniu uzgodnien, konsultacji publicznych Iub opiniowania
projektu**®. Do wniosku o rozpatrzenie projektu dokumentu rzadowego przez SKMR dolacza sie
m.in. tekst projektu wraz z jego uzasadnieniem, w tym OSR, protokét rozbieznos$ci, zestawienie
uwag, o ktorym mowa w § 50 ust. 3 RPRM oraz raport z konsultacji, opini¢ o zgodnosci
projektu z prawem Unii Europejskiej 1 stanowisko organu wnioskujacego w przypadku
nieuwzglednienia uwag przedstawionych w tej opinii*®.

Whniosek o rozpatrzenie przez Staly Komitet Rady Ministrow projektu dokumentu
rzagdowego musi by¢ przekazywany w postaci elektronicznej na dedykowang skrytke

w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Taka forma korespondencji podyktowana jest potrzeba

45 Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektoérych innych ustaw, IX kadencja (UD 77) oraz rzadowy projekt ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, IX kadencja (UD 71).
446 H, 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2004, s. 197-198.
47 M. Mistygacz, Rzqd w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 168.
448 Zob. § 5-9 zarzadzenia nr 86 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie Statego Komitetu
Rady Ministrow (M.P. z 2021 r. poz. 327).
449 § 58 1 59 RPRM.
450§ 60 ust. 2 RPRM.
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oddzielenia spraw legislacyjnych od biezacych i pozwala na szybkie przekazanie projektow do
Sekretarza Statego Komitetu Rady Ministrow*?.

Jezeli organ wnioskujacy nie przeprowadzit konsultacji publicznych, a przyczyna takiego
postepowania nie zostata przedstawiona w OSR, lub tez jesli nie dotaczono raportu z konsultacji
lub w ramach konsultacji publicznych, Przewodniczacy Statego Komitetu Rady Ministrow moze
zwrécié projekt organowi wnioskujacemu, zobowigzujac go odpowiednio do uzupetienia OSR,
uzupetnienia wniosku lub przeprowadzenia konsultacji publicznych lub opiniowania*?.
Po przyjeciu projektu pod obrady SKRM przewodniczacy przekazuje go osobom wchodzacym
w sktad Komitetu oraz stalym uczestnikom posiedzen. Uwagi do projektu dokumentu rzagdowego
majg prawo zglosi¢ osoby wchodzace w sktad Statego Komitetu Rady Ministréw oraz stali
uczestnicy posiedzen Komitetu, a dodatkowo Pelnomocnik Prezesa Rady Ministrow — Szef
Centrum Analiz Strategicznych (CAS) przedstawia opini¢ o projekcie dokumentu rzagdowego,
sporzadzong przez Centrum Analiz Strategicznych, przy czym projektodawca ma obowigzek
ustosunkowac¢ si¢ do przedstawionych uwag w terminie 2 dni od konca wyznaczonego terminu
na skladanie uwag (przewaznie jest to 7 dni)*°3.

W trakcie posiedzenia rozpatrzeniu podlegaja uwagi CAS, rozbieznoS$ci stanowisk ujete
w protokole rozbieznos$ci, uwagi zgloszone do projektu dokumentu rzadowego; nalezy
podkresli¢, iz uwagi o charakterze legislacyjnym oraz redakcyjnym nie s3 przedmiotem
posiedzenia®*, co tylko potwierdza stanowisko, iz SKRM jest komitetem o charakterze
merytoryczno-politycznym, a nie stricte technicznym.

Po rozpatrzeniu projektu dokumentu rzadowego, Staly Komitet Rady Ministrow moze
przyja¢ go bez zmian albo ze zmianami i1 zarekomendowac jego przyjecie Radzie Ministroéw.
Przyktadem przyjecia projektu ze zmianami jest projekt uchwaly Rady Ministrow w sprawie
przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do organizacji ,,Euro Controéle Route Europejskiego
Ugrupowania Wspotpracy Terytorialnej z ograniczong odpowiedzialno$cia” z siedziba
w Krolestwie Niderlandow (ID25), zgloszony przez Ministra Infrastruktury. Uwagi zgloszone
przez Ministra Finansow oraz Prezesa Rzadowego centrum Legislacji zostaly uwzglednione
w trakcie posiedzenia Stalego Komitetu. W zwiazku z powyzszym SKRM rekomendowat

projekt Radzie Ministréw po wprowadzeniu zmian przez projektodawce*°.

451 Pismo z dnia 17 lutego 2020 r. Ministra — Czlonka Rady skierowane do cztonkéw i uczestnikow Rady Ministrow
oraz Statego Komitetu Rady Ministrow, DKPL.5502.1.2020.BZ(1) — niepublikowane.
42 Zob. § 61 ust. la RPRM.
453 Zob. § 62163 RPRM.
454 Zob. § 65 RPRM.
45 Protokot ustalen nr 6/2020 posiedzenia Statego Komitetu Rady Ministrow w dniu 27 lutego 2020 r., KRM-0102-
6-20, DKPL.WPN.0102.6.2020.KM — niepublikowany.
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Stalty Komitet Rady Ministréw moze réwniez rekomendowa¢ Radzie Ministrow
odrzucenie projektu albo wyrazi¢ opini¢ o projekcie, jak réwniez rozstrzygnag¢ o ponownym
rozpatrzeniu projektu w innym terminie lub po speknieniu okreslonych wymogow, takich jak
m.in. zobowigzanie organu wnioskujacego do przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania. SKRM ma prawo do zobowigzania projektodawcy do opracowania
1 wniesienia nowego tekstu projektu albo dokonania w nim niezbednych zmian i uzupehien
w projekcie*®.

Przyktadem zobowigzania wnioskodawcy do naniesienia zmian i1 przedlozenia nowego

tekstu jest projekt ustawy o rewitalizacji rzeki Odry*’

, gdzie w protokole jasno zostato
wskazane, iz SKRM omowit projekt i zobowigzuje Ministra Infrastruktury do przedtozenia
nowej wersji zgodnej z ustaleniami Komitetu®®®. Co jeszcze bardziej interesujace, na kolejnym
posiedzeniu, na ktorym byla omawiana nowa wersja projektu, réwniez nie zyskala ona
akceptacji 1 wnioskodawca zostat zobowigzany do przeprowadzenia dodatkowych uzgodnien
miedzyresortowych z Ministrem Aktywoéw Pafstwowych, Ministrem Klimatu i Srodowiska,
Ministrem Infrastruktury oraz Ministrem Sprawiedliwosci*®®. Jednakze Komitet warunkowo
dopuscil projekt do kolejnego etapu, tj. rozpatrzenia przez Komisje¢ Prawnicza, przy czym
projektodawca zobowigzany zostal do przedstawienia wynikow dodatkowych uzgodnien przed
ponownym potwierdzeniem projektu przez SKRM po zakonczeniu Komisji Prawniczej.

W przypadku gdy osiggni¢cie uzgodnienia nie jest mozliwe, projekt moze zostaé
z inicjatywy Przewodniczacego poddany pod glosowanie, wtedy rozstrzygniecia odbywajace si¢
w drodze glosowania zapadaja zwykla wigkszo$cig gtosdw, a w sytuacji rownej liczby glosow —
rozstrzyga gtos Przewodniczacego®®.

Zadaniem SKRM jest doprowadzenie do uzyskania zgodnosci co do tresci dokumentoéw
rzadowych, w szczegdlnosci projektow aktow prawnych, co pozytywnie swiadczy o rzadowym
procesie legislacyjnym, gdyz dazy on do wypracowania przemys$lanych projektow. Warto
wskazac, iz praktyka powotywania komitetow do celow uzgodnienia propozycji legislacyjnych,
w tym Statego Komitetu, nie spotkata si¢ z krytyka ze strony doktryny prawa, nie byla tez
przedmiotem rozwazan przedstawicieli nauki prawa oraz sadow?®’. Brak negatywnego

stanowiska doktryny oraz judykatury wydaje si¢ oczywisty, gdyz do zadan komitetow nalezy

4% Zob. § 67 RPRM.
457 Rzagdowy projekt ustawy o rewitalizacji rzeki Odry, IX kadencja (UD 488).
48 Wyciag z protokotu ustalen nr 15/2023 posiedzenia Statego Komitetu Rady Ministréw w dniu 20 kwietnia
2023 .
459 Wyciag z protokotu ustalen nr 18/2023 posiedzenia Statego Komitetu Rady Ministrow w dniu 11 maja 2023 .
40 Zob. § 9 ust. 3 zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie Stalego Komitetu
Rady Ministrow (M.P. z2019 r. poz. 1071).
461 por, B. Banaszak, Zarzqdzenia prezesa..., s. 14.
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wypracowanie wigzacych stanowisk 1 przygotowanie ostatecznych wersji projektow
z uwzglednieniem etapu uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych.

W obecnie przyjetym ksztalcie rzadowego procesu legislacyjnego to w zasadzie
we wilasciwosci SKRM spoczywa cigezar przygotowania tresci projektu uwzgledniajacego
wszelkie dotychczasowe stanowiska oraz opinie. Rada Ministréw co do zasady otrzymuje
dokument, co do ktorego zaden z organdéw wchodzacych w jej sktad nie zglasza juz zastrzezen,
a przepisy projektu spetniajg jego oczekiwania.

Przestanka do upolitycznienia charakteru SKRM moze by¢ fakt, iz w rzeczywistosci to
Komitet ostatecznie dokonuje dopracowania projektu przed najistotniejszg wtadza polityczng
w kraju, jaka jest Radg Ministrow. Uczestnikami SKRM sa powotani w drodze decyzji Prezesa
Rady Ministréw sekretarze oraz podsekretarze stanu w ministerstwach, czyli tzw.
wiceministrowie. Dokonujg oni ustalen nie tylko na gruncie decyzji, lecz takze zakresu
merytorycznego, wlasciwego dla kazdego z nich, mogac kierowa¢ si¢ niekiedy powodami
politycznymi. Odréznia to polskie rozwigzanie od przytoczonego wczesniej wegierskiego,
w ktorym prace s3 podyktowane jedynie aspektami technicznymi, gdyz polscy odpowiednicy
dyrektorow generalnych zabezpieczajg jedynie pion administracyjny urz¢du.

Rzecza oczywistg jest, ze wladza polityczna posiada decydujacy glos w przyjmowaniu
projektu, gdyz to ona ponosi konsekwencje swoich decyzji. Upolityczniony sktad SKRM,
akceptujacy projekt przez posiedzeniem Rady Ministrow posiada rzeczywisty wplyw na
brzmienie przepisow. Jednak aby ich tres¢ skonstruowana zostala w sposob umozliwiajacy
uzyskanie ich przysztej efektywnosci, mozna zasiggna¢ opinii zewngetrznych ekspertow.

Dlatego tak bardzo istotng kwestig jest idea udzialu w ramach gloséw doradczych innych
osOb niezwigzanych z wladzg. Osobami takimi mogg by¢: rzeczoznawcy, eksperci
przygotowujacy analizy, prognozy, ekspertyzy, opinie czy projekty rozwigzan programowych?6?,
Nalezy uznad, iz jest to wlasciwy poglad, jednak przepis stanowiacy o mozliwosci dopuszczenia
doradcéw pozostawia w gestii Przewodniczacego decyzje, kogo uzna za niezbednego, aby
uczestniczyt w posiedzeniu Komitetu, co oznacza, ze katalog osdb pozostaje otwarty 1 zalezy od
przedmiotu sprawy.

Powyzsze sprawia, ze SKRM nie jest w rzeczywisto§ci hermetycznym gremium,
a wilasciwie organem otwartym na sugestie oraz opinie 1 to nie tylko osob reprezentujgcych
stron¢ rzadowa. Decyzje 1 rekomendacje przyjmowane sg rowniez w drodze uzgodnien
z poszczegolnymi przedstawicielami resortow, co wskazuje na potrzebe zaistnienia obopolnej
zgody w ramach odbywajacych si¢ prac przed Rada Ministroéw. Zamknigcie SKRM jedynie
w kregu politycznym w przypadku niektorych projektow objawitoby si¢ odejsciem od idei

462 M. Mistygacz, Rzqd w procesie..., s. 168.
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efektywnosci przepisow czy wrecz jej caltkowitym brakiem, a przeciez efektywnos$¢ zostaje
osiaggnieta wtedy, gdy przepisy sa m.in. szeroko omawiane podczas ich projektowania.

Te wilasnie czynniki, a wigc wspotpraca i opinie, tworzg z Komitetu organ, ktéry posiada
biezacy wpltyw na efektywnos¢ przysztych przepiséw. Dzigki elementowi ,,wspoOtpracy” miedzy
poszczegblnymi ministrami oraz mozliwo$ci zasiggania opinii ekspertow, tworzone przepisy
powinny by¢ opracowane w kierunku uzyskania najbardziej korzystnego brzmienia, co rowna si¢
z wystapieniem w przysztosci zjawiska efektywnosci prawa.

Przygotowywane sg rowniez zestawienia roboczych, nieformalnych uzgodnien pomiedzy
uczestnikami posiedzen, oczywiscie w sytuacji, w ktorej wymaga tego przedmiot projektu.
Za przyktad takiego zachowania moze postuzy¢ projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku
akcyzowym oraz niektorych innych ustaw przedstawiony na Komitecie w dniu 5 marca 2020
roku — z ustalen roboczych wynika, iz zaistnialy rozbiezno$ci pomiedzy zgtaszajacym projekt —
Ministrem Finanséw a Prezesem Rzadowego Centrum Legislacji, ale beda one uzgadniane
nieformalnie, pomigdzy stronami po zakonczeniu posiedzenia®®,

Oczywiscie w procesie decyzyjnym nacechowanym aspektem politycznym i partyjnym,
a takze przebiegajacym w cieniu biezacych wydarzen zycia publicznego projekt moze zostac
przyjety przez SKRM bez zasiggnigcia opinii czy wyrazenia negatywnych stanowisk w procesie
uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych, nalezy jednak podkresli¢, iz istnieje
mozliwo$¢ uczestnictwa glosow eksperckich, niezwigzanych politycznie w pracach Komitetu.
Roéwniez przedstawiciele ministrow wyrdzniajg si¢ jako osoby wyposazone w istotng wiedzg
z dziedziny, ktorej organ reprezentuja i to do ich zadan nalezy wypracowanie brzmienia
przepisow zgodnych z oczekiwaniami poszczeg6lnych dziatdéw administracji rzadowe;.

Powyzsze przedstawienie procesu legislacyjnego na etapie Statego Komitetu Rady
Ministrow oraz szerokie opisanie zasad jego dziatania w kontek$cie roli w ksztattowaniu
przepisow wskazuje, iz SKRM posiada znaczacy wpltyw na uzyskanie efektywno$ci prawa.
Gremium, jakim jest Komitet, tworza osoby umocowane w strukturze wladzy i moga si¢ one
postugiwacé zewngetrznymi opiniami eksperckimi. Zatem jesli SKRM jest jednym z organdw
ksztaltujacych efektywnos¢ przepisow prawa, nalezy dokona¢ analizy, jakimi warto$ci odznacza
si¢ ten etap. Badania wskazuja, iz w przypadku Stalego Komitetu efektywnos¢ jest rozumiana
zgodnie z definicja wywodzacg si¢ z nurtu migkkiego pozytywizmu.

O powyzszym $wiadczy fakt, iz SKRM jest jednak gremium umocowanym politycznie,

co oznacza, ze W jego sklad wchodza osoby stanowiace co do zasady o obecnie obowigzujace;j

463 Pismo Sekretarza Stalego Komitetu Rady Ministrow z dnia 5 marca 2020 r. w sprawie roboczych ustalen Statego
Komitetu Rady Ministrow z dnia 5 marca 2020 r., przestane do wiadomosci poszczegélnych uczestnikow
posiedzenia — niepublikowane.
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wigkszo$ci parlamentarnej 1 to one negocjuja, wspdlpracuja, az w koncu podejmujg ostateczng
decyzje o tym, czy przedstawi¢ projekt Radzie Ministrow. Niemniej gremium tworzace Staty
Komitet moze korzysta¢ z zaplecza eksperckiego.

Dlatego tez migkka odmiana pozytywizmu objawia si¢ wiasnie w przytoczonych wyzej
negocjacjach, ustaleniach oraz mozliwosci zasiegnigcia zewngtrznych opinii eksperckich, z tym
7ze nie maja one wigzacego dla organu charakteru, ale moga wyznacza¢ kierunek zmian
w projekcie analogicznie jak w przypadku regul zmian wystepujacych w nurcie migkkiego
pozytywizmu. S3 one jedynie zaleceniami, ktére prawodawca powinien uwzgledni¢, co
ucielesnione zostato w przypadku SKRM, gdzie zewnetrzne opinie moga jedynie wyznaczy¢

kierunek zmian w projekcie, ale ostateczna decyzja i tak nalezy do ogétu cztonkéw Komitetu.

4.3. Rada Ministrow

W systemie trojpodziatu wiladzy, jaki jest ukonstytuowany w Polsce, organem
sprawujacym wiladze wykonawcza, obok Prezydenta RP, jest m.in. Rada Ministréw obradujaca
jako organ kolegialny, co wynika z kolei z art. 1 ustawy o Radzie Ministrow*®*. Rzad jest takze
jednym z naczelnych organéw decydujacych o biezacych sprawach panstwowych.

Pojecie ,,wltadzy wykonawcze]” wyraza si¢ w ,,wykonywaniu” ustaw przyjetych
w porzadku prawnym. P. Sarnecki wskazuje, iz termin ,,wykonywanie ustaw’ sprowadza si¢ do
ich stosowania rozumianego jako si¢ganie po przepisy w konkretnych sytuacjach, ale réwniez
»stosowanie ustaw w sprawach indywidualno-konkretnych przez organy bezposrednio
administrujace, niewatpliwie winno by¢ roéwniez inspirowane, pobudzane, wytyczane,
nadzorowane oraz korygowane. Potrzeba inspiracji 1 pobudzania wynika choc¢by z traktowania
ustaw jako podstawowego wyrazu oczekiwan i woli narodu. Nie moga one spoczywac jedynie
w kolejnych rocznikach Dziennika Ustaw, lecz winny by¢ wprowadzane w Zycie, a nie zawsze
inspiracja do realizowania ustaw pochodzi¢ moze z inicjatywy obywateli, gdyz w wielu
sytuacjach nie oni sg bezposrednimi adresatami ustaw. Obowigzek ten spoczywa na
zwierzchnich organach wladzy wykonawczej, ktoére ponosza za to polityczng i konstytucyjna
odpowiedzialno$¢, zreszta w znaczeniu znacznie ogoélniejszym niz wynikatoby z konkretnych
procedur konstytucyjnych. Potrzeba nadzorowania procesu stosowania ustaw wynika réwniez
z zasady rownosci obywateli wobec prawa, wymagajacej pewnego minimum jednolitosci

w interpretacji ustaw w procesie ich stosowania’*46%,

464 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow (Dz. U. z 2019 r. poz. 1171).
45 P, Sarnecki, Zakres dziatania i funkcje Rady Ministréw [W:] Rada Ministréw. Organizacja i funkcjonowanie, red.
A. Bataban, Krakow 2002, s. 182.
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Rada Ministréw bedaca organem wykonawczym w strukturze podziatu wladzy musi wiec
aktywnie wykonywac¢ przepisy ustaw, gdyz okreslaja one biezace oczekiwania spoteczenstwa.
Nalezy dodatkowo pamigtaé, iz stosowanie ustaw przez organy wladzy musi by¢ stale
kontrolowane m.in. przez rzad, gdyz nie zawsze adresatami przepisOw s3 obywatele, a tym
samym nie sg oni aktywnie zainteresowani biezgcym stosowaniem regulacji.

Radzie Ministréw przewodniczy Prezes Rady Ministrow, jest on organem kierowniczym
w strukturze rzadowej. Wiodaca pozycja Przewodniczacego Rady Ministrow wywodzi si¢
z kompetencji dotyczacych powotywania rzadu i dokonywania zmian w jego skladzie,
wylgcznego prawa wystepowania o wotum zaufania i sktadania dymisji gabinetu. Kierowanie
rzadem sprowadza si¢ rowniez do organizacji posiedzen rady oraz aktywnego oddziatywania na
prace poszczegdlnych cztonkow rzadu. Przyjmuje si¢ jednak, iz ksztaltowanie biezacej polityki
nie nalezy indywidualnie do premiera, ale do catoéci Rady Ministrow*®.

Prezes Rady Ministrow odgrywa wiodaca role w oddziatywaniu na aktywnos$¢ rzadu,
poniewaz jest osoba kompetentng do koordynowania legislacyjnych prac Rady Ministrow,
a wigc drugiej kategorii, poza wtadzg stricte wykonawcza. Przy czym Przewodniczacy Rady
Ministrow nie wszystkie czynno$ci koordynujace sprawuje osobiscie, gdyz do tego sluza
powolywane przez niego réznego rodzaju organy pomocnicze (np. SKRM), o czym byta mowa
w wczesniejszym podrozdziale. Zaden jednak etap nie wyklucza osobistego zaangazowania
premiera w prace legislacyjne, jesli przedmiot prac z punktu widzenia Prezesa Rady Ministrow
to uzasadnia. Dzialanie takie moze by¢ podyktowane koordynacja, aby zapewni¢ cel
wyznaczony ministrowi lub catej Radzie Ministrow*®’.

Do zadan Prezesa Rady Ministrow nalezy przede wszystkim zwotywanie posiedzen Rady
Ministréw oraz przewodniczenie im, ktore z uwagi na charakter biezacych spraw sg niejawne,
o czym stanowi art. 22 ustawy o Radzie Ministrow. Zgodnie za$ z art. 22 ust. 2 tej ustawy Rada
jest jednak zobowigzana do informowania opinii publicznej o przedmiocie posiedzen oraz
podjetych decyzjach, przy czym wyjatkiem sg sprawy, co do ktorych premier postanowit
o zachowaniu ich w tajnosci. Takie postgpowanie zwigzane jest przede wszystkim
z bezpieczenstwem panstwa oraz porzadku publicznego.

Rada Ministrow jest organem wykonawczym w trojpodziale wiladzy, jednak przepisy
Konstytucji RP przyznaly jej inicjatywe ustawodawcza, gdyz zwigzane jest to z zadaniem
ksztaltowania polityki panstwa, a ustawy sg jednym z najbardziej eksponowanych wyrazow tej

dziatalnosci.

466 S, Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministrow w $wietle Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2002, s. 87-88.
47 M. Berek, Rada Ministréw jako organ inicjujgcy postepowanie ustawodawcze, Warszawa 2017, s. 153.
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Nie oznacza to, iz premier wraz z ministrami decyduje o ostatecznym ksztatcie brzmienia
ustaw, a raczej jest tu mowa o impulsie do dziatania dla parlamentu i jego obowigzku
przeprowadzenia procesu legislacyjnego. W ustroju demokratycznym inicjatywa rzadu powinna
zosta¢ potwierdzona przez parlament ze wzgledu na wystepujaca w Polsce konstrukcje
desygnowania gabinetu Rady Ministrow sposrdd wigkszosci parlamentarnej. Dlatego oczywiste
jest, ze parlament pelni funkcje kontynuatora inicjatywy rzadowej, uwzgledniajac przy tym,
w razie konieczno$ci, swoje poprawki do projektoéw. Dodatkowo fakt, iz to Rada Ministrow
posiada dominujacy charakter w inicjatywie ustawodawczej, sprawia, ze to ona jest adresatem
wszelkich postulatow oraz zadan spotecznych, i to nie tylko w rozumieniu manifestacji czy
zgromadzen publicznych, ale licznych grup nacisku czy organizacji spoteczno-gospodarczych,
ktore wywieraja presj¢ na rzadzacych. Skutkuje to wyrazeniem oczekiwania wobec Rady
Ministréw oraz do cato$ci rzadzacych rozumianych jako aktualna wigkszos$¢ parlamentarna.

Jak wskazuje Z. Szeliga, jest w pelni uzasadnione przyznanie prerogatywy inicjatywy
ustawodawczej Radzie Ministrow, a nawet wrgcz niezbedne, poniewaz ,,Rada Ministrow jest
dobrze zorientowana w skali potrzeb regulacji ustawowych, gdyz m.in. wykonuje ustawy oraz
kieruje, koordynuje 1 kontroluje prace wszystkich innych organéw administracji panstwowe;.
Po drugie Rada Ministréw dysponuje rozbudowanym aparatem administracyjnym, w ktoérym sa
skoncentrowane osobowe i rzeczowe $rodki umozliwiajagce opracowywanie projektow ustaw.
Po trzecie Rada Ministréw moze optymalnie realizowa¢ swoje konstytucyjne funkcje oraz
przedstawiony przez Prezesa Rady Ministréw program dziatania tylko wowczas, gdy dysponuje
ustawami uchwalonymi z jej inicjatywy”8,

Kazda konkluzja Rady Ministrow jest tak naprawde zdaniem grupy decyzyjnej, na ktorg
sktadajg si¢ poszczegdlni ministrowie 1 wicepremierzy. Kazdorazowa inicjatywa stanowigca np.
projekt Rady Ministrow w zakresie aktu prawnego jest omawiana z poszczegdlnymi kierujgcymi
dzialami administracji rzadowej i czlonkami gabinetu i w ramach wyznaczonych do tego
komitetow.

Rada Ministréw korzysta oraz wywigzuje si¢ z prawa inicjatywy ustawodawcze] na
posiedzeniach, istnieje jednak Sciezka pozwalajaca na przyjecie projektu przy zastosowaniu
trybu obiegowego. Niemniej wszystkie inicjatywy legislacyjne przyjmowane sa w sposob
kolegialny, tzn. po uzyskaniu akceptacji cztonkow Rady, co nie oznacza jednomys$lnosci,
a aprobate wickszosci. Przy rownej liczbie glosow, podobnie jak w przypadku SKRM,

przewodniczacy, w tym przypadku Prezes Rady Ministrow, decyduje o losie projektu®.

48 7. Szeliga, Rzqgdowe inicjatywy ustawodawcze w latach 1989-1995, | Annales Universitatis Mariae Curie-
Sktodowska sectio H (Oeconomia)” 1998/5, s. 170-171.
49 § 15 ust. 3 RPRM.
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Whniosek o rozpatrzenie sprawy przez Rade Ministréw jest analogiczny do wniosku
rozpoznania przez SKRM, z tym ze projektodawca zobowigzany jest do przedstawienia
informacji o ustaleniach z Komitetéw oraz Komisji Prawniczej*’?, ponadto zobowiazany jest
wskaza¢ zmiany wprowadzone do dokumentu po jego przyjeciu przez SKRM oraz wyjasni¢
przyczyny ich zawarcia. Do oceny Sekretarza Rady, a nastepnie samej Rady Ministrow nalezy
zgoda na rozpatrzenie projektu albo uznanie za konieczne jego ponowne skierowanie pod prace
Statego Komitetu®'L.

Rzadko zdarza si¢, aby nie doszto w ramach Rady Ministrow do jednomys$lnosci
w przedmiocie glosowania nad projektem aktu normatywnego, a w szczegdlnosci ustawy. Jako
przyktad takiej sytuacji mozna wymieni¢ projekt procedowany z inicjatywy Ministra Finansow
0 zmianie ustawy o listach zastawnych i bankach hipotecznych*’?, do ktérego juz na ostatnim
etapie minister zostal zobowigzany do przyjecia uwagi Ministra Aktywow Panstwowych,
a ponadto Minister Sprawiedliwosci zgtosit zdanie odrebne*’®. Powyzsze oznacza, iz minister
kierujacy dziatlem sprawiedliwosci nie zaglosowat ,,za” przyjeciem projektu ustawy. Jako drugi
przyktad  mozna uzna¢  projekt Ministra  Sprawiedliwo$ci  dotyczacy = umow
miedzynarodowych?’*, ktéry byl przedmiotem porzadku posiedzenia Rady Ministrow, i rowniez
tutaj podobnie jak w przyktadzie poprzednim Rada Ministrow nie odrzucita projektu, ale
odroczyla jego rozpatrzenie, zobowigzujac ministra do opracowania nowej wersji projektu we
wspotpracy z Prezesem Rzadowego Centrum Legislacji*’™.

W pismiennictwie pojawiaja si¢ glosy, ze Rada Ministrow dziata w sposob polityczny,
dlatego jej dzialalno$¢ legislacyjna powinna zosta¢ ograniczona. Stanowisko doktryny
reprezentuje na przyktad Z. Szeliga, ktory wskazuje, iz ,,bioragc pod uwage fakt, ze rzagdowe
projekty ustaw sg opracowywane w aparacie administracyjnym, w ktérym z natury rzeczy
dominuje podej$cie fachowe przy podejmowaniu okreslonych rozstrzygnig¢, w Radzie
Ministrow za$ czesto dominujg interesy waskotorowe, mozna zaryzykowac twierdzenie, ze
rzadowe projekty ustaw, przynajmniej ich wigkszos¢, nie uwzgledniaja w nalezytym stopniu
spoleczno-politycznego aspektu przysztej ustawy. Wlasnie dlatego skutecznos¢ rzadowych

inicjatyw ustawodawczych powinna by¢ parlamentarnie ograniczana™*’®. Nalezy w tym miejscu

470 Komisja Prawnicza jest etapem prac po przyjeciu projektu przez Staly Komitet, a przed Rada Ministrow.

Odbywa si¢ w Rzadowym Centrum Legislacji, a do jej zadan nalezy opracowanie projektu pod wzgledem

legislacyjnym i redakcyjnym. Podczas Komisji nie wprowadza si¢ merytorycznych zmian.

471 M. Berek, Rada Ministréw..., s. 119-120.

472 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o listach zastawnych i bankach hipotecznych oraz niektérych innych

ustaw, V11 kadencja (UC 68).

473 Protokot ustalef nr 7/2022 posiedzenia Rady Ministrow w dniu 15 lutego 2022 r.

474 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy o umowach

miedzynarodowych, VIII kadencja (UD 465).

475 Protokot ustalefi nr 52/2022 posiedzenia Rady Ministrow w dniu 6 grudnia 2022 r.

476 7, Szeliga, Prawotwércza rola Rady Ministrow RP w okresie przeksztatcen ustrojowych, Lublin 1997, s. 110.
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krytycznie odnie$¢ si¢ do wyrazonego pogladu, poniewaz to wiasnie inicjatywa legislacyjna
Rady Ministréw jest uwarunkowana najwigksza liczbg koniecznych do spelnienia procesow.
Inicjatywy parlamentarne, prezydenckie czy nawet obywatelskie nie s3 zobowigzane do
spetnienia szeregu etapOw oraz zawarcia licznych opracowan podczas przedstawienia projektu
aktu prawnego. Tylko Rada Ministréw posiada mozliwo$¢ powolywania licznych komitetow
oraz organdw pomocniczych w procesie stanowienia prawa, ktéore maja za zadanie w szeregu
prac uzyskaé przepisy, ktore m.in. powinny spetnia¢ rowniez oczekiwania spoteczno-polityczne.
W  przypadku szerokich rozwazan nad projektami przepisOw istnieje najwigksze
prawdopodobienstwo wystapienia zjawiska ich przysztej efektywnosci.

Poglad stanowigcy o redukcji inicjatywy legislacyjnej dla Rady Ministréw nie dos¢,
ze uposledzi sprawowanie rzeczywistej wladzy, to dodatkowo zaklada wykluczenie catego
spektrum komorek i1 komitetow zaangazowanych w proces legislacyjny, gdyz w przypadku
redukcji inicjatywy legislacyjnej rzadu kazdy z tych organdéw czy ciat doradczych zostatby
zlikwidowany. Co w konsekwencji doprowadzitoby do eliminacji mozliwo$ci powzigcia
dodatkowych opinii, opracowan czy analiz stworzonych do projektéw procedowanych przez
Rade Ministrow przepisow. Nalezy tutaj nadmienié, ze przewazajaca czg$¢ uchwalanego prawa
w Polsce stanowia ustawy bedace skutkiem inicjatywy w ramach rzadowego procesu
legislacyjnego, i jest on bardziej rozbudowany anizeli choéby inicjatywa sejmowa*’’.

Oczywiscie pojawiajg si¢ przypadki inicjatyw legislacyjnych podyktowanych politycznie,
ktére moga by¢ przyjmowane pospiesznie, bez uwzglednienia analiz lub nawet bez ich
dokonania, jednak sama konstrukcja rzadowego etapu jest nacechowana zasadami poprawnej
legislacji. Nalezy podkresli¢, 1z wigkszo$¢ projektéw rzadowych zostaje zaakceptowana przez
Rade Ministrow po =zakonczeniu 1 uwzglednieniu zmian z poprzednich etapow prac
legislacyjnych, co tatwo zweryfikowa¢, odwolujac si¢ na przyktad do witryny rzadowego
procesu legislacyjnego.

Przyktadem takiego politycznie podyktowanego zachowania projektodawcy moze by¢
rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce*’®,
zaktadajacy, jak wynika z tresci projektu, wzmocnienie wolno$ci stowa na uczelniach wyzszych.
Idea wydaje si¢ sluszna, jednak okolicznosci procedowania moga wskazywaé na czysto

polityczne intencje projektodawcow, albowiem pominigto wszystkie wczesniejsze etapy prac

417 W. Wasil-Rusecka, Ocena petycji w sprawie zmiany regulaminu Sejmu RP w zakresie obowigzku prowadzenia
konsultacji publicznych w przypadku rzqdowych projektow ustaw, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu” 2020/3(67), s. 88.
478 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, X kadencja (UD 17).
479 hitps://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12379851/katalog/13025493#13025493 (dostep 8.04.2024 r.).
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wykluczenie etapu konsultacji spotecznych jest do$¢ interesujagcym posunigciem projektodawcy.

Ponadto projekt przyjeto przez Rade Ministrow w dniu 8 grudnia 2023 roku®*®°

, a wigc na pigé
dni przed zaprzysi¢zeniem nowego rzadu.

