Wprowadzenie1

Autor opisuje zjawisko jurydyzacji zycia, stawiajac teze¢, iz nadmiar regulacji prawnych, po$piech w tworzeniu
prawa oraz dazenie do objgcia normami prawnymi kazdego aspektu zycia prowadza do zagrozenia wolnosci i
nieskrgpowanego rozwoju spotecznego.

Przyczynami tego stanu rzeczy w ostatnich latach sa: prowadzone po roku 1989 reformy systemu spoteczno-
gospodarczego, dostosowanie prawa do wymogdéw nowej Konstytucji oraz prawa europejskiego. Autor uwaza, ze
polityzacja procesu legislacji, wzrastajaca w geometrycznym tempie liczba uchwalanych ustaw oraz ,balagan
nowelizacyjny”, a takze zle rozumiana funkcja parlamentu przyczyniaja si¢ dodatkowo do nadmiernej ilosci
produkowanego prawa — zlego prawa.

Jako propozycje naprawy status quo autor proponuje m.in.: deregulacj¢, wprowadzenie rzeczywistej kontroli
projektow ustawodawczych, kontroli nastgpczej w postaci monitorowania funkcjonowania obowiazujacego
ustawodawstwa, wprowadzenie regulacji typu sunset, ktora polega na przyjgciu zasady automatycznej utraty mocy
obowiazujacych aktéow normatywnych, o ile w okreslonym czasie nie zostanie wyrazona polityczna wola ich
utrzymania, poddanie prac zwiazanych z polityka tworzenia prawa Radzie Stanu o funkcjach kontroli prewencyjnej,
technicznolegislacyjnej oraz monitorujacej skutki legislacji i regulacji typu sunset.

Bad laws are the worst sort of tyranny.
Edmund Burke

1. Kryzys prawa2

Kryzys prawa bywa rozumiany dwojako: jako zagrozenie tadu i porzadku, bgdacego wynikiem nieznajomosci i
nieprzestrzegania prawa, ktoremu zwykle pragnie si¢ zapobiec przez popularyzacje 1 zwigkszenie rygoryzmu jego
egzekwowania, albo — co jest znacznie istotniejsze — jako kryzys, ktérego zrodiem jest samo prawo i jego
patologizacja. Ten ostatni wynika z nadmiernej jurydyzacji zycia, instrumentalnego traktowania prawa zarowno
przez stosujacych prawo, jak i samego ustawodawcg, 1 wreszcie z braku legitymizacji oraz niedostatku moralnosci
prawa.

Jurydyzacja zycia polega na regulacji przez ustawodawcg nieomal kazdej jego dziedziny, tak jakby bez tego nie
moglo si¢ ono normalnie rozwija¢ i tak jak by przed ta regulacja si¢ nie rozwijato. Na wszechobecnosci praw w
spoleczenstwie, ktore zostalo przez nie, zgodnie ze stowami Jiirgena Habermasa®, skolonizowane. Jest ona
zwiazana ze wspolczesnym nasileniem si¢ interwencjonizmu panstwowego, jaskrawo widocznym w systemach
totalitarnych, ale réwniez w ustrojach liberalnych. Jak pisze Lech Morawski®, tendencje jurydyzacyjne, ktore
nasility si¢ wraz z programami spotecznymi interwencjonizmu panstwowego, powoduja, ze polityka prawa i
polityka spoteczna staja si¢ w coraz wigkszym stopniu synonimami tego interwencjonizmu. Teoretycznym
uzasadnieniem jurydyzacji zycia jest pozytywistyczny sposob rozumienia prawa, ktore cate prawo sprowadza do
prawa panstwowego. Jesli poza nim nie ma innego prawa, zrozumiate jest, ze musi ono obejmowaé wszystkie sfery
zycia, ktore w innym ujeciu moglyby by¢ pozostawione moralnosci lub temu, co Lon Fuller nazywa interactional
law”.

Istnieje wiele zalet regulacji zycia poprzez pozytywne prawo stanowione. Jest nim jego elastycznos¢, ktora
sprawia, ze moze podaza¢ za potrzebami spolecznymi, bez czego, jak si¢ wydaje, nie mogtby nastapi¢ tak bujny
rozwo0]j gospodarki kapitalistycznej. Zaleta jest takze wigksza jego okreslonos¢, ktora jest gwarancja niezbgdnej dla
postgpu sfery wolnosci, oraz mozliwo$¢ ustanowienia panstwa rzadzonego prawem.

Z drugiej jednak strony wada jego nadmiaru jest to, ze prawo pozytywne, majac w zalozeniu prowadzi¢ do
okreslenia pewnej niezbgdnej sfery wolnosci, prowadzi w swoim rozwoju do jej zagrozenia. Do podwazenia zasady
panstwa prawnego mowiace]j, ze obywatel moze robi¢ wszystko, co nie jest zakazane, a organy panstwa moga
dziata¢ tylko na podstawie przepisow prawnych. W sytuacji, w ktérej na wszystko istnieje przewaznie formalnie
tylko znana regulacja, organy panstwa zbyt cz¢sto moga znalez¢ podstawy do dziatan, a obywatel nigdy nie moze
by¢ do konca pewny, kiedy wkracza na obszar prawa panstwowego i kiedy moze ono by¢ przeciwko niemu uzyte.
Jak stusznie pisze Sir Christopher Staughton®, kazde dziatanie ustawodawcze jest ograniczeniem wolnosci i
powinno by¢ wprowadzane wowczas, gdy jest rzeczywiscie uzasadnione.

Nadmiar regulacji prowadzi takze do zaktocenia potrzebnej symbiozy, jaka powinna wystgpowaé pomigdzy
prawem panstwowym a regulujacym rozmaite sfery zycia codziennego wspomnianym pierwotnym interaction law,
obyczajami czy zwykta moralnoscia. Mimo ze pozytywisci prawniczy najczgsciej istnieniu tego prawa zaprzeczaja,
okreslaja je inaczej, odmawiajac mu znaczenia prawa, lub tez dostrzegaja je dopiero wtedy, gdy prawo oficjalnie
daje mu swoj stempel, to jednak samo prawo pozytywne musi je uwzglednia¢, wprowadzajac je w postaci klauzul
»halezytej ostroznosci”, ,,przyjetych w obrocie regut”, ,,zasad bezpieczenstwa” i ,,standardow dobrego gospodarza”



7 jtd. Jak dhugo sfery zycia, do ktorych te klauzule si¢ odnosza, pozostaja niedookreslone, moga si¢ ksztattowaé na
bazie doswiadczen i potrzeb, zycia spolecznego. Z chwila gdy naktada si¢ na nie pancerz oficjalnych regulacji,
dochodzi do zaktdcenia tego rozwoju, a gdy prawo formalne, realizujac czgsto okreslona ideologig, jest zbyt od
potrzeb zycia odlegle 1 zbyt szczegdtowe, dochodzi do jego korupcji. Coraz bardziej wida¢, ze zrédltem
poglebiajacego si¢ kryzysu w naszym kraju jest migdzy innymi wlasnie nadmiar regulacji kr¢pujacy normalny
rozwoj gospodarki. ,, Tak jak kiedys cierpielismy z powodu zbrodni”, pisat Tacyt, ,,tak obecnie cierpimy z powodu
praw. Im bardziej skorumpowana jest Republika, tym liczniejsze jej prawa”.

2. Za duzo (zlego) prawa

W rezultacie jak stusznie pisze Rzecznik Praw Obywatelskich® zatracilo, ze wzgledu na liczbe obowiazujacych
przepisow, ich niespdjnos¢, wieloznaczno$¢ i niestabilnos¢, funkcje motywujaca podmioty do nakazanego w
normach prawnych zachowania. Adresat normy prawnej nie jest w stanie zapoznac si¢ z jej trescia, nie jest wigc w
stanie, bez pomocy fachowcoéw, okresli¢ zakresu swoich praw i obowiazkéw wynikajacych z obowiazujacych
norm.””. Dodajmy, Ze czesto nie jest w stanie zrobi¢ tego nawet z pomoca profesjonalistow oraz ze w wyniku tego
sady 1 organy panstwowe zajmuja si¢ nazbyt czgsto rozstrzyganiem spraw, ktore nie powinny w ogéle mie¢ miejsca
1 ktorych zrodtem jest sama wadliwo$¢ regulacji prawnych.

Rys. 1. Liczba ustaw uchwalanych rocznie

Stan ten znajduje odbicie w badaniach opinii publicznej: w roku 2003 ponad potowa (51%) Polakéw uwazata,
ze w Polsce nie istnieja rzady prawa'’; jesli na poczatku transformacji aprobate dla pracy parlamentu wyrazato 81%
obywateli, to obecnie wyraza ja tylko 13% respondentow. Zdaniem zdecydowanej wigkszosci (71% ogotu)
respondentow stan prawa w Polsce jest niezadowalajacy i wymaga naprawy. Ten potoczny poglad podzielaja
przedstawiciele teorii legislacji — wedtug prof. S. Wronkowskiej do podstawowych wad polskiego prawodawstwa
nalezy zaliczy¢ nie tylko ogrom unormowan prawnych, ale bgdaca jego rezultatem niestabilno$¢ i nieprzejrzystosc.

Rys. 2. Liczba rozporzadzen uchwalanych rocznie

Niezaleznie od opisanych og6lnych tendencji do jurydyzacji, ktore w mniejszym lub wigkszym stopniu dotycza
wielu krajow, w Polsce ze szczegdlnym natgzeniem wystapily one po 1989 roku, w zwiazku z dynamicznym
wzrostem liczby nowych aktow normatywnych.

W 1990 roku liczba nowo uchwalonych ustaw po raz pierwszy w historii przekroczyta 100 (w 1989 roku byto
to 98, ale w 1988 — 28, 1987 — 34, 1986 — 18 itd.), by po spadku w potowie lat dziewigédziesiatych ponownie
przekroczy¢ liczbg 100 w roku 1996 (106 uchwalonych ustaw), a nastgpnie dalej rosna¢, w 1999 roku — 130, w
2000 — 170, w 2001 — 241, w 2002 — 213, w 2003 — 226, w 2004 — 250, w ciagu 7 pierwszych miesigcy 2005 roku —
180 uchwalonych ustaw'.

Roéwnie szybko rosta liczba wydawanych rozporzadzen wykonawczych, ktora z 264 w 1988 roku osiagneta w
2002 roku astronomiczna liczbg 1732 (wzrost niemal siedmiokrotny).

Mimo tak znacznego wzrostu ich liczby, zalegtosci z tytutu przepisow wykonawczych siggaja czasami setek
pozycji. Jak donosita ,,Rzeczpospolita” z 18.03.2002 — zaleglosci te wynosity woéwczas 400 rozporzadzen.

Rys. 3. Liczba stron Dziennika Ustaw w kolejnych latach

Wazrost ilo$ci stanowionego prawa jest znaczny, takze jesli za miar¢ wzrostu przyja¢ zmiany objgtosci gldownego
publikatora aktow normatywnych, Dziennika Ustaw. Z 328 stron w roku 1980 wzrosta ona do 1348 w roku 1990,
do 16 456 w roku 2003 i do 21 034 w roku 2004 (wzrost ponad 60-krotny). Jesli w pierwszym roku polskiej
transformacji Dziennik Ustaw zawierat 547 pozycji, to w roku nastepnym juz 1346, a w 2004 az 2889 aktow
prawnych. Teksty aktow prawnych sa przy tym coraz dtuzsze (obecnie $rednio 8 stron, kiedy$ 2 strony) i coraz
bardziej zawite.