Dodatkowo (o0 czym réwniez szerzej] w kolejnym rozdziale) prace legislacyjne
odbywajace si¢ wewnatrz Rady Ministrow charakteryzuja si¢ przejrzystoscig i jawnoscig, co
utatwia zainteresowanym podmiotom wlaczenie si¢ w proces legislacyjny®®. Trudno wiec
stwierdzi¢, iz w wigkszo$ci przypadkéw — tak jak to okreslit Z. Szeliga — Rada Ministrow
podczas posiedzen mimo wszystko nie bedzie zwracata uwagi na efekt dotychczasowych prac
1 podejmie decyzje, kierujac si¢ wasko rozumianymi interesami. Owszem, nie mozna wykluczy¢
takich sytuacji, jednak nie stanowig one catosci, a jedynie cze$¢ projektéw sktadajacych sie na
rzadowe inicjatywy ustawodawcze, ktére — na przyklad ze wzgledu na ich zainteresowanie
spoteczne — rzutuja na caloksztatt opinii dotyczacej prac rzadu.

Rada Ministrow jest organem w procesie legislacyjnym, ktory ostatecznie decyduje
o przekazaniu projektu do dalszych prac parlamentarnych. Istota Rady sprowadza si¢ do decyz;ji
politycznej, poprzedzonej w wigkszosci przypadkow analizami i opracowaniami, co jest zbiezne
z ideg opracowywania przepisow w kierunku uzyskania ich przysztej efektywnosci. Powoduje
to, iz podobnie jak w przypadku SKRM Rada Ministrow dazy do uzyskania efektywnosci
przepisbw w rozumieniu pozytywizmu. Analogicznie réwniez dziatania Rady Ministrow
odznaczajg si¢ warto$ciami migkkiego pozytywizmu, gdyz co prawda posiedzenia Rady sa
niejawne, jednak istnieje mozliwo$¢ zapraszania osOb w celu uzyskania gltosu doradczego
1 réwniez jak w przypadku Stalego Komitetu opinie wyglaszane podczas posiedzenia Rady
Ministréw przez osoby niewchodzace w sklad rzadu sg niewigzace. Po raz kolejny wiec
w polskim procesie legislacyjnym wystepuje etap, ktory cechuje si¢ realizacja efektywnosci
w rozumieniu migkkiego pozytywizmu, gdyz ostateczne decyzje i tak — bez wzgledu na

zewngtrzne glosy — zapadng jedynie w ramach Rady Ministrow.
4.4. Komisja Wspoélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
Kazda ze stron uczestniczacych w procesie, dzialajac na ugruntowanych przepisach,

moze wyrazi¢ swoje stanowisko odnoszace si¢ do akceptacji badz konieczno$ci zmian regulacji

prawnej. Zakres uwag oraz fakt ich uwzglednienia przez projektodawce, lub tez ich odrzucenie,

480 Protokot ustalefi nr 55/2023 posiedzenia Rady Ministrow w dniu 8 grudnia 2023 r.
481 M. Berek, System stanowienia prawa. Uwagi na tle procesu legislacyjnego — ze szczegdlnym uwzglednieniem
etapu prac rzgdowych, ,,Biuletyn Forum Debaty Publicznej — System Stanowienia Prawa” 2011/5, s. 14.
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zalezy w szczego6lnosci od regulacji, na podstawie ktoérych odbywa si¢ dany etap rzadowego
procesu legislacyjnego.

Dodatkowo w procedurze legislacyjnej zaistnienie niektdrych jej elementow zalezne jest
od zakresu regulacji danego projektu. Jest to ponieckad oczywiste, gdyz jesli wystepuja
w procedurze prawodawczej ,,wyspecjalizowane” gremia bedace ciatem eksperckim w danej
sprawie, to nie zachodzi konieczno$¢, aby odnosity sie do kazdego procedowanego projektu.

Jednym z takich wykwalifikowanych organdéw jest Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego (zwana dalej Komisjg lub KWRiST), ktéra stanowi forum majace za zadanie
wypracowanie wspoOlnych stanowisk w sprawach dotyczacych wiladzy centralnej oraz
samorzadowej. Przedmiotem prac Komisji sg przede wszystkim projekty aktow prawnych, ktore
swoja trescig 1 regulacjami wptywaja na dziatalno$¢ samorzadow.

Komisja stanowi forme dialogu pomigdzy stronami, tj. rzadowa oraz samorzadowgq
1 dziala ona w sytuacji braku stosunkéw nadrzgdnosci 1 podrzgdno$ci, a tym samym istnieje
w pracach Komisji samodzielno$¢ w wyrazaniu swoich intencji i opinii*®?. Jak wskazuje
H. Izdebski, Komisja jest forma wspotdziatania dwoch odmiennych rodzajow wtadz publicznych
w ramach wiadzy wykonawczej*3,

Zasady dziatania oraz tryb wylaniania cztonkéw Komisji zostaly okreslone ustawowo?®,
Z tresci przepisow wynika, ze do zadan Komisji nalezy m.in. wypracowywanie wspdlnego
stanowiska Rzadu i samorzadu terytorialnego w zakresie ustalania priorytetéw gospodarczych
1 spolecznych w sprawach dotyczacych gospodarki komunalnej i funkcjonowania samorzadu
gminnego 1 samorzadu powiatowego oraz rozwoju regionalnego i funkcjonowania samorzadu
wojewddztwa. Dodatkowo analizowanie informacji o opracowywanych projektach aktow
prawnych, dokumentow 1 programéw rzadowych dotyczacych problematyki samorzadu
terytorialnego, w szczegdlnosci przewidywanych skutkéw finansowych, réwniez opiniowanie
projektow aktow normatywnych, programow i innych dokumentéw rzadowych dotyczacych
problematyki samorzadu terytorialnego, w tym takze okreSlajacych relacje pomiedzy
samorzadem terytorialnym a innymi organami administracji publiczne;.

Nalezy podkresli¢, iz przyjeta forma Komisji oraz jej kompetencje sa ewenementem
w skali europejskiej, a jej pozycja podlega stalemu wzmocnieniu i dzieki odbywajacym si¢

pracom mozliwa jest budowa samorzadnosci pod naciskiem $rodowisk lokalnych*®. Z kolei

482 H_ 1zdebski, Pozycja ustrojowa Komisji Wspolnej Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”
2013/12, s. 17-18.
483 Tamze, s. 20.
484 Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach
Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 90, poz. 759).
485 |, Zachariasz, Geneza Komisji Wspolnej Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2015/12,
s. 24.
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tworzenie struktur czy rozwigzan samorzagdowych odbywa si¢ za pomocg narzedzia, jakim jest
stosowana regulacja prawa, a Komisja pozwala na wypowiedzenie si¢ $rodowisk jawnie
zainteresowanych projektem przepisow przez jego przysztych adresatow.

Obowigzek przedstawienia i zaopiniowania propozycji legislacyjnych Komisji wynika
wprost z § 38 ust. 2 Regulaminu pracy Rady Ministréw i jest potaczony z procesem opiniowania
przez organy panstwowe. Powyzsze sprawia, ze niedopelnienie obowigzku wyrazenia opinii
przez Komisj¢ jest naruszeniem procesu legislacyjnego odbywajacego si¢ wewnatrz prac
rzagdowych. Projekt, co do ktorego nie zostata przedstawiona opinia Komisji, nie bedzie
rozpoznany na posiedzeniu Statego Komitetu Rady Ministrow. Powyzsze zostalo wprost
wskazane w § 60 ust. 2 pkt 5 Regulaminu pracy Rady Ministréw, w $wietle ktorego we wniosku
o rozpatrzenie projektu przez SKRM powinna znajdowaé si¢ m.in. informacja o stanowisku
organu wnioskujacego, a wiec ministra odpowiedzialnego za projekt wobec opinii Komisji
Wspo6lnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego.

W s$wietle ustawy powotujacej KWRIST cztonkowie Rady Ministrow oraz inne podmioty
wlasciwe do przygotowania projektow aktoéw normatywnych, programow i innych dokumentéw
rzagdowych, dotyczacych problematyki samorzadu terytorialnego przedstawiaja Komisji do
zaopiniowania projekty tych dokumentéw wraz z prognozg ich skutkéw finansowych.

Sktad Komisji tworza przedstawiciele rzadu w osobie ministra wtasciwego do spraw
administracji oraz jedenastu przedstawicieli powotywanych przez Prezesa Rady Ministrow na
wniosek powyzszego ministra. W sklad strony samorzadowej wchodza po dwie osoby
wyznaczone przez ogolnopolskie organizacje reprezentujace jednostki samorzadu gminnego,
tj. gminy liczace powyzej trzystu tysigcy mieszkancow, gminy posiadajgce status miasta, gminy,
ktorych siedziby wtadz znajduja si¢ w miastach potozonych na terytorium tych gmin oraz gminy
nieposiadajace statusu miasta i niemajace siedzib swych wladz w miastach potozonych na
terytorium tych gmin. Dodatkowo dwie osoby wyznaczone przez ogolnopolska organizacje
reprezentujaca jednostki samorzadu powiatowego 1 dwie osoby wyznaczone przez ogdlnopolska
organizacj¢ reprezentujacg jednostki samorzadu wojewodztw.

Komisja powoluje w razie potrzeby zespoty problemowe dotyczace okreslonych dziedzin
regulacyjnych. Obecnie funkcjonuje jedenascie wyspecjalizowanych zespotow, ktére zostaly
powotane na mocy § 4 ust. 1 Regulaminu pracy Komisji*®®, s3 to m.in.:

1) Zespo6t do Spraw Migdzynarodowych, Unii Europejskiej i Polityki Regionalne;j,
2) Zespot do Spraw Systemu Finanséw Publicznych,

3) Zespot do Spraw Administracji Publicznej i Bezpieczenstwa Obywateli,

48 Uchwata Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego z dnia 9 maja 2006 r. w sprawie regulaminu
Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (M.P. z 2007 r. poz. 375 ze zm.).
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4) Zesp6t do Spraw Spoteczenstwa Informacyjnego.

Do zadan zespotéw nalezy opiniowanie oraz analizowanie spraw objetych odpowiednimi
dziatami administracji rzadowej, a taka konstrukcja tworzy z zespolu wewngtrzny,
wyspecjalizowany organ, w skfad ktérego wchodza poszczegdlni przedstawiciele ministrow
zajmujacych si¢ odpowiednim dziatem administracji. Sprawy rozpatrywane wewnatrz zespotu
dotycza jedynie wlasciwej materii. W drodze przyktadu, jak wynika z informacji
zamieszczonych na oficjalnej witrynie internetowej Komisji, w sktad Zespotu do spraw
Spoteczenstwa Informacyjnego wchodzi m.in. przedstawiciel Ministerstwa Cyfryzacji, a wiec
organu odpowiedzialnego za dzial informatyzacji*®’.

Domeng prac Komisji, a w szczeg6lnosci zespoldow, jest mozliwos¢é wypowiedzenia si¢
na temat danego projektu przez kazda jednostke reprezentowang przez jej przedstawiciela.

Za przyktad moze sluzy¢ przebieg prac nad projektem rozporzadzenia Ministra
Cyfryzacji z dnia 18 pazdziernika 2018 r. w sprawie minimalnej przeplywnos$ci lacza dla
$wiadczonej przez jednostki samorzadu terytorialnego ustugi dostepu do Internetu®®,
regulujacym kwesti¢ minimalnej przepustowosci tacza internetowego w publicznych punktach
dostepu. Na mocy omawianego aktu samorzady musza zapewni¢ uzytkownikom
w udostepnianych przez siebie ustugach minimalng predko$¢ tacza okreslong na 30 mb/s.
Rozporzadzenie uzyskato pozytywna opini¢ Komisji pomimo tego, iz Urzad Marszatkowski
Wojewddztwa Zachodniopomorskiego negatywnie odniost si¢ do projektu, wskazujac miedzy
innymi, ze ,rozporzadzenie stawia przed JST zadanie nie ujete w biezagcym budzecie, jak
rowniez nie wskazuje sposobu jego sfinansowania”®®. Urzad Marszatkowski Wojewddztwa
Slaskiego wypowiedzial sic w podobnym tonie, podkreslajac, iz ,nalezy wskazaé, ze
przedmiotowy projekt powoduje skutki finansowe, ktore na ten moment nie s3 mozliwe do
oszacowania. Ponadto, na wdrozenie proponowanych zmian, powinno by¢ zapewnione
finansowanie dla jednostek samorzadu terytorialnego™*%°. Pomimo opisywanych uwag, zgodnie

z potwierdzeniem*%!

owczesny projekt zostal przyjety przez Komisje.
Konstrukcja zespoléw oraz opisywany przyktad wskazuje, iz KWRIST jest gremium,
w ktorym kazdy zainteresowany moze wypowiedzie¢ si¢ osobiscie lub przez swojego

przedstawiciela, niemniej nalezy pamigtac, iz w sktad Komisji wchodzi wiele podmiotow i dwa

487 https://www.gov.pl/web/kwrist-mswia/zespol-do-spraw-spoleczenstwa-informacyjnego (dostep 8.04.2024 r.).
488 Projekt rozporzgdzenia Ministra Cyfryzacji w sprawie minimalnej przeptywnosci tacza dla $wiadczonej przez
jednostki samorzadu terytorialnego ustugi dostgpu do Internetu, VIII kadencja (110).
489 Pismo z uwagami skierowane do Biura Zwigzku Wojewddztw RP z dnia 4 lipca 2018 1.
4% Pismo z uwagami skierowane do Biura Zwigzku Wojewddztw RP z dnia 3 lipca 2018 r., OP.0821.74.2018.
491 Pismo Ministra Cyfryzacji skierowane do Sekretarza Rady Ministrow do spraw Cyfryzacji przekazujace projekt
pod obrady KRMC - za https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12313101/katalog/12518212#12518212 (dostgp
8.04.2024 r.).
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odrebne stanowiska (jak to mialo miejsce w opisywanym przypadku) nie wpltywaja na fakt
przyjecia pozytywnej opinii o projekcie. Dodatkowo podczas posiedzen dochodzi do dialogu
pomigdzy stronami, w ktorych jedna z nich moze przekona¢ pozostalych o stuszno$ci swojego
zdania, a wigc Komisja jest miejscem, w ktorym dochodzi do ustalen zarowno w drodze
formalnej, jak 1 nieformalnej, objawiajgcej si¢ wymieniem argumentoOw podczas posiedzen.

Oczywiscie mozna dokona¢ proby poréwnania trybu prac Komisji z systemem dzialania
Rady Ministréw oraz Stalego Komitetu, gdyz organy te pracuja w sposob usystematyzowany
oraz nieformalny przez spotkania bilateralne. Kazdy z uczestnikow posiada mozliwosé
wypowiedzi oraz przedstawienia swojej opinii w sposob oficjalny, przy pomocy stosownego
pisma, przed posiedzeniem. Jednakze w przypadku Komisji krag zainteresowanych oséb jest
szerszy ze wzgledu na to, iz przedstawiane jest nie tylko zdanie poszczegdlnych ministréw czy
ich przedstawicieli, a kazdej jednostki samorzadowej zainteresowanej danym tematem oraz
odbywa si¢ to przez reprezentacj¢ uprawnionego cztonka Komisji.

Wydaje sie, ze warto$cig dodang jest brak naciskéw i politycznej decyzyjnosci ze strony
Komisji, gdyz jej prace nie sg prowadzone przez cztonkoéw reprezentujacych aktualnie rzadzaca
wiekszo$¢ parlamentarng. Decyzja podjeta podczas posiedzen Rady Ministrow czy wczesniej
Statego Komitetu czasami moze odzwierciedla¢ panujace nastroje polityczne, lub zostaje podjeta
w drodze dyspozycji politycznej, za to rozstrzygnigcia Komisji reprezentujg interesy
poszczegblnych samorzaddw, bez wzgledu na oczekiwania witadz panstwowych.

Aby okresli¢ stopien realizacji nurtu, koncepcji lub paradygmatu wynikajacego z teorii
prawa przez KWRIST, nalezy podkresli¢, iz nie jest ona organem decyzyjnym, a jedynie
opiniodawczo-doradczym i od przedstawicieli rzadu zalezy uwzglednienie zdania Komisji*®.
Jednak w ramach jej pracy dochodzi do konfrontacji réznych pogladdéw i1 zdan wypowiadanych
przez osoby wchodzace w jej sktad. Samo gremium nie jest nacechowane aktualng wigkszo$cia
parlamentarng. Z kolei wladza samorzadowa pozostaje niezalezna od wiadzy centralnej, dlatego
kazda z osob zasiadajaca w skladzie Komisji moze reprezentowac¢ odmienne wartosci.

Uzyskanie konsensusu w ramach sktadu Komisji §wiadczy o konieczno$ci uzyskania
akceptacji spotecznej projektowanych przepisdéw, wigc muszg one by¢ zgodne z oczekiwaniami
czlonké6w Komisji, czyli wyznawac cate spektrum warto$ci spotecznie waznych w danym czasie.
Wartos$ci te objawiajg si¢ w rzeczywistych skutkach, jakie wywotujg juz obowigzujace przepisy,
co jest zbiezne z zatozeniem naturalizmu prawniczego, czyli koniecznosci uzyskania akceptacji

spotecznej.

492 J. Przedafiska, M. Szwast, Komisja Wspélna Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego — w strong upodmiotowienia

samorzqdu terytorialnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2019, z. 4, s. 169.
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W  przypadku KWRIST warto$ci spolecznie wazne reprezentowane s3 przez
samorzadowcéw 1 ich doradcéw w danych dziedzinach, a obowigzek wypracowania przepisow
zaakceptowanych przez Komisj¢ powoduje, iz nalezy stwierdzi¢, ze jest ona etapem procesu
legislacyjnego, ktéry przedstawia rozumienie efektywnosci prawa w wartoSciach nurtu

naturalizmu prawniczego.

4.5. Dzialalnos¢ Najwyzszej 1zby Kontroli jako instytucji oceniajacej efektywnos¢

przepisow prawa

Domeng kazdego demokratycznego panstwa jest powolanie instytucji niezaleznych,
stuzacych do kontroli organéw wiadzy. Owa koncepcja nie jest nowym pomystem, trudno jest
jednak stwierdzi¢ jednoznacznie, kiedy dokladnie narodzita si¢ idea stworzenia aparatéw
kontrolnych w obecnie znanym ksztalcie, przyjmuje si¢ jednak, iz do zaistnienia tego zjawiska
przyczynit si¢ niewatpliwie proces konsolidacji panstwa, a wlasciwie aparatow panstwowych
w XIX wieku*®®, Siegajac w glab historii, nalezy zaznaczyé, iz pojecie ,kontroli” byto juz znane
w czasach $redniowiecza, jednak sprowadzato si¢ ono do kontroli skarbu panstwa“®®*,

Obecny ksztalt kontroli zostal wypracowany w epoce konstytucjonalizmu, co zwiagzane
jest z pojawieniem si¢ koncepcji znanych jako rzady prawa, podzial wladzy, wolnosci
obywatelskich, ale rowniez odpowiedzialno$ci wiadzy. Powyzsze wzmocnito pozycje idei
kontroli, co poskutkowato tym, Ze stala si¢ ona centralnym pojeciem wystepujacym w panstwie
demokratycznym?®.

Kiedy bierze si¢ pod uwage historie¢ Rzeczypospolitej oczywiste jest, ze kontrola
panstwowa powstala wraz z nowo odrodzonym panstwem polskim po okresie 1 wojny
Swiatowej, przy czym nalezy podkresli¢, iz w okresie migdzywojennym Owczesne wiadze
panstwowe szybko 1 sprawnie doprowadzily do powstania wlasciwego organu. Pomimo
pojawiajacych si¢ rdéznic wynikajacych z zaborow oraz chaosu, jakim byla ogarnigta
w pierwszych latach istnienia II Rzeczpospolita, wypracowany Konstytucja marcowg
kompromis doprowadzit do powotania w 1921 roku Najwyzszej Izby Kontroli*®®, ktora istniata
do konca czasow Il Rzeczpospolitej. Jej umiejscowienie w systemie rozroznia si¢ ze wzgledu na

dwie tendencje — podleglos¢ pod sejm, a po przyjeciu Konstytucji kwietniowej — Prezydenta®®’.

4% ], Szymanek, O kontroli paristwowej — teoretycznie, ,, Kontrola Pafstwowa” 2006/5, s. 15.
49 Tamze.
495 J. Szymanek, O kontroli paristwowej..., s. 16.
4% ], Lipski, Geneza i ksztattowanie sie kontroli panstwowej w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe — Wyzsza Szkota
Informatyki, Zarzadzania i Administracji w Warszawie” 2007, z. 1[2], s. 94-95.
497 Szerzej A. Sylwestrzak, Historia Najwyzszej Izby Kontroli i jej miejsce w Konstytucji, ,;,Kontrola Panstwowa”
2010, R 55, nr spec. 1, s. 8-9.
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Po zakonczeniu Il wojny swiatowej rola kontroli panstwowej zmalata, do potowy lat 70.
wlasciwie nie istniata. Dopiero w latach 1976-1980 przywrdcono ja do istnienia, przy czym
zostata ona catkowicie podporzagdkowana rzadowi*®®.

I wiasnie na lata 80. przypada okres ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli inspirowanej
odbywajacymi si¢ w tamtym czasie strajkami oraz potrzeba powotania instytucji, ktora stalaby
si¢ niejako dla obywateli gwarancja praworzadno$ci®®. Z kolei po wyborach w 1989 roku
dostrzezono konieczno$¢ dostosowania dziatalnosci Izby do nowej rzeczywistosci
odwzorowujacej si¢ demokratyzmem oraz przede wszystkim trojpodziatem wiadzy,
a odpowiedzig na te potrzeby powotania demokratycznego organu kontrolnego jest ustawa
z 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli®®.

Na mocy regulacji ustawy NIK jest organem kontroli panstwowej i podlega bezposrednio
Sejmowi, co stanowi o powrocie do rozwigzania przyjetego poczatkowo w II RP 1 powigzania
Izby z wladza prawodawcza, a nie wykonawcza. O znaczeniu Izby §wiadczy fakt, iz zakres jej
zadan zostat okreslony bezposrednio w tresci Konstytucji RP, a s3 nimi m.in. kontrola organéow
administracji rzagdowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych oséb prawnych i innych
panstwowych jednostek organizacyjnych (art. 202 ust. 1 Konstytucji RP). Konstytucja
gwarantuje dodatkowo Izbie niezalezno$¢ od wladzy wykonawczej, a od Prezesa NIK
wymagana jest apolitycznosé (art. 205 ust. 2 1 3 Konstytucji RP).

Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem kontrolnym, wigc posiada misje
podnoszenia praworzadnosci, w tym praworzadno$ci samego procesu kontroli®®, jednak przede
wszystkim jest wyodrebnionym panstwowym organem, ktory petni wiodaca role w sprawowaniu
wszelkich zadan kontrolnych w Rzeczypospolitej Polskiej®?.

Nalezy zaznaczy¢, iz NIK nie ma inicjatywy ustawodawczej, a jedynie formutuje wnioski
pokontrolne, ktore moga by¢ dla rzadzacych wyznacznikiem potrzeby zmian legislacyjnych,
a ponadto Konstytucja RP nakazuje Prezesowi NIK przedstawienie Sejmowi corocznego
sprawozdania ze swojej dziatalno$ci. W obu tych kwestiach NIK okresla wnioski i1 zalecenia,
ktore sg niejako odpowiedzig na pytanie o aktualny stan prawa i organdéw panstwowych.

Powyzsze stanowi, iz pod wzglegdem formalnym Izba nie posiada w swoich

kompetencjach mozliwo$ci wszczynania inicjatywy legislacyjnej, dlatego wnioski przedstawione

498 J. Mazur, Najwyzsza Izba Kontroli na tle najwyiszych organéw kontroli innych panstw, ,Kontrola Panstwowa”
2004/1, s. 31.
49 A, Sylwestrzak, Historia Najwyzszej Izby Kontroli..., s. 20.
50 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2020 r. poz. 1200).
01| . Murat, Naczelnosé Najwyzszej Izby Kontroli, ,,Przeglad Sejmowy” 2019/3(152), s. 77.
%02 M. Niezgodka-Medek, Pozycja ustrojowa Najwyzszej Izby Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” 2013/3, s. 33.
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503 '3 dodatkowo Prezes

w corocznym sprawozdaniu Sejmowi majg charakter de lege ferenda
NIK podczas wystgpienia przed Sejmem ma okazje do osobistego poruszenia istniejacych
problemow legislacyjnych, ktére zostaty ujete w sprawozdaniu i rozbudowania argumentacji
w przedmiocie koniecznosci wdrozenia zmian przepisow prawa. Taki rodzaj dziatalnosci
i wptywu na decydentéw moze zostaé nazwany uprawnieniem do inspiracji legislacyjnej®®.

Izba nie zostala umiejscowiona w trojpodziale wltadzy bezposrednio, gdyz nie jest ani
witadza sagdownicza, ustawodawcza, ani tez wykonawczg. Posiada jednak silnie ugruntowang
pozycje w polskiej panstwowosci 1 z punktu widzenia doktryny mozna nazwac¢ NIK czwartg
wladzg — kontrolujaca, ktéra nie narusza standardowego trojpodziatu wiadzy, a wrecz
harmonizuje 1 stabilizuje poszczegdlne ,,wladze” 1 umozliwia stworzenie jasnych relacji
taczacych kontrole z legislatywa®®. Oznacza to, ze rzadzacy — ze wzgledu na sam charakter
pracy lzby — powinni wzig¢ wyniki kontroli pod uwage i podejmowaé prace legislacyjne
w wyznaczonym przez NIK kierunku.

Dodatkowym wsparciem w wywieraniu presji w zakresie potrzebnych zmian
legislacyjnych jest art. l1la ustawy o NIK, ktory umozliwia Prezesowi Izby wystapic
z wnioskiem do Marszatka Sejmu o skierowanie do Prezesa Rady Ministroéw wniosku o zajecie
stanowiska wobec wnioskow pokontrolnych. Taki wniosek jest przekazywany do premiera, a ten
z kolei jest zobowigzany do odpowiedzi na niego w terminie 60 dni oraz zobowigzany jest do
okreslenia terminu, w ktorym zostang podjete prace legislacyjne 1 zobligowany jest wskazac
organ odpowiedzialny za przygotowanie projektu przepisow. Wskazuje si¢ przy tym, iz
powyzsza konstrukcja nakazujaca premierowi podjecie dziatah 1 zajecie stanowiska jest
wyrazem troski o jako$¢ polskiego prawa 1 ma na celu zwigkszenie efektywnosci
wykorzystywania tych wnioskow>%.

Adresatem wniosku jest Prezes Rady Ministrow jako przedstawiciel wladzy
wykonawczej, a nie np. parlament sprawujacy wiladztwo ustawodawcze, poniewaz znajduje to
uzasadnienie w fakcie, iz to Rada Ministrow jest kompetentna do przedstawienia stanowiska
oraz opracowania projektu ustawy, a dodatkowo posiada swoja wilasciwos¢ w przedmiocie
rozporzadzen®®’.

Podkresli¢ nalezy, iz wniosek skierowany na podstawie art. 11a ustawy o NIK do Prezesa

Rady Ministréw za posrednictwem Marszatka Sejmu nie musi wywola¢ dalszych krokow, gdyz

503 K. Zawislak, Inspiracja ustawodawcza w polskim procesie legislacyjnym, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego
2017/4, s. 55.
504 Tamze, s. 55-56.
05 A, Sylwestrzak, Historia Najwyzszej Izby Kontroli..., s. 38.
5% Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (druk sejmowy nr 1349), s. 2 —
za K. Zawislak, Inspiracja ustawodawcza.. ., ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2017/4.
%07 M. Berek, Zadania NIK w procesie tworzenia prawa [w:] Najwyzisza Izba Kontroli i prawne aspekty
Sfunkcjonowania kontroli panstwowej, red. E. Jarzecka-Siwik, Warszawa 2018, s. 122-123.
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do decyzji Marszatka pozostaje uznanie potrzeby przekazania wniosku premierowi®®, co

powoduje, iz niejako do prerogatywy przewodniczacego izby nizszej parlamentu nalezy
weryfikacja zasadno$ci udzielenia odpowiedzi Prezesowi Najwyzszej 1zby Kontroli.

W przypadku gdy Marszatek uzna za niezbednie przekazanie pisma na rece Prezesa Rady
Ministrow, wtedy zobowigzuje go do udzielenia odpowiedzi w terminie 60 dni od dnia
otrzymania pisma. Premier odpowiedzi udziela Marszatkowi i, co istotne, ustosunkowanie si¢ do
wniosku nie oznacza jego uwzglednienia®®. Jegli jednak Prezes Rady Ministrow uzna wniosek
za zasadny, to w takim przypadku dokonuje okreslenia terminu podjecia prac legislacyjnych oraz
organu odpowiedzialnego za ich przeprowadzenie. Powyzsze nie oznacza jednak, iz wyznaczone
zostang jakiekolwiek ramy czasowe, w ktorych przepisy zostang zmienione, co jest niewatpliwg
wada, gdyz okreslony zostal jedynie termin podjgcia prac, a nie przewidywany termin ich
zakonczenia®™,

Uprawnienia NIK w zakresie oceny organow, sporzadzania raportdw oraz wystepowania
do Prezesa Rady Ministréw o wyjasnienia sg podstawa do podjecia przez Izbe proby
sformutowania informacji o stanie panstwa i prawa oraz okreslenia zakresu niezbednych zmian.
Izba przez swoje kontrole stara si¢ wpltywaé na panstwowe organy posiadajgce insygnia
ustawodawcze oraz biorgce udziat w tworzeniu prawa (parlament, Rada Ministrow oraz
ministrowie), informujac o lukach prawnych, o braku wydania aktéw wykonawczych
w przyjetym terminie lub tez wskazujac na niezbedne nowelizacje przepisow>.

Wptlywanie na polski proces legislacyjny nie nalezy bezposrednio do zadan Izby, dlatego
mozna powyzsze elementy okresli¢ jako wspotprace NIK z organami panstwa, a w szczegdlnosci
z Sejmem®!? ktéra dodatkowo objawia sie w obowiazku uczestnictwa Prezesa NIK
w posiedzeniach sejmowych®!® oraz w posiedzeniach Komisji do spraw Kontroli Pafistwowej,
w ktorych poruszana jest problematyka NIK lub ogélnych zagadnien z zakresu kontroli
w panstwie®l4,

Do uprawnien NIK nalezy rowniez mozliwos¢ uczestnictwa w procesie opiniowania
projektow aktéw prawnych, co wynika jednak z omawianych juz etapow rzadowego procesu
legislacyjnego, a nie szczegdlnych uprawnien Izby. Podmioty, do ktdérych zostaje rozestany

projekt, okresla organ wnioskujacy, jednak NIK moze sama okresli¢, iz zasadne jest ztozenie

%8 Zob. M. Berek, Zadania NIK ..., s. 121.
509 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
Warszawa 2017, s. 73.
510 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 73.
511 J. Mazur, Wspéipraca Najwyzszej Izby Kontroli z Sejmem, ,,Kontrola Panstwowa” 2015/2, s. 25.
512 Tamze.
13 Obowigzek ten zostal okreslony przez art. 170 ust. 2 Regulaminu Sejmu. W przypadku braku mozliwosci
osobistego uczestnictwa Prezes NIK moze delegowaé uprawnionego zastepce.
514, Mazur, Wspétpraca..., s. 16.
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uwag do projektu, w szczegdlnosci gdy ma to zwigzek z ustaleniami pokontrolnymi. Mozliwe
jest rowniez ztozenie uwag wykraczajacych poza te wynikajace z kontroli, jesli dotycza one
zagadnien istotnych dla sytemu prawa albo przedmiot prac dotyczy kontrolowanych przez NIK
instytucji zajmujacych sie finansami publicznymi czy zaméwieniami®®.

Kolejng kwestig istotng dla okreslenia wplywu Izby na polski proces legislacyjny jest
fakt, ze bardzo czesto jej przedstawiciele zglaszaja opinie do projektow poselskich, co mozna
nazwaé korzystaniem z prawa do inspiracji ustawodawczej podczas posiedzen w komisjach®®
1 niejako przeniesienia procesu opiniowania do prac sejmowych w miar¢ dostepnych do tego
uprawnien.

Przedstawianie dokumentoéw wynikajacych z kontroli, a takze uczestnictwo w komisjach
pozwala Izbie na zaprezentowanie i wykonywanie swojej podstawowej funkcji, jaka
niewatpliwie jest informacja o funkcjonowaniu panstwa®l’; jak wskazuje K. Zawislak, ,,przepisy
nie daja NIK mozliwo$ci nawigzania statej wspoOlpracy z wilasciwymi organami do podjecia
inicjatywy ustawodawczej, przedstawiciele NIK staraja si¢ droga polityczna, dyplomatyczng
zacie$nia¢ wspotprace w celu wptywania na ksztalt i tre§¢ wnoszonych inicjatyw. Po rozmowach
kierownictwa NIK z Prezydium Senatu podj¢to decyzje o rozpoczeciu $cislejszej wspotpracy
migdzy oboma organami. Zadeklarowano, ze na podstawie diagnozowanych na biezgco przez
NIK nieprawidtowosci w systemie prawa oraz formutowanych wnioskoéw de lege ferenda Senat
bedzie mogt podejmowac inicjatywy ustawodawcze w celu poprawienia jakosci obowigzujacych
przepisow™®. Zdaniem autorki powyzsze pokazuje, ze NIK posiada prawo do inspiracji
ustawodawczej oraz, co najwazniejsze — aktywnie ja wykorzystuje.

Dziatalno$¢ 1zby nie ogranicza si¢ jedynie do wskazania potrzeby zmian ze wzgledu na
niedoskonato$¢ aktu prawnego, gdyz podczas prac kontrolnych oraz po ich zakonczeniu
w trakcie powstawania raportu formulowane sa wnioski, ktore wskazuja organom panstwowym
kierunek oczekiwanych rozwigzaf, majacych pozytywnie wptyna¢ na oddziatywanie prawa.
Przy formutowaniu wniosku de lege ferenda wskazywany jest akt normatywny, ktory powinien
zosta¢ zmieniony, wraz z wymienieniem konkretnej jego czesci, a dodatkowo zawarta jest tres¢
proponowanej regulacji wraz z celami, ktore majg zosta¢ osiggnigte. Powyzsze jest uzasadniane
wynikami kontroli oraz wskazywany jest organ, do ktorego kierowany zostaje wniosek®®®.