Rozmiary liczacego ok. 23 000 stron polskiego Dziennika Ustaw warto porownaé np. z ok. 3000 stronami
odpowiedniego dziennika urzedowego w Wielkiej Brytanii, na co zreszta Anglicy cz¢sto narzekaja, uwazajac, ze —
jak pisze Paul Johnson'? — jest to o wiele za duzo ,.$wiadczac nie o madrosci, lecz o zamecie mys$lowym,
nieskuteczno$ci 1 pomieszaniu celow” A jest to ok. 7 razy mnie;.

Nalezy oczywiscie zastrzec, Ze tego rodzaju analizy dostarczaja jedynie przyblizonych danych', bowiem nie
uwzgledniaja zmian prawnych, zwlaszcza zmian dotyczacych systemu zrodet prawa. Dane pochodzace z lat
osiemdziesiatych 1 wczesnych dziewigédziesiatych nie obejmuja formalnie niepublikowanego ,prawa
powielaczowego” i rozmaitych samoistnych aktow normatywnych, wydawanych bez upowaznienia ustawowego.
By¢ moze wigc jako punkt odniesienia s zanizone. Niezaleznie jednak od tego, nie ulega watpliwosci, ze w
ostatnich kilkunastu latach mamy w Polsce do czynienia z olbrzymim wzrostem liczby nowych regulacji prawnych,
ktory wymyka si¢ racjonalnemu uzasadnieniu. Nadmiar i ptynno$¢ uchwalanego prawa sa tak duze, ze bez pomocy



systeméw komputerowych nie datoby si¢ nad nim zapanowa¢'’. Ale zapanowa¢ za pomoca komputerdw nie
oznacza, zapanowa¢ w ogoble, gdyz to nie one sa przeciez adresatem stanowionego prawa. Notabene jest to juz
drugi obok wynalezieniu druku wynalazek techniczny, bez ktoérego obecny zalew prawa bytby niemozliwy.

3. Przyczyny nadregulacji

Przyczyn tego szczegdlnego w ostatnich latach wzrostu dopatrywac si¢ mozna w rozmaitych okolicznos$ciach.
Po pierwsze, gwattowny wzrost uchwalanych aktéw prawnych zwigzany byl z nat¢zeniem prowadzonych na
przetomie lat 80. 1 90. reform. Po drugie, mozna go wiaza¢ z uchwaleniem Konstytucji RP z 1997 roku, po ktorym
nastapit dodatkowy wzrost liczby nowo uchwalonych ustaw. Po trzecie, wzrost liczby nowo uchwalanych aktéw
normatywnych byt w ostatnich latach wiazany z konieczno$cia dostosowania prawa polskiego do prawa
europejskiego. Jesli chodzi o ten ostatni czynnik — przystosowanie prawa polskiego do prawa europejskiego, to
ustawy tego rodzaju stanowity w latach 2003 i 2004 (do 1 lipca), a wigc w okresie szczegdlnego wysitku
przystosowawczego, jedynie 26% wszystkich wniesionych projektow. Nawet jesli si¢ wezmie pod uwage, ze W
catym roku 2005 byto ich 75 (w 2003 — 49 ustaw europejskich), to wydaje sig, ze czynnik ten jest przeceniany. Przy
czym nie zawsze mialy one wylacznie tego rodzaju (tj. przystosowawczy) charakter, gdyz zawieraly rowniez
przepisy niezwiazane bezposrednio z dostosowaniem prawa polskiego do prawa UE".

Wzrost liczby uchwalanych ustaw wystgpuje w szczegolnosci w latach wyborczych. Na zataczonym wykresie
mozna to zauwazy¢ na przyktadzie lat 1997 1 2001. Podobna prawidtowos¢ daje sig stwierdzi¢ w roku 2004 (by¢
moze w zwiazku z zapowiadanymi przez koalicj¢ rzadowa wczesniejszymi wyborami) kiedy to — tylko do lipca
2004 roku — Sejm uchwalit 152 ustawy, w samym czerwcu 1 lipcu 2005 roku, a wigc znowu przed wyborami — 102
ustawy. Jednoczesnie mozna zauwazy¢, ze po okresach wzrostu aktywnosci legislacyjnej dochodzi wprawdzie do
spadku liczby nowo uchwalanych regulacji, ale nigdy do poprzedniego poziomu, co oznacza, ze nastepuje
umocnienie tendencji do przesadnej regulacji. Wskazuje to, ze polityzacja procesu legislacji przyczynia sig
dodatkowo do nadmiernej ilosci produkowanego prawa. Utrzymywanie sig tej tendencji 1 brak spadku (po okresach
wzrostu) moga by¢ takze zwiazane z potrzeba pozniejszej nowelizacji uchwalonych w poprzednich okresach zbyt
licznych (takze zbyt pospiesznych) i przez to cz¢sto wadliwych regulacji.

4. Balagan nowelizacyjny

Nadmierna ilo§¢ produkowanego prawa, jakkolwiek zta z samej swojej istoty, z uwagi na brak czasu do jego
nalezytego przygotowania prowadzi oczywiscie do stanowienia prawa wadliwego zaréwno pod wzgledem
merytorycznym, jak i technicznolegislacyjnym. Nie trzeba tego nawet udowadnia¢, gdyz $wiadczy o tym liczba
aktéw nowelizacyjnych. Na wspomniane 250 ustaw uchwalonych w roku 2004 az 130 to ustawy nowelizacyjne.