Z powyzszego wynika, iz NIK co prawda nie posiada inicjatywy ustawodawczej, jednak

przez swoja prac¢ 1 mozliwos¢ wpltywania na organy panstwowe za pomocg réznych srodkow,

515 M. Berek, Zadania NIK..., s. 126.

516 K. Zawislak, Inspiracja ustawodawcza..., s. 56.

517 M. Niezgodka-Medek, Pozycja ustrojowa..., s. 37.

518 K. Zawislak, Inspiracja ustawodawcza..., s. 57.

518 J. Mazur, Wnioski de lege ferenda formutowane przez NIK, ,JKontrola Panstwowa” 2016/1, s. 31.
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w tym politycznych, negocjacyjnych czy prawnych, nie ogranicza si¢ jedynie do wskazania
utomnosci aktu prawnego, ale sama przedktada projekt rozwigzan w wystapieniu pokontrolnym.

Inng wazng kwestig jest wywieranie presji na rzadzacych przez wspotprace z mediami —
Izba czesto organizuje konferencje prasowe, podczas ktoérych Prezes NIK udziela wywiadow
1 przekazuje réznego rodzaju wypowiedzi dla mediéw, czym systematycznie informuje media
o planach Izby oraz o zakonczonych kontrolach i ich skutkach®?,

W obecnych czasach, kiedy przekaz medialny odgrywa gtéwna role informacyjng dla
spoleczenstwa, upowszechnianie wynikéw kontroli oraz udzielanie wywiadoéw przez Prezesa
NIK stanowi element wywierania presji na rzadzacych przez przekazywanie spoteczenstwu
utomno$ci systemu prawnego i informowanie go o dziataniach wladz w zakresie poprawy
legislatywy.

Powyzsze sprawia, ze w obecnej rzeczywisto$ci informacyjnej Prezes NIK posiada
potezne narze¢dzia oddziatywania na system prawa — $rodki masowego przekazu oraz media
spotecznosciowe. Przekazywanie raportow o niewydolno$ci systemu prawnego i braku reakcji ze
strony wiladz moze wplywa¢ na spoteczenstwo, ktore zacznie oczekiwa¢ od rzadzacych
wzmozonych dziatan w zakresie wskazywanym przez Izbg, a wickszo$¢ parlamentarna, jesli
chce zachowaé zaufanie spoteczenstwa, zostanie zobowigzana do reakcji, co wptynie na
uspokojenie nastrojow spotecznych.

Powstaje jednak pytanie, czy starania Prezesa NIK oraz formutowanie wnioskéw de lege
ferenda mialy w ubiegtych latach faktyczny wplyw na polskie prawodawstwo w zamierzonym
zakresie?

Niestety wigkszo§¢ wnioskow pozostawala bez odzewu ze strony rzadzacych,
przyktadowo w latach 1996-2002 oraz 2009-2012 NIK przedstawita w sumie 396 wnioskow
de lege ferenda, z czego 150 zostato wykonanych lub wykonanych cze$ciowo®?!. Okazuje sie
wiec, iz blisko 75 procent wnioskoOw pozostawato bez reakcji wladzy. Majac na uwadze
niewydolnos¢ legislacyjng decydentow, Prezes NIK podjal dziatania zmierzajagce do
sporzadzenia wykazu aktualnych potrzeb legislacyjnych wynikajacych z przeprowadzonych juz
kontroli 1 podjat starania, aby marszatkowie Sejmu 1 Senatu zwrocili uwage na brak realizacji
wnioskow NIK. Powyzsze przyczynito si¢ do podjecia prac w poszczegodlnych komisjach
parlamentarnych oraz zobowigzania rzadu do przedstawienia wyjasnien z braku realizacji

wynikéw kontroli NIK. Starania te oraz dziatania podejmowane w ramach rzadu, prowadzace do

520 3, Mazur, Podstawy prawne oraz sposéb dziatania Najwyzszej Izby Kontroli [W:] Najwyzsza Izba Kontroli, red.
J. Dziadon, W. Katner, Warszawa 1995, s. 41.
521 ). Mazur, Wnioski de lege ferenda..., s. 48.
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weryfikacji potrzeby aktualnosci i celowosci zmian, doprowadzily do zwigkszenia liczby
realizacji wnioskow de lege ferenda NIK w polskim prawodawstwie®?,

Jak wynika z danych opublikowanych przez NIK, w latach 2014-2018 sformutowanych
zostalo 535 wnioskow de lege ferenda, z ktorych 149 zostato zrealizowanych, a 27 znajduje si¢
w trakcie prac legislacyjnych®?®. NIK zaznacza przy tym, ze: ,na stan realizacji wnioskow
znaczacy wplyw ma proces legislacyjny. Jest to procedura dhugotrwala, na ktérej wpltyw maja
réznego rodzaju czynniki. Najwyzsza Izba Kontroli w tym zakresie nie ma mozliwosci
oddziatywania. Przebieg procesu prawodawczego jest uzalezniony od takich czynnikow, jak:
zglaszanie propozycji ustawowych lub uchwatodawczych, uzgadnianie aktow prawnych
(wewnatrzresortowe 1 miedzyresortowe), konsultacje spoleczne, dziatalno§¢ Ilobbingowa,
a w przypadku ustaw — prace parlamentarne®?*. Dlatego tez nie mozna jednoznacznie okreslié
ostatecznej liczby zrealizowanych wnioskéw, lub w przypadku ktoérych tocza sie juz prace®?.

W dostgpnym obecnie najnowszym raporcie z dziatalnos$ci Izby (poczatek kwietnia
2024 roku) NIK wskazuje, iz w 2022 roku w wyniku kontroli sformutowanych zostato 80
wnioskOw z propozycjami zmian legislacyjnych, z czego 60 dotyczylo ustaw, 14 rozporzadzen,
a 6 ogodlnego uregulowania bez wskazania aktu prawnego®?®. Izba przy tym zaznacza, iz ,,sze$é
wnioskow zgloszonych w 2022 r. zostalo zrealizowanych, a cztery wnioski sg w trakcie
realizacji 1 pozostajg na etapie prac legislacyjnych prowadzonych przez Sejm, Rad¢ Ministrow
lub wihasciwych ministrow. W latach 2020-2022 NIK sformutowata tgcznie 271 wnioskow de
lege ferenda, sposrod ktorych zostato zrealizowanych w pelni lub cze$ciowo 24. Ponadto
w trakcie prac legislacyjnych znajduja si¢ 22 wnioski z tego okresu. Na stan realizacji wnioskéw
de lege ferenda istotny wplyw ma procedura legislacyjna, bedaca procesem dtugotrwatym, na
ktory oddziatuja rézne czynniki, takie jak: inicjatywa ustawodawcza 1 uchwatodawcza,
zglaszanie 1 opiniowanie proponowanych regulacji, konsultacje spoteczne, dziatalnosé
lobbingowa oraz dodatkowo w przypadku ustaw — przebieg prac parlamentarnych™®?’, Jak
mozna zauwazy¢, jedynie 6 z 80 wnioskow zostalo zrealizowanych, jednak Izba sama w tresci
raportu zaznacza, 1z proces legislacyjny jest procesem dlugotrwatym 1 nalezy dokonaé
weryfikacji kilku lat. Dlatego tez przywotany zostal przyktad wnioskow z lat 2020-2022, gdzie

wynik juz jest miarodajny, cho¢ dalece niesatysfakcjonujacy.

522 7ob. J. Mazur, Wnioski de lege ferenda..., s. 46-50.
52 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2018 r. s. 53, https://www.nik.gov.pl/plik/id,20101.pdf
(dostep 10.04.2024 r.).
524 Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2018 r., s. 53 (dostep 10.04.2024 r.).
52 Zob. D. Bolikowska (red.), Najwyzsza Izba Kontroli. Sto lat troski o panstwo, Warszawa 2018, s. 376-379.
52 Sprawozdanie z dziatalnoéci Najwyzszej Izby Kontroli w 2022 r., s. 132 (dostep 10.04.2024 r.).
527 Tamze.
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Ponadto NIK przygotowata osobne zestawienie aktow prawnych, do ktorych zglosita
uwagi w 2022 r. i mozna odnaleZ¢é takie akty prawne jak np.°%:

1) Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 2022 r. poz.1138 ze zm.),
status wniosku — niezrealizowany;

2) Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U.
z 2022 r. poz. 2519 ze zm.), status wniosku — zrealizowany w petni;

3) Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wod¢ i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekow (Dz. U. z 2023 r. poz. 537), status wniosku — w trakcie prac

legislacyjnych przez Rad¢ Ministrow lub wiasciwych ministrow.

Powyzsza analiza dziatalno$ci NIK — sprowadzajacej si¢ w gldwnej mierze do realizacji
kontroli w sektorze obowigzywania prawa czy tez przygotowywania propozycji legislacyjnych
pozwalajacych na efektywniejsza realizacj¢ poszczegdlnych dziedzin istniejacych
w panstwowosci — pozwala przyjac, ze Izba co prawda nie posiada inicjatywy legislacyjnej
w rozumieniu przepisow konstytucyjnych, jednak jej dziatalno§¢ ma znaczacy wplyw na
zwigkszanie efektywnosci obowiazujacych przepisow. Inspiracja ustawodawcza realizowana
przez NIK oraz nieformalna dzialalno$¢ Prezesa i jego urzednikéw realizowana m.in. za pomoca
mass mediow pozwala wysnu¢ konkluzje, iz Izba posiada nieformalng inicjatywe

% ktorej celem jest zwickszanie efektywno$ci przepisow oraz ulepszanie

ustawodawczg>?
funkcjonowania panstwa polskiego.

Najwyzsza Izba Kontroli istotnie oddziatuje na biezaca sytuacj¢ polityczno-gospodarcza
w kraju, w tym na samych rzadzacych. Instytucja ta stuzy do kontroli wigkszo$ci parlamentarnej
oraz przede wszystkim Rady Ministroéw, ktora podejmuje istotng cz¢s¢ decyzji wykonawczych.

Podstawowym zadaniem NIK jest kontrola organdéw oraz szeroko pojetych instytucji
panstwowych. NIK jest w istocie instytucja kontrolna, jednak jej podstawowa rola skupia si¢ na
wykonywaniu tej dzialalno$ci w szerokiej definicji.

Potrzeba podjecia dziatan w zakresie zmian prawnych moze pojawi¢ si¢ dopiero po
przeprowadzeniu kontroli, gdyz dziatania NIK wecale nie muszg dotyczy¢ weryfikacji stricte
tresci ustaw czy rozporzadzen. Okreslenie problemu i poszukiwanie rozwigzania doprowadzi¢

moze do konieczno$ci uwzglednienia zmian w prawodawstwie, gdyz obecnie obowigzujace

przepisy nie odznaczajg si¢ efektywnoscia.

58 Wykaz wnioskow de lege ferenda Najwyzszej Izby Kontroli przedstawionych w informacjach o wynikach
kontroli w 2022 r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,27708.pdf (dostgp 10.04.2024 r.).
52 Por. S. Dziwisz, Mozliwos¢ oddziatywania NIK na jakos¢ prawa — wykorzystanie wnioskéw de lege ferenda,
,Kontrola Panstwowa” 2020/2(391), t. 65, s. 8. Autor nie nazywa uprawnien Prezesa NIK quasi-inicjatywa
ustawodawcza, wskazujac na brak jakichkolwiek uprawnien w procesie legislacyjnym, niemniej zwraca uwage na
funkcje Prezesa NIK w zakresie inspirowania do zmian prawa.
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Mozliwos¢ wystapienia do Prezesa Rady Ministréw oraz uzycie w swej dziatalnosci tzw.
inspiracji ustawodawczej stawia Prezesa NIK w pozycji nieformalnego organu inicjujacego
proces ustawodawczy, nakierowanego na uzyskanie efektywnych rozwigzan prawnych, ktore
w konsekwencji wyeliminuja wystepujacg niedoskonato$¢ prawodawstwa. Nalezy jednoczesnie
podkresli¢, ze konstytucyjni inicjatorzy legislatywy w podjeciu decyzji o rozpoczeciu prac
spowodowanych stanowiskiem szefa NIK beda kierowali si¢ jego autorytetem, dlatego tez
zadaniem Prezesa NIK jest godne i sprawne prowadzenie urzedu, aby cieszyt si¢ on szeroko
pojetym szacunkiem zarowno wiadzy, jak i spoteczenstwa.

Analizujgc dziatalnos¢ NIK 1 jej wplyw na efektywnos$¢ prawa w perspektywie nurtow,
koncepcji 1 paradygmatow w teorii prawa, nalezy stanowczo podkresli¢, iz zapewne nie jest to
jednolite oddziatywanie, poniewaz, jak juz zostalo wspomniane wczesniej, organ ten nie posiada
wlasnej inicjatywy, a jego dzialania w tym zakresie opieraja si¢ na autorytecie samej instytucji.
Niemniej do zadan NIK nalezy po$rednio ocena obowigzujacego prawa i jego analiza
w perspektywie zgodno$ci zachowania adresatow normy z jej treScig 1 rzeczywistym
wystapieniem w $wiadomosci odbiorcow. Ponadto Izba dokonuje oceny skutkéw wywotanych
przez akty normatywne i okresla, czy realizuja one cele jego adresatow, rowniez w perspektywie
dynamiki zmian. Z powyzszego wynika, iz NIK bada wykonanie norm prawnych, ich aktualnos¢
oraz aktualne potrzeby panstwa i spoteczenstwa, co jest wprost zbiezne z nurtem naturalizmu
prawniczego, w ktorym efektywne prawo to norma dynamiczna, rozumiana przez orzecznictwo
i przede wszystkim respektowana.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze adresaci wnioskow pokontrolnych nie sa zobowigzani do
podjecia dziatan w zakresie ich brzmienia, chociaz oczywiscie dobrg praktyka jest zastosowanie
si¢ do nich, szczegodlnie majac na uwadze, 1z s3 wynikiem poglebionej, specjalistycznej analizy
w zakresie okreslonych obszaréw funkcjonowania panstwa®®. Podobnie zostato to okreslone
w zakresie wnioskow, o ktérych mowa w art. 11a ustawy o NIK, gdyz Prezes Rady Ministréw
jest zobowigzany do odpowiedzi na otrzymany wniosek 1 okre$lenia podjecia terminu prac
legislacyjnych, ale bez wskazywania terminu ich zakonczenia.

Dlatego tez Najwyzsza Izba Kontroli jest w teorii prawa organem umiejscowionym dos¢
specyficznie, poniewaz wpltywa na efektywno$¢ przepisow, ale bez udziatu w faktycznym
procesie legislacyjnym, a ponadto NIK dokonuje kontroli 1 wysuwa wnioski o zmiang¢ przepisow
juz obowiazujacych, przy czym nie muszg one zosta¢ uwzglednione. Po raz kolejny wiec
w polskim procesie ustawodawczym dochodzi do wystgpienia nurtu migkkiego pozytywizmu,
w ktorym wladza na zasadach ,,regut zmiany” otrzymuje informacje o podjeciu dzialan, jednak

nie musi wdraza¢ procedury ich przyjecia.

530 M. Berek, Zadania NIK ..., s. 118.
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Z powyzszego wynika, iz dziatalno$¢ NIK nacechowana jest wartosciami wynikajacymi
z nurtu naturalizmu prawniczego, ale juz jej umiejscowienie w stanowieniu prawa nalezy uznac

za bezwzglednie nakierowane na inkluzywny pozytywizm.

4.6. Whioski

Prace podejmowane w procesie legislacyjnym po zakonczeniu realizacji etapu uzgodnien
miegdzyresortowych zostaly podzielone na dwa zasadnicze elementy: Staly Komitet Rady
Ministréw 1 Rada Ministréw, a ponadto w ramach przedmiotu regulacji projekt moze zostaé
skierowany do wyspecjalizowanej komisji w celu zasiegniecia dodatkowej opinii.

Zakres prac odbywajacych si¢ juz w ramach Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, a wigc
SKRM i1 RM nacechowany zostat politycznie, o czym $wiadczy sklad poszczegolnych organdw,
ktéry tworza ministrowie lub ich zastepcy. Kierownicza funkcja ministerialna w polskich
realiach pelniona jest przez politykow lub osoby powigzane z aktualnie rzadzacym
ugrupowaniem i §wiadcza o tym nie tylko standardy oraz obyczaje polityczne, lecz takze sposob
powotywania tych stanowisk. Dotyczy to zar6wno samych ministrow, jak réwniez ich zastepcow
w randze sekretarzy i podsekretarzy stanu, potocznie zwanych wiceministrami.

W obecnej konstrukeji odpowiedzialnos$ci za dzial administracji rzadowej nie istnieje
mozliwo$¢ podejmowania decyzji bez politycznej decyzyjnosci lub tez nadzoru. Wynika to
z tego, ze rzad w ramach swojej dziatalno$ci ponosi wszelkie konsekwencje swoich dziatan,
dlatego tez dominuje rozwiazanie, w ktorym gremia decyzyjne tworza politycy, a nie eksperci
(chociaz ministrowie posiadajg zaplecze merytoryczne w postaci kadry urzedniczej). Powyzsze
nie oznacza jednak, iz sensu stricto gtos ekspercki nie jest mozliwy do uzyskania, gdyz np.
w ramach SKRM Przewodniczacy moze zaprasza¢ jako uczestnikéw osoby z zewnatrz.
Dodatkowo projekt przekazany do rozpatrzenia przez SKRM w przypadku, gdy jego zakres
wplywa na dziatanie samorzadu terytorialnego, musi zosta¢ uprzednio zaopiniowany przez
KWRIST, ergo polityczny sktad Komitetu nie tylko liczy si¢ z opinig zainteresowanych stron,
a wrecz jej wymaga, cho¢ nie musi jej uwzgledni¢®®?,

Jednakowoz sama istota dzialalnosci KWRiST sprowadza si¢ do prowadzenia dialogu
pomiedzy wladzg centralng — wykonawcza, reprezentowang przez przedstawicieli rzadu a wtadza
samorzagdowa, a ta z kolei reprezentowana jest — w zaleznoSci od typu organu — przez

poszczegbdlnych przedstawicieli. Podkreslenia wymaga fakt, iz swoje stanowisko moze

%81 Zob. J. Przedanska, M. Szwast, Komisja Wspédlna..., s. 171. Autorzy podnosza, iz w przedmiocie prac Komisji

dochodzi do licznych rozbieznosci stanowisk na linii samorzad — rzad, co wskazuje na potrzeb¢ rozbudowania
struktury i jej finansowania.
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przedstawi¢ indywidualnie kazdy z =zainteresowanych podmiotow, jednak nie zachodzi
konieczno$¢ wypracowania jednolitych stanowisk w ramach przedstawicielstwa.

Jesli uzna¢ Komisje Wspo6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, Staty Komitet Rady
Ministréow oraz Rade Ministrow za jeden etap dziatajacy w ramach Regulaminu Prac Rady
Ministréw, to nalezy stwierdzi¢, ze wowczas dochodzi do wystgpienia mieszanej konstrukcji
pojecia efektywnos$ci, gdyz caly powyzszy element charakteryzuje si¢ pojawieniem warto$ci
w rozumieniu mig¢kkiej odmiany pozytywizmu potaczonej z naturalizmem prawniczym. Na takie
okreslenie pozwala sposob obrad Rady Ministrow oraz uprzednio Stalego Komitetu, ktoére
podejmuja decyzje w ramach politycznej odpowiedzialnosci®®?, bez zobowiazania do uzyskania
akceptacji innych organéw czy spoteczenstwa.

Nastepng przestanka zaistnienia w omawianym przypadku migkkiej odmiany
pozytywizmu jest fakt, iz przed podjeciem decyzji, w szczeg6lno$ci w ramach prac SKRM,
gremium wspomaga si¢ zewnetrznymi opiniami, a stanowiska wyrazone w powyzszy sposob
moga ukazac¢ istnienie potrzeby zmian w danej regulacji. Powyzsze jest sygnalem do podjecia
decyzji w ramach dalszych prac nad brzmieniem przepiséw lub ich zaprzestaniu. Projekt
przyjety w taki sposob jest prawem bezwzglednie obowigzujacym, co odzwierciedla twierdzenie
pozytywizmu prawniczego, niemniej uzyskanie informacji z poszczegdlnych zZrodet
o wystepujacych w danej kwestii zalezno$ciach jest reguta zmian, ktoéra odznaczal sig
inkluzywny pozytywizm.

Argumentem potwierdzajacym, ze omawiany etap posiada dwojaki charakter jest rowniez
konstrukcja KWRIST, przesadzajagca o opiniodawczo-doradczym charakterze organu
niebedacego wladnym do podejmowania decyzji o zasadnosci dalszych prac legislacyjnych.
O samym charakterze doradczym S$wiadczy skiad Komisji, ktory reprezentowany jest przez
licznych przedstawicieli wywodzacych si¢ z roznych podmiotéw i srodowisk samorzadowych,
a to powoduje, iz liczebno$¢ reprezentacji strony samorzadowej stanowi o wyspecjalizowanej
formie Komisji, albowiem mozliwo$¢ wypowiedzi posiadajg adresaci posredni oraz bezposredni
projektowanych przepiséw. To oni dysponujg wiedzg z odpowiedniego zakresu, gdyz sprawuja
funkcje samorzadowe 1 potrafig przeanalizowac, w jaki sposob projekt rzeczywiscie wplynie na
jednostki samorzadu terytorialnego.

Uzyskanie poparcia projektu przed skierowaniem go pod obrady Statego Komitetu

definiuje si¢ jako naturalizm prawniczy, a wigc uzyskanie akceptacji spolecznej na gruncie

%32 Zob. J. Juchniewicz, Odpowiedzialno$¢ polityczna ministréow — koniecznosé czy polityczne awanturnictwo?,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2016/5/(33), s. 39-52. Polityczna odpowiedzialno§¢ rozumiana jako
podejmowanie decyzji w ramach Rady Ministrow, ale rowniez indywidulanie i ponoszenie jej konsekwencji przed
Sejmem, o czym stanowi art. 157 ust. 2 Konstytucji RP, i mozliwo$¢ zlozenia przez postow tzw. indywidualnego
wotum nieufno$ci wobec ministra.
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reprezentowanych wartosci spotecznych, gdzie wartosciami tymi sg rzeczywiste skutki
wywolane przez projekt po jego uchwaleniu i wejsciu w zycie. Jedynie samorzad posiada
adekwatng wiedzg, dzigki ktorej mozna je przewidzie¢, gdyz sam jest odbiorca proponowanych
zmian.

Stalty Komitet Rady Ministrow oraz Rada Ministréw jako ten ostatni etap rzadowego
procesu legislacyjnego podejmuja w wigkszosci przypadkow juz opracowany projekt,
w stosunku do ktérego nie powinno dochodzi¢ do braku konsensusu®®, chociaz istnieje
mozliwos¢ zgloszenia odrebnego zdania przez cztonka Rady. Jednak to do zadan Statego
Komitetu nalezy ostateczne miedzyresortowe uzgodnienie projektu, tak aby nie musiato si¢ to
odby¢ przed ostateczng akceptacja projektu na ostatnim etapie rzadowych prac legislacyjnych.
Opisywana konstrukcja przedstawia prawodawstwo w ramach Rady Ministréw jako etap
pozytywistyczny, w drodze ktdrego nastapi powszechnie obowigzujaca, ostateczna decyzja.

Inaczej jest w przypadku NIK, poniewaz Izba ocenia przepisy prawa juz istniejacego lub
prowadzi analizy w kierunku okreslenia brakéw wymaganych regulacji. Jesli zatem przepisy
bezsprzecznie obowigzujg i nikt nie podejmuje dyskusji o zasadnosci ich przyjecia, a jedynie
o mozliwosci ich poprawy, to celowe jest stwierdzenie, iz dzialalno§¢ NIK 1 jej wplyw na
efektywnos¢ przepisow wywodzi si¢ z warto$ci naturalizmu prawniczego. Znajduje to
odzwierciedlenie w fakcie, iz Izba aktywnie dziata i bada relacje prawa juz obowigzujacego
w stosunku do zjawiska stopnia jego realizacji i okres§la przyczyny nieprawidtowosci w tym
zakresie.

Najwyzsza Izba Kontroli jest organem, ktorego zadania wywodza si¢ z naturalizmu
prawniczego, jednak informacje przez nig wytworzone nie sg wigzace dla wladzy, co de facto
jest dla rzadzacych przejawem migkkiego pozytywizmu, gdyz stanowi o regulach zmiany.
Zdefiniowanie i1 ukierunkowanie dzialan pozwalajacych na uzyskanie efektywnos$ci przepisow
jest istotng informacja, jednak rzad czy parlament wcale nie muszg ostatecznie podja¢ dzialan
wyznaczonych przez Izbe¢. Niekiedy sam autorytet instytucji wypracowany w ciggu niemal stu
lat moze nie by¢ wystarczajacy, dlatego zasadne jest uznanie Izby za forme¢ naturalizmu
prawniczego w potaczeniu z migkka odmiang pozytywizmu w przypadku odbioru pracy Izby

przez wiladze.

533 Przyktadem braku konsensusu w ramach prac Rady Ministrow jest projekt ustawy o zmianie ustawy o grach
hazardowych i innych ustaw (KRM-10-54-16), do ktorego zglosito uwagi sze$ciu ministrow, w tym dwoma
pismami Minister Cyfryzacji. Jednak projekt zostal przyjety w drodze konsensusu, a minister wlasciwy do spraw
informatyzacji wycofata si¢ z uwag przed posiedzeniem Rady; istotny jest fakt, iz po swojej dymisji przyznata, ze
dokonata tego w ramach politycznych przestanek, a nie z merytorycznych powodow — zob.
https://archiwum.tvn24.pl/magazyn-tvn24/146/tvn24.pl/magazyn-tvn24/traktowano-mnie-jak-politycznego-
trupa,146,2587.html (dostep 27.03.2024 1.).
165



,Jesli proces prawotworczy ma przebiegac racjonalnie, a wigc w oparciu o pelng wiedze
oraz uznanie wartosci, prawodawca powinien rozpocza¢ dziatanie od zbadania stanu, ktéry ma
by¢ przedmiotem regulacji. Ocena ta moze by¢ pozytywna, negatywna, ale moze by¢ roOwniez
neutralna. Dopiero wynik analizowanego odcinka rzeczywistos$ci spotecznej stanowi bazg do
sformutowania szeregu alternatywnych rozwigzan prawodawczych. Racjonalny proces
stanowienia prawa wymaga wigc oceny, jakie sg skutki dotychczasowej regulacji albo jej braku.
Nastgpnym krokiem jest odpowiedzenie na pytanie, czy wyznaczone cele nie moga by¢
osiggniete Srodkami pozajurydycznymi. Jesli odpowiedz na tak postawione pytanie wypada
pozytywnie, to dokonujemy oceny skutkow takiego rozwigzania. Nastepnie wybieramy
rozwigzanie najkorzystniejsze z punktu widzenia ponoszonych kosztow>**. Przytoczony cytat
ukazuje powinno$¢ organow, ktore posiadaja strukture organizacyjng, do podjgcia dziatan
w zakresie tworzenia przepisOw prawa, a ponadto opisuje konieczno$¢ analizy, czy wihasciwie
takie postgpowanie jest zasadne w danej sytuacji. Informacji do skonstruowania odpowiedzi na
tak postawione pytanie udziela wtasnie instytucjonalizm demokratyczny, poniewaz to niezalezne
instytucje ukazuja prawodawcy braki efektywnos$ci przepisow.

Sama Rada Ministrow jako organ rzadowy wspomaga si¢ strukturami w postaci Stalego
Komitetu Rady Ministrow lub Komisji Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego, 1 cho¢
moga one by¢ zalezne od rzadu, to posiadaja mniejszy lub wigkszy wpltyw na brzmienie
przepiséw w Polsce.

Kazda z wyzej opisanych instytucji jest niejako elementem procesu legislacyjnego
w Polsce, cho¢by nie wynikalo to bezposrednio z przepisow prawa dotyczacych jej dzialalnosci.
Taka konkluzja jest wlasciwa, poniewaz przy ukazaniu wszelkiego rodzaju btedow czy
niedociggnig¢ prawnych ustawodawca pozyskuje od kazdej z nich informacje o zakresie
dalszych dziatan legislacyjnych. Oczywiscie nie zawsze brak podjecia dziatan wptynie na
panstwowos$¢, jednak niepodejmowanie decyzji prowadzi do dalszego braku efektywnos$ci
przepisow, a z tym wigze si¢ ryzyko utraty zaufania do wladzy. Kazda wada prawna wskazana
przez organy panstwa powinna zosta¢ wyeleminowana przez ustawodawce, cho¢by ze wzgledu
na opini¢ publiczng, nie wspominajac juz o efektach jej odzialywania, co do zasady

negatywnych.

53 M. Mistygacz, Rzqd w procesie..., s. 74; Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980,
S. 456.
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Rozdzial 5. Analiza efektywnosci prawa na wybranych etapach

stanowienia prawa

5.1. Wstep

Polski proces ustawodawczy wytworzyt juz wiele przyktadow procedowania projektow
aktow normatywnych, zaréwno tych wzorcowych, jak i bedacych nienajlepsza ilustracja
prawidtowej legislacji. Powyzsze powodowalo w przesziosci, ale rowniez nadal powoduje, iz
akty prawa byly i sg nieefektywne lub wrgcz wykluczajace si¢ w ramach systemu prawnego czy
hierarchii prawa.

Nie ma znaczenia rowniez rzadzaca wigkszo$¢ parlamentarna, poniewaz analiza
poszczegbdlnych proceséw legislacyjnych odbywajacych sie¢ od ostatnich trzydziestu lat
wskazuje, iz kazda z poszczeg6lnych wigkszo$ci parlamentarnych czynita zado$¢ przyjetym
standardom oraz rownoczesnie w innych przypadkach dalece od nich odbiegata. Spowodowane
to byto przede wszystkim charakterem i typem przyjmowanych aktow prawnych.

Ponizszy rozdzial poswigcony jest tej wlasnie problematyce i stanowi probe ukazania
btedow legislacyjnych oraz §wiadomych czynno$ci majacych na celu umniejszenie danego etapu
procesu stanowienia prawa. Jedynie analiza projektow przepisow oraz tych juz obowigzujacych
pozwala na uzyskanie odpowiedzi, czy polski proces legislacyjny posiada normatywne standardy
uzyskania efektywnos$ci prawa.

Niejednokrotnie niewtasciwy lub pobiezny proces legislacyjny spowodowany byt decyzja
polityczng wywotang chegcia szybkiego procedowania przepisoéw. Przewaznie realizowal on
zatozony plan lub tez wywotaly go naciski opinii publicznej, jak rowniez cheé zyskania
wyborcow. Dlatego nie mozna przyjaé, iz jakikolwiek rzad cechowal si¢ pozytywna albo
negatywna legislacja. Kazda wladza przyjmowata akty prawne w sposob zgody ze standardami
prawidlowej legislacji, jak rowniez tymi odbiegajacymi od przyjetych zasad i istotne jest, aby
podkresli¢ fakt, iz niniejsza dysertacja nie jest wymierzona przeciw zadnej wigkszosci
parlamentarnej rzadzacej w Polsce po 1989 roku.

Ponizszy rozdziat ma za zadanie ukazanie poszczegdlnych etapow procesu legislacyjnego
wraz z omowieniem przykladow na wybranych projektach aktow normatywnych. Rozdziat
podzielony jest na podrozdzialy — kazdy z nich opisuje osobny etap polskiego procesu
legislacyjnego. Na poczatku rozdzialu przeanalizowano proces konsultacji publicznych,
poniewaz stanowi on pierwszy krok zewnetrznego procesu legislacyjnego. To wilasnie w tym

momencie projekt jest udostgpniany publicznie, a wszystkie zainteresowane strony moga
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zgtasza¢ do niego uwagi. W tym podrozdziale zaprezentowane i omowione zostaty przyktady
projektow aktow prawnych z kilku ostatnich lat w celu analizy uwag, jakie skladata strona
spoteczna i1 ustosunkowania si¢ do nich projektodawcy.

Nastepny podrozdziat porusza problematyke Oceny Skutkéw Regulacji, czyli narzedzia,
ktore ma za zadanie dokonanie szerokiej analizy rzeczywistego wplywu projektu na przedmiot
regulacji. Jak zostalo opisane w poprzednich rozdziatach, jest to element wywodzacy si¢
z ekonomicznej analizy prawa, jednak polski prawodawca nie dokonuje opracowania zgodnie
z jego zalozeniami. Pomimo préb zwickszenia warto$ci merytorycznej opracowanego
dokumentu, cho¢by za pomoca wyspecjalizowanych organow weryfikujacych, nie udato si¢
wplynaé na projektodawcow, gdyz OSR nadal nie jest w wigkszo$ci przypadkéw opracowywana
merytorycznie poprawnie.

Nastgpny podrozdziat zostal poswiecony dziatalnosci NIK, ktorej zadaniem nie jest
wystepowanie w procesie legislacyjnym jako podmiotu bezposrednio zaangazowanego
W tworzenie przepisow prawa, ale dzigki swojemu umiejscowieniu w instytucjonalizmie
demokratycznym oraz ugruntowaniu w $wiadomosci spolecznej posiada rzeczywisty wptyw na
brzmienie przepiséw aktoéw normatywnych. Za pomocg wybranych przyktadow i wynikow
kontrolnych przeanalizowano ustosunkowanie si¢ ustawodawcy do raportow i analiz Izby oraz
zakres wdrozenia jej zalecen.