Ustawy ogotem Ustawy nowelizujace Ustawy regulujace
nowa materie
liczba % liczba % liczba %
I kadencja 336 100% 161 48% 175 52%
11 kadencja 819 100% 614 75% 205 25%
111 kadencja 1152 100% 884 77% 268 23%

Oto liczne tego przyktady: Kodeks pracy od 1998 roku zmieniano ponad 27 razy, w samym roku 2003 — 2 razy;
Kodeks karny skarbowy od 1999 roku 16 razy, a prawo ochrony srodowiska od 2001 roku 9 razy, ustawa o
emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych od jej uchwalenia w roku 1998 byta nowelizowana 26
razy, w tym w roku 2003 3 razy; ustawa o zaktadach opieki zdrowotnej z 1991 roku byta nowelizowana 32 razy,
ustawa o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym w Narodowym Funduszu Zdrowia, uchwalona w roku 2003,
byta juz nowelizowana 6 razy; ustawa o pomocy spotecznej z 1990 od czasu opublikowania tekstu jednolitego w
1998 roku byta nowelizowana 22 razy, w tym w samym roku 2003 — 7 razy; ustawa o systemie o$wiaty od czasu
opublikowania tekstu jednolitego w roku 1996 byta nowelizowana 27 razy, w tym w roku 2003 — 4 razy.
Najczgsciej nowelizowana byla ustawa o podatku dochodowym od 0séb fizycznych: od opublikowania jednolitego
tekstu w roku 2000 — 41 razy, w samym 2003 roku wprowadzono 15 istotnych zmian.

O tym, jak bardzo proces legislacyjny jest wadliwy, swiadczy dos¢ czesta praktyka nowelizowania przepisow,
ktore jeszcze nie weszly w zycie. Tak byto, dla przykladu, z przygotowywanym latami Kodeksem karnym z 1997
roku, gdzie musiano zmieni¢ zawierajace liczne btedy przepisy wprowadzajace. Od tego czasu kodeks byt
nowelizowany juz 11 razy.

Jaskrawym przyktadem jest takze ustawa z 10 stycznia 2003 roku o systemie monitorowania i kontrolowania
jakosci paliw ciektych (Dz.U. nr 17, poz. 154), ktéra miata wej$¢ w zycie 1 stycznia 2004 roku, ale juz w grudniu
2003 roku uchwalony zostat rzadowy projekt ustawy o systemie monitorowania i kontrolowania jako$ci paliw
ciektych, prowadzacy do uchylenia poprzedniej ustawy.



Niezwykle czgste zmiany aktow nowelizacyjnych praktycznie uniemozliwiaja jakakolwiek stabilizacj¢ praktyki
1 orzecznictwa. W praktyce zdarzaja si¢ nawet watpliwosci co do tresci obowiazujacego stanu prawnego.

5. Mozliwosci naprawy

Opisane tutaj szczegdlne, bo zwiazane z kilkunastoletnim okresem transformacji, powody nadmiernej legislacji
nie zmieniaja faktu, ze podstawowe znaczenie maja wczesniej wspomniane przyczyny o charakterze strukturalnym,
tj. nadmierny interwencjonizm panstwa i pozytywistyczny sposob rozumienia prawa. W rezultacie — okres§lony
sposOb rozumienia instytucji parlamentu, jako swego rodzaju fabryki przepisow prawa. Sa to jednak wszystko
przyczyny, ktore leza poza zakresem krotkookresowej dziatalno$ci reformatorskiej. Mozna jedynie powiedzie¢, ze
zasadnicze zmiany strukturalne, jak np. ograniczenie funkcji panstwa'®, prowadzi¢ beda posrednio do zmniejszenia
ilosci regulacji 1 w rezultacie umozliwia poprawg ich jako$ci. Podobnie zmiana sposobu rozumienia funkcji
parlamentu, ktérego zadanie powinno by¢ przede wszystkim kontrolne w stosunku do wtadzy wykonawczej, a
dopiero nastgpnie prawotworcze.

Dzialajac jednak w aktualnie funkcjonujacym sposobie widzenia roli panstwa i prawa — na ktérego zmiang
mozna jedynie stara¢ si¢ wpltywaé, ale trudno liczy¢ na szybka zmiang — nalezy okres§li¢ mozliwosci
instytucjonalnego przeciwdziatania opisanym patologiom.

* Po pierwsze, nalezy przeciwstawia¢ si¢ nadmiernej jurydyzacji przez szeroko zakrojony zabieg deregulacji.
Wedlug znanego raportu Mandelkerna'’ zabieg taki w stosunku do przeregulowanego ustawodawstwa Unii
Europejskiej powinien doprowadzi¢ do jego zredukowania o ok. 40%. Tego rodzaju orientacyjny cel powinien
zosta¢ postawiony takze ustawodawstwu polskiemu, gdzie deregulacja rowniez moze polega¢ na ograniczaniu
objetosci zbyt obszernych aktéw prawnych. Nalezy przypuszczaé, ze skutecznie przeprowadzony zabieg
deregulacji prawa europejskiego bedzie miat pozytywny wpltyw na deregulacje prawa polskiego, na razie chyba jest
jednak odwrotnie.

* Po drugie, wskazane jest wprowadzenie rzeczywistej kontroli projektow ustawodawczych w formie
wlasciwej oceny skutkow regulacji (OSR), na wzor funkcjonujacej w Stanach Zjednoczonych czy tez UE, oraz
kontroli nastgpczej] w postaci monitorowania funkcjonowania obowiazujacego ustawodawstwa. W przypadku
nowego projektu ustawy powinny one by¢ faczone, gdyz monitorowanie skutkow istniejacych rozwiazan prawnych
powinno by¢ krokiem wstepnym do OSR projektu przysztego prawa.

* Po trzecie, wskazane jest wprowadzenie regulacji typu sunset, ktora polega na przyjgciu zasady
automatycznej utraty mocy obowiazujacych aktow normatywnych, jesli w okre§lonym czasie nie zostanie wyrazona
polityczna wola ich utrzymania. Powinna ona mie¢ zastosowanie szczego6lnie w przypadku zaniechania wydania
odpowiednich przepiséw wykonawczych.

Wszystkie te trzy zabiegi moglyby w rozsadnym czasie doprowadzi¢ do zasadniczej redukcji przeregulowanego
systemu prawa oraz przeciwdziata¢ samoczynnemu odradzaniu si¢ tego zjawiska.

Poza samym celem deregulacyjnym konieczne jest wprowadzenie kilku mechanizméw naprawczych, majacych
na celu podniesienie jakos$ci stanowionego prawa zarowno pod wzglegdem merytorycznym, jak 1
technicznolegislacyjnym. Nie trzeba oczywiscie powtarzaé, ze tego rodzaju znaczenie maja w pierwszym rzgdzie
OSR 1 monitorowanie funkcjonowania ustawy, ktorych znaczenie wykracza poza pierwszy z okre$lonych (tj.
deregulacyjnych) celow.

Wysoka merytoryczna 1 technicznolegislacyjna jako$¢ prawa zalezy w pierwszym rzedzie od poziomu
tworzacych go ludzi, w tym fachowej stuzby legislatorskiej. Najlepiej skonstruowany i przestrzegany tryb
tworzenia prawa bez tego rodzaju ludzi sam w sobie nie wystarczy. Jednak nawet najbardziej $wiatli prawodawcy 1
najwybitniejsi legislatorzy nie sa w stanie zagwarantowa¢ wilasciwej jakosci prawa przy braku lub
nieprzestrzeganiu odpowiednich procedur, kiedy to — jak stwierdza cytowana juz Stawomira Wronkowska — cecha
procesu ustawodawczego jest zbytnia ,tatwo$¢ tworzenia i zmieniania prawa, zachwianie rol w procesie
ustawodawczym, dezintegracja i nieekonomiczno$é¢ wysitkow”'™!°.

Tego rodzaju procedury powinny okresla¢ poszczeg6lne etapy procesu legislacyjnego:

* przygotowanie projektu ustawy przez wiadzg wykonawcza lub cztonkow parlamentu,

» tryb prac nad projektem ustawy w parlamencie,

* obowiazki wladzy wykonawczej w zakresie wydania przepisoéw w ramach delegacji ustawowej,

* sposoby instytucjonalnej kontroli nad kazdym z tych etapow,

* mozliwa odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna, polityczna i1 prawna za niedopelnienie obowiazkow lub
przekroczenie uprawnien na kazdym z tych etapow,

* odpowiedzialno$¢ za wydanie aktu normatywnego niezgodnego z konstytucja, umowa migdzynarodowa lub
inng ustawa.

6. Deregulacja i Rada Stanu
Rozpoczynajac od niezmiernie trudnego, lecz niezbednego i wykonalnego zabiegu deregulacji, konieczne jest w
pierwszym rzedzie okreslenie podmiotu, ktéremu mozna by powierzy¢ takie zadanie. Tego rodzaju instytucji



nalezatoby takze zaleci¢ dokonywanie oceny skutkow regulacji (OSR) na jednym z we¢zlowych etapéw procesu
ustawodawczego oraz kontrolg nastgpcza w postaci monitorowania konsekwencji uchwalonych ustaw. Zgodnie z
tradycja 1 praktyka wielu krajow, powinna si¢ ona zajmowac takze kontrola poprawnos$ci technicznolegislacyjnej
wnoszonych projektow ustaw. Do takiej instytucji powinno takze naleze¢ wydawanie opinii w kwestii
wspomnianych juz regulacji typu sunset.

Zadania te powinny zosta¢ powierzone organowi powotanemu u boku parlamentu, ktérego opinia bylaby
niezbg¢dna do nadania projektom ustawodawczym — zar6wno rzadowym, jak i poselskim — dalszego biegu. Tego
rodzaju instytucje w postaci np. Rady Stanu®’ lub Rady Prawniczej znane sa zaréwno w polskiej, jak i obcej
tradycji konstytucyjnej; Rada Stanu Ksigstwa Warszawskiego, Rada Stanu w Kroélestwie Polskim, Rada Prawnicza
w I Rzeczpospolitej, Rada Stanu we Francji, Wloszech, Belgii, Holandii, Hiszpanii i Luksemburga® sa
przyktadami tego rodzaju instytucji, o réznych zreszta zakresach kompetencji. Wystgpujace w systemie polskim
nadmierne przesunigcie ci¢zaru dbatosci o rzetelno$¢ prawa na dokonywana ex post kontrolg Trybunatu
Konstytucyjnego powinno zosta¢ w ten sposob zrownowazone przez organ, ktory bedzie jej dokonywat
prewencyjnie, na poczatku procesu legislacyjnego.

Jest wiele argumentow, ktore mozna wysuwaé przeciwko koncepcji powotania Rady Stanu, m.in. ten, Ze jej
wlaczenie do procesu ustawodawczego wydluzy ten proces. Jest to jednak wydluzenie pozorne, gdyz w
ostatecznym rachunku zezwoli to na szybsze rozpatrzenie przez obydwie izby. Podobnie koszt utworzenia i
utrzymania Rady Stanu okaze si¢ mniej obciazajacy niz konsekwencje, do jakich prowadzi tworzenie ztego prawa.
Pozorna oszczednoscia byloby powierzenie tego rodzaju dodatkowych obowiazkéw Radzie Legislacyjnej lub
Rzadowemu Centrum Legislacyjnemu. Sa to jednak organy rzadowe, ktore skupiaja si¢ na dziatalnos$ci legislacyjne;j
wladzy wykonawczej i powinny byé zréownowazone przez analogiczne organy dziatajace przy parlamencie®.

Jak stusznie pisze Wiadystaw T. Kulesza, ,,mys$l o powotaniu odrgbnego organu do spraw legislacji dla wiadzy
ustawodawczej, w sytuacji gdy wladza wykonawcza juz takimi organami dysponuje, lepiej przystaje do idei
podzialu 1 r6wnowagi miedzy wladzami niz propozycja skoncentrowania catosci prac legislacyjnych w organach
podporzadkowanych jedynie wiadzy wykonawczej™> .