W kolejnym podrozdziale analiza dotyczy poselskiej inicjatywy ustawodawczej.
Postowie jako inicjatorzy procesu legislacyjnego rowniez wykorzystuja przyslugujace im
uprawnienia, dlatego tez bardzo czgsto w Polsce wystepuje zjawisko, w ktorym parlamentarzys$ci
zwigzani z aktualng wiekszoScig sejmowa zglaszaja projekty ustaw jako wilasne prace, choc¢ te
powstaly tak naprawd¢ w ministerstwach. Powyzsze pozwala na omini¢cie rzagdowego procesu
legislacyjnego i szybkie procedowanie projektu ustawy, co skutkuje tym, iz niestety dochodzi
czasem do sytuacji, w ktorej projektowane przepisy nie sa dostosowane do obowigzujacych
regulacji prawnych w przedmiocie projektu.

Kolejny przyktad wigze si¢ ze wstgpieniem Polski do Wspdlnoty Europejskiej, co
wymusito przyjecie oraz implementowanie prawa europejskiego do krajowego porzadku,
a charakter wdrazanych przepisow i ich efektywnos¢ w Polsce zalezal niejednokrotnie od typu
aktu wspolnotowego. Dyrektywy Europejskie 1 ich krajowa implementacja nie zawsze
okazywaly si¢ wystarczajace 1 nie powodowaly wilasciwego egzekwowania zatozen. Nalezy
réwniez pamigta¢, ze Polska jako cztonek Unii Europejskiej zobowigzana jest réwniez do
bezposredniego stosowania prawa Wspolnoty, dlatego tez na wybranym przyktadzie poddano
analizie efektywno$¢ przepisdéw powigzanych z europejskim prawodawstwem 1 stosowanych

w Polsce. Takim przyktadem jest problematyka ochrony danych osobowych i koniecznos¢
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respektowania dobr osobistych oraz prawa do prywatnosci osob fizycznych. Do czasu przyjecia
jednolitych przepisow za pomoca rozporzadzenia europejskiego w Polsce wspomniana ochrona
nie byta skuteczna, a co dopiero efektywna. Brak mozliwo$ci egzekwowania przepisow przez
organ kontrolny, niejasne wytyczne oraz niespdjnos¢ w polskiej implementacji skutkowaty
faktycznym brakiem ochrony. Dopiero odgornie przyjete jednolite przepisy dla catej UE
spowodowaty, ze zaczgto bra¢ pod uwage te problematyke, a organ krajowy zyskat kompetencje
do naktadania kar i ich egzekwowania.

Wspolnym mianownikiem wigkszosci analizowanych przykladow w niniejszej dysertacji
jest szybkie i chaotyczne procedowanie, ktore wywotato zamieszanie wsrod adresatow, do
ktérych jest kierowana regulacja. Nieprzemys$lane tempo prac legislacyjnych, wykorzystywanie
szczegblnych przepisow wynikajacych m.in. z Konstytucji RP czy $§wiadome pomijanie lub
pobiezne traktowanie etapoéw prac legislacyjnych to domena kazdego z rzadow wolnej Polski.
Niestety che¢ szybkiego przeprocedowania przepisow niejednokrotnie wptyngta na ich
po6zniejsza efektywnos¢, a czasem nawet na skutecznosc.

Przyktadem na brak zrozumienia nowych tendencji w tworzeniu aktow prawnych oraz
powielania blednych rozumowan przez legislatoré6w moze by¢ jeden z projektéw rozporzadzenia
Rady Ministréw, ktory zostal oznaczony nr RD 39°%. Organ wnioskujagcy, w postaci Ministra
Klimatu i Srodowiska, w § 2 zamiescil nastepujace brzmienie: ,,Narazenie pracownikow i 0sob
z ogoélu ludnosci ocenia si¢ przez wyznaczenie dawek skutecznych (efektywnych)
1 rownowaznych, z uwzglednieniem wielko$ci 1 warto$ci wskaznikow pozwalajacych na
wyznaczenie dawek promieniowania jonizujacego stosowanych przy ocenie narazenia
na promieniowanie jonizujace”. Przytoczona tres¢, cho¢ daleka od problematyki nurtow w teorii
prawa, bo dotykajgca regulacji stricte technicznej, swiadczy o tym, iz projektodawca w sposob
ewidentny nie odrdznia poje¢ skutecznosci 1 efektywnosci, stosujac je uzupetniajaco wzgledem
siebie.

Oczywiscie powyzsze nie oznacza, ze polski ustawodawca w przypadku wszystkich
projektow aktow prawnych nie dochowuje norm czy standardow legislacji, gdyz przywotane
przyktady sa jedynie wstgpem do szerszej analizy dzialan ustawodawcy 1 przedstawienia
szczegotowych badan dotyczacych etapow procesu legislacyjnego oraz wybranych aktéw
prawnych. W przestrzeni prawnej istniejag zarOwno nieefektywne regulacje prawne, jak i te
mogace shuzy¢ za wzoér dla przysztych legislatoréw 1 0sob decyzyjnych w ramach wiladzy

politycznej.

5% Projekt rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie wskaznikow pozwalajacych na wyznaczenie dawek
stosowanych przy ocenie narazenia na promieniowanie jonizujace (RD 39).
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Przebieg procesu legislacyjnego w duzej mierze zalezy od planow aktualnie rzadzace;j
wigkszosci 1 poszczegdlnych oséb decyzyjnych, a instytucje czy organy wptywajace na tresé
aktu prawnego sa w mniejszym lub wigkszym stopniu zalezne od wtadzy politycznej. Powoduje
to z jednej strony nacechowanie polityczne wigkszosci etapdw procesu legislacyjnego, z drugiej
za$ sprawia, ze to od decydentow zalezy ostateczna decyzja dotyczaca dalszego procedowania
projektu.

Z tredci niniejszej pracy wynika, iz w polskim procesie legislacyjnym, pomimo jego
rozbudowania, w szczegolnosci w zakresie wiasciwosci Rady Ministrow, wystepuja utomnosci
konstrukcyjne, ktére moga w konsekwencji objawia¢ si¢ brakiem skutecznosci w dazeniu do
uzyskania przysztej efektywnosci w poszczegolnych etapach. Niejednokrotnie bowiem dochodzi
do sytuacji, w ktérej pomimo uzyskania negatywnych opinii, projekt zostaje przekazany do
dalszego procedowania. Takie luki w konstrukeji instytucji i organéw procesu legislacyjnego bez
watpienia nie wskazujg na realizacje w pelnym zakresie idei powstawania mozliwie najlepszego
prawa. Okazuje si¢ niestety, ze niejednokrotnie wladza wykorzystuje owe luki, i nie zwazajac na
wyrazone negatywne stanowiska, proceduje projekt, ktory juz na poczatku procesu

legislacyjnego wskazuje na nieefektywnos¢ przysztych przepisow.

5.2. Dzialalnos¢ projektodawcy podczas etapu konsultacji publicznych

Do jednych z pierwszych etapow oficjalnego procesu legislacyjnego nalezy opiniowanie
1 konsultacje publiczne, gwoli przypomnienia: nalezy podkresli¢, iz projektodawca nie posiada
obowigzku uwzglednienia uwag zlozonych przez podmioty niebedace cztonkami Rady
Ministréw. Ponownie zatem nalezy podkresli¢ fakt, iz owa konstrukcja niesie ze sobg sporo
sprzeczno$ci, poniewaz to zainteresowane podmioty sa w najwigkszym zakresie kompetentne,
aby odpowiedzie¢ na pytanie dotyczace ich samych jako przysztych adresatow regulacji.

Dlaczego wigc Rada Ministrow wystepuje o udzielenie informacji dotyczacej zakresu
projektu, skoro tak naprawdg ostatecznie i tak nie posiada obowigzku zastosowania si¢ do
aktualnych potrzeb wynikajacych z procedowanej regulacji? Konstrukcja taka nie powinna by¢
oficjalnym etapem, a jedynie ,prelegislacyjnym”, w ktorym zbierane s3a informacje od
zainteresowanych podmiotéw przed rozpoczeciem wiasciwego procedowania 1 ewentualnie
podawane do wiadomos$ci po rozpoczegciu regulaminowych prac. Wtedy mozna by uznaé
zebrany materiat jako wspomagajacy przy opracowaniu zewngtrznego projektu.

Miarodajnym przykladem tego, ze projektodawca nie uwzglednia uwag podmiotéw

w ramach konsultacji publicznych, jest obowigzujace rozporzadzenie Ministra Cyfryzacji
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w sprawie aplikacji mobilnej stuzacej do rozliczania optaty za przewo6z 0s6b>®, odnoszace si¢ do
okreslenia minimalnych wymagan, jakie powinna zawiera¢ aplikacja mobilna shuzaca do
naliczania optaty za przejazd komercyjnym przewozem osob, a takze do sposobu gromadzenia
1 zabezpieczenia zbieranych danych. Nie wchodzac w szczegoély techniczne okre§lone przez
rozporzadzenie, nalezy zaznaczy¢, iz na etapie konsultacji publicznych wnioski ztozylo
pigtnascie zainteresowanych podmiotéw, co przetozylo si¢ na trzydziesci pig¢ wyodrgbnionych
uwag®¥’. Jednak tylko siedem uwag zostalo uwzglednionych przez projektodawce, przy czym
pie¢ z nich dotyczyta uwag redakcyjnych, jak na przyktad uwaga dotyczaca biednej daty wejscia
w zycie rozporzadzenia okreslonej w projekcie na 1 stycznia 2010 r. zamiast 1 stycznia 2020 r.
co s$wiadczy o niewystarczajacej jakoSci przygotowanych projektow aktow prawnych
1 pospiechu prac redakcyjnych.

Bardzo ciekawa i warta wzigcia pod uwage w naszej analizie jest uwaga zlozona przez
Organizacj¢ Pracodawcow Branzy Fiskalnej, w ktorej podmiot wskazuje, ze: ,,W projektowanym
rozporzadzeniu nie ma informacji na temat prawnej kontroli metrologicznej, czyli o homologacji
i legalizacji urzadzenia pomiarowego. Reasumujac, albo trzeba wprowadzi¢ do rozporzadzenia
zapisy o prawne] kontroli metrologicznej, jakiej miataby podlega¢ aplikacja do rozliczania
oplaty za przewdz osob, albo wykresli¢ zapis umozliwiajacy modyfikowanie optaty za przewoz
na podstawie pokonanej odleglosci oraz czasu trwania przewozu po zakonczeniu kursu. Nie jest
doprecyzowane w rozporzadzeniu o aplikacji mobilnej stuzacej do rozliczania optaty za przewo6z
osO6b dopuszczenie mozliwosci wczesniejszego zakonczenia kursu. Jak miato wygladac
rozliczenie oplaty za przew6z w przypadku, gdy zostata przejechana tylko potowa wczesniej
ustalonej trasy”. Podmiot zaznacza m.in., iz urzadzenie mobilne takie jak telefon komorkowy
posiadajacy modut GPS nie jest oficjalnym, homologowanym urzadzeniem okreslajagcym optate
za przewoz, a dodatkowo projekt nie uwzglednia sytuacji, w ktorej klient zakonczy kurs
wczesniej niz pierwotnie zakladal. Minister Cyfryzacji, ustosunkowujac si¢ do opinii, wskazat
za$, 1z: ,,Nalezy zwroci¢ uwage, ze aplikacja ma na celu obliczenie optaty na przejazd za pomoca
orientacyjnego pomiaru. Jest to element pomocniczy do okreslania oplaty za przejazd, ktore
bedzie si¢ opierato si¢ na umowie z klientem. Aplikacja bgdzie umozliwiala obliczenie trasy
i ceny przed rozpoczgciem przewozu. Nie bedzie urzadzeniem pomiarowymi zastepujacym
taksometr”. Co oznacza, iz na podstawie przepisOw aplikacja jest orientacyjnym narzedziem

obliczania optaty, a nie urzadzeniem fiskalnym, po czym dodaje, zZe: ,,nalezy wskazaé, ze projekt

5% Rozporzadzenie Ministra Cyfryzacji z dnia 28 maja 2020 r. w sprawie aplikacji mobilnej stuzgcej do rozliczania
oplaty za przewo6z osob (Dz. U. poz. 954).
537 Zestawienie uwag zgloszonych do projektu rozporzadzenia Ministra Cyfryzacji w sprawie aplikacji mobilnej
stuzacej do rozliczania optaty za przewoz 0sob - konsultacje publiczne za
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12324903/katalog/12628037#12628037 (dostgp 11.04.2024 1.).
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okresla minimalne wymagania funkcjonalne, producent aplikacji natomiast bgdzie okreslat
szczegolowe wymagania oraz wymagania techniczne i zgodnie z nimi bedzie tworzyt aplikacje.
Ustawodawca okresla tylko to, co z punktu widzenia ustawodawcy jest najwazniejsze do
ustalenia ceny”. Z powyzszego wynika, ze minister pozostawit wszelkie mozliwosci losowe, tj.
np. brak sygnatu GPS czy rdéznice w kosztach przy zamawianiu przejazdu, do rozwigzania
przewoznikom. Warto jeszcze zwr6ci¢ uwage na fakt, iz omawiany projekt jest
rozporzadzeniem, a minister w odpowiedzi na uwagi wskazuje siebie jako ustawodawce. Co
moze stanowi¢ kolejny dowdd, po pomyleniu daty wejscia w zycie aktu o dziesi¢¢ lat, o braku
zaangazowania w proces lub weryfikacji dokumentow przez osoby z kierownictwa.

W zwiazku z powyzszym powstaje pytanie, w jakim celu prawodawca okresla
wymagania dla aplikacji, skoro informacje w niej zawarte i tak nie sa miarodajne dla klienta
1 wiazace dla przewoznika? Jeden ze spotecznych uwagodawcoéw wskazuje w tresci swojego
stanowiska, 1z moga wystgpi¢ problemy 1 dokonuje ich uszczegdlowienia, po czym
projektodawca podnosi de facto, ze to jest indywidualna sprawa przedsiebiorcy, w jaki sposob
rozwigze wskazane zagadnienia.

Dodatkowo wystepuje niescistos¢ w wyjasnieniach ministra, poniewaz w omawianym
przyktadzie podniost on, iz aplikacja nie bgdzie stuzyta do rozliczania si¢ z klientem za ustuge
przejazdu i ma ona jedynie charakter orientacyjny. Jednak we wcze$niejszych wyjasnieniach
w punkcie 16. Stowarzyszeniu ,t.6dzki Taksowkarz” odpowiada tak: ,Nalezy wskazaé, ze na
rynku dostepnych ustug takséwkowych w dalszym ciggu bedzie mozna korzysta¢ z przewozu,
gdzie na podstawie trasy przejazdu cena bedzie ustalana po zakonczeniu przewozu na podstawie
wskazan taksometru. Albo korzysta¢ z rozwigzan, gdzie cene bedzie ustala¢ umowa z klientem,
a w jej ustaleniu pomaga¢ beda wskazania GPS. Oczywiscie prawda jest, ze tylko taksometr jako
elektroniczny przyrzad pomiarowy instalowany w pojazdach stuzacych do ustugowego
prowadzenia dziatalno$ci w zakresie przewozu 0sob 1 tadunkoéw (takséwkach) jest urzadzeniem
wiarygodnym do dokonania pomiaru odlegltosci. Nalezy jednak pamigtac, Ze ceng mozna ustali¢
takze na podstawie umowy, do tego bedzie stuzyta aplikacja”.

Przytoczone wyzej wyjasnienia pokazuja, ze aplikacja mobilna nie jest tylko
rozwigzaniem stuzacym do orientacyjnego obliczania optaty, lecz jest takze alternatywnym
srodkiem rozliczeniowym. Uzasadnione zatem sg wczesniej przywotane watpliwosci Organizacji
Pracodawcéw Branzy Fiskalnej odnoszace si¢ do sposobu jej ujecia w rozporzadzeniu Ministra
Cyfryzacji, ktére postuzylo za przyktad braku konsekwencji w dziataniach projektodawcy.

Daleko idaca niekonsekwencja projektodawcy, brak spdjnosci w udzielaniu wyjasnien
1 zaprzeczanie swojemu stanowisku sg przykladami swiadczacymi o podejsciu ustawodawcy do

etapu konsultacji publicznych. Niedostateczne wyjasnienie czy rozwigzanie problemow
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przedsigbiorcow w zakresie wskazywanych przez nich kwestii moze powodowac przyszty brak
efektywnosci przepisoOw. Niemniej nalezy réwniez przywotaé pozytywny aspekt omawianego
przyktadu, a mianowicie, minister odniost si¢ w sposdb merytoryczny do uwag strony
spotecznej, cho¢ zgodnie z regulaminem pracy Rady Ministrow nie byl do tego zobowigzany.
Chociaz jako$¢ udzielonej odpowiedzi jest mocno dyskusyjna i nie oznacza witasciwego
potraktowania przysztych odbiorcéw procedowanego projektu.

W powyzszym przypadku projektodawca odnidst si¢ do stanowisk ztozonych w ramach
konsultacji publicznych, jednak w dalece odbiegajacym od merytorycznie poprawnego zakresie.

Innym przyktadem ukazujacym podejscie organow rzadowych do konsultacji
publicznych jest regulacja hazardu w Polsce. W 2015 r. weszta w zycie ustawa o zmianie ustawy
o grach hazardowych®®, zmieniajaca dotychczasowo obowiazujaca regulacje w tym zakresie®®.
W fazie legislacyjnej projekt zostat ujety w wykazie prac Rady Ministrow pod oznaczeniem UD
139, a podmiotem odpowiedzialnym byl Minister Finansow.

Zadaniem, jakie postawit przed sobg ustawodawca, bylo uszczelnienie reglamentacji
rynku gier hazardowych, ktéry pomimo nowych przepisow z 2009 r. odznaczal si¢ wyjatkowo
rozbudowang szarg strefa nielegalnego hazardu oraz jednocze$nie utrudnieniami dla uczciwych
graczy czy zawodnikéw zawodowo grajacych w turniejach.

W ramach konsultacji publicznych uwagi do projektu zlozylo przeszio dziewigtnascie

podmiotow z branzy zwigzanej z grami hazardowymi®*.

Projektodawca odnidst si¢
bezposrednio do dziesieciu autorow uwag, w pozostalym zakresie wskazat jedynie, ze
»W zwigzku z zawezeniem projektu do »przepisow koniecznych do realizacji« 1 tym samym
ujeciu go przez Zespdt ds. Programowania Prac Rzadu w dniu 2 lipca 2014 r. w kategorii
»projektéw koniecznych do realizacji« Wykazu Prac Rady Ministrow, cze$S¢ uwag ulegla
dezaktualizacji lub tez brak byto mozliwos$ci rozszerzenia lub modyfikacji projektu w kierunku
proponowanych przez zgtaszajacych rozwigzan™>*.

Minister Finansow wskazal, ze nie bylo mozliwosci zmian w zakresie proponowanym
przez uwagodawcoéw 1 nie odniost si¢ w zaden sposdb merytorycznie do uwag, chociazby
w minimalnym zakresie, a ograniczyl si¢ jedynie do stwierdzenia, ze ,,brak bylo mozliwos$ci
rozszerzenia lub modyfikacji projektu w kierunku proponowanych przez zgtaszajacych
rozwigzan”. Takie podejscie to daleko idaca ignorancja strony rzadowej w stosunku do

podmiotow pozarzadowych, w tym przypadku przedsigbiorcow. Nie da si¢ obroni¢ poglad, ze

538 Ustawa dnia 12 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o grach hazardowych (Dz. U. poz. 1201).
539 Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2015 r. poz. 612).
%40 Pismo Ministra Finanséw do Wiceprezesa Rzgdowego Centrum Legislacji z dnia 15 wrze$nia 2014 r.,
AG8(RG1)-0301-17/2014/32J/23.
%41 Tamze.
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brak uzasadnienia czy chocby analizy zgloszonych uwag pozytywnie wplynie na tres¢ aktu
prawnego, ktory w przysztosci miatby w sposéb efektywny oddziatywaé na regulowany obszar.

Dowodem potwierdzajacym podejscie projektodawcy do uwag jest pismo Business
Centre Club®*? zawierajace spostrzezenia, w tresci ktorych zauwaza sig, iz projektowane
przepisy beda poglebialy patologie rynku gier hazardowych w Polsce, a jedng z propozycji jest
odmienne uregulowanie kwestii prowadzenia kasyn gry. Na omawiane pismo projektodawca
odpowiedzial wcze$niej wspomniang formulg oraz podzigkowat za ztozone uwagi i zdawkowo
wskazat, ze beda przedmiotem pézniejszych analiz>*,

Takie procedowanie aktu prawnego juz na samym poczatku moze §wiadczy¢ o braku
wystapienia przyszlych zakladanych skutkéw oraz efektywno$ci prawa. W konsekwencji
okazato sig, ze istotnie tak byto. Jak wynika z informacji udostgpnionych przez NIK od 2015 r.,
a wiec od momentu wejscia w zycie przepisOw ustawy, rynek nielegalnych gier hazardowych
w Polsce stale si¢ zwigkszat, tak samo jak odsetek oséb uzaleznionych od hazardu: ,,[...] warto$¢
nielegalnego rynku wzrosta z 2 822 min zt w 2015 r. do ponad 4 007 mln zt w 2018 r. (0 42
procent)”>4,

Zdawkowe zapewnienie o poézniejszych analizach przeslanego materialu, ktore
w rzeczywisto$ci 1 tak nigdy nie mialy miejsca, trudno nazwa¢ merytoryczng wspOtpraca
projektodawcy ze strong spoteczng, w tym z przedsi¢biorcami.

Kolejnym dobitnym przyktadem podejscia projektodawcy do konsultacji spotecznych jest
projekt ustawy z marca 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych
innych ustaw®*, podczas prac nad projektem uwagi zglosito szesnascie podmiotéw zwigzanych
z zakresem regulacji opracowywanych przepisow. Owczesny projektodawca, Minister
Infrastruktury 1 Rozwoju, nie odnidst si¢ ani merytorycznie, ani informacyjnie do uwag
ztozonych do projektu®®,

Projekt dotyczyt przepisow prawa budowlanego majacych za zadanie uproszczenie spraw
formalnych przy budowie doméw jednorodzinnych oraz prowadzenia poszczegdlnych etapow

inwestycyjnych, a uwagi zglosity podmioty zdefiniowane organizacyjne, jak réwniez osoby

fizyczne. Do Zzadnych z nich projektodawca nie odnidst si¢ w jakikolwiek sposob.

%2 Pismo Business Centre Club z dnia 27 czerwca 2017 r.
543 Pismo Zastepcy Dyrektora Departamentu Regulacji Rynku Gier z dnia 12 sierpnia 2014 r., AG8(RG1)-0301-
18/2014/3ZJ/76.
4 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/to-nie-koniec-walki-z-nielegalnym-hazardem.html  (dostep  14.01.2021),
szerzej Informacja o wynikach kontroli ,,Nadzor nad rynkiem gier hazardowych”, KBF.430.001.2019.
%% Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy -— Prawo budowlane oraz o zmianie niektorych innych ustaw,
IX kadencja (UA37).
%6 Na stronie RPL dedykowanej projektowi widnieja jedynie odniesienia do uwag resortowych,
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/206332/katalog/206372#206372 (dostep 19.02.2024 r.)
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Przeciwwage dla przedstawionych wyzej przyktadow stanowi opublikowany w 2015 r.
projekt ustawy — Prawo o zgromadzeniach®’, ktéry miat za zadanie realizacje konstytucyjne;
wolno$ci zgromadzen przez wprowadzenie dwoch kategorii zgromadzen, tj. marszow
podlegajacych notyfikacji oraz zgromadzen stacjonarnych mozliwych do zwotania w reakcji na
nagle i1 niespodziewane wydarzenie. Dodatkowo miatl uregulowaé procedury rozwiazywania
zgromadzen w przypadku, gdy ich przebieg zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu
w znacznych rozmiarach lub gdy narusza przepisy ustawy albo przepisy karne.

W trakcie konsultacji uwagi do projektu ztozyto dziesig¢ podmiotow, w tym fundacje
zajmujace si¢ problematyka praw obywateli 1 przestrzegania demokracji oraz praw czlowieka.
Owczesny projektodawca, Minister Administracji i Cyfryzacji odniést si¢ do kazdego
stanowiska, nawet osob fizycznych, chociaz umiejscowienie dokumentu jako zatacznika do
zaktadki ,,Komisja Prawnicza” sprawito, ze dokument nie byt tatwo dostepny dla obywatela®*®,

Jeszcze innym pozytywnym przyktadem wspotpracy strony rzadowej jest projekt ustawy
0 zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz niektérych innych ustaw®*® z 2020 roku
dotyczacy regulacji mozliwosci posiadania pojazdu osobistego, a wiec tzw. hulajndg
elektrycznych. W Polsce powaznym problemem stato si¢ uzytkowanie wprowadzanych przez
wyspecjalizowane firmy hulajndég elektrycznych. Nie bylo jednak regulacji prawnych
definiujacych ten rodzaj transportu, w zwigzku z czym uzytkownik traktowany byt jak pieszy
i posiadat obowigzek poruszania si¢ chodnikiem, czym powodowal niebezpieczenstwo dla
pozostatych uzytkownikéw chodnika.

Uwagi w ramach konsultacji ztozyly stowarzyszenia oraz przeszilo szesédziesiat osob
fizycznych. Projektodawca, przygotowujac raport z opiniowania, zamieScil rowniez
w dokumencie swoje merytoryczne stanowiska do uwag ztozonych w ramach konsultacji
publicznych. Dodatkowo na pochwale zastuguje fakt, iz w przypadku nieuwzglednienia
stanowiska przygotowane zostaly merytoryczne wyjasnienia wskazujace na powody odrzucenia
uwagi°>.

Nie zawsze uwagi strony spotecznej musza by¢ zasadne, w szczegolnosci w przypadku
niewyspecjalizowanych podmiotéw, jednak w genezie powstania konsultacji spotecznych lezy

wspotpraca pomigdzy stronami pozarzadowymi a strong spoteczna. Powyzszy przyktad ukazuje

547 Poselski projekt ustawy — Prawo o zgromadzeniach, V111 kadencja (UB32).
548 Zob. Zatgcznik do raportu z konsultacji projektu ustawy — Prawo o zgromadzeniach (UB32) dostepny pod
adresem: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12270700/12281379/12281380/dokument159570.pdf (dostep
19.02.2024 r.).
%49 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz niektorych innych ustaw, IX
kadencja (UD51).
550 Zoh. Raport z konsultacji publicznych oraz opiniowania projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu
drogowym oraz niektoérych innych ustaw (UDs1) dostepny pod adresem:
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12333706/katalog/12686566#12686566 (dostgp 19.02.2024 1.).
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prawidtowy sposob prowadzenia konsultacji, zgodnych z zasadg poszanowania kazdej ze stron
bioracych udziat w tworzeniu przepiséw prawa.

W dzialaniach projektodawcow zauwazalny jest brak jakiejkolwiek konsekwencji, a ze
strony Prezesa Rady Ministrow nalezytego nadzoru nad sposobem prowadzenia konsultacji
publicznych. Przyktadowo w przypadku technicznego rozporzadzenia okreslajacego jedynie
wysoko$¢ wynagrodzenia dla czlonka Rady ds. Ochrony Danych Osobowych®! do etapu
konsultacji zaproszono az osiemdziesigt dwie organizacje oraz, co wydaje si¢ jeszcze mniej
uzasadnione niz sama liczba organizacji pozarzadowych, rzecznikow z réznych dziedzin,
niekoniecznie zwiazanych z zakresem projektu®?.

Pojawia si¢ pytanie w kontekscie zasadnosci prowadzenia takich konsultacji — w jakim
celu techniczny projekt okreslajacy wynagrodzenie dla czlonka rady w wysokos$ci 350 zt 1 400 zt
dla przewodniczacego zostal rozestany do tylu podmiotéw, w tym niezwigzanych z jego
problematyka? Mozna uzna¢ to za przejaw irracjonalnosci projektodawcy, tym bardziej ze
przewidziat on trzydniowy termin konsultacji, uzgodnien i opiniowania, gdzie termin minimalny
powinien wynosi¢ dni dziesigc.

Prawodawca racjonalny to taki, ktéry kieruje si¢ nie tylko przepisami w procesie
legislacyjnym, lecz takze dbatoscia o optymalizacje jego przebiegu i przysztym efektywnym
wplywem na rzeczywisto$¢ projektowanych przepisow >3, a powyzsze przyklady pokazuija,
iz niestety nie zawsze tak jest.

Podsumowaniem podejécia ustawodawcy do konsultacji publicznych jest raport NIK,
w ktorym zauwazono, ze ,,w sposob ograniczony korzystano z mozliwosci, jakie niosa ze soba
konsultacje publiczne. O ile wymogi formalne dotyczace sposobu prowadzenia i przebiegu
procesu konsultacji publicznych okreslone w Regulaminie pracy RM byly w wigkszosci
wypetniane, to wiele rekomendacji dotyczacych ich prowadzenia, ujetych w dokumentach
niemajacych rangi powszechnie obowigzujacych (Wytyczne z 2015 r., Siedem Zasad
Konsultacji) nie bylo stosowanych. Stwierdzone przypadki skracania termindw na
przedstawianie stanowisk, ograniczenie konsultacji wytacznie do etapu prac nad gotowym
projektem regulacji, korzystanie z waskiego katalogu form konsultacji, nieodnoszenie si¢ lub

odnoszenie z duzym opodznieniem do zgloszonych stanowisk $wiadczy¢ moze, iz konsultacje

%51 Projekt rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie wysokosci wynagrodzenia cztonkéw Rady do Spraw Ochrony
Danych Osobowych (RD 438).
552 Zob. Pismo przewodnie do konsultacji publicznych w sprawie rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie
wysoko$ci wynagrodzenia cztonkow Rady do Spraw Ochrony Danych Osobowych (RD 438), dostgpne pod
adresem: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//3/12314701/12526862/12526864/dokument353175.pdf (dostep
19.02.2024 r.).
%3 M. Berek, Rzetelne prowadzenie konsultacji publicznych w procesie prawodawczym [w:] Doskonalenie
i standaryzacja procesu legislacyjnego — dobre praktyki opracowane w ramach projektu LEGIS, red. W. Federczyk,
S. Peszkowski, Warszawa 2019, s. 58.
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traktowane sg jako obowigzek spowalniajacy proces tworzenia prawa, przy jednoczesnym braku

przekonania, ze mogg dostarczy¢ istotnych informacji”>>*.

5.3. Dzialalnos¢ projektodawcy podczas etapu Oceny Skutkéw Regulacji

Ocena skutkéw regulacji jest jednym z kluczowych elementéw procesu legislacyjnego,
poniewaz co do zasady pozwala na odnalezienie problemu, przygotowanie mozliwych koncepcji
realizacji oraz zaczerpnigcie wiedzy w sposob empiryczny za pomocg metod naukowych oraz
zebrania danych od roznych podmiotéw (tzw. prekonsultacje). Jak wskazuje si¢
w piSmiennictwie, ,jednym z istotnych celow stosowania OSR jest ograniczenie ryzyka
stanowienia regulacji, ktére przy relatywnie niewielkich korzyS$ciach przynosza
nieproporcjonalnie duze obcigzenia finansowe i spoteczno-gospodarcze™>°.

Rzeczywistos¢ legislacyjna wyglada jednak inaczej, gdyz OSR zamiast by¢ narzedziem
shuzacym do pisania dobrego prawa, jest traktowana jako obowigzek formalny, nad ktorym prace
sa finalizowane dopiero po przygotowaniu pierwszej wersji projektu przepiséw. Rzadko bywa
bowiem, ze OSR jest zrodtem informacji dla projektodawcy, a uwazana jest za informacj¢ dla
organow bioracych udziat w pdzniejszych etapach procesu legislacyjnego.

Powyzsze znajduje potwierdzenie w raporcie NIK, w tresci ktorego Izba zauwaza, ze
w kontrolowanych ministerstwach powstawaty grupy, ktore mialy za zadanie doradztwo, jednak
nie mialy one wplywu na ksztalt przyjetych zalozen. NIK podkre$la, ze w niektérych
ministerstwach zespoty faktycznie nie funkcjonowaly lub tez nie byty realizowane przypisane im
zadania, a ograniczaly si¢ one glownie do opiniowania juz przygotowanej OSR 1 to tez nie
zawsze>®.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, iz przyktadowo w latach 2015-2016 zespot
w Owczesnym Ministerstwie Rodziny, Pracy i1 Polityki Spotecznej zaopiniowat jedynie 40

7

procent projektow>®’, a dodatkowo bardzo czesto czlonkami zespolow byli pracownicy

departamentow merytorycznych odpowiedzialnych za przygotowanie danego projektu®®.
W zwigzku z czym powstawata sytuacja, w ktdrej osoba odpowiedzialna za przygotowanie OSR

1 analizy problemu byla jednocze$nie cztonkiem zespotu doradczego, co powodowato, iz

554 Informacja o wynikach kontroli ,,Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzadowego procesu legislacyjnego”,
LWA 410.002.00.2015, s. 17-18.
%5 M.A. Fatek, P. Ptak, Ocena skutkéw regulacji (OSR) jako narzedzie do tworzenia dobrego prawa z
uwzglednieniem uwarunkowan sektora finansow publicznych [w:] Doskonalenie i standaryzacja procesu
legislacyjnego..., red. W. Federczyk, S. Peszkowski, s. 40.
%% Informacja o wynikach kontroli ,,Dokonywanie oceny wptywu w ramach rzagdowego procesu legislacyjnego”,
S. 23-24.
7 Tamze.
558 Tamze, s. 24.
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w momencie pojawienia si¢ btedow taki cztonek zespotu musiat (oczywiscie w teorii) podwazy¢
swoja wlasng prace. Kolejng kwestig jest to, iz niejednokrotnie wystepowaly naciski na
terminowo$¢, tym samym opinia zespotu byla wydana pod presja dyrekcji departamentu.