Powinno to takze stluzy¢ zmianie charakteru pracy parlamentu. W wigkszym stopniu powinien on koncentrowac
si¢ na podejmowaniu decyzji politycznych o uczynieniu odpowiednio przygotowanego projektu obowiazujacym
prawem niz na zmudnym tworzeniu tego prawa na forum komisji, a nawet obrad plenarnych, co ze swej istoty nie
moze prowadzi¢ do wlasciwych rezultatow. W ten sposob nie da sig¢ po prostu tworzy¢ dobrego i spdjnego prawa.

Najwazniejsze przy powotaniu takiego organu jest okreslenie zakresu aktow prawnych, ktore powinny byc¢
obligatoryjnie (lub w niektoérych przypadkach fakultatywnie) przedstawiane Radzie Stanu do opinii. Powinny one
dotyczy¢ zarowno projektow ustaw przygotowywanych przez rzad, jak 1 postow. Z uwagi jednak na
czasochtonno$¢, pracochtonnos$é i koszty OSR wskazane jest jej zawezenie do najwazniejszych projektow ustaw.
Zakres takiej kontroli projektu aktu normatywnego powinien by¢ szeroki, gdyz poza OSR moglby obejmowac
kontrolg hierarchicznej zgodno$ci norm, kontrolg procedury stanowienia prawa, sposobu redagowania tekstu oraz
jego miejsca w systemie prawa etc.

Jesli chodzi natomiast o konsekwencje negatywnej opinii Rady Stanu, to moze by¢ nig albo przyjgcie
stanowiska Rady i1 zmiana projektu lub rezygnacja z niego albo tez jej pominigcie. Opinia ta powinna by¢ dostepna
cztonkom parlamentu w trakcie procesu legislacyjnego i brana pod uwage w przypadku kontroli konstytucyjnosci
ustawy przez Trybunat Konstytucyjny, a takze przez prezydenta przy podpisaniu ustawy — Rada Stanu moglaby
mie¢ prawo zwrdcenia si¢ do niego o jej niepodpisywanie. Natomiast nieprzedstawienie wbrew obowiazkowi aktu
normatywnego do zaopiniowania przez Radg¢ Stanu powinno skutkowa¢ zaskarzeniem do Trybunatu
Konstytucyjnego.

Niewatpliwie najwazniejszym zadaniem tego rodzaju organu bylaby wlasciwie prowadzona na potrzeby
parlamentu ocena skutkow regulacji (OSR) oraz postlegislacyjna ocena funkcjonowania aktu prawnego, a takze
sprawdzenie jego poprawnosci technicznolegislacyjnej. W przypadku stwierdzenia naruszen lub naduzy¢ w
procesie stanowienia prawa Rada Stanu bylaby wtadna do pociagania do odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej (bytaby
wigc organem dyscyplinarnym w tym zakresie) oraz wnioskowania odpowiedzialnosci konstytucyjnej 1 sadowe;.
Cztonkowie Rady Stanu powinni by¢ powotywani na podobnej zasadzie jak sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego,
z tym ze czeg$¢ cztonkow Rady Stanu by¢ moze nie musialaby by¢ prawnikami. Prawo zglaszania kandydatow
prawnikow mogtoby przystugiwa¢ réwniez organizacjom prawniczym. Przy Radzie Stanu powinna dziata¢ stata
Komisja Kodyfikacyjna, ktora zaymowataby si¢ kodyfikacja poszczegdlnych dziedzin prawa.

Aby uniknaé niedobrych do$wiadczen dzialajacej w latach 1926-1927 Rady Prawniczej*’, istnienie Rady Stanu
powinno by¢ zapisane w Konstytucji i powinna ona sama okresla¢ wysokos¢ swojego budzetu®.

7. Ocena skutkow regulacji (OSR)

Pierwszym panstwem, ktére powotalo OSR, byly Stany Zjednoczone. Wprowadzili ja w latach 70. prezydenci
G. Ford i J. Carter jako obowiazek analizy kosztow i korzysci dla projektow regulacji. Najwazniejsze zatozenia
dzisiejszego systemu stworzyt w latach 80. prezydent R. Reagan, ktory zaczat wymaga¢ wykazania w procesie



tworzenia prawa, ze korzysci wynikajace z regulacji przewyzszaja jej koszty. Natomiast kryteria, jakie maja
spelnia¢ wszystkie regulacje, procedury przygotowania oraz kontroli OSR, zostaty w roku 1993 okreslone przez
prezydenta W. Clintona.

W  Wielkiej Brytanii Margaret Thatcher wprowadzita w polowie lat obowiazek oceny kosztow
dostosowawczych, jakie podmioty gospodarcze moga ponies¢ wskutek dziatan regulacyjnych panstwa.
Kompleksowa ocena skutkow regulacji zostata wprowadzona w roku 1996, a rekomendacje metodologiczne, jakim
powinna ona odpowiada¢, opracowano w latach 1998-2000.

W Unii Europejskiej wymogi jakosciowe dotyczace regulacji wspdlnotowych zawarte sa w Traktacie o
Wspdlnocie Europejskiej, ktory okresla najwazniejsze kryteria subsydiarno$ci i proporcjonalnosci oraz kryteria
jakosciowe, takie jak prostota, zrozumiato$¢ 1 spdjnos¢. W roku 2002 Komisja Europejska opracowala gtowne
zasady i wytyczne metodologiczne OSR, a system ten uruchomiono w 2003,