W zbiorowej pracy legislatoréw, stworzonej w ramach projektu majacego pozytywnie
wplyna¢ na jako$¢ stanowionego prawa, zauwaza si¢ potrzeb¢ wprowadzenia we wzorze OSR
obowigzku zawarcia analizowanych opcji rozwigzania problemu. Autorzy podnosza przy tym,
ze: ,,rekomendacja druga obejmuje wymaganie, aby OSR zawierala opisy analizowanych opcji
regulacji. Projektowany ksztaltt regulacji musi zosta¢ dokonany sposrod pewnego zbioru
mozliwych opcji, dlatego OSR musi zawiera¢ opisy wynikéw analiz rozwazanych sposobow
rozwigzania rozpatrywanego problemu. Oznacza to, ze wybor optymalny bylby mozliwy
wowczas, gdyby osoby sporzadzajace OSR analizowaly wszystkie dostepne opcje opisane
modelem matematycznym 1 dysponowaty wynikami skutkow ujetymi w postaci ilosciowej dla
wszystkich opcji”®®®. Zauwazony zostaje jednak fakt, iz nierealne jest umieszczenie wszystkich
mozliwosci®®®, dlatego najbardziej zasadne jest zawarcie tych majacych najwieksze
prawdopodobienstwo uzyskania oczekiwanych efektow w skuteczny i — co najwazniejsze —
efektywny sposob. W takiej sytuacji przyszli odbiorcy projektu poznaliby przestanki, ktérymi
kierowat si¢ projektodawca.

Podkreslenia wymaga fakt, iz problematyka sporzadzania w sposob nieprawidtowy OSR,
a raczej niezgodny z geneza idei jego powstania, nie pozostala bez echa wsérdéd organow
konstytucyjnych RP. Na niezadowalajacy sposob przygotowywania OSR przez rzadowych
projektodawcow zwrocit uwage Rzecznik Praw Obywatelskich, ktory w swoim wystapieniu do
premiera wskazal, ze: ,,[...] w czasach, kiedy normowana materia jest coraz bardziej ztozona,
odpowiednia analiza, skutkujgca uzyskaniem wiarygodnych informacji, jest warunkiem
koniecznym prawidlowo przeprowadzonego testu proporcjonalnosci, ktora stanowi jedna
z przestanek dopuszczalnych konstytucyjnie ograniczen praw i wolnosci cztowieka 1 obywatela
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Proceduralny wymodg przeprowadzenia badan w procesie
legislacyjnym pozwala na zachowanie przez ustawodawce swobody w wyborze rozwigzania
legislacyjnego przy jednoczesnym przejrzystym zaprezentowaniu branych pod uwage
alternatywnych rozwigzan®. Jednoczeénie Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej RPO lub
Rzecznik), dziatajac w ramach swoich uprawnien, wezwat Prezesa Rady Ministrow do
przedstawienia obecnych i planowanych dziatan, ktére maja pozwolié, jak to nazywa wprost

Rzecznik, na usunigcie stabosci rzadowego procesu legislacyjnego.

%9 ML.A. Falek, P. Ptak, Ocena skutkéw regulacji (OSR)..., s. 51.
560 Tamze.
%1 Wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 listopada 2018 r.,
VII.600.74.2018.KL.
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Obecnie w strukturze organizacyjnej rzadu powolany zostal przez Prezesa Rady
Ministréw Koordynator Oceny Skutkéw Regulacji®®?. Z tresci pisma przestanego do wiadomosci
cztonkéw Rady Ministrow wynika, iz maja oni obowigzek przekazywaé OSR do oceny jeszcze
przed procesem konsultacji, uzgodnien 1 opiniowania, ponadto w ramach pierwszego etapu prac
legislacyjnych Koordynator moze swobodnie sktada¢ uwagi do dokumentu®®® (co bylo
zaprezentowane juz w tresci pracy).

Inicjatywe podjeta przez Prezesa Rady Ministrow nalezy bezsprzecznie uznaé za
wlasciwg. Jednak ponownie, pomimo staran, pozytywny wptyw na tres¢ OSR moze okazac si¢
znikomy, poniewaz projektodawca nie ma obowigzku za kazdym razem skierowania projektu
OSR do Koordynatora, robi to dopiero wtedy, gdy zostanie mu to polecone przez Rade
Ministrow lub samego jej Prezesa. Dodatkowo Koordynator moze co prawda sktada¢ uwagi
w ramach uzgodnien, jednak dotyczy to tresci Oceny Skutkow Regulacji, a nie podjetych
wczesniej prac w ramach prekonsultacji.

Wartoscig dodang jest to, ze ,,Koordynator OSR moze sporzadzi¢ OSR do projektu
dokumentu rzagdowego opracowanego przez inny organ wnioskujacy, jezeli ze wzgledu na wage
dokumentu uzna to za uzasadnione lub sporzadzenie takiej OSR poleci mu Prezes Rady
Ministrow”*®*. Z powyzszego mozna wywnioskowaé, iz ze wzgledu na wage dokumentu lub
niekompetencje¢ projektodawcy Koordynator ma prawo sam sporzadzi¢ dokument OSR. Jednak
nie likwiduje to calosci problemu, poniewaz przekazuje kwestie formalng sporzadzenia
dokumentu do innego podmiotu, a nadal pozostaja nierozwigzane kwestie merytoryczne.
Uzasadniona jest zmiana nacisku wladzy ze zbednego protokolaryzmu na rzecz realnych
nieformalnych prac prekonsultacyjnych, czy w ostatecznosci na konieczno$¢ przeprowadzenia
warto$ciowych konsultacji, opiniowania 1 uzgodnien.

Pisma przesytane organom posiadajacym inicjatywe ustawodawcza w ramach rzadowego
procesu legislacyjnego nie wskazuja jednak na zaangazowanie w problematyke o0sob
decyzyjnych w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, poniewaz tozsame pismo z analogiczng
treScig zostato rozestane na poczatku roku 2020, a o braku zaangazowania 1 przeanalizowania
problematyki $§wiadczy fakt, iz organ nie dokonat zmiany ich tresci i s3 one identyczne®®,
Nalezy jednak wspomnie¢ o specjalnej komorce powotanej do oceny OSR w Kancelarii

Prezesa Rady Ministréw, ktorej uprawnienia zostaly okreslane w § 30 regulaminu

%2 Pismo Koordynatora Oceny Skutkéw Regulacji do Cztonkéw Rady Ministrow z dnia 5 listopada 2020 r.,

DSR.WPP.5502.7.2020.RK(1) — niepublikowane.
%63 Tamze.
%64 Tamze.
%65 Zob. Pismo Koordynatora Oceny Skutkow Regulacji do Czlonkéw Rady Ministrow z dnia 5 listopada 2020 r.,
DSR.WPP.5502.7.2020.RK(1). — niepublikowane.
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organizacyjnego KPRM®®, a sama komoérka zostala nazwana Departamentem Oceny Skutkow
Regulacji i Analiz (DORA) i realizuje zadania w zakresie:

1) opiniowania ocen skutkdw regulacji sporzadzanych do projektow dokumentéw
rzadowych,

2) opiniowania zgodnos$ci projektéw dokumentow rzadowych z celami polityki Rady
Ministrow oraz prognozowanych skutkoéw spotecznych, gospodarczych i prawnych tych
projektow,

3) podejmowania dziatan wspierajacych prowadzenie polityk publicznych opartych na
dowodach, w tym prowadzenie szkolen w zakresie oceny skutkéw regulacji,

4) realizacji zadan Rzadowego Centrum Analiz, wynikajacych z ustawy z dnia 8 sierpnia
1996 r. o Radzie Ministrow oraz innych przepisow prawa, we wspolpracy
z Departamentem Polityk Publicznych i Programowania Prac Rzadu,

5) analizowania wybranych obszarow spolecznych oraz gospodarczych w ujeciu
horyzontalnym 1 strategicznym, w celu identyfikacji istniejacych problemoéw oraz
wypracowania propozycji ich rozwigzan,

6) analizowania informacji pojawiajacych si¢ w przestrzeni publicznej w relacji do
opiniowanych projektow dokumentéw rzagdowych,

7) zapewnienia obslugi merytorycznej, biurowej, organizacyjnej 1 kancelaryjnej
Koordynatora Oceny Skutkow Regulacji,

8) zapewnienia obstugi merytorycznej, biurowej, organizacyjnej i kancelaryjnej Komitetu
Ekonomicznego Rady Ministrow,

9) obstugi sekretarskiej Przewodniczacego Statego Komitetu Rady Ministrow.

Wewnetrzny Regulamin organizacyjny komorki®®’, wydany na podstawie regulaminu

organizacyjnego KPRM, wskazuje na rozbudowane zaplecze w przedmiocie opiniowania
1 zapewnienia obstugi Koordynatorowi OSR, gdyz zgodnie ze strukturg organizacyjng
departamentu — wynikajaca z § 3 ust. 1 pkt 3 i 4 Regulaminu — dwa wydziaty: Wydziat
Opiniowania I i Wydzial Opiniowania II sg wtadne na podstawie § 6 ust. 3 i § 7 ust. 3
Regulaminu m.in. do zapewnienia obslugi Koordynatorowi, przygotowania oceny
prognozowanych skutkéw spotecznych i gospodarczych projektéw dokumentéw rzadowych
procedowanych, wspierania organow administracji rzadowej w tworzeniu wysokiej jakosci ocen

skutkow regulacji, w tym prowadzenia szkolen w zakresie oceny skutkéw regulacji.

%66 Zarzadzenie nr 3 Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 marca 2024 r. w sprawie nadania
Regulaminu organizacyjnego Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
%67 Wewnetrzny regulamin organizacyjny Departamentu Oceny Skutkéw Regulacji z dnia 26 czerwca 2023 r. —
niepublikowany.
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Dokonujac analizy struktury organizacyjnej utworzonej w celu sporzadzania lepszych
ocen dokumentdéw, nalezy si¢ zastanowié, dlaczego, pomimo posiadanych narzgdzi, nadal tak
maty nacisk kladzie si¢ na potrzebe sporzadzania dokumentow w sposéb uzasadniony i zgodny
z wytycznymi Oceny Skutkow Regulacji. Problemem wydaje si¢ nie brak s$rodkow czy
mozliwosci fizycznych, a wlasnie podejscie do tworzenia prawa w Polsce 1 dokonywanie tego
z potrzeby chwili, a nie na podstawie faktycznych analiz.

Ciekawostka jest fakt, iz w ramach Departamentu Oceny Skutkéw Regulacji i Analiz
powotany zostal Wydzial Analiz Systemowych, ktorego przedmiot prac nie catkiem pokrywa si¢
z problematyka tworzenia OSR. Na podstawie § 8 ust. 3 Regulaminu do zadan Wydzialu nalezy
m.in. sporzadzenie, na potrzeby Prezesa Rady Ministrow oraz Szefa Centrum Analiz, opinii
o planach dziatalno$ci Ministrow — w sprawach zleconych wydzialowi oraz analizowanie
efektow dziatalno$ci komitetow Rady Ministrow.

Powyzsze jedynie potwierdza, iz tematyka opracowywania OSR i1 wsparcia ministrow
w ich dziataniach nie jest dla 0s6b decyzyjnych zbyt istotna i sprowadza si¢ jedynie do kontroli
ich dzialalnosci, a nie merytorycznej wspotpracy w celu tworzenia efektywniejszego prawa
w Polsce.

Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz regulamin organizacyjny departamentu zostal wydany
jeszcze na postawie poprzedniego regulaminu organizacyjnego i zachowuje moc do czasu
opracowania nowej regulacji. Ma to zwigzek ze zmiang struktury organizacyjnej w KPRM po
zaprzysiezeniu nowego rzadu w grudniu 2023 r. Co nie wyklucza faktu, iz przez kilka lat

powyzsze zadania byly wigzace.

5.4. Dzialalnos$¢ Najwyzszej 1zby Kontroli na wybranych przykladach

Najwyzsza Izba Kontroli, co wielokrotnie zostato juz podkreslone, nie posiada inicjatywy
ustawodawczej, jednak jej znaczenie w strukturze organow panstwowych powoduje, iz odgrywa
znaczacg role w ksztattowaniu polskiego prawodawstwa. NIK w ramach swoich kompetencji
daje wskazowki 1 przygotowuje opinie z zakresu kontrolowanych przez siebie instytucji
organizacyjnych i formalnych, a wbrew pozorom jest to znaczace narzedzie, ktdére moze
wymusi¢ na rzadzacych podjecie prac zmierzajacych do poprawy jakosci prawa w Polsce. Przez
przeszto sto lat swojego istnienia Izba zbudowatla zaufanie w spoteczenstwie 1 jej gtos powinien
zosta¢ przez rzadzacych wystuchany.

Stwierdzi¢ nalezy, iz NIK przez swoja dziatalno$¢ wypetnia nadang misje w sposob

zgodny z ideg jej powotania, dlatego wigc wszelkie sugestie 1 wnioski Izby w zakresie zmian
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legislacyjnych sa akceptowane przez opini¢ publiczng, a wigc spoleczenstwo oczekuje od
rzadzacych podejmowania dziatan wskazanych przez organ.

Izba niejednokrotnie dokonywata kontroli skutecznos$ci i efektywnosci oddzialywania
konkretnych przepisow, w szczegolnosci tych materialnych, a niekoniecznie formalnych. Jednak
wsrod osob okreslajagcych plany kontroli kilka lat temu narodzita si¢ idea oceny procesu
legislacyjnego, a wlasciwie oceny podejscia wtadzy do wymogdéw prawidtowej legislacji.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwazyta, iz w duzej mierze tworzenie prawa w Polsce ma
charakter przypadkowy i1 ogranicza si¢ do biezacych prac, ktore nie sg wynikowg szerokich
planéw opracowywanych pod katem aktualnych potrzeb. Aby pokazaé catosciowo wkiad NIK
w ksztaltowanie prawa w Polsce i ocen¢ biezacych przepiséw, nalezy postuzy¢ si¢ przyktadem
regulacji dotyczacych gier i zaktadow wzajemnych, tzw. prawa hazardowego.

Od poczatku lat 90. w Polsce przedmiot hazardu regulowata ustawa o grach i1 zaktadach
wzajemnych®%®, ktéra byla wielokrotnie nowelizowana, az w koncu rzad postanowil zmienié
przepisy w taki sposob, aby rynek gier hazardowych w Polsce byt lepiej kontrolowany przez
instytucje panstwowe. W tym celu w Ministerstwie Finansow powstal specjalny zespot
powotany do opracowania propozycji nowelizacji przepisoéw ustawy w taki sposob, aby shuzby
skarbowe mogty w sposob skuteczny walczy¢ ze zjawiskiem nielegalnego hazardu. W 2007 roku
zespol MF przygotowal projekt propozycji przepisow nowelizujacych ustawe, jednak ten nie
zostal ostatecznie rozpatrzony przez Rad¢ Ministrow, poniewaz, jak wskazuje NIK w swoim
raporcie, mialo to zwigzek z wyborami parlamentarnymi oraz zmiang rzadu®®®. W 2008 roku
zostal powotany kolejny zespol, ktory, jak wykazata kontrola KPRM, po 18 miesigcach prac
nadal nie przedtozyt projektu propozycji zmian Radzie Ministrow®’®. W 2009 roku opinia
publiczna zostala poinformowana przez media o tak zwanej aferze hazardowej, w ktorej
uczestniczyli prominentni politycy dwczesnej partii rzadzacej, rowniez ci zajmujacy stanowiska
ministerialne®’!. Doprowadzito to do podjecia szybkich prac nie nad nowelizacjg ustawy
1 uspokojeniem opinii publicznej, lecz nad opracowaniem nowych przepiséw silnie
reglamentujacych te cze$¢ gospodarki.

Nalezy podkresli¢, iz od przygotowania projektu zatozen ustawy do przyjecia jej przez
Rade¢ Ministrow minglo zaledwie dwa tygodnie! Rzadowy proces legislacyjny dotychczas nie
spotkat si¢ z tak szybka §ciezka procedowania, a sam Minister Finanséw nie dochowat terminéw

wynikajacych z Regulaminu Pracy Rady Ministrow, wyznaczyt bowiem dwa dni na sktadanie

%68 Ustawa z dnia 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych (Dz. U. z 2004 r. Nr 4, poz. 27 ze zm.).
%% Informacja o wynikach kontroli opodatkowania dziatalno$ci gospodarczej podatkiem od gier, Warszawa 2011 r.,
KBF-4101-05-00/2010, s. 14-16.
570 Tamze, s. 16.
571 https://polskatimes.pl/afera-hazardowa-jak-potoczyly-sie-losy-tych-ktorych-polaczyla-hazardowka/ar/3846225
(dostep 12.04.2024 r.).
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uwag do projektu zalozen i1 sze$¢ dni na skladanie uwag do samej ustawy. NIK zauwaza
w swoim raporcie, ze brak zachowania procedur istotnie przyczynit si¢ do jakosci sktadanych
uwag®’?. Dodatkowo nie zostaly zawarte w projekcie wymagane informacje oraz brakowato
projektow aktow wykonawczych.

Projekt wplynal do Sejmu w dniu 12 listopada 2009 roku®” i od razu stal sig
przedmiotem prac parlamentu, pomimo krytycznych uwag Biura Analiz Sejmowych®’*. Po
przeszto siedmiu dniach zostal przyjety przez Sejm°”™, a 26 listopada Prezydent podpisal

576 o grach hazardowych®’’, ktéra zostata skierowana do publikacji w Dzienniku Ustaw.

ustawe

Poczatkowo NIK pozytywnie odnosit si¢ do oddziatywania ustawy, pomimo btedow
legislacyjnych, podkreslajac, iz ,Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie, mimo
stwierdzenia nieprawidtowosci, wykonywanie przez Ministra Finanséw oraz podlegte mu organy
nadzoru i kontroli nad wywigzywaniem si¢ z obowiazkéw podatkowych przez podmioty
urzadzajace gry i zaklady wzajemne. Nadzor nad rynkiem gier, do listopada 2009 r., byt
rozproszony i nieskuteczny. [...] Poprawa skutecznos$ci dziatan Ministra Finanséw i podlegtych
mu organdw nastgpita po wprowadzeniu, od listopada 2009 r., zmian organizacyjnych
i kompetencyjnych wynikajacych z nowych uregulowan prawnych”®,

Nalezy podkresli¢, iz przywotany raport NIK byl opublikowany rok po wejsciu w zycie
przepisow, a dodatkowo potrzebny byl czas na przeprowadzenie kontroli. Tak wigc organ nie
posiadatl w tamtym okresie catosci informacji dotyczacych probleméw hazardu i nie byt w stanie
obiektywnie stwierdzi¢ o efektywno$ci nowych przepisow.

Po uplywie czterech lat Izba ponownie dokonata kontroli oddzialywania przepisow
ustawy 1 dopatrzyla si¢ uchybien ukazujacych si¢ w katalogu podmiotow, na ktére wplywaja
przepisy. Izba wskazata, 1z: ,,Obecne regulacje prawne pozwalaja na egzekwowanie ich
przestrzegania jedynie od podmiotéw dzialajacych na terenie RP 1 sprzyjaja unikaniu
odpowiedzialnosci tych podmiotow, ktore nie podlegaja bezposredniej jurysdykcji polskich
organéw podatkowych. Niezbedne jest opracowanie nowych rozwigzan prawnych, ktore
uniemozliwityby stosunkowo tatwe obchodzenie obowigzujacych przepisow. Najwyzsza Izba

Kontroli wskazuje na konieczno$¢ przeprowadzenia przez Ministra Finanséw analiz prawnych

pozwalajacych na ustalenie, czy 1 w jakim zakresie mozliwe jest wdrozenie kolejnych

572 Informacja o wynikach kontroli opodatkowania dziatalnoéci gospodarczej..., s. 17.
573 Druk Sejmowy nr 2481.
57 Notatka w sprawie kolizji z konstytucja rozwigzan prawnych zawartych w projekcie ustawy o grach
hazardowych (druk sejmowy nr 2481).
575 Zob. druk sejmowy 2508 oraz 2508-a.
578 hitps://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20092011540 (dostep 12.04.2024 1.).
577 Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2009 r. Nr 201, poz. 1540).
578 Informacja o wynikach kontroli opodatkowania dziatalno$ci gospodarczej..., s. 5.
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instrumentow prawnych, za pomoca ktérych nastgpitoby ograniczenie nielegalnych dziatan
podmiotéw organizujacych zaklady wzajemne za posrednictwem sieci Internet”>°,

Izba wykazata w swoim raporcie problem w kontroli podmiotéw zagranicznych
realizujacych dziatalno$¢ w organizacji gier 1 zakladow wzajemnych w Polsce. Wedtug NIK
przepisy ustawy o grach hazardowych nie pozwalaja na skuteczne opodatkowanie oraz
zwalczanie nielegalnego hazardu, poniewaz nie oddziatuja na podmioty zagraniczne, a wigc
przepisy nie s3 efektywne, gdyz nadal istnieje mozliwo$¢ organizacji hazardu poza nadzorem
panstwa.

Autor niniejszej dysertacji w przesztosci dokonat analizy regulacji hazardowych w Polsce
1 zauwazyl, iz shuzby skarbowe nie zostaly wyposazone w dostateczne uprawnienia kontrolne,
podkreslit przy tym, iz ,,Ustawodawca, przyjmujac ustaw¢ o grach hazardowych, miat na celu
wzmocnienie kontroli panstwa nad rynkiem gier i zakladow wzajemnych. Niestety nie
wyposazyl organdw kontrolnych w nalezyte daleko idace uprawnienia kontrolne oraz karne, co
powoduje, iz Stuzba Celna jako instytucja uprawniona do takiej dziatalno$ci nie radzi sobie
z zadaniami powierzonymi przez ustawy dotyczace hazardu. Postgpowania przeciwko
organizacji gier czy braniu udzialu w grach hazardowych polegaja na uzyskiwaniu informacji
operacyjnych od organizatora gry oraz banku, do ktorego zyski z gier sa przelewane, gdzie obie
instytucje naleza do jednej grupy kapitalowej. Sam akt oskarzenia opiera si¢ bardzo czesto tylko
na wyciaggach z kont graczy, gdzie odnotowano przypadki, iz przelewy zostaly dokonane przed
wejéciem w zycie nowej ustawy”*®. Dokonana analiza oznacza, iz postegpowania toczace si¢
przeciwko nielegalnemu udziatowi w grach hazardowych organizowanych online ograniczaty si¢
do osoOb, ktére posiadaty konta w bankach nalezacych do skarbu panstwa, gdyz jedynie te
udostepnialy informacje stuzbom skarbowym, co tez wydaje si¢ dalece zastanawiajace.

Ustawodawca po przeanalizowaniu raportu podjat kroki zmierzajace do zwigkszenia
efektywnosci przepisow w sferze wskazanej przez Izbe. Przedsiewziagt szybkie prace nad
uregulowaniem powyzszej kwestii, z pominieciem etapu konsultacji i opiniowania®®!. Czym
ponownie pokazat swo@j stosunek do uwag podmiotéw zainteresowanych 1 najwyrazniej

stwierdzil, iz gtos przysztych adresatow przepisow jest mu zbedny przy ich opracowywaniu.

5 Informacja o wynikach kontroli ,,Egzekwowanie przepisow prawa wobec podmiotow prowadzacych dziatalno$é
w zakresie zaktadow wzajemnych”, Warszawa 2015, KBF-4114-003-00/2014, s. 8.
%80 p_ Pasierb, Stosowanie przepiséw prawa karnego skarbowego a regulacje UE i innych panstw w kontekscie gier
i zaktadow wzajemnych [W:] Dowdd w procesie karnym w perspektywie porownawczej, red. D. Gil, Lublin 2016,
S. 495,
%81 Zob. https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12285702/katalog/12354295#12354295 (dostep 12.04.2024 1.).
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13 stycznia 2017 roku ogloszono ustawe zmieniajaca ustawe o grach hazardowych®®?,
ktéra wprowadzita m.in. ,,Rejestr domen stuzacych do oferowania gier hazardowych niezgodnie
z ustawg”, przy pomocy ktérego Minister Finansow zyskat skuteczne narzgdzie do zwalczania
zjawiska nielegalnego hazardu w sieci. Na podstawie przyjetych przepisOow wyzej wymieniony
Rejestr jest jawny, a przedsigbiorcy telekomunikacyjni maja obowigzek blokowania stron
znajdujacych si¢ w Rejestrze w ciggu 48 godzin od publikacji. Jesli za$ przedsigbiorca
telekomunikacyjny nie wywiaze si¢ z ustawowego obowigzku, Minister Finanséw uprawniony
jest do natozenia na niego kary finansowe;.

Najwyzsza Izba Kontroli ponownie przeprowadzita kontrole rynku gier hazardowych
oraz dokonata weryfikacji realizacji wnioskéw pokontrolnych. Stwierdzono, iz ,,Realizujac
wniosek NIK po kontroli z 2014 r. opracowano analizy skali nielegalnych dzialan w obszarze
zaktadéw wzajemnych, urzadzanych za posrednictwem sieci Internet”®3, a dodatkowo lzba
pozytywnie odniosta si¢ do dziatan organizacyjnych majacych zapewni¢ -efektywnos¢
wprowadzonych przepisow i weryfikacji nielegalnych stron oferujacych gry 1 zaklady
wzajemne®8,

Przez nowelizacj¢ przepisow dokonano eliminacji kosztow posrednich, takich jak
przeciagajace si¢ sprawy sadowe czy sporzadzanie na koszt skarbu panstwa w sprawach z gory
przegranych opinii bieglych czy ponoszenie brzemienia samych kosztow procesowych®®,

Ustawodawca sporzadzil ocen¢ ex post skutkow wprowadzonej regulacji i rowniez
pozytywnie odnidst si¢ do efektywnosci wprowadzonych przepiséw w zakresie regulacji gier
hazardowych oferowanych w sieci Internet, podkreslone zostato, iz: ,,Korzy$ci zaktadane przed
wejsciem w zycie ustawy zostaly zrealizowane. Ograniczono wystepowanie negatywnych
zjawisk w obszarze gier hazardowych, przesuni¢to graczy do legalnych operatorow zakladow
wzajemnych, o czym $wiadcza zmniejszajaca si¢ szara strefa i1 rosnace dochody budzetowe
z tytutu podatku od gier’”°8°,

Ministerstwo Finansow zauwazylo, ze w skali trzech lat od wprowadzenia w Zycie
przepisow wartos¢ legalnego rynku gier online przewyzsza wartos¢ szarej strefy: ,,Ministerstwo

Finans6w prowadzi poréwnawcze analizy zmian rynku zakladéw wzajemnych, w tym poziomu

szarej strefy, z ktorych wynika (tabela ponizej) systematyczne zmniejszanie si¢ udziatu szarej

%82 Ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z
2017 r. poz. 88).
%83 Informacja o wynikach kontroli ,,Nadzor nad rynkiem gier..., s. 7.
%84 Szerzej Informacja o wynikach kontroli ,Nadzér nad rynkiem gier..., s. 22-23 oraz
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/to-nie-koniec-walki-z-nielegalnym-hazardem.html (dostep 25.01.2021 r.).
%85 Szerzej P. Pasierb, Efektywnosé opinii bieglych w sprawach na gruncie ustawy o grach hazardowych [w:] Rola
bieglych we wspétczesnych postgpowaniach sqdowych, red. D. Gil, P. Rogowski, Lublin 2019.
%8 Ocena Skutkow Regulacji ex post do ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 88), czerwiec 2019 .
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strefy na rynku zakladow wzajemnych online, z poziomu 83,9% w 2015 r. do poziomu 47,2%
w pierwszym kwartale 2019 r. Zatem rok 2019 jest pierwszym, w ktérym warto$¢ legalnego
rynku zaczeta przewyzszaé warto$é rynku nielegalnego w tym segmencie gier hazardowych™>®’.

Na marginesie nalezy podkresli¢, iz regulacja 1 jej zasadnos¢, a takze jej zgodnosc
z prawem europejskim jest potwierdzana przez sagdownictwo — przyktadowo WSA w Warszawie
stwierdzil, iz: ,Regulacja zawarta w przepisie art. 15f u.g.h. jest zgodna z =zasada
proporcjonalno$ci 1 stanowi element niezbedny do zapewnienia skuteczno$ci ochrony
nadrzednego interesu publicznego, a tym samym nie narusza ona przepisow Unii Europejskiej,
w szczegolnosci art. 56 TFUE"°%8,

Naczelny Sad Administracyjny rowniez potwierdzit zasadno$¢ przepiséw oraz podkreslit
fakt, iz kazda proba ominigcia przepisow ustawy kwalifikuje si¢ do dokonania przez Ministra
Finans6w stosownego wpisu°®.

Przyktad regulacji gier i zakladow wzajemnych pokazuje, ze NIK posiada bardzo mocng
ugruntowang pozycje w systemie organdow panstwa polskiego i ustawodawca liczy si¢
z wnioskami pokontrolnymi. Opisywane raporty ujawniaja rowniez, iz sama Izba nie zawsze jest
nieomylna w swoich dziataniach, poniewaz pierwsza kontrola zostata przeprowadzona zbyt
szybko w stosunku do mozliwos$ci adekwatnej oceny efektywnos$ci przepisOw w rzeczywistosci.
Niemniej w obronie Izby nalezy stwierdzi¢, iz nie miala ona w tamtym czasie jeszcze
wystarczajagcych danych, aby w sposob adekwatny oceni¢ oddzialtywanie ustawy.
O racjonalno$ci prac NIK $wiadczy fakt, iz problem ten zostal zauwazony i juz ponowne
dziatania Izby wykazaly punkty, ktére nalezy zmieni¢ przy wdrozeniu procesu legislacyjnego,
w celu nowelizacji przepisOw ustawy. Rozsadny ustawodawca, widzac problem 1 kierujac si¢
zaleceniami Izby, podjal dziatania legislacyjne oraz organizacyjne zmierzajace do
wyeliminowania braku efektywnosci przepisdw, a miarodajnym $rodkiem stuzacym do oceny
wprowadzonych regulacji jest nie tylko ponowny raport NIK, ale potwierdzenie zasadnosci
regulacji w orzecznictwie sagdownictwa administracyjnego. Tym samym uwzglednienie zalecen
Izby nie tylko wplywa na jej pozytywna opinie, lecz takze posiada empiryczne potwierdzenie
w zakresie wykonywania przepisow i orzecznictwa.

Mozna zatem na koniec tych rozwazan zasadnie stwierdzi¢, ze wnioski 1 zalecenia Izby

sg szeroko opracowywane 1 analizowane przez wykwalifikowany zespot ekspertow, a wykonanie

zalecen NIK bezsprzecznie ma istotny wplyw na efektywnos$¢ prawa w Polsce.

%87 Zalgcznik do Oceny Skutkdow Regulacji ex post ustawy z 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o grach

hazardowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 88).
%88 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 czerwca 2018 r., V SA/Wa 1731/17, LEX nr 2569548.
%89 Zob. Wyrok NSA z dnia 25 wrzesénia 2019 r., I GSK 557/19, LEX nr 2724733.
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5.5. Dzialalno$¢ projektodawcy podczas etapu prac sejmowych

Inicjatywa legislacyjna nie nalezy jedynie do organdw rzadowych, zgodnie z art. 118 ust.
1 Konstytucji RP przystuguje réwniez m.in. postom. Dopeklieniem konstytucyjnego
uprawnienia w kwestii formalnej jest art. 32 ust. 2 Regulaminu Sejmu wskazujacy, iz projekt
przepisow moze wnie$¢ m.in. grupa 15 postow.

Jak juz zostalo podniesione w niniejszej pracy, postgpowanie z tzw. poselskimi
projektami nie jest tak sformalizowane jak w przypadku inicjatywy rzadowej i postowie nie sg
zobowigzani do podjecia szeregu dziatan przed ztozeniem projektu.

Jedynym organem oceniajagcym i nadajacym dalsze procedowanie nad projektem jest
Marszatek Sejmu, co w polskiej rzeczywistosci sprowadza si¢ do zaleznos$ci politycznej wobec
aktualnej wigkszos$ci parlamentarnej. Owa zalezno$¢ 1 brak rozbudowanego formalizmu, jak
w przypadku inicjatyw rzadowych, doprowadzita w Polsce do niebezpiecznego precedensu, gdyz
rzad, chcac procedowaé pilny lub istotny politycznie projekt, czyni to za pomoca swojego
zaplecza politycznego w postaci postow, z pominigciem procedury przewidzianej dla Rady
Ministrow.

Polska historia legislacji zna i niestety rowniez obecnie jest wzbogacana przypadkami,
w ktoérych projekt przygotowany przez dane ministerstwo nie jest zglaszany do wykazu prac
legislacyjnych rzadu, jest natomiast bezposrednio przekazywany do Marszatka Sejmu przez
postow rzadzacej wigkszos$ci.

W polaczeniu ze sposobem wyboru Marszatka Sejmu, tworzy si¢ niebezpieczny
precedens objawiajacy si¢ szybkim procedowaniem projektéw ustaw, ktorych efekty nie zostaty
wlasciwie zbadane. Nie nalezy rowniez zapomina¢ o potrzebie zasiggnigcia opinii 1 konsultacji
nie tylko ekspertow sejmowych, lecz takze zainteresowanych podmiotow, w tym przyszlych
adresatow projektowanych przepisow.

Takie rozwigzania doprowadzily do wielu niejasnych prawnie sytuacji, w ktorych
przyjete przepisy wykluczaja si¢ z juz obowigzujagcym prawem i niestety jedynie dobrg wolg
Marszatka Sejmu jest uwzglednienie opinii zawartych w ekspertyzach sejmowych i1 ewentualne
zaprzestanie prac nad projektem.

Dobitnym przyktadem braku jakiejkolwiek zgodnoS$ci z juz obowigzujacymi przepisami,
zasadg prawidlowej legislacji, nie wspominajgc o efektywnosci wprowadzanych przepisow, jest

skierowanie projektu, a nastepnie przyjecie ustawy o tzw. wolnym 12 listopada®®,

5% Ustawa z dnia 7 listopada 2018 r. o ustanowieniu Swieta Narodowego z okazji Setnej Rocznicy Odzyskania
Niepodlegtosci Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. poz. 2117).
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ustanawiajgcej dzien wolny wypadajacy w poniedziatek po setnej rocznicy odzyskania przez
Polske niepodlegtosci.

Zamiarem projektodawcow, w tym przypadku formalnie postow, bylo wynagrodzenie
obywatelom sytuacji, w ktdrej rocznica przypadata na dzien zwyczajowo wolny, a wiec niedziele
1 ustanowienie przypadajgcego po tym dniu poniedziatku dniem wolnym od pracy.

Poselski projekt ustawy o Swiecie Narodowym z okazji Setnej Rocznicy Odzyskania
Niepodlegtoéci wptynat do Sejmu w dniu 22 pazdziernika 2018 roku®®!, czyli dopiero 21 dni
przed planowanym dniem wolnym wprowadzanym projektem. Juz w tym momencie Marszatek
Seyjmu powinien wstrzyma¢ dalsze prace nad projektem ze wzgledu na zamieszanie, jakie
przepisy wprowadzaja wsrdd przedsigbiorcoOw. Niestety projekt ze wzgledu na polityczny
charakter nadal byt procedowany.

W przeciagu jednego dnia, 23 pazdziernika odbyly si¢ trzy czytania projektu i miato
miejsce glosowanie, ktore zgodnie z zamieszczong adnotacja odbylo si¢ wlasciwie

24 pazdziernika, gdyz miato miejsce po péocy>®?

. Nastepnie w dniu 26 pazdziernika projekt
rozpatrywat Senat, ktory zglosit poprawki. Kolejno, dopiero w dniu 7 listopada, a wigc pie¢ dni
przed planowanym dniem wolnym, Sejm rozpatrzyt poprawki Senatu i jeszcze tego samego dnia
Prezydent podpisat ustawe.

Abstrahujac  od kwestii ekonomicznych 1 efektywnosci prawa, gdzie osoby
zainteresowane nie mialy mozliwosci formalnego wypowiedzenia oraz zapoznaly si¢
z przepisami na pi¢¢ dni przed ich wejSciem w zycie, nalezy pokaza¢ btedy i brak dotrzymania
jakichkolwiek standardéw prawidlowej legislacji 1 zasad wynikajacych z obowigzujacych
przepisow.

Ustawa zostata przyjeta ostatecznie przez Sejm po przegltosowaniu poprawek Senatu
w dniu 7 listopada, jednak zgodnie z art. 122 ust. 2 Konstytucji RP Prezydent zobowigzany jest
podpisaé skierowang do niego ustawe w ciggu 21 dni, wigc w omawianym przypadku mogt to
zrobi¢ w terminie do 28 listopada. Zasadno$¢ podpisu ztozonego 16 dni po terminie
ustanawiane] regulacji jest wiadoma 1 nie ma potrzeby jej komentowaé. Dodatkowo przepisy
wprowadzane przez ustawe byly wykluczajace si¢ z prawem pracy.

Zgodnie bowiem z art. 129 § 3 Kodeksu pracy®® pracodawca przekazuje pracownikowi
rozktad czasu pracy co najmniej na 1 tydzien przed rozpoczeciem przez niego pracy, w okresie
na ktory zostat sporzadzony ten rozktad. Z brzmienia przepisu jasno wynika, 1z kazda zmiana

w harmonogramie pracy powinna zosta¢ przekazana pracownikowi tydzien wczesniej, wigc

%91 Druk sejmowy 2931.

%92 hitps://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2931 (dostep 12.04.2024 r.).

598 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 2020 r. poz. 1320 ze zm.).
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W omawianej sytuacji powinien by¢ to ostatecznie 5 listopada. Jednak w ten dzien projekt
ustawy oczekiwatl jeszcze w Sejmie na rozpatrzenie poprawek Senatu.

Omoéwione procedowanie ustawy zawiera wickszos¢ przyktadow bledow, jakie niesie
ze sobg definicja niepoprawnej legislacji, poczawszy od omijania koniecznos$ci przeprowadzenia
inicjatywy rzadowej, przez brak konsultacji, do przeprowadzenia ktorych Marszalek Sejmu jest
zobowigzany mocg art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu oraz nieprawidtowo okreslone terminy
czytan ustawy, ktore odbiegaja od standardow demokratycznego panstwa prawnego,
a zwienczeniem tego procesu byl fakt, ze przepisy opracowywanej ustawy wcale nie musiaty
wejs¢ w zycie w zaktadanym terminie, poniewaz Prezydent nie byl zobowigzany do podpisania
ustawy w terminie krétszym niz konstytucyjne 21 dni.

Dodatkowo sama regulacja jest niezgodna z prawem pracy — pracodawcy nie mogli
wypehi¢ ustawowego obowigzku poinformowania pracownikéw o zmianie w grafiku pracy,
gdyz na dzien, w ktérym przypadatl wiasciwy termin, przepisy byly jeszcze przedmiotem prac
parlamentarnych.

Oczywiscie ustawe¢ mozna, a wrgcz nalezy traktowa¢ jako lex specialis w stosunku do
Kodeksu pracy, poniewaz wylaczata ona obowigzek pracodawcy w dochowaniu 7 dni, o ktérych
mowa w art. 129 § 3 zdanie 2 Kodeksu pracy, poniewaz nie mozna wymaga¢ zachowania, ktére
nie jest jeszcze formalnym prawem, a istnieje jedynie w przestrzeni medialnej i parlamentarne;j.

Bezsprzecznie jednak nalezy podkresli¢, iz dzien, na ktéry przypadio stulecie odzyskania
niepodlegtosci, byt znany ustawodawcy od przeszto stu lat. Byto wigc naprawde do$¢ czasu, aby
przemysle¢ inicjatywe upamigtnienia $wigta nastegpnym dniem przypadajagcym, wolnym od
pracy. Takie zachowanie wprowadzilo niepotrzebng nerwowos¢ wsrod przedsiebiorcow,
parlamentu oraz samego Prezydenta. Nie wspominajagc o naruszeniu wigkszosci zasad
poprawnego procesu legislacyjnego i jawnym lekcewazeniu dazenia do efektywnosci
wprowadzanych przepisow.

Omijanie rzagdowego procesu legislacyjnego wigze si¢ nie tylko z przyspieszeniem prac
legislacyjnych. Niejednokrotnie w historii parlamentaryzmu rzadzaca wigkszos¢, w tym
oczywiscie rzad, decydujac si¢ na takie rozwigzanie, miata na celu uspokojenie opinii publiczne;j
w istotnej dla niej kwestii.

Na przetomie lat 2013-2014 w przekazach medialnym pojawil si¢ problem zwalczania
zjawiska prowadzenia pojazdow mechanicznych pod wptywem alkoholu, a miato to zwigzek

z biezacymi wydarzeniami, ktore wstrzasnety krajem w tamtym czasie®®. Spoteczenstwo i media

59 17 grudnia 2013 roku, prowadzaca samochdd pod wplywem alkoholu wjechata w przejscie podziemne w

Warszawie — zob. https://warszawa.wyborcza.pl/warszawa/7,54420,15148821,wjechala-do-przejscia-podziemnego-
w-centrum-warszawy-wideo.html (dostgp 20.02.2024 r.). Jednak najtragiczniejsza sytuacja miata miejsce w nowy
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staly na stanowisku §wiadczacym o zbyt niskich karach dla sprawcéw przestepstw popeinionych
na skutek jazdy pod wptywem alkoholu. W celu uspokojenia opinii publicznej Prezes Rady
Ministrow poinformowat, ze kary zostang zaostrzone, jednak nie zdecydowano si¢ na podjecie
rzagdowych prac legislacyjnych, a jako autorow propozycji zmian przepiséw przedstawiono
Marszatkowi Sejmu postoéw koalicji rzadzace;.

Poczatkiem stycznia 2014 r. do Sejmu wplynal poselski projekt ustawy o zmianie ustawy
— Kodeks karny®®®, dotyczacy zaostrzenia przepisow w celu zwalczenia problemu prowadzenia
pojazdoéw przez osoby bedace pod wplywem alkoholu oraz powodowania przez nie wypadkow
z ofiarami $miertelnymi. Jednym z proponowanych rozwigzan, oprocz podniesienia kar
bezwzglednego pozbawienia wolno$ci, byta konfiskata pojazdu sprawcy wypadku. Projekt
stanowit inicjatywe postéw opozycji.

O tempie prac nad projektem $wiadczy fakt, iz w uzasadnieniu do projektu jako
przyktady wypadkéw spowodowanych przez nietrzezwych kierowcOw wymienione zostaty
sytuacje datowane na 2 stycznia 2014 r., gdzie sam projekt zostal przedstawiony Marszalkowi
dzief pozniej, 3 stycznia®®,

Dzigki zastosowanemu rozwigzaniu opinia publiczna zostata zapewniona o podjetych
pracach w celu wyeliminowania negatywnego zjawiska przez postow, a nie rzad. Jednak przy
tym pomini¢to etap rzadowy, w tym m.in. konsultacje i opiniowanie, ktore zapewne
skutkowatyby oddaniem procesu legislacyjnego w inicjatywe¢ Rady Ministrow oraz wykazalyby
btedy zawarte w projekcie.

O chaotycznosci i1 braku przemyslen nad ksztaltem przepiséw Swiadczy ekspertyza Biura
Analiz Prawnych Sejmu, ktora wykazata, iz projekt nie jest poprzedzony zadnymi badaniami
1 ekspertyzami, a jedynie ma za zadanie uspokojenie opinii publicznej; w tresci ekspertyzy
podkreslono: ,,Juz z powyzszego mozna wysungé wniosek, ze motywy projektowanych zmian
nie sg poparte ani rzetelng analiza dynamiki przestgpstw przeciwko bezpieczenstwu, ani ich
przyczyn, lecz nawigzujg do tzw. kryminalizacji emocjonalnej, wedle ktorej karze si¢, poniewaz
odpowiada to potrzebom spotecznosci”®’.

Dodatkowo w  projekcie dostrzezono bledy merytoryczne polegajace na

niedookreslonosci zawartych zwrotéw, braku zgodno$ci z zasadami panstwa prawnego oraz

rok w Kamieniu Pomorskim, gdzie kierowca majacy w wydychanym powietrzu 2 promile alkoholu zabit szes¢ osob

— zob. https://tvn24.pl/raporty/kamien-pomorski-pijany-zabil-6-0sob-rr794-2595600 (dostep 20.02.2024 r.).

5% Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny (druk sejmowy 2169).

5% Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny (druk sejmowy 2169).

%97 Opinia prawna na temat projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny (druk sejmowy nr 2169 i 2169-A).
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braku koniecznos$ci jego procedowania, gdyz omawiana problematyka jest juz przedmiotem
komisji ds. nowelizacji prawa karnego®®,

Pomimo negatywnej opinii, Marszalek Sejmu zdecydowat si¢ na kontynuowanie prac
sejmowych, a dodatkowo uczynil to bez skierowania projektu do wymaganych przepisami
konsultacji.

Niemniej kilka dni po postach opozycji swoj projekt przedstawili postowie partii
tworzacej wigkszo$¢ parlamentarng oraz rzadowa. 10 stycznia zostal przestany do Marszalek
Seyjmu analogiczny projekt w zakresie zmian kodeksu karnego, ktorego zadaniem byto
zaostrzenie odpowiedzialnosci karnej za prowadzenie pojazdéw pod wptywem alkoholu®®°.

Propozycja postow koalicji rzadzacej zostala negatywnie zaopiniowana przez Biuro
Analiz Sejmowych (w opinii zleconej), ktore wskazalo m.in. brak potrzeby podnoszenia dolnej
granicy kary ze wzgledu na rzadko$¢ orzekania wyrokdéw w tychze granicach. Ponadto w opinii
wskazane zostalo, Zze podniesienie na przyktad kary grzywny moze spowodowaé brak
mozliwosci jej zado§¢uczynienia przez sprawce o nizszym statusie materialnym®%,

Warte odnotowania jest to, iz prace nad projektami trwaly jednak dlugo, poniewaz
dopiero w lutym 2015 r. odbylo si¢ glosowanie 1 skierowanie projektow do prac Senatu. Projekty
byly procedowane wspolnie, gdyz zwigzane jest to ze zlozeniem kolejnej propozycji zmian.
Mianowicie 8 lipca 2014 roku rzad przedstawit swodj projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
karny® i te wszystkie projekty byly rozpatrywane w ramach jednej procedury sejmowe;.

W marcu 2015 roku przyjeto poprawki Senatu, po czym w kwietniu Prezydent podpisat
ustawe, co oznacza, iz caly parlamentarny proces legislacyjny odbyt si¢ w rok i trzy miesiace,
liczac od dnia ztozenia pierwszego projektu.

W zwigzku z tak dlugimi pracami pojawia si¢ pytanie, czy istniala koniecznos¢
zglaszania nowelizacji jako projektow poselskich? Przy czym jeden z nich zostal stworzony tak
naprawde w ramach koalicji parlamentarnej. Rzadowy proces legislacyjny, ktory zostal w koncu
podjety, wydawat si¢ w opisywanym przypadku zasadniejszy, poniewaz Sejm otrzymal szeroko
przeanalizowany oraz dopracowany projekt. Powyzsze pozytywnie wplyneto na czas
procedowania w Sejmie 1 przepisy zostaty uchwalone bez koniecznosci ich szerokiej poprawy.

Jednak poslowie, a przede wszystkim postowie koalicyjni zdecydowali si¢ na tzw. poselska

5% Tamze.
%9 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw, kadencja VII (druk
sejmowy 2182).
6% Opinia prawna na temat projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw (druk
sejmowy nr 2182).
801 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw, kadencja VII (druk
sejmowy 2586).
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sciezke, aby moc przed opinig publiczng wykazac, iz reaguja w tak waznej dla spoteczenstwa
kwestii z ominigciem procedury rzadowej, chociaz sami tworzyli sktad Rady Ministrow.

Jednak pospiech nie jest czynnikiem sprzyjajacym dobrej legislacji, gdyz prawo powinno
by¢ tworzone w sposob przemyslany, w szczeg6lnosci po wykonaniu analiz skutkow projektu
oraz mozliwosci wykorzystania innych narzedzi do osiggnigcia celu. Zlozenie dokumentow
legislacyjnych, ktore i tak sa przedmiotami ponadrocznych prac, jedynie w celu uspokojenia
opinii publicznej mija si¢ ze wskazanymi w uzasadnieniu celami eliminacji patologii na polskich
drogach i jest nacechowane politycznie.

Z powyzszego przykladu jasno wynika, iz jedna z propozycji przepisoOw powstawata
pospiesznie 1 bez dokonania wtasciwych analiz, a sam projektodawca wskazuje w uzasadnieniu
sytuacje, ktorymi kierowat si¢ przy podejmowaniu decyzji o powstaniu przepiséw, a ktoére miaty
miejsce zaledwie dzien przed zlozeniem projektu. Przy tworzeniu projektu nie analizowano
problemu ani zasad i konstrukeji legislacyjnych, dzieki ktorym mozna uzyska¢ zaktadany cel.

Wykorzystywanie przez wigkszo$¢ sejmowa tzw. S$ciezki poselskiej jest w Polsce
zjawiskiem nagminnym. Oczywiscie nie mozna zaktadacd, iz kazdy projekt ztozony przez postow
tworzacych wiekszo$¢ parlamentarng to tak naprawde rzadowy projekt, gdyz taka teza bylaby
dalece irracjonalna oraz sprzeczna z postanowieniami Konstytucji. Jednak zauwazalne jest
w polskim procesie ustawodawczym wykorzystywanie Regulaminu Sejmu do obchodzenia
rzadowego procesu legislacyjnego.

Ma to zwigzek nie tylko z potrzeba skrdcenia czasu realizacji, lecz takze z checia
ominigcia prac w ramach konsultacji, opiniowania itd. W szczegdlnosci zauwazalne jest to
w przypadku projektow tzw. politycznych, a wigc tych, ktorymi rzadzaca wigkszo$¢ probuje
realizowac zalozone cele, zdeklarowane spoteczenstwu przed wyborami. Takie projekty budza
wiele kontrowersji w opinii publicznej oraz wsérdd adwersarzy politycznych. Rozwigzaniem
tychze problemow jest szybkie procedowanie projektow w ramach inicjatyw poselskich, co
pozwala na sprawng realizacj¢ zaktadanego celu.

Przyktadem realizacji polityki rzadu przez inicjatywe poselska sa kontrowersyjne dla
opinii publicznej projekty tzw. ustaw sadowych®?, dokonujace nowelizacji pozycji sedziéw oraz
ustroju sadéw powszechnych.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych,
ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw®®® wptynat do Sejmu w dniu 12

grudnia 2019 roku i juz tego samego dnia zostal skierowany do pierwszego czytania, ktore

892 Ustawa z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych, ustawy o Sadzie
Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2020 r. poz. 190).
893 poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sgdow powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym
oraz niektorych innych ustaw, IX kadencja (druk sejmowy nr 69).
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odbyto si¢ 19 grudnia. Nastepnego dnia odbyto si¢ drugie czytanie oraz tzw. trzecie, bedace juz
ostatecznym glosowaniem nad przyj¢ciem przez Sejm projektu.

Ponownie, tak jak to mialo miejsce w poprzednich opisywanych przypadkach, projekt nie
zostal skierowany przez Marszalka Sejmu do konsultacji, chociaz powinien on uczyni¢ zados¢
takiemu obowigzkowi. Do projektu nie zostaly sporzadzone nawet opracowania Biura Analiz
Sejmu, a dolagczono jedynie opinie zewnetrzne stworzone na zlecenie jednego z postow
6wczesnej opozycji®®.

Jedna z takich opinii wskazywala na niekonstytucyjnos¢ przepisow w zakresie
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow®®, kolejna za$ zarzucala sprzeczno$é przepisow
z prawodawstwem wspolnotowym©®%,

17 stycznia 2020 roku Senat odrzucit ustawe w catosci®®’, a w dniu 23 stycznia Sejm
przegtosowal uchwale Senatu 1 na nastepny dzieh ustawa zostala skierowana do podpisu
Prezydenta RP. Tempo prac legislacyjnych, szczegdlnie w ramach czytan sejmowych, byto
czym$ dotad niespotykanym w historii polskiego parlamentaryzmu w przypadku ustaw
regulujacych kwestie wtadzy okre§lonej na mocy przepiséw Konstytucji.

Nalezy podkresli¢ w tym miejscu, ze wlaczenie do rozwazan opisanego wyzej przyktadu
nie jest ze strony Autora proba okreslenia si¢ w dyskusji o zasadnosci reformy sgdownictwa
w Polsce oraz sposobu jej przeprowadzenia. Intencja pracy nie jest tez ocena zgodnosci
przyjetych przepisow z Ustawa Zasadniczg czy prawem wspdolnotowym, a jedynie wykazanie, iz
projekt przepisow tak glteboko modyfikujacych ustrdj sadownictwa w Polsce powinien zostac¢
zgloszony przez Ministra Sprawiedliwosci w ramach prac Rady Ministrow 1 szeroko
skonsultowany 1 zaopiniowany w ramach organoéw sadowniczych.

Wydaje si¢ oczywiste, 1z tak istotne rozwigzanie wymagato zasiggnigcia opinii
zainteresowanych podmiotéw oraz grup spotecznych. Brak etapu prac rzadowych doprowadzit
do wielu kontrowersji i negatywnych opinii odno$nie projektu, bowiem to prace w ramach rzadu
pozwalaja na wczesniejsze zapoznanie si¢ z projektowanymi przepisami przez ich przysztych
adresatow 1 opini¢ publiczng 1 wyjasnienie kontrowersyjnych elementow.

Swiadome ominiecie powyzszego etapu wywolato negatywny odbiér spoteczny
przepiséw oraz doprowadzito do braku mozliwosci wypowiedzenia si¢ adresatow regulacji oraz

wyrazenia opinii przez autorytety doktryny. Naruszeniem byl tez brak jakichkolwiek analiz

604 QOpinie sg dostepne pod adresem: https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/opinieBAS.xsp?nr=69 (dostep 20.02.

2024 1.).

805 Szerzej Opinia zewnetrzna dra hab. Jarostawa Zagrodnika prof. Uniwersytetu Slaskiego z dnia 17 grudnia 2019 r.

806 Szerzej Opinia zewnetrzna dra hab. Jacka Barcika, prof. US Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Slaski

z dnia 17 grudnia 2019 r.

897 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 stycznia 2020 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy —

Prawo o ustroju sadow powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw (Druk nr 160).
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wytworzonych w ramach organéow sejmowych do tego powotanych (np. Biuro Analiz
Sejmowych), tylko jeden poset dostarczyl trzy zewngtrzne stanowiska, ktore negatywnie
oceniaty procedowane przepisy.

Brak analizy projektowanych przepisow, $wiadome omijanie rzadowego procesu
legislacyjnego oraz pospieszny jednodniowy etap prac sejmowych to elementy, ktore
bezsprzecznie wplywaja na brak efektywnosci przepisow, poniewaz zachodzi duze
prawdopodobienstwo, iz sg one niezgodne z prawem powszechnie obowigzujacym, jak rOwniez
sposob ich przyjecia wptywa na odbior spoteczny i ich oddzialywanie w swiadomosci obywateli.

Po przeanalizowaniu powyzszego przyktadu nasuwa si¢ wniosek, ze procedowanie
projektéw rzadowych w ramach inicjatywy poselskiej naznaczone jest bledami wynikajacymi
z pomijania etapu procedury rzadowej, mimo ze projekty te ewidentnie sg dzielem ministra i leza
w zakresie jego kompetencji, ma to znaczacy wplyw na zaistnienie przestanek efektywnosci
prawa i jest przyjmowane krytycznie przez wigksza cze$¢ spoteczenstwa.

Do zadan rzadowego procesu legislacyjnego nalezy przejrzysto$¢ oraz informowanie
o toczacych si¢ pracach i zmianach dokonywanych w projektach, gdyz dzigki temu
zainteresowane podmioty maja czas, aby zapoznac si¢ z przepisami i mdoc wyrazi¢ swoja opinie.
Jesli za$ nie jest ona zgodna z stanowiskiem rzadu, ma on czas na przeprowadzenie dzialan
informujacych o zaktadanych skutkach oraz dziatan zmierzajacych do zaprzeczenia opartego na
dowodach, a wykorzystywanie Regulaminu Sejmu w celu omini¢cia tego etapu wywotuje
w spoleczenstwie utrate zaufania do ustawodawcy, a tym samym negatywnie wptywa na przyjete
przepisy.

Aby jeszcze lepiej unaoczni¢ skrajnosci, jakie wystepuja w polskim procesie
legislacyjnym, warto w tym miejscu przywota¢ i przeanalizowa¢ inny akt prawny — CO prawda
nie projekt, a jedno z rozporzadzen Rady Ministrow — jako przyktad niekonsekwencji polskiego
prawodawcy. Takim dobitnym przyktadem jest rozporzadzenie okreslajace wzor legitymacji
shuzbowej pracownikéow Urzedu Ochrony Danych Osobowych®®, ktore jako czysto techniczny
projekt zostalo opublikowane 5 listopada 2018 r.°%° a jak wynika z pisma kierujacego do
uzgodnien migdzyresortowych, byl podpisany przez ministra wlasciwego do spraw
informatyzacji 30 pazdziernika 2018 r.61%. Projekt zostat skierowany do podpisu Prezesa Rady

Ministrow w dniu 25 marca 2019 r.811. Istotng kwestia jest fakt, iz juz w sierpniu 2018 r.

898 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 marca 2019 r. w sprawie wzoru legitymacji stuzbowej pracownika
Urzedu Ochrony Danych Osobowych (Dz. U. poz. 697).
899 hitps://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12317703/katalog/12546092#12546092 (dostep 28.01.2021 r.).
610 Pismo Ministra Cyfryzacji z dnia 30 pazdziernika 2018 r., DP-111.0211.55.2018.
b1l Projekt rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie wzoru legitymacji sluzbowej pracownika Urzedu Ochrony
Danych Osobowych (RM-110-21-19).
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rozpoczely sie nieformalne prace nad projektem, ktory zostal skierowany do wstepnej opinii
Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych®!2,

Wazny w tym przyktadzie jest czas, poniewaz od rozpoczecia prac wewnatrzresortowych
— po zewnetrznych, nieformalnych — az do oficjalnego zgloszenia projektu i podpisu Prezesa
Rady Ministrow uptynal prawie rok, a w opisywanym wyzej przypadku ustawy zmieniajgce]
ustroj sagdownictwa prace trwaty kilka dni.

Wykorzystywanie §ciezki poselskiej przez rzad mozna thumaczy¢ potrzeba ochrony
wybranej wartos$ci, cho¢ nie zawsze, gdyz zdarza si¢, iz w przypadku ustaw specjalnych
ustawodawca nie odwotuje si¢ do nich. Na ten problem zwraca uwage K. Surmacz w swojej
rozprawie doktorskiej: ,,Zasada bezposredniego dziatania prawa nowego realizuje wartos$ci
samoistne oraz wypelnia pojedyncze cele ustawy — takie jak ochrona srodowiska, zapewnienie
wpltywow finansowych do budzetu panstwa czy tez ochrona zdrowia publicznego. Zdajemy
sobie spraw¢ z tego, ze ustawodawca decyduje si¢ na szybkie uregulowanie jakiego$§ stanu
rzeczy, poniewaz czyni przedmiotem ochrony wartosci czysto formalne. Warto§ci wewnetrzne
prawa (spojnos¢, stabilnos¢, przejrzystosé, dynamizm, efektywno$¢, celowo$¢) uznawane sg za
metody realizacji warto$ci zewngtrznych prawa (czysto formalnych). Moze to by¢
bezpieczenstwo pozarowe, interes publiczny, szeroko pojeta edukacja — w zalezno$ci od
przedmiotu regulacji. W tzw. ustawach specjalnych ustawodawca nie odwotuje si¢ do wartosci.
Wydawac¢ by si¢ mogto, ze w takich przypadkach okolicznosci sprzyjaja eksponowaniu podstaw
aksjologicznych. Najwyrazniej jednak materie regulowane tego rodzaju aktami normatywnymi
nie legitymuja si¢ tak wyraznym i bezposrednim wsparciem ze strony warto$ci, a wystarcza im
odwotanie si¢ do celow 1 zadan publicznych oraz interesu publicznego. Trudno oprze¢ si¢
wrazeniu, Ze to za mato, by uzasadni¢ wprowadzenie regulacji lex specialis”®3,

Odnoszac si¢ do omawianych przyktadow, raz jeszcze nalezy podkreslic brak
konsekwencji prawodawstwa w Polsce, co w pozniejszej perspektywie skutkuje brakiem
efektywnosci przepisow. W przypadku rozporzadzenia czysto technicznego w swojej tresci
projektodawca opracowywat brzmienie przepisOw przez rok, z kolei ustawa zmieniajgca ustrdj
sagdow powszechnych zostala przyjeta przez Sejm w przeciggu jednego dnia. Inny przyktad
ukazal, iz projektodawca stworzyt projekt zaostrzajacy kary w dwa dni, a przy tym powotywat

si¢ na dokonanie glebokich analiz w przedmiocie zaktadanych regulacji.

612 Pismo Sekretarza Stanu w Ministerstwie Cyfryzacji do Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych z dnia
6 sierpnia 2018 r., DP-111.0211.55.2018 — niepublikowane.
13 K. Surmacz-Gmiterek, Aksjologia prawa intertemporalnego, Lublin 2020, s. 115 (rozprawa doktorska
niepublikowana); J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym [W:] Wartosci w
prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015, s. 31.
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Przyktady te pozwalaja rowniez potwierdzi¢ teze, iz w Polsce poselska inicjatywa
legislacyjna jest wykorzystywana w rzeczywistosci przez Rad¢ Ministrow — wiladza, ktéra
aktualnie stanowi wigkszo$¢ parlamentarng, za kazdym razem chcac przy$pieszy¢ z réznych
powodow proces legislacyjny, stosuje dostgpne rozwigzania, a w konsekwencji negatywnie
wplywa na pdzniejsze zjawisko zaistnienia efektywnosci prawa. Opisane przyktady inicjatyw
poselskich z okresu roznych wigkszosci parlamentarnych uzasadniajg twierdzenie, ze ten sposob

dzialania jest domeng kazdego rzadu, ktéry sprawowat i sprawuje wtadze w Polsce.

5.6. Dzialanie Wspoélnoty Europejskiej na przepisy krajowe

Wraz z rozwojem telekomunikacyjnym i informatycznym w Europie dostrzezono
potrzebe ogoélnowspdlnotowej ochrony prywatnosci osob fizycznych, co spowodowato
zobowigzanie panstw czlonkowskich do wprowadzenia regulacji stuzacych zabezpieczeniu
prawa do prywatnosci dla swoich obywateli. Postuzono si¢ dyrektywa w sprawie ochrony osob
fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego przeptywu tych
danych®!4, ktorej tres¢ kraje cztonkowskie implikuja do wlasnej rzeczywistosci prawne;.

Polska zdecydowata si¢ na wdrozenie przepisOw z koncem lat 90. za pomoca ustawy
o ochronie danych osobowych®'® ktéra przewidywata powotanie niezaleznego organu, ktorym
zostat Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych (dalej GIODO). Posiadal on
kompetencj¢ do prowadzenia postgpowan w sprawach naruszenia prawa do ochrony oraz
upowazniony zostatl do przeprowadzania kontroli. Ustawa okre$lata ponadto zasady postepowania
przy przetwarzaniu danych osobowych oraz prawa osob fizycznych, ktérych dane sg lub mogg by¢
przetwarzane w zbiorach danych osobowych.

Postgpowanie administracyjne prowadzone przez Generalnego Inspektora Danych
Osobowych stuzylo kontroli zgodno$ci przetwarzania danych z przepisami ustawy 1 bylo
ukierunkowane na wydanie decyzji administracyjnej na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy
o ochronie danych osobowych. Jak wynika z brzmienia powotlanego przepisu, w przypadku
naruszenia przepisow Generalny Inspektor z urzedu lub na wniosek osoby zainteresowanej,
w drodze decyzji administracyjnej, nakazywal przywrocenie stanu zgodnego z prawem,
a w szczegolnosci usunigcie uchybien, uzupetnienie, uaktualnienie, sprostowanie, udost¢pnienie

lub  nieudostgpnienie  danych  osobowych, zastosowanie  dodatkowych  $rodkow

614 Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika 1995 r. w sprawie ochrony o0s6b
fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego przeptywu tych danych (Dz. Urz. UE. L.
1995. 281. z 23.11.1995 ze zm., s. 31).
615 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. z 2016 r. poz. 922 ze zm.) — dalej
u.o.d.o.
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zabezpieczajacych zgromadzone dane osobowe, wstrzymanie przekazywania danych osobowych
do panstwa trzeciego, zabezpieczenie danych lub przekazanie ich innym podmiotom, usunigcie
danych osobowych.

W teorii przepisy byty jasne i czytelne i powinny efektywnie oddziatywaé w zakresie
ochrony prywatnosci osob fizycznych, jednak jeden z podstawowych problemow polegat na tym,
iz postepowanie toczyto si¢ przed Generalnym Inspektorem na podstawie przepiséw kodeksu
postepowania administracyjnego®® — co oznacza, iz stosownie do postanowien z art. 105 § 1
k.p.a., gdy postepowanie administracyjne z jakiejkolwiek przyczyny stato si¢ bezprzedmiotowe,
organ administracji wyda decyzje o umorzeniu postepowania. Analiza art. 105 § 1 k.p.a.
wskazuje, iz postgpowanie administracyjne nie moze toczy¢ si¢ w sytuacji, gdy w jego toku
przestat istnie¢ przedmiot, badz tez przedmiot ten nie istnial juz przed wszczeciem
postepowania.

W doktrynie podkresla si¢ w szczegolnos$ci, ze przedmiot postepowania wigze si¢ ze
stosowaniem przez organ publiczny przepisow materialnego prawa administracyjnego
1 przyjmuje si¢, ze bezprzedmiotowos$¢ postepowania administracyjnego, o ktérej stanowi art.
105 § 1 k.p.a., ma miejsce, gdy brak jest ktorego§ z elementow materialnego stosunku
prawnego®?’.

W zwiazku z powyzszym w sytuacji, gdy podmiot przetwarzajacy dane osoby fizycznej
W sposob bezprawny, na skutek reakcji kontrolnej organu dokonat usunigcia tych danych, nawet
w trakcie toczacego si¢ postgpowania, stawalo si¢ one bezprzedmiotowe i tym samym
naruszajacy przepis ustawy nie ponosit zadnych konsekwencji z tytutu naruszenia.

Jesli chodzi za$ o kary, to nalezy zaznaczy¢, iz ustawodawca nie wyposazyl organu
W rozwigzania prawne majace wymusi¢ na podmiotach dzialania zmierzajace do zaprzestania
nieprzestrzegania przepisOw ustawy. Co oznacza, iz nawet w przypadku wydania decyzji
zobowigzujacej administratora danych osobowych do dziatania lub jego zaprzestania organ nie
posiadat $srodkow represyjnych mogacych zmusi¢ administratora do zachowania zgodnego
Z prawem.

W przepisach ustawy nie zostaly przewidziane Zzadne uprawnienia do nakladania kar
finansowych przez GIODO, wigc jesli w jednym przypadku w wyniku kontroli stwierdzone
zostaly naruszenia, to w pozostalych przypadkach administrator nadal mogt przetwarzaé
w tozsamy sposob dane osobowe bez jakichkolwiek obaw o grozace mu kary z tego tytutu. Na

marginesie warto zaznaczy¢, ze terminy postgpowan przed organem, pomimo uregulowan

616 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2017 r. poz. 1257)
(6wczesny publikator) — dalej k.p.a.
617 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2000, s. 428.
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618 co tylko

przewidzianych w kodeksie postgpowania administracyjnego nie byty dotrzymywane
potegowato brak realizacji przepisow przez administratoréw danych.

Od maja 2018 r. ochrona danych osobowych w Polsce oraz krajach czlonkowskich UE
odbywa si¢ na podstawie ogdlnego rozporzadzenia (zwanego potocznie RODO)®°. Zasadnicza
roznicg jest fakt, iz europejski prawodawca nie pozostawit parlamentom poszczegdlnych krajow
swobody w zakresie implementacji przepisow i zdecydowat si¢ na uregulowanie problematyki
przy pomocy europejskiego rozporzadzenia. Akt ten stosuje si¢ bezposrednio w prawie
krajowym, co powoduje, iz nie zachodzi potrzeba uchwalania przepisow, pozostaje jedynie
kwesta wdrozenia regulacji o charakterze technicznym.