W Polsce ocena skutkéw regulacji zostalta wprowadzona Uchwala Rady Ministrow nr 49 (19.03.2002).
Zatozenia polskiego systemu OSR zostaly przyjgte przez Komitet Ekonomiczny Rady Ministrow w lipcu 2001
wraz z zapowiedzia zmiany Regulaminu Rady Ministrow, stworzenia zasad oceny przewidywanych skutkow
regulacji (art. 9 ust. 1 Regulaminu RM) oraz opracowania podre¢cznika pt. Zasady opracowywania oceny skutkéw
regulacji. Podrecznik dla organéw przygotowujacych projekty regulacji prawnych?’. Zgodnie z regulaminem RM,
ocena skutkow regulacji obejmuje oceng ustaw, dokonywana przed sporzadzeniem projektu przez wnioskodawce i
jego przyjeciem przez Rade Ministrow. Powinna ona obejmowac takze oceng rozporzadzen, dokonywana przed ich
wydaniem przez upowazniony organ. Natomiast nie przewiduje si¢ analiz postlegislacyjnych, ktore stuzylyby
weryfikacji OSR 1 ustaleniu rzeczywistych skutkow regulacji juz po ich wejsciu w zycie. Powinny one zreszta by¢
podstawa do pdzniejszych zmian nowelizacyjnych. Nieliczna jest réwniez liczba kategorii ocen, ktdére musi
uwzglednia¢ OSR. Wedtug art. 10 ust. 6 Regulaminu Rady Ministrow, OSR powinna obejmowac: wyniki
konsultacji spotecznych, wskazanie podmiotéw, na ktore oddzialuje akt normatywny, wskazanie zrodet
finansowania oraz przedstawienie wynikow analizy wptywu aktu normatywnego na przykltadowo wymienione
obszary zycia spolecznego. Stanowi istotng czg¢$¢ uzasadnienia ustawy.

OSR moze by¢ sporzadzona przez wnioskodawce badz zosta¢ powierzona Rzadowemu Centrum Studiow
Strategicznych. Jest formalnie obowiazkowa dla kazdego projektu aktu normatywnego przyjmowanego przez Rade
Ministrow.

Zasadnicze watpliwo$ci, poza brakiem okreslenia zasad dokonywania OSR, budzi jednak rzeczywiste jej
funkcjonowanie, a wiazano z tym bardzo duze nadzieje. Powotywane przez J. Winczorka badania wszystkich (117)
projektéw rzadowych wniesionych do Sejmu migdzy 1 stycznia a 30 czerwca 2004 roku pokazaty, ze instytucja ta
wlasciwie w ogoble nie funkcjonuje.

Na przyktad analiza uzasadnien projektéw ustaw wykazala, ze tylko w dwodch przypadkach projektodawcy
przedstawili oceng skutkow regulacji za pomoca poréwnania kosztow i1 korzysci. Przy czym tylko w jednym z nich
analiz¢ mozna uzna¢ za cato$ciowa, tj. odnoszaca si¢ do wszystkich skutkow 1 wszystkich korzysci wynikajacych z
uchwalenia ustawy. W jednym przypadku wykorzystanie analizy kosztow/korzysci miato charakter czg¢sciowy, to
jest odnosilo si¢ tylko do wybranych aspektow przysziego funkcjonowania instytucji, pomijajac pozostate. W
pozostatych 93 projektach ustaw (podobnie jak w 22 projektach ustaw dotyczacych wyrazenia zgody na ratyfikacje
umowy mig¢dzynarodowej) brak byto jakichkolwiek elementow analizy kosztow/korzysci, w tym takich prob jej
dokonywania, ktore nie wymagatyby zastosowania narz¢dzi matematyczno-ekonomicznych. W rezultacie nie ma
najmniejszej pewnosci, czy uchwalana regulacja przyniesie realizacj¢ zaktadanych celéw 1 czy negatywne
konsekwencje jej wdrozenia nie przewyzsza konsekwencji pozytywnych. Niemozliwe jest takze stwierdzenie, czy
srodki zastosowane dla realizowania ustalonych celow, przewidziane ustawa, sa najbardziej efektywne. Mozna si¢
o tym przekona¢ dopiero po ich wejsciu w zycie, a proby poOzniejszego naprawienia ewentualnych
dysfunkcjonalno$ci nowego prawa powoduja lawinowy wzrost kosztow zwiazanych z wdrazaniem kolejnych
poprawek istniejacych regulacji i nicustanne zabiegi nowelizacyjne™. Przyktadu takiej sytuaciji i jej konsekwencji
moga dostarczy¢ kolejne reformy systemu opieki zdrowotnej. Rezultatem tego stanu rzeczy jest nadmierna rola
celow politycznych, tj. ,realizowanie ustalen niezaleznie od spodziewanych rezultatow i traktowanie przyjetych
priorytetoéw bez wzgledu na to, czy istniejace Srodki pozwalaja na ich zrealizowanie czy nie”.

Innego rodzaju przyktadu dostarcza jedna z najbardziej kontrowersyjnych i gto$nych ustaw, jaka jest ustawa o
grach losowych. Wedtug opinii dyrektora Departamentu Gier Losowych i Zaktadow Wzajemnych, w Ministerstwie
Finansow przewidywano, ze w pierwszym roku obowiazywania ustawy dodatkowe wptywy do Skarbu Panstwa z
wideo-loterii wyniosa od 60 do 240 mln zt, z telebingu od 1 do 4,4 mln zl, a z gier na automatach od 96 do 288 miIn
zt. W rzeczywisto$ci okazalo sig, ze przez rok obowiazywania ustawy zadna firma nie uruchomita gier, ktore
wprowadzano nowelizacja, i do budzetu wplyn¢lo jedynie 1,1 mln z automatow o niskich wygranych — dane za
pierwszy kwartat 2004%. Przyklady tego rodzaju ustaw, ktérych spodziewane efekty catkowicie rozmijaja si¢ z
rezultatami, mozna by oczywi§cie mnozyc.

OSR przygotowywane sa w sposob skrotowy. Ich objetos¢ rzadko przekracza 2 lub 3 strony, a bardzo czgsto
spotykanym zabiegiem jest powtarzanie informacji zawartych w uzasadnieniu projektu. Zdarza sig, ze tekst OSR



sprawia wrazenie, jakby zostal sporzadzony raczej z mys$la o uniknigciu dokonywania poglebionej analizy.
Przyktadem moze by¢ uzasadnienie projektu ustawy o administrowaniu obrotem towarowym z zagranica, zgodnie z
ktérym ustawa nie wywota zadnych skutkow, jesli nie zostana wykorzystane narzedzia administrowania obrotem
towarowym przez nia wprowadzane. Poniewaz — brzmi argumentacja — nie ma pewnos$ci, czy zostang one
wykorzystane, to analiza ich skutkow nie jest potrzebna’.