W $wietle art. 51 RODO kazde panstwo czlonkowskie zapewnia, by za monitorowanie
stosowania niniejszego rozporzadzenia odpowiadat co najmniej jeden niezalezny organ
publiczny w celu ochrony podstawowych praw i wolno$ci oséb fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem oraz ulatwianiem swobodnego przeptywu danych osobowych w Unii.
W Polsce uzupehieniem wyzej wymienionych regulacji jest art. 35 ust. 2 ustawy o ochronie
danych osobowych® na mocy ktorego powotano Prezesa Urzedu Ochrony Danych
Osobowych.

Urzad Ochrony Danych Osobowych jest nastgpca prawnym urzedu obslugujacego
GIODO do czasu wejscia w zycie nowych regulacji — Biura Generalnego Inspektora Ochrony
Danych Osobowych. Zmiany wewnatrz organizacji czy istota samej reformy ochrony danych
osobowych w niniejszej pracy nie zostaly poruszone, poniewaz nie jest to jej przedmiotem,
jednakze podkreslona zostala najwazniejsza zmiana 1 kompetencja Prezesa Urzedu Ochrony
Danych Osobowych.

Zgodnie bowiem z art. 7 ustawy o ochronie danych osobowych do postgpowan przed
organem nadal stosuje si¢ przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego, jednak zostalo
skrocone do jednej instancji (art. 7 ust. 2 u.o.d.o.). Powyzsze z pewnoS$cig zaprocentuje bardziej
dynamiczng terminowo$cia w przypadku postepowan toczacych si¢ przed organem.
Najwazniejsza jednak kwestig sg uprawnienia nadane bezposrednio przez RODO. Europejski
ustawodawca juz na samym wstgpie podkreslil, iz aby przetwarzanie danych bylo zgodne

z prawem, nalezy wzmocni¢ uprawnienia i kompetencje organow krajowych. W motywie 11 do

618 Szerzej P. Pasierb, Kontrola decyzji sqdu oraz GIODO w sprawach z art. 212 k.k. na gruncie art. 159 prawa
telekomunikacyjnego [w:] Problemy kontroli decyzji procesowych, red. D. Gil, Lublin 2017, s. 140; P. Pasierb,
Przetwarzanie danych osobowych w celu dochodzenia roszczen wynikajqcych z naruszenia wlasnosci intelektualnej
[W:] Wtasnosé intelektualna w Internecie, red. D. Zak, Lublin 2017, s. 166.
619 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony
0s0b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich
danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogodlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L 119 z
04.05.2016 ze zm., s. 1).
620 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1781).
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RODO podkresla: ,,Aby ochrona danych osobowych w Unii byla skuteczna, nalezy wzmocni¢
1 doprecyzowac prawa osob, ktorych dane dotycza, oraz obowiazki podmiotow przetwarzajacych
dane osobowe i1 decydujacych o przetwarzaniu, jak rowniez zapewni¢ rownorzedne uprawnienia
w zakresie monitorowania i egzekwowania przepisow o ochronie danych osobowych oraz
rownorzg¢dne kary za naruszenia tych przepisow w panstwach cztonkowskich”.

Nastepnie w preambule wskazano wprost, iz kary maja charakter administracyjny oraz
muszg by¢ nakladane proporcjonalnie: , Aby egzekwowanie przepisOw niniejszego
rozporzadzenia bylto skuteczniejsze, nalezy za jego naruszenie naklada¢ sankcje, w tym
administracyjne kary pieni¢zne — oprocz lub zamiast odpowiednich §rodkéw nakladanych na
mocy niniejszego rozporzadzenia przez organ nadzorczy. Jezeli naruszenie jest niewielkie lub
jezeli grozaca kara pieni¢zna stanowitaby dla osoby fizycznej nieproporcjonalne obcigzenie,
mozna zamiast tego udzieli¢ upomnienia. Powinno si¢ jednak zwrdci¢ nalezyta uwage na
charakter, wage oraz czas trwania naruszenia, na to, czy naruszenie nie bylo umyslne, na
dzialania podjete dla zminimalizowania szkody, na stopien odpowiedzialnosci lub wszelkie
majgce znaczenie wczesniejsze naruszenia, na sposob, w jaki organ nadzorczy dowiedziat si¢
0 naruszeniu, na przestrzeganie $rodkow natozonych na administratora lub podmiot
przetwarzajacy, na stosowanie kodeksow postgpowania oraz wszelkie inne czynniki obcigzajace
lub tagodzace. Naktadanie sankcji, w tym administracyjnych kar pieni¢znych, powinno podlegac
odpowiednim zabezpieczeniom proceduralnym zgodnym z ogdélnymi zasadami prawa Unii
1 z Kartg praw podstawowych, w tym skutecznej ochronie prawnej i prawu do rzetelnego
procesu’.

Fajgielski P. wskazuje, ze jedynie kary administracyjne moga odstraszy¢ od
potencjalnych naruszen i1 nakaza¢ poszanowanie praw: ,Jednym z celow unijnej reformy
ochrony danych byla poprawa skutecznosci egzekwowania przepisow o ochronie o0sob
w zwiazku z automatycznym przetwarzaniem danych osobowych. Mechanizmem, ktory
w istotny sposdb ma przyczyni¢ si¢ do realizacji tego celu, sg administracyjne kary pieni¢zne,
jakie maja by¢ naktadane za naruszenie przepisoOw rozporzadzenia. Prawodawca unijny uznat, ze
zagrozenie w postaci wysokiej kary pieni¢znej bedzie pociggato za soba wzrost poszanowania
przepisbw o ochronie danych, a nakladanie tego rodzaju kar stanowi¢ bedzie S$rodek
odstraszajacy innych przed naruszaniem przepiséw komentowanego rozporzadzenia”®?L,
Rozwinigciem tej mysli jest art. 83 RODO wskazujacy, iz kazdy organ nadzorczy

zapewnia, by stosowane na mocy niniejszego artykutu administracyjne kary pieni¢zne za

82 P, Fajgielski, Komentarz do rozporzqdzenia nr 2016/679 w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogdlne rozporzqdzenie o ochronie danych) [W:] Ogdlne rozporzqdzenie o ochronie danych. Ustawa
o0 ochronie danych osobowych. Komentarz, Warszawa 2018, art. 83, LEX.
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naruszenia rozporzadzenia byty w kazdym indywidualnym przypadku skuteczne, proporcjonalne
1 odstraszajagce. Maksymalne kary za naruszenie zostaly okre§lone w art. 83 ust. 4 RODO na
poziomie 10 milionéw euro albo 2 procent wielkos$ci rocznych obrotow.

Zyskujac uprawnienie w przedmiocie naktadania kar pieni¢znych, polski organ od 2019 r.
wydat juz 68 decyzji®?? zobowigzujacych administratoréw danych osobowych do zaptacenia kar
pienieznych za dokonanie naruszen. Ukaranymi s3 podmioty gospodarcze, rzadowe,
samorzadowe oraz uczelnie wyzsze. Najnizsza kara wyniosta okoto 1500 ztotych®?3, a najwyzsza
prawie 5 milionow®?4,

Sam fakt mozliwosci otrzymania kary za naruszenie, a tym bardziej rzeczywiste
informacje o dokonanych kontrolach i sankcjach administracyjnych w przedmiocie kwot
pienieznych, zmusza administratoréw danych do przestrzegania przepisow, przy braku
mozliwosci jakichkolwiek zaniechan, nawet w przypadku bezczynnos$ci wtasciwego organu.

Informacja o wydanych decyzjach naktadajacych kary wywotata pozytywny efekt
w przypadku wiekszosci podmiotéw przetwarzajacych dane osobowe®?. Nowe europejskie
przepisy wykluczyly wiec dotychczasowe niedociagnigcia i obecnie polityka ochrony danych
osobowych jest przestrzegana przez zobowigzane do tego podmioty.

Powyzsze doprowadzito do zaistnienia efektywnosci prawa, gdyz nadanie organowi do
spraw ochrony danych mozliwosci naktadania rzeczywistych sankcji spowodowato, iz przepisy
wspolnotowe wyeliminowaty dotychczasowa wrecz patologie, czyli sytuacje, w ktorej organ
powotany do kontroli nie posiadal narzedzi do wywierania presji w kierunku egzekwowania
wydanej decyzji. Mozna nawet postuzy¢ sie przykladem — sad stwierdza wing, ale nie moze
orzec o karze czy Srodku zabezpieczajagcym, a przeciez na gruncie np. prawa karnego taka
sytuacja jest nie do wyobrazenia.

W przypadku organu administracyjnego przez przeszlo dwadziesScia lat takie sytuacje
zdarzatly sig, 1 nawet dostrzezenie problemu przez europejskie instytucje nie sktonito

ustawodawcy do przyjecia odpowiednich przepisow.

622 Stan na 18 stycznia 2024 r. Przy uwzglednianiu nie weryfikowano, czy decyzja podlegata uchyleniu na mocy
wyroku sadu, ze wzgledu na brak celowosci na potrzeby niniejszej dysertacji. Decyzje Prezesa UODO dostepne s3
pod adresem: https://uodo.gov.pl/129. Funkcjonuje rowniez strona, ktéra prowadzi zestawienie decyzji organdow
nadzorczych w UE, wraz z wykazem ukaranego podmiotu, wysokos$cig kary oraz podstawg do wydania decyzji —
https://www.enforcementtracker.com/.
523 Decyzja z dnia 7 lutego 2023 r., DKN.5131.31.2021.
624 Decyzja z dnia 22 stycznia 2022 r., DKN.5130.2215.2020.
62 Istnieje odmienny poglad, jednak jak wskazuje dotychczasowa praktyka i $wiadomo$¢ spoteczna z zakresu
ochrony danych osobowych, jest on btedny, por. B. Soltys, Watpliwosci wokot konstytucyjnosci sankcji karnych
i administracyjno-karnych za naruszenie przepisow o ochronie danych osobowych, ,,Przeglad Sejmowy” 2019/5,
S. 29-52.
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5.7. Wnioski

Podstawowym zadaniem wtadzy w demokratycznym kraju jest tworzenie przepiséw

prawa, ktére prawidlowo regulujg wskazany im przez ustawodawce zakres, nalezy przy tym
pamigta¢ o zasadach prawidlowosci przeprowadzenia procesu legislacyjnego zgodnie
z wyznaczonymi standardami. Zastanawiajaca jest wiec praktyka projektodawcéw w zakresie
tworzenia aktow prawa, gdyz proces ten powinien by¢ szczegdlnie realizowany przez osoby
decyzyjne, B. Kapusta zauwaza, ze takie podejscie witadzy do tworzenia prawa zniechgca
spoteczenstwo do ustawodawcy: ,,.Bez watpienia silne i dobrze tworzone prawo jest istotnym
czynnikiem rozwoju spotecznego i gospodarczego. Od jakos$ci prawa uzaleznionych jest wiele
obszarow rozwoju panstwa, z tego wzgledu proces legislacyjny odgrywa tak wazna role.
Wspotczesdnie, jakos¢ polskiego ustawodawstwa poddana jest szerokiej krytyce w srodowiskach
naukowym, politycznym, medialnym oraz opinii publicznej. Coraz czeSciej w przestrzenni
publicznej pojawiajg si¢ pejoratywne okreslenia wprowadzonych do obrotu prawnego regulacji
jak »bubel prawny«, »bubel legislacyjny«, »prawo pisane na kolanie« czy ogdlnie »zie
prawo«’%¢,
Przyktady bedace przedmiotem analizy na potrzeby niniejszej pracy ukazuja, iz
powyzszy poglad doktryny niestety jest zasadny, gdyz wcigz pomimo wielu opracowan
naukowych, wyrokéw sadow czy wreszcie naciskow srodowisk prawniczych oraz opinii
publicznej, ustawodawca w Polsce, niezaleznie od opcji politycznej sprawujacej w danym
momencie wladze, nie przyktada nalezytej staranno$ci przy opracowywaniu przepisow.
Dodatkowo zamiast pracowac¢ nad zmiang podejscia, polski prawodawca poszukuje mozliwosci
tzw. falandyzacji prawa i dokonuje préb omijania poszczegolnych etapow, ktére moga w sposob
pozytywny wplynaé na ostateczny ksztatt przepisow.

Dochodzi do (i nie mozna obawia¢ si¢ uzycia tego zwrotu) patologii legislacyjnej,
w ktorej ustawy zmieniajace strukture sgdownictwa procedowane byly przez parlament w ciggu
jednego tygodnia, a z kolei przepisy wykonawcze rzad przyjmowal przez blisko rok! Takie
dziatanie jest juz odstgpstwem, ktore cigzko wytlumaczyé, w szczegodlnosci w kontekscie
uzyskania koncowej efektywnosci danych przepisow oraz samego procesu legislacyjnego,
dlatego nalezy zastanowi¢ si¢ nad wyznaczeniem minimalnego czasu, jaki jest potrzebny do

przyjecia ustawy oraz edycji regulacji sejmowych, ktore wyeliminujg jawne obchodzenie prawa.

626 B. Kapusta, Czynniki wplywajgce na ksztalt i jakos¢ polskiego prawa w latach 1919-2017. Koncepcje naprawy
status quo procesu tworzenia prawa na przestrzeni ostatniego stulecia [w:] Legislacja w Polsce w latach
1918-2018..., s. 47.
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Oczekiwanie na decyzje Wspolnoty Europejskiej w przedmiocie podjecia dziatan
w zakresie modyfikacji przepisow, poniewaz dotychczasowe, krajowe sa nieefektywne, nie
wystawia najlepszej opinii o polskim prawodawcy. Przez przeszio dwadzieScia lat
obowigzywania nieefektywnych przepisow ustawodawca nie podjal zadnych dziatan
w przedmiocie koniecznosci nowelizacji prawa i dopracowania ich brzmienia tak, aby mogty one
oddzialywaé w przestrzeni prawnej w zaktadany sposob.

Rozwazy¢ nalezy, czy jesli niezalezne organy kontrolne, takie jak np. NIK, wskazuja na
konieczno$¢ podjecia dziatan legislacyjnych, a zobowigzany np. Prezes Rady Ministrow nie
doprowadzi przynajmniej do przyjecia projektu przez Radg, to czy nie jest to wystarczajacym
powodem do poniesienia odpowiedzialnosci w przedmiocie zaniechania obowigzkéw. Majac na
uwadze catoksztalt politycznej odpowiedzialno$ci, mozna uznaé, iz wnioskiem de lege ferenda
z powyzszego rozdziatu jest wprowadzenie regulacji zobowigzujacych np. Prezesa Rady
Ministrow lub Marszatka Sejmu do podjecia dziatan w kierunku eliminacji z obrotu prawnego
nieefektywnych przepiséow w sytuacji, gdy uzyskali informacje o ich wystgpowaniu
od niezaleznych organow. Szczegdlowy zakres koncepcji oraz samej odpowiedzialno$ci
powinien by¢ jeszcze przedmiotem szerokich prac, ale uzna¢ nalezy, iz brak odpowiedzialnos$ci
za podejmowanie dziatan lub §wiadome omijanie niektorych etapow tylko powigksza problemy

wystepujace w polskim procesie legislacyjnym.
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Z.akonczenie

Celem niniejszej dysertacji byta proba odpowiedzi na pytanie, czy w polskim procesie
legislacyjnym istniejg normatywne instrumenty stuzace osiggnig¢ciu efektywnosci prawa oraz czy
wyroznia si¢ jeden normatywny model procesu legislacyjnego realizujacy postulaty
efektywnosci prawa. Jest to wigzgca kwestia, poniewaz do zadan racjonalnego prawodawcy
nalezy takie skonstruowanie przepiséw, aby w sposob efektywny uzyskaé zalozony rezultat.
Praca wykazuje, iz co do zasady polski system legislacyjny cechuje si¢ warto§ciami ptyngcymi
glownie ze wspotczesnych nurtdw teorii prawa, jednak mozna dostrzec odchodzenie od wartosci
pozytywizmu prawniczego, w tym rowniez jego migkkiej odmiany. Tezg badawczg, ktora
stanowi przedmiot niniejszej dysertacji, byto twierdzenie, ze w polskim procesie legislacyjnym
istnieje model efektywnosci mieszanej, jednak poszczegélne elementy tego modelu nie sg
zwigzane warto§ciami plynacymi wytacznie z jednego okreslonego nurtu w ramach teorii prawa,
a proces prawotworczy, w zaleznosci od podmiotu posiadajacego inicjatywe legislacyjna,
cechuje si¢ roznymi wartosciami w odniesieniu do realizacji efektywnosci.

Na poczatku pracy zostal przyjety punkt wyjscia niezbedny do dalszego omawiania
efektywnosci, na podstawie ktorego przyjeto, iz efektywno$¢ nie jest rozumiana na réwni ze
skuteczno$cig. Do okre$lenia znaczenia elementow efektywno$ci wykorzystano dorobek
doktryny, ktéry wskazuje warunki konieczne dla zaistnienia zjawiska efektywnos$ci: wystapienie
skutku prawa, oznaczenie stopnia realizacji normy przez jej adresatow, akceptacja spoleczna,
zasadnos$¢ ekonomiczna oraz liczba wywotanych skutkow nieprzewidzianych podczas procesu
legislacyjnego, przede wszystkim tych negatywnych.

Przedstawione w rozdziale drugim wyniki badan, przy zastosowaniu metody
aksjologicznej, pozwolilty na okreslenie wartosci, ktorymi cechuja si¢ poszczegdlne nurty,
koncepcje 1 paradygmaty tworzace teori¢ prawa, co nastepnie zostalo wykorzystane do
okreslenia kategorii znaczenia efektywnos$ci prawa.

Kolejne dwa rozdzialy to dogmatyczne przeanalizowanie polskiego procesu
legislacyjnego w zakresie instrumentdw stuzacych do uzyskania efektywno$ci prawa oraz
podmiotow. Wykazane zostalo, iz podczas tworzenia prawa wystepuje szereg etapow, ktore
powinny zosta¢ zrealizowane przez projektodawce, jednak, w zaleznosci od inicjatora, sg one
odmienne i odznaczaja si¢ r6znym stopniem formalizmu. Podmiot, ktdry zobowigzany jest do
przeprowadzenia najbardziej rozbudowanego procesu legislacyjnego, to Rada Ministréw, 1 to na
niej spoczywa szereg obowigzkdw zardwno instytucjonalnych, jak i formalnych. Jednak trzeba
pami¢tac, iz w polskiej przestrzeni prawnej do zadan Sejmu nalezy nie tylko rozpatrywanie

projektow ztozonych przez Rade, lecz takze tworzenie swoich propozycji legislacyjnych,
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a proces ich przyjmowania odznacza si¢ mniejszym formalizmem. Kazda z opisanych $ciezek
legislacyjnych i wystepujace w niej etapy cechuja si¢ indywidualnym dazeniem do realizacji
koncepcji efektywnos$ci procedowanych przepisOw, co oznacza, iz co do zasady polski system
legislacyjny wyrdznia si¢ warto$ciami pltynacymi gldwnie ze wspotczesnych nurtow teorii
prawa, jednak mozna dostrzec odchodzenie od warto$ci pozytywizmu prawniczego, w tym
réwniez jego migkkiej odmiany, na rzecz prawnonaturalnych i ekonomicznych koncepcji oraz
paradygmatéw refleksji nad prawem.

W  celu urzeczywistnienia teoretycznych zalozen, przy wykorzystaniu metody
empirycznej oraz historyczno-prawnej, dokonana zostala analiza przebiegu procesu
legislacyjnego wybranych aktow prawnych. Projekty analizowanych aktow zostaly wytypowane
w niniejszej pracy w taki sposob, aby dokonana ocena dotyczyla wielu dziedzin zycia
spotecznego oraz réznego zakresu merytorycznego. Dlatego tez w tresci niniejszej dysertacji
zawarto akty o randze rozporzadzen ministrow czy Rady Ministrow, jak réwniez powszechnie
obowigzujace ustawy. W rozdziale pigtym wykazane zostalo rowniez, iz polski ustawodawca
niejednokrotnie §wiadomie omijal proces rzadowy na rzecz projektéw ustaw zglaszanych jako
inicjatywa poselska, co mogto negatywnie wptywac¢ na oddziatywanie przepisOw w przestrzeni
prawnej oraz ich pdzniejsza efektywnosé. W celu wykazania, ze btedy w procedurze uchwalania
prawa sa zjawiskiem powszechnym w III RP, wybrane zostaty projekty aktow normatywnych
z perspektywy wigkszosci sejmowych réznych kadencji, nie tylko tych ostatnich.

Bioragc pod uwage catoksztatt zgromadzonego materiatu badawczego, nalezy na koniec
przedstawi¢ wnioski z przeprowadzonych w niniejszej pracy analiz polskiego procesu
legislacyjnego pod katem realizacji standardow efektywnosci.

Pojecie efektywnosci nie jest pojeciem jednowymiarowym, poniewaz odnosi si¢ zarOwno
do samych regulacji prawnych, jak 1 do poszczegdlnych etapow wystepujacych podczas
procedowania projektu. Podkresli¢ nalezy, iz niezaleznie od przedmiotu realizujacego pojecie
efektywnosci prawa, kazde z jego znaczeh wskazuje, ze nie ma uniwersalnych wartosci
wystarczajacych do ochrony wszystkich aspektéw zycia spolecznego. I to wlasnie do zadan
ustrojodawcy, a nastgpnie prawodawcy nalezy podejmowanie decyzji w kierunku okreslenia
standardow warto$ci realizowanych podczas procesu legislacyjnego, a realizacja tych
standardow wplywa na oddziatywanie przyjetego prawa i ochrong wybranych z nich.

Jak juz zostalo podkreslone, polski system legislacyjny cechuje si¢ wartoSciami
ptynacymi gtéwnie ze wspotczesnych nurtdw, koncepcji oraz paradygmatéw teorii prawa,
jednak widoczne jest odchodzenie od wartosci pozytywizmu prawniczego, w tym rowniez jego
migkkiej odmiany. Pozytywistyczna koncepcja prawa nadal jest koncepcja wiodaca, z tym ze
uwypuklajg sie tendencje do rozumienia prawa przez pryzmat innych wartosci.
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W  polskim procesie legislacyjnym wystepuja normatywne instrumenty stuzace
osiggnieciu efektywnos$ci prawa, jednak nie realizuja one zatozen jednego konkretnego nurtu,
koncepcji czy paradygmatu, co oznacza, ze nie istnieje jeden normatywny model procesu
legislacyjnego w kierunku urzeczywistniania wartosci.

Twierdzenie to uzasadniajg uzyskane wyniki badan przeprowadzonych na potrzeby
niniejszej pracy. Przede wszystkim nalezy podkresli¢, iz poszczegdlne etapy procesu
legislacyjnego nie cechuja si¢ realizacja efektywno$ci w rozumieniu jednej, wspdlnej dla
kazdego z nich sktadowej tworzacej teori¢ prawa, chociaz zauwazalna jest przewaga
pozytywizmu — co wydaje si¢ normalne dla zasad prawa kontynentalnego.

Dodatkowo powstanie obecnie obowigzujacego procesu legislacyjnego nie jest efektem
glebokiej analizy, o czym $wiadczy np. réznica pomiedzy inicjatywa rzadowa i poselska,
w ktérych, pomimo tego samego efektu w postaci uchwalenia obowigzujacych przepiséw,
wystepuje zasadnicza niekonsekwencja, wptywajaca na stopien opracowania projektu. Ponadto
poszczegblne etapy w rzadowym procesie legislacyjnym nie sa wynikiem dazenia do
zabezpieczenia wartos$ci, a raczej realizacji konkretnych potrzeb, jak np. doprecyzowanie
projektu przed posiedzeniem Rady Ministrow przez Stalty Komitet w celu zwolnienia
konstytucyjnych ministrow z koniecznosci merytorycznych prac, lub tez wprowadzenie Oceny
Skutkéw Regulacji ze wzgledu na miedzynarodowe standardy, a nie poprzez wlasne analizy.

Zauwazy¢ tez nalezy, iz sam system prawa w Polsce nie wyksztalcit si¢ w sposob ciagly,
gdyz byt zaburzany poprzez poprzerywane dzieje panstwowosci oraz widoczne sg w nim rdzne
wplywy zewngtrzne, ktdre pozostawily w polskim systemie zarowno wschodnio,
jak i zachodnioeuropejskie elementy.

Kolejnym argumentem potwierdzajacym teze, ze w Polsce nie istnieje jeden normatywny
model efektywnos$ci, jest fakt, iz pomimo tak licznych opracowan zaréwno z doktryny,
jak 1 ekonomii, czy po prostu znaczenia wyrazow w stowniku jezyka polskiego, w aktach
prawnych stosowane s3g zamiennie pojecia efektywnosci 1 skutecznos$ci. Oznacza to,
1z prawodawca nie jest §wiadomy realizacji jakichkolwiek standardow efektywnosci, gdyz sam
nie posiada odpowiedniej wiedzy o jej znaczeniu, a co dopiero méwi¢ o zbudowaniu catego
systemu w kierunku jej osiagnigcia.

Ustrojodawca, tworzac poszczegolne etapy procesu legislacyjnego, nieswiadomie
odchodzi od kreowania jednej koncepcji efektywnos$ci na rzecz wyrazenia szerokiego
rozumienia tego terminu, wychodzac poza wymiar stricte ekonomiczny, a przede wszystkim
poza rozumienie efektywnosci poprzez skuteczno$¢. W polskim systemie prawa istnieja
rozwigzania reagujace na koncepcje efektywnosci w rozumieniu réoznych nurtow, jednak ich byt
nie zawsze jest $cisle powigzany z wyodrebnionymi kryteriami, gdyz sa to rozwigzania
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formalne, jak réwniez takie, ktére posiadajg wyodrebniong strukture organizacyjng. Te pierwsze
podlegaja pod decyzyjno$¢ Rady Ministrow 1 to od niej zalezy, jak zebrane informacje oraz
opracowania zostang wykorzystane w dalszym procesie legislacyjnym, a z kolei w przypadku
instytucji o wyodrgbnionej strukturze organizacyjnej prace odbywaja si¢ np. w ramach prac
rzadu przy wspotpracy z samorzadem.

Stwierdzi¢ nalezy, iz w polskim procesie legislacyjnym istnieje normatywny model
efektywnosci prawa, jednak nie okresla on wyszczego6lnionej wartosci interpretacji znaczenia
efektywnosci prawa, a raczej tworzy z kazdego etapu odrgbng kategorie wartosci kontroli
projektu aktu normatywnego. Powyzsze wynika, jak juz zostato to wielokrotnie podkreslone,
z przypadkowego dziatania poszczegdlnych rzadow, gdyz jest wynikiem polskiej historii oraz
swojego rodzaju zbiorem elementow spotecznie waznych dla okreslonej wiekszosci rzadzacej
w Polsce po 1989 roku. Kazda z tych wartosci byla spotecznie istotna w danym momencie,
w zwiazku z czym wladza decydowata si¢ na jej zabezpieczenie lub tez miata taki obowiazek,
a przyjete rozwigzania obowigzuja do dzisiaj.

Na podstawie przedstawionych wczesniej analiz mozna przyjaé, ze w polskim procesie
legislacyjnym istnieje model efektywnos$ci mieszanej, jednak poszczegdlne elementy tego
modelu nie s3 zwigzane warto$ciami ptynagcymi wylacznie z jednego okre$lonego nurtu,
koncepcji czy paradygmatu w ramach teorii prawa, a proces prawotworczy w zalezno$ci od
podmiotu posiadajacego inicjatywe legislacyjna cechuje si¢ réznymi warto$ciami w odniesieniu
do realizacji efektywnosci. Bezsprzecznie nalezy podkresli¢, iz rzadowy proces jest w wigkszej
mierze nacechowany warto$ciami z naturalizmu prawniczego, ekonomicznej analizy prawa czy
nawet migkkiej odmiany pozytywizmu. Inaczej niz inicjatywa poselska, w ktoérej strona
spoleczna czy ekspercka nie bierze prawie w ogoéle udziatu, a samo procedowanie moze trwac
w skrajnych przypadkach tylko trzy dni.

Przeprowadzone prace badawcze na potrzeby niniejszej dysertacji pozwalaja udzieli¢
odpowiedzi na pytanie, jak polski mieszany model efektywnosci rozwinie si¢ w przysztosci,
gdyz zapewne ksztalt procesu legislacyjnego ulegnie zmianom, cho¢by w wyniku tendencji
europejskich. Czlonkostwo Polski we Wspdlnocie Europejskiej niewatpliwie bedzie miato
istotny wplyw na rozwoj prawa oraz sposobow jego interpretacji, a przede wszystkim na proces
jego ostatecznego wejscia w zycie. Wpltyw na dalszy ksztalt procesu legislacyjnego wywrg
rowniez zmiany zachodzace w spoleczenstwie 1 wynikajace z nich problemy, na tyle wazne, ze
wymusza dziatania wiadz odpowiadajace na oczekiwania obywateli. Jednak dzi§ nie mozna
zaktada¢, w czym zostang one wyrazone, poniewaz nie wiadomo, jakie przyszte wydarzenia na
swiecie beda oddzialywaly na spoteczenstwo, co dobitnie pokazuja ostatnie lata. Przed wiosng

2020 roku, a nastepnie w lutym 2022 r. nikt z os6b odpowiedzialnych za prawodawstwo nie
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spodziewal si¢, iz przyjdzie si¢ zmierzy¢ z calym wachlarzem problemow 1 konieczno$cia
reagowania w sposob wczesniej niespotykany dla wladzy wykonawczej i prawodawczej. Biezaca
sytuacja wymusita potrzebe zmiany prawodawstwa w niektorych kwestiach oraz uzmystowita
konieczno$¢ wytworzenia sprawniejszych narz¢dzi legislacyjnych. Okazalo si¢ rowniez, ze
wartosci uznawane do tej pory za wazne spotecznie, na przyktad prawo do prywatnosci, staty si¢
nieistotne ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa epidemiologicznego.

Obserwujac obecne tendencje, spodziewac si¢ nalezy, iz polski proces legislacyjny
w swojej konstrukcji ewoluowal bedzie w strone nacechowania warto$ciami obywatelskimi,
a wigc wickszym zaangazowaniem obywateli przy uchwalaniu prawa. Zapewne znajdzie to
swoje urzeczywistnienie w glebszym i bardziej liczacym si¢ glosie organizacji pozarzadowych
oraz wszelkiego rodzaju stowarzyszen, co moze prowadzi¢ w konsekwencji do modyfikacji
etapu konsultacji spotecznych w przedmiocie koniecznos$ci analizy przez projektodawce
zglaszanych uwag.

Kolejnym wnioskiem wynikajacych z przeprowadzonych badan, w szczegdlnosci
w rozdziale piagtym, jest fakt, iz polski ustawodawca przy procedowaniu aktow normatywnych
traktuje istotne elementy procesu legislacyjnego w sposob fasadowy, co niestety prowadzi do
braku efektywnos$ci prawa. Niejednokrotnie rzadowy etap legislacyjny, w ktéry powinna by¢
zaangazowana strona spoteczna, charakteryzuje si¢ fikcyjnym traktowaniem jej przez
projektodawce, na zasadzie imperatywu wynikajacego z przepisow. Niestety nie jest wowczas
brana pod uwage realizacja warto$ci, a sama konieczno$¢ spehienia etapu przy uchwalaniu
projektu. Czgsto wiec dochodzi do sytuacji, w ktorych strona rzadowa przy pomocy wiekszosci
parlamentarnej proceduje swoje projekty, zgtaszane jako inicjatywy poselskie.

Ze zgromadzonego materialu badawczego wynika ponadto, ze kazdy z elementow
wystepujacych w polskim procesie legislacyjnym odznacza si¢ indywidualnym znaczeniem
realizacji wartoSci wywodzacych si¢ ze wspolczesnych teorii prawa. Dowiedzione zostalo
rowniez, 1z koncepcja efektywnosci prawa nie jest tak naprawde jedynie wyktadnig wywodzaca
si¢ z ekonomiczne] analizy, a kazda warto$¢ reprezentowana przez poszczegolne nurty,
koncepcje czy paradygmaty cechuje si¢ mozliwoscia wyodrgbnienia przestanek efektywnosci.

Nastepny wniosek dotyczy instytucji bioracych udziat w uchwalaniu prawa. Wbrew
obiegowej opinii wplyw na tworzenie przepisOw prawa posiadajg nie tylko instytucje biorace
bezposredni udziat w jego uchwalaniu, lecz takze te charakteryzujace si¢ wyodrebniong
niezaleznoscig, ktére nie s3 bezposrednimi uczestnikami procesu legislacyjnego. Nalezy
przywota¢ w tym miejscu jako przyktad Najwyzsza Izb¢ Kontroli, ktora w ramach swojej

dziatalno$ci posiada znaczacy wplyw na efektywnos$¢ stanowionego prawa, gdyz jej dziatalnos¢
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widoczna jest w ocenach obowigzujacych juz przepisow lub w sygnalizowaniu rzadowi
koniecznosci podjecia wymaganych prac legislacyjnych.

Obecnie wystepuje 1 jest realizowana idea uczestnictwa organizacji pozarzadowych
w procesie legislacyjnym, z tym zZe jest ona traktowana przez projektodawcoéw bardziej jako
koniecznos$¢ niezbedna do wykazania niz element prowadzacy do uzyskania korzys$ci. Dlatego
tak istotne jest rozwazanie przez prawodawce modyfikacji rzadowego procesu legislacyjnego
o konieczno$¢ analizy, a w dalszej perspektywie — uzyskania konsensusu w ramach konsultacji
publicznych.