Ogolna ocena OSR?, ktéra wynika z przeprowadzonych badaf, pokazuje, ze przy obecnym sposobie ich
prowadzenia nie ma nadziei na poprawg jakosci tworzonego prawa, zwlaszcza optymalizacji kosztéw i unikania
regulacji, ktére nie sa w stanie osiaga¢ zatozonych celow. Tego rodzaju oceng¢ potwierdzaja rezultaty
wczesniejszych badan R. Zubka dotyczacych lat 2002-2003, przeprowadzonych na podstawie 104 ocen OSR
zawartych w uzasadnieniach do 125 rzadowych projektow ustaw™”. Nie powinno to dziwié, jesli zwazyé, ze — jak
podaje autor — sze$cioosobowy zespot ds. oceny skutkow regulacji Rzadowego Centrum Legislacji miat do
zaopiniowania w roku 2003 1839 projektow.

Brak niezbgdnej metodologii (zwlaszcza brak wykorzystania analiz kosztéw/korzysci), dowolnos¢ w
interpretacji regulacji, wyrazny pospiech 1 niechlujstwo w ich przygotowaniu, ograniczony zakres informacji o
konsultacjach spolecznych, czy wreszcie dopuszczanie do wnoszenia projektow ustaw bez OSR powoduja, Ze te
nadzieje nie moga by¢ zrealizowane. W obecnej postaci OSR nie spetniaja swoich zadan 1 musza ulec zasadniczej
reformie.

Tego rodzaju reforma OSR powinna polega¢ na:

* szczegbtowym okresleniu zasad i metodologii prowadzenia OSR,

* przygotowaniu i wyszkoleniu odpowiednich kadr — system ten nie funkcjonuje nie tylko dlatego, ze brak
zainteresowanych w tym podmiotow, ale takze dlatego, ze nie ma sit fachowych (z zakresu ekonomii, statystyki i
prawa), ktore bylyby w stanie nalezycie go prowadzic,

+ okres$leniu, na jakim etapie procesu ustawodawczego i w jakim zakresie powinna by¢ prowadzona:

a) wstepna OSR juz na etapie przygotowywania zatozen projektu aktu normatywnego oraz zatozen rzadowych
programow legislacyjnych,

b) poglebiona OSR powinna stanowi¢ warunek konieczny przyjecia aktu normatywnego przez Rade
Ministrow,

¢) kolejna, przeprowadzona na uzytek Rady Stanu, powinna stanowi¢ jeden z elementéw wydawanej przez nia
opinii.

* ustaleniu sposobu biezacego monitorowania jakosci OSR, ktére mogloby by¢ prowadzone przez
wyspecjalizowang instytucje centralna lub niezalezne o$rodki badawcze,

» ustaleniu sposobu badan postlegislacyjnych, ktore stuzytyby okresleniu rzeczywistych skutkow regulacji juz
po ich wejsciu w zycie i weryfikacji skutkdw oszacowanych w OSR.

Notabene OSR powinny dotyczy¢ wylacznie sposobow realizacji pewnych celow politycznych, nie zas wyboru
tych celéw — co odroznia je od popularnych w krajach zachodnich tak zwanych policy studiies, ktore w wigkszym
stopniu zmierzaja do ustalenia najlepszych celéw politycznych niz sposobu, w jaki nalezy je wdrazaé w zycie.
Zatozeniem badan nad OSR jest cel regulacji, okreslony przez gremia polityczne, ktory w tym kontek$cie nie moze
by¢ poddawany weryfikacji

Sposoby prowadzenia OSR w réznych krajach sa rézne, zwlaszcza pod wzgledem skali i zakresu wykorzystania
analizy matematycznej i1 kryteriow oceny. W wszystkich jednak przypadkach, metodologia OSR musi opiera¢ si¢
na dokonywaniu kolejnych ,krokow” decyzyjnych, z ktorych kazdy bedzie otwiera¢ nowe mozliwosci
decydowania. Sposroéd wielu mozliwosci, za pomoca kilkustopniowej analizy, wybierana jest w koncu jedna, ktora
rekomenduje si¢ do wdrozenia®.

Tego rodzaju kolejne kroki powinny wyglada¢ mniej wigcej nastepujaco 1 moga przybracé posta¢ odpowiedzi na
kolejne pytania:

* czy w $wietle posiadanej wiedzy likwidacja niepozadanego stanu jest w ogéle mozliwa,

» jak nalezy okresli¢ cel, ktory ma zosta¢ osiagnigty, gdyz jakkolwiek traktowany jest on jako dany, niemniej
powinien by¢ poddany analizie pod wzgledem logicznym oraz hierarchii jego elementéw sktadowych,

* czy w celu jego osiagnigcia potrzebne jest jakiekolwiek dzialanie, czy tez moze powstrzymanie si¢ od
dziatania lepiej stuzy¢ bedzie jego realizacji,

* czy 1 jaka interwencja ze strony panstwa jest potrzebna, a jesli tak, to w jakiej skali, czy tez same
mechanizmy samoorganizacji spotecznej nie doprowadza do zamierzonych skutkow,

* czy ewentualny koszt samego podejmowania dziatania zmierzajacego do regulacji (w tym koszt
prowadzenia badan nad OSR!) nie bedzie przekraczat ewentualnych korzysci wynikajacych z wdrozenia regulacji.

Jesli odpowiedz na ktorekolwiek z tych pytan bedzie negatywna, nalezy rekomendowa¢ niepodejmowanie
dalszych dziatan i ograniczy