Wymowny jest rowniez fakt, iz nie tylko wnioski obywateli sg czesto degradowane przez
projektodawce, lecz takze stanowisko organow szeroko pojetej administracji niejednokrotnie nie
jest brane pod uwage lub odniesienie do uwag zostalo opracowane w sposob protekcjonalny.
Przytoczone w niniejszej dysertacji przyktady wykazaly, iz problemem rzadowego
projektodawcy nie jest jedynie zwierzchnie traktowanie innych organizacji i organdéw, ale brak
swiadomos$ci problemu, ktoéry wyraza si¢ w takim postgpowaniu, a ktéry w konsekwencji
objawia si¢ brakiem efektywnosci prawa.

Lekcewazaca polityka wobec organizacji spotecznych czy instytucji administracji
niewchodzacych bezposrednio w jurysdykcje rzadu §wiadczy o braku zrozumienia przez wiadze
nowoczesnych standardow prawnych i idei demokratycznego panstwa obywatelskiego, tym
samym stanowione prawo nie spetnia aktualnych kryteriow efektywnosci. Oczywiscie istnieja
przyktady wskazujace, ze owe kryteria zostaly uzyskane przez ustawodawce, jednak s3 to
pojedyncze przypadki.

Modelem, ktéry wywiera istotny wplyw na nowoczesne prawodawstwo, jest
ekonomiczna analiza prawa, gdyz skupia ona w swojej strukturze wartosci uniwersalne, a wigc
takie, ktoére obecnie s3 wyznawane przez spoteczenstwo. Jest ona niejako wzorem
matematycznym, dzigki ktoremu po podstawieniu liczb uzyskany zostaje wynik. Liczbami
w tym przypadku sg efekty i skutki, ktore chce osiggna¢ ustawodawca, oraz koszty, jakie musi
ponies¢ panstwo wraz ze spoleczenstwem. Z kolei uzyskany bilans zyskoéw 1 strat pozwala na
oszacowanie zasadno$ci podejmowania prac nad zmiang prawa i po raz kolejny okazuje sie, ze
polski proces legislacyjny wyposazony zostal w takie narzedzie. Jest nim Ocena Skutkow
Regulacji. Jednak, tak jak w przypadku innych etapow, jest ona rowniez traktowana
w niepowazny sposob. Dokonanie Oceny Skutkow Regulacji juz na etapie prac
prelegislacyjnych miato powstrzymac¢ inflacje prawa i zmusi¢ rzadzacych do podejmowania
czynnos$ci pozaprawnych w celu uzyskania oczekiwanego skutku.

Ponownie okazuje si¢ jednak, iz OSR jest jedynie kolejng ,,przeszkodg” dla
projektodawcow, ktorg musza pokonac, aby moc zgtosi¢ oficjalne podjecie prac legislacyjnych.
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Poniekad sam prawodawca do tego dopuscit, albowiem w przypadku projektow rozporzadzen
ministrOw nie wystepuje potrzeba weryfikacji dokumentu OSR przez jakikolwiek organ przed
zgloszeniem rozpoczecia prac. Niemniej w obronie tworcoOw rzadowego procesu legislacyjnego
nalezy podkresli¢, iz co do zasady akt wykonawczy nie powinien wywolywaé kosztow
finansowych, gdyz te w calosci okreslone zostaly w ustawie. Nie oznacza to jednak,
iz rozporzadzenie pozostanie bez wptywu na inne aspekty, niekoniecznie budzetu panstwa, ale
na przyktad na gospodarke, edukacje czy rodziny.

Na podstawie przeprowadzonych analiz 1 badan nasuwa si¢ wniosek, ze prawodawca, aby
dostosowac si¢ do obecnych i1 przysztych standardow legislacyjnych, musi zaprzesta¢ myslenia
o sobie w kategoriach autorytaryzmu projektodawczego, a skupi¢ si¢ na faktycznych
czynno$ciach analitycznych i obywatelskich, gdyz w przeciwnym razie efektywno$¢ prawa
w Polsce bedzie wynikiem przypadku lub tez pdzniejszych prob naprawy bledow
sygnalizowanych przez poszczegodlne instytucje. Kolejna negatywna konsekwencja to zjawisko
inflacji prawa, poniewaz brak przemyslanych czynnosci przy podejmowaniu prac legislacyjnych
tylko pogtebia ten problem, gdyz rodzi konieczno$¢ podejmowania nowych inicjatyw.

Prawo powinno by¢ tworzone w taki sposob, aby podczas jego opracowywania
szczegOlng uwaga objeto pojawiajace si¢ nowe, wczesniej nieznane stosunki spoteczne oraz
gospodarcze, bowiem stanowienie nieefektywnego prawa moze prowadzi¢ do kilku problemow.
Pierwszy z nich to brak stosownych wytycznych odnosnie zachowania si¢ przez podmioty
w danej sytuacji, a wigc adresat normy wiasciwie jej nie rozumie i nie potrafi si¢ do niej
zastosowac. Drugi problem wynika z pierwszego, poniewaz w przypadku niejasnosci czy nawet
mozliwosci niezastosowania si¢ do imperatywu prawnego ze wzgledu na brak jego
doprecyzowania, adresat postgpuje wbrew regutom ze wzgledu na brak przewidzianych za to
konsekwencji. Trzecim problemem jest §wiadomos$¢ adresata, ze jesli nawet przyjdzie mu stanaé
przed obliczem sadu, to moze liczy¢ na pozytywne rozstrzygnigcie ze wzgledu na istniejaca lini¢
orzeczniczg. Co jest oczywiscie zgodne z ideg sprawiedliwosci, jednak powinno by¢
ostatecznoscia, a nie standardem wytworzonym ze wzgledu na dysfunkcyjnos¢ przepisow.

Jednym z wnioskow de lege ferenda niniejszej dysertacji jest konieczno$¢ podjecia prac
w kierunku modyfikacji przebiegu rzadowego procesu legislacyjnego i wprowadzenie zmiany,
na podstawie ktorej projektodawca bedzie posiadat bezwzgledny obowigzek odniesienia si¢ do
uwag, zwlaszcza tych zglaszanych przez organizacje pozarzadowe czy zwiazki zawodowe.
Sposob odniesienia musi wskazywa¢ na dokonanie analiz w przedmiocie zloZzonego stanowiska.
Zobowigze to Rade Ministrow do szerszej oceny projektowanych przepiséw, a osoby
odpowiedzialne za ich tre§¢ beda mogly dokona¢ korekt jeszcze na etapie prac

wewnatrzrzadowych. Warto przemysle¢ aspekt wprowadzenia koniecznosci uzyskania
209



konsensusu w zakresie brzmienia przepisow z wybranymi przedstawicielami strony spotecznej,
pod rygorem dalszego procedowania projektu. Pozostaje do szerszego omowienia problem
wyboru takich organizacji, jednak juz teraz widoczna jest tendencja do uwzgledniania
w rzagdowym procesie legislacyjnym wyspecjalizowanych struktur pozarzadowych dziatajacych
w okreslonych dziedzinach. Powyzsze rozwigzanie pozwoli na rzeczywisty, aktywny wplyw
spoteczenstwa na brzmienie przepisow 1 zapewne bedzie jednym z czynnikdw majacym
pozytywny wptyw na wystgpienie w nich zjawiska efektywnos$ci prawa.

Inny wniosek de lege ferenda to nalozenie zakazu zglaszania projektow de facto
rzagdowych w ramach poselskiej inicjatywy ustawodawczej. Powyzszy zakaz nie bedzie
negatywnie wplywal na konstytucyjne prawa postow, poniewaz dotyczy jedynie projektoéw,
ktore zostaty opracowane w ramach ministerstw. Takie rozwigzanie pozwolitloby na zaprzestanie
omijania przez sejmowa wickszo$¢ rzadowych prac legislacyjnych, a jego skutkiem bylyby
szerokie konsultacje oraz analiza tresci projektu, co w szerszej perspektywie wplynie w sposob
pozytywny na zaistnienie efektywnosci prawa. Jednak zasadniczym problemem wydaje si¢
wypracowanie narzedzia do weryfikacji projektow, ktore miatoby wskazaé, kto w rzeczywistosci
jest autorem projektu. Na poczatek wystarczajacg weryfikacja byloby zestawienie zatozen
projektu z tymi opublikowanymi w wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministrow oraz projektami, ktérych proces si¢ rozpoczat, ale zostaly wycofane, co mozna
zweryfikowac chocby przy pomocy stron Rzagdowego Centrum Legislacji.

Jeszcze jednym postulatem jest postawienie pod spoteczng dyskusje odpowiedzialnosci
0s0b zobowigzanych do podjecia dziatan w kierunku realizacji wnioskow 1 raportow Najwyzszej
Izby Kontroli. Obecnie, jak wynika z przytoczonego w pracy najnowszego raportu lzby, jedynie
okoto dziewigé procent wnioskow zglaszanych jest w catosci realizowanych. Zaktadajac, ze
procedowane projekty w calo$ci zostang ukonczone, w sumie stanowig one szesnascie procent
wnioskdw. Majac na uwadze standardy poszanowania instytucji, a przede wszystkim zasade,
1z Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, trzeba przyznac,
ze przytoczone liczby nie $§wiadczg pozytywnie o zaangazowaniu odbiorcéw w opracowane
przez Izb¢ informacje. Dlatego tez nalezy rozwazy¢ zobowigzanie Prezesa Rady Ministrow do
podjecia prac 1 zakonczenia rzagdowego etapu legislacyjnego w okreslonym terminie. Ponadto
aby zapobiec probom omijania prawa poprzez kierowanie projektu do Sejmu i pozostawianie go
w dlugotrwalych pracach Izby, nalezy rozwazy¢ réwniez zobowigzanie Marszatka Sejmu do
podjecia dzialan i1 ich zakonczenia w okreslonym czasie. Realizacja wymienionych wyzej
obowigzkow powinna zosta¢ zabezpieczona pod rygorem odpowiedzialno$ci z tytutu popetienia
deliktu konstytucyjnego, co wigzaloby si¢ z postepowaniem przed Trybunalem Stanu. Takie

zabezpieczenie pozwoliloby na aktywng realizacje postulatow wskazywanych przez NIK
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1 szerszag wspoOtprace najwazniejszych organdow konstytucyjnych w panstwie w dazeniu do

uzyskania efektywnos$ci prawa.
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Streszczenie

Niniejsza praca poswigcona zostata problemowi efektywno$ci prawa, gdyz
dotychczasowe badania skupiaty si¢ gtéwnie na analizie wywotanych skutkdéw, co oznacza, ze
autorzy przyjmowali pojecie efektywnosci przewaznie w kategoriach celu, ktéry miat zostaé
osiggniety przez projektowane przepisy. Brakuje jednak analiz dotyczacych kosztow
wprowadzania przepisOw czy nieprzewidzianych przez projektodawca skutkow, ktore rowniez
zostaly tymi regulacjami wywolane. Zaklada si¢, iz efektywno$¢ w rozumieniu doktryny
najczesciej dzieli si¢ na dwie koncepcje:

1) efektywno$¢ rozumiana jako skuteczno$é, w ktorej osiggnigcie zalozen pozwala przyjac,
1z przepisy sa efektywne,

2) efektywno$¢ rozumiana na gruncie ekonomii, w ktorej osiagniecie zalozen oraz
minimalizacja kosztow spotecznych, gospodarczych itd. pozwala przyjaé, iz przepisy sa

efektywne.

W obu wskazanych koncepcjach efektywnos¢ jest rozumiana jako kategoria spelnienia
zatozonego celu, a jedna z réznic polega na dokonaniu analizy kosztow przy rozpoczeciu
inicjatywy legislacyjnej. W pracy zwrocono uwage na to, ze efektywno$¢ prawa i przestanki do
jej okreslenia istnialty w przypadku wigkszos$ci wspotczesnych nurtéw i metod teoretyczno-
prawnych, chociaz do tej pory nie zostaly one wyodrebnione. Wiagze si¢ to z potrzeba
rozgraniczenia pomigdzy efektywno$cig a skuteczno$cig prawa i wyodrgbnienia znaczenia
efektywnosci ze wspotczesnych nurtow teoretyczno-prawnych oraz okreslenia wartosci, ktorymi
kieruje si¢ prawodawca przy przyjmowaniu regulacji.

Okreslenie standardow efektywnosci pozwolito w dalszym kroku na dokonanie analizy
wspotczesnego prawodawstwa. Zaklada si¢, ze prawodawca tworzy normy Ww Sposob
przemyS$lany oraz realizuje zalozenia poszczegolnych etapow procesu legislacyjnego. Na
potrzeby niniejszej dysertacji wykonano analizy aktow normatywnych 1 podjeto probe
wykazania, czy polski ustawodawca stosuje si¢ do wlasnych wytycznych w zakresie tworzenia
norm prawnych.

Teza badawczag pracy jest twierdzenie, ze w polskim procesie legislacyjnym istnieje
model efektywno$ci mieszanej, jednak poszczegdlne elementy tego modelu nie sg zwigzane
wartosciami ptynacymi wylacznie z jednego okreslonego nurtu w ramach teorii prawa, a proces
prawotworczy, w zalezno$ci od podmiotu posiadajacego inicjatywe legislacyjna, cechuje sie

r6znymi wartosciami w odniesieniu do realizacji efektywnosci.
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Celem pracy jest wykazanie, iz co do zasady polski system legislacyjny cechuje si¢
warto$ciami ptyngcymi gldwnie ze wspolczesnych nurtéw teorii prawa, niemniej mozna dostrzec
odchodzenie od warto$ci pozytywizmu prawniczego, w tym réwniez jego migkkiej odmiany.
Kolejnym zadaniem niniejszej dysertacji jest sformulowanie odpowiedzi na pytanie, czy
w polskim procesie legislacyjnym istniejg normatywne instrumenty shuzgce osiggnigciu
efektywnosci prawa oraz czy wyrdznia si¢ jeden normatywny model procesu legislacyjnego,
realizujacy postulaty efektywnosci prawa. Aby osiagnaé zatozone cele, nalezy dokonaé analizy
w kierunku wykazania istnienia instrumentéw oraz okresli¢, czy 1 jaki jest w Polsce model
efektywnosci oraz jak bedzie ewoluowat de lege ferenda w przysztosci.

Podjety problem badawczy zostal przedstawiony i rozwinigty w pigciu rozdziatach.
Rozdziat pierwszy ma charakter wprowadzajacy, zawiera wstepne zagadnienia terminologiczne.
Przedstawia pojecie efektywnosci oraz skuteczno$ci prawa w rozumieniu koncepcji
S. Wronkowskiej 1 Z. Ziembinskiego, ktora oddziela efektywnos$¢ od skuteczno$ci. Autor
w rozdziale pierwszym przyjmuje na potrzeby dalszej analizy tak rozumiane pojgcie
efektywnosci oraz uzasadnia swdj wybor.

W rozdziale drugim przedstawione zostalty poszczegdlne nurty wspotczesnej teorii prawa.
Omoéwiono zalozenia pozytywizmu, realizmu, psychologizmu, pojecia dobrego prawa czy
wspotczesnych teorii refleksji nad prawem oraz zatozenia ekonomicznej analizy prawa.
Podniesiono, iz kazdy z omowionych w pracy nurtow wchodzacych w sktad teorii prawa
odznacza si¢ odmiennymi warto$ciami, ktorych zabezpieczeniu prawo ma stuzy¢. Zwienczeniem
omoOwienia danego nurtu jest jego analiza pod katem okreslenia warto$ci, ktore go wyrdzniaja.
Jest to niezbgdne, aby ustali¢ kategorie¢ efektywnos$ci prawa, ktorg charakteryzuje si¢ dany nurt
teoretyczny. Autor nie ograniczyt si¢ do przedstawienia ogdlnych zatozen, poniewaz jesli
dochodzitlo do odlaméw w poszczegdlnych nurtach, to rowniez zostaly one omowione
1 przeprowadzono ich analize w kierunku okreslenia efektywnos$ci prawa.

Rozdzialy trzeci 1 czwarty w duze] czgsci skupiajag si¢ na dogmatycznym
przeanalizowaniu procesu legislacyjnego. Z tym ze w rozdziale trzecim omowione zostaly
instrumenty stuzace do oceny efektywnosci prawa. Przedmiotem rozwazah sa wybrane, state
elementy procesu legislacyjnego, w szczegélnosci rzadowego, gdyz ten charakteryzuje sig
najwieksza zlozonoscig, omdwione zostaly uzgodnienia mig¢dzyresortowe, opiniowanie oraz
konsultacje spoleczne. Z racji istotnosci w procesie legislacyjnym analizie poddano Oceng
Skutkéw Regulacji, ktora jest obligatoryjnym zalacznikiem do rzadowego projektu, a takze tzw.
poselska inicjatywe legislacyjna, ktdora moga podejmowac postowie. Zakonczeniem kazdego

z analizowanych instrumentdw procesu legislacyjnego jest dokonanie ich zestawienia
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z oméwionymi w rozdziale drugim przestankami efektywnos$ci prawa w poszczegolnych nurtach
I argumentacja wyboru uzyskanego w wyniku analiz.

W ramach rozdzialu czwartego praca skupia si¢ w duzej mierze na podmiotach
W rozumieniu organow wystepujacych w rzadowym procesie legislacyjnym — ze wzgledu na ich
etapowo$¢ 1 rozbudowang strukture. Analizie poddano inicjatywe rzadowa w standardowe;j
formie przedmiotu procesu, a wigc bez organéw wystepujacych przy procedowaniu projektow
szczegblnych. Podobnie jak w rozdziale trzecim, wykorzystujac zestawienie celu dziatalnosci
omowionych organow, przeprowadzono analize¢ pod katem okreslenia realizacji przez nich
standardow efektywnos$ci. Dodatkowo w tym rozdziale omoéwiono dzialalnos¢ Najwyzszej Izby
Kontroli jako organu niewystgpujacego aktywnie w procesie legislacyjnym, ale majacego na
niego istotny wplyw.

W rozdziale pigtym na wybranych przyktadach aktow prawnych pokazano wplyw
procesu legislacyjnego na ich efektywno$¢. Wykorzystane zostaly przyktady rzeczywistego
oddzialywania poszczegoélnych instrumentéw prawnych oraz organdw na koncowe brzmienie
przepisoéw, a takze przeprowadzona zostata ocena ich efektywnosci. W tym rozdziale analizie
poddana zostala réwniez ocena realnego wplywu konsultacji spolecznych na brzmienie
projektowanych przepisow oraz stosunek projektodawcy do zglaszanych przez strong spoteczng
uwag. Istotny jest fakt, iz w tresci rozdziatu w celu wykazania, ze problem efektywnosci dotyczy
nie tylko ustaw, lecz takze aktow delegacyjnych, postuzono si¢ jako przyktadem projektem
rozporzadzenia. Dowiedzione zostato, iz nawet akt sensu stricto techniczny moze wzbudzi¢ na
etapie procesu legislacyjnego kontrowersje, a btedy poczynione przez projektodawce moga
wplynaé na pdzniejszy fakt zaistnienia efektywnosci prawa w tym zakresie. Ponadto projekty
rangi ustawowej zostaly wytypowane w niniejszej pracy w taki sposob, aby dokonana analiza

dotyczyla wielu dziedzin Zycia spolecznego.
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Summary

This doctoral dissertation addresses the issue of legal effectiveness, as prior research has
predominantly focused on analyzing intended consequences. Authors have typically understood
effectiveness in terms of the objectives aimed to be achieved by proposed regulations. However,
there exists a notable gap in extensive analyses concerning the costs of implementing regulations
or the unforeseen consequences they may engender. Effectiveness, as understood within legal
doctrine, is primarily dichotomized into two concepts:

1. Effectiveness, interpreted as efficacy, where the fulfillment of assumptions leads to

the assumption that regulations are effective.

2. Effectiveness, understood in economic terms, where the fulfillment of assumptions

and the minimization of social, economic and other costs lead to the assumption that
regulations are effective.

In both these premises, effectiveness is perceived in terms of fulfilling the intended
purpose, with one distinction being the analysis of costs at the initiation of the legislative
process. The dissertation posits that the effectiveness of law and the premises for its
determination exist within most contemporary trends and theoretical-legal methods, though they
have not yet been explicitly distinguished. This underscores the necessity to differentiate
between effectiveness and the efficacy of law, as well as to identify the significance of
effectiveness within contemporary theoretical-legal trends and to determine the values guiding
legislators in adopting regulations.

Establishing effectiveness standards enables further analysis of contemporary legislation.
It is assumed that legislators deliberate intentionally in creating norms and implement the
assumptions of individual stages of the legislative process. For the purpose of this dissertation,
analyses of normative acts were conducted, aiming to demonstrate whether the Polish legislature
adheres to its own guidelines in creating legal norms.

The research thesis asserts that within the Polish legislative process, there exists a model
of mixed effectiveness. However, the individual elements of this model are not exclusively
associated with values derived from any specific trend within legal theory. Moreover,
the legislative process, depending on the entity having legislative initiative, is characterized by
differing values regarding the achievement of effectiveness.

The objective of this work is to demonstrate that, fundamentally, the Polish legislative
system is characterized by values mainly derived from contemporary trends in legal theory.

Nevertheless, it is possible to observe a departure from the values of legal positivism, including
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its softer variety. Another task of this dissertation is to address whether normative instruments
in the Polish legislative process aim at achieving the effectiveness of law and whether there is
one normative model of the legislative process that implements the demands of the effectiveness
of law. To accomplish these goals, an analysis must be conducted to demonstrate the existence
of instruments and to determine whether and what the model of effectiveness is in Poland and
how it will evolve de lege ferenda in the future.

The research problem undertaken was presented and developed in five chapters. The
introductory chapter contains preliminary terminological issues and presents the concept
of effectiveness and efficacy of law as understood by S. Wronkowska and Z. Ziembinski, who
distinguish effectiveness from efficacy. The author, for the purposes of further analysis, adopts
the concept of effectiveness and justifies his choice.

The second chapter presents various trends in contemporary legal theory. It discusses the
assumptions of positivism, realism, psychologism, the concept of good law, and contemporary
theories of reflection on law. It was noted that each discussed trend in legal theory is
characterized by different values that the law is supposed to serve. The culmination of discussing
a given trend involves its analysis in terms of determining the values that characterize it. This is
necessary to establish the category of the effectiveness of law that a given theoretical trend is
characterized by. The author does not limit himself to presenting general assumptions; if there
are schisms within individual trends, they are also discussed, and their analysis is carried out to
determine the effectiveness of the law.

Chapters three and four mostly focus on a doctrinal analysis of the legislative process.
However, in the third chapter, instruments for assessing the effectiveness of law are discussed.
The work focuses on selected, fixed elements of the legislative process, especially governmental
ones, as they are characterized by the greatest complexity; interministerial agreements, opinions,
and social consultations were discussed. Due to their importance in the legislative process,
an analysis of the Ocena Skutkoéw Regulacji, which is a mandatory attachment to the
government's project, was also carried out. This dissertation also analyzed the so-called
parliamentary legislative initiative, which can be undertaken by deputies. The conclusion of each
of the analyzed instruments of the legislative process is to compare them with the premises of the
effectiveness of law discussed in the second chapter and to argue for the choice made as a result
of the analysis.

In the fourth chapter, the dissertation focuses mostly on entities in the understanding of
bodies involved in the governmental legislative process, due to their stage and elaborate
structure. The work analyzes governmental initiatives in the standard form of the subject of the

process, i.e., without the bodies involved in the procedure for particular projects. Similar to the
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third chapter, using a comparison of the essence of the activity of the discussed bodies,
an analysis was carried out to determine the realization by them of effectiveness standards.
Additionally, in this chapter the activity of the Najwyzsza Izba Kontroli was discussed, as a body
not actively involved in the legislative process but with a significant impact on it.

In the fifth chapter of this dissertation, an analysis of selected examples of legal acts was
applied to determine the impact of the legislative process on their effectiveness. Examples of the
real impact of individual legal instruments and bodies on the final wording of provisions were
used, and their effectiveness was also assessed. In this chapter of the work, an evaluation was
made of the real impact of social consultations on the wording of proposed provisions and the
attitude of the drafter to the comments made by the social side. It is important to note that in the
content of this chapter, to demonstrate that the problem of effectiveness concerns not only laws
but also delegated acts, a draft regulation was used as an example. It has been proven that even
a strictly technical act can arouse controversy at the stage of the legislative process, and mistakes
made by the drafter can affect the subsequent occurrence of the effectiveness of the law in this
respect. Furthermore, legislative projects of statutory rank were selected in this work in such a

way that the analysis conducted covered a wide range of areas of social life.
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emerytoéw i rencistow, IX kadencja (UD 495)

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i1 zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaZnych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektdrych innych ustaw, IX kadencja (UD 77)
Rzadowy projekt ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem 1 zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych, I1X kadencja (UD 71)

Rzadowy projekt ustawy o rewitalizacji rzeki Odry, IX kadencja (UD 488)

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o listach zastawnych 1 bankach hipotecznych oraz
niektorych innych ustaw, VII kadencja (UC 68)

Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy
o umowach miedzynarodowych, VIII kadencja (UD 465)

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, X kadencja
(UD 17)

Poselski projekt ustawy o0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych, ustawy
0 Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw, IX kadencja (druk sejmowy nr 69)

Projekt rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie wzoru legitymacji stuzbowej pracownika
Urzedu Ochrony Danych Osobowych (RM-110-21-19)

Projekt rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie wskaznikow pozwalajacych na wyznaczenie

dawek stosowanych przy ocenie narazenia na promieniowanie jonizujace (RD 39)
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Projekt rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji  zmieniajgcego
rozporzadzenie w sprawie uposazenia strazakow Panstwowej Strazy Pozarnej (1118)

Projekt rozporzadzenia Ministra Cyfryzacji w sprawie minimalnej przeplywnosci lacza dla
$wiadczonej przez jednostki samorzadu terytorialnego ustugi dostepu do Internetu (110)

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw,
V11 kadencja (druk sejmowy 2182)

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw,

VII kadencja (druk sejmowy 2586)

Orzecznictwo

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

Wyrok TK z dnia 24 marca 2004 r., K 37/03, OTK ZU 3A/2004, poz. 21
Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2006 r., P 15/5, OTK-A 2006, nr 11, poz. 171

Orzecznictwo Naczelnego Sqdu Administracyjnego

Wyrok NSA z dnia 25 wrze$nia 2019 r., I1 GSK 557/19, LEX nr 2724733

Orzecznictwo Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 czerwca 2018 r., V SA/Wa 1731/17, LEX nr 2569548

Decyzje administracyjne

Decyzja Prezesa Urzgdu Ochrony Danych Osobowych z dnia 7 lutego 2023 r.,
DKN.5131.31.2021

Decyzja Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych z dnia 22 stycznia 2022 r.,
DKN.5130.2215.2020

Pisma urzedowe

Akt wyznaczenia Koordynatora Oceny Skutkow Regulacji przez Prezesa Rady Ministrow z dnia
8 stycznia 2020 r., 3PRK.KR.724.2.2020, niepublikowany

Informacja o wynikach kontroli ,,Nadzo6r nad rynkiem gier hazardowych”, KBF.430.001.2019
Informacja o wynikach kontroli opodatkowania dziatalnosci gospodarczej podatkiem od gier,
KBF-4101-05-00/2010

Informacja o wynikach kontroli ,,Egzekwowanie przepisow prawa wobec podmiotow

prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie zaktadow wzajemnych”, KBF-4114-003-00/2014
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Informacja o wynikach kontroli ,,Dokonywanie oceny wpltywu w ramach rzadowego procesu
legislacyjnego”, LWA 410.002.00.2015, s. 17-18

Notatka w sprawie kolizji z konstytucja rozwigzan prawnych zawartych w projekcie ustawy
o0 grach hazardowych (druk sejmowy nr 2481)

Ocena Skutkow Regulacji ex post do ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o grach
hazardowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 88), czerwiec 2019

Opinia prawna na temat projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny (druk sejmowy
nr 2169 i 2169-A)

Opinia prawna na temat projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych
innych ustaw (druk sejmowy nr 2182)

Opinia zewnetrzna dra hab. Jarostawa Zagrodnika, prof. Uniwersytetu Slaskiego z dnia 17
grudnia 2019 r.

Opinia zewnetrzna dra hab. Jacka Barcika, prof. US Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet
Slaski z dnia 17 grudnia 2019 r.

Opinia na temat skutkéw regulacji zawartych w rzadowym projekcie ustawy o kolejnym
dodatkowym $wiadczeniu pieni¢znym dla emerytow i rencistow (druk sejmowy nr 3240)

Pismo Koordynatora Oceny Skutkow Regulacji do Cztonkéw Rady Ministrow z dnia 15 stycznia
2020 r., DSP.124.1.2020EG(1), niepublikowane

Pismo Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Rozwoju skierowane do ministerstw z dnia
16 stycznia 2020 r.,DDR-V.411.1.2020, niepublikowane

Pismo Sekretarza Statego Komitetu Rady Ministrow z dnia 5 marca 2020 r. w sprawie roboczych
ustalen Statego Komitetu Rady Ministréw z dnia 5 marca 2020 r., przestane do wiadomosci
poszczegbdlnych uczestnikow posiedzenia

Pismo z uwagami skierowane do Biura Zwigzku Wojewddztw RP z dnia 4 lipca 2018 r.

Pismo z uwagami skierowane do Biura Zwigzku Wojewodztw RP z dnia 3 lipca 2018 r.,
0OP.0821.74.2018

Pismo Ministra Cyfryzacji skierowane do Sekretarza Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji
przekazujace projekt pod obrady KRMC,
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12313101/katalog/12518212#12518212

Pismo z dnia 17 lutego 2020 r., Ministra — Cztonka Rady Ministrow skierowane do cztonkow
1 uczestnikow Rady  Ministrow oraz  Stalego  Komitetu Rady  Ministrow,
DKPL.5502.1.2020.BZ(1), niepublikowane

Protokot ustalen nr 6/2020 posiedzenia Stalego Komitetu Rady Ministrow w dniu 27 lutego
2020 r., KRM-0102-6-20, DKPL.WPN.0102.6.2020.KM, niepublikowany
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Pismo Ministra Finanséw do Wiceprezesa Rzadowego Centrum Legislacji z dnia 15 wrze$nia
2014 r., AG8(RG1)-0301-17/2014/32J/23

Pismo Business Centre Club z dnia 27 czerwca 2017 r.

Pismo Zastepcy Dyrektora Departamentu Regulacji Rynku Gier z dnia 12 sierpnia
2014 r., AG8(RG1)-0301-18/2014/3ZJ/76

Pismo Ministra Cyfryzacji z dnia 30 pazdziernika 2018 r., DP-111.0211.55.2018

Pismo Sekretarza Stanu w Ministerstwie Cyfryzacji do Prezesa Urzedu Ochrony Danych
Osobowych z dnia 6 sierpnia 2018 r., DP-111.0211.55.2018, niepublikowane

Pismo Koordynatora Oceny Skutkéw Regulacji do Cztonkéw Rady Ministrow z dnia 5 listopada
2020 r., DSR.WPP.5502.7.2020.RK(1)

Pismo Ministra Finanséw z dnia 11 marca 2024 r., PG4.021.3.2024, skierowane do Sekretarza
Stanu w Ministerstwie Cyfryzacji

Pismo Ministra Obrony Narodowej DP-WUPiPRz.0212.69.2024. WT, skierowane do Sekretarza
Stanu w Ministerstwie Cyfryzacji (data generowana przez podpis elektroniczny, dokument
udostepniony w postaci skanu)

Pismo z dnia 8 marca 2024 r., PRWL.0220.172.2024.KM, skierowane do Sekretarza Stanu
w Ministerstwie Cyfryzacji

Pismo Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej DUS-1.0210.1.2023.MS, skierowane do
Sekretarza Statego Komitetu Rady Ministréw (data generowana przez podpis elektroniczny,
dokument udostepniony w postaci skanu)

Pismo Koordynatora Oceny Skutkéw Regulacji z dnia 5 marca 2024 r., RCA.0641.143.2024,
skierowane do Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych 1 Administracji

Pismo Koordynatora Oceny Skutkéw Regulacji z dnia 26 lutego 2024 r., DSR.ZK.0634.1.2024,
skierowane do Cztonkéw Rady Ministrow, niepublikowane

Projektowany Formularz OSR projektu dokumentu rzadowego innego niz projekt ustawy
(zatacznik do DSR.ZK.0634.1.2024)

Protokot ustalen nr 7/2022 posiedzenia Rady Ministrow w dniu 15 lutego 2022 r.

Protokot ustalen nr 52/2022 posiedzenia Rady Ministrow w dniu 6 grudnia 2022 r.

Protokot ustalen nr 55/2023 posiedzenia Rady Ministrow w dniu 8 grudnia 2023 r.

Raport z konsultacji publicznych oraz opiniowania projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo
o ruchu drogowym oraz niektorych innych wustaw (UDS51) dostepny pod adresem:
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12333706/katalog/12686566#12686566

Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2018 1.

Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (druk sejmowy

nr 1349)
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Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny (druk sejmowy.
nr 2169)

Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 listopada
2018 r., VII.600.74.2018.KL

Zatacznik do Oceny Skutkow Regulacji ex post ustawy z 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy
o grach hazardowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 88)

Zestawienie uwag zgloszonych do projektu rozporzadzenia Ministra Cyfryzacji w sprawie
aplikacji mobilnej stuzacej do rozliczania optaty za przewo6z osob (136)

Zestawienie uwag z konsultacji publicznych ustawy o nieodptatnej pomocy prawnej,
nieodplatnym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej oraz niektdrych innych ustaw
(UD494)

Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z rozwojem
e-administracji (UD372)

Ocena Skutkéw Regulacji do projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z
rozwojem e-administracji (UD372)

Wyciag z protokotu ustalen nr 15/2023 posiedzenia Statego Komitetu Rady Ministréw w dniu
20 kwietnia 2023 r.

Wyciag z protokotu ustalen nr 18/2023 posiedzenia Stalego Komitetu Rady Ministréw w dniu
11 maja 2023 r.

Druki Sejmowe

Druk sejmowy 2508 oraz 2508-a, VI kadencja
Druk sejmowy 2931, VIII kadencja

Druk sejmowy 3240, IX kadencja
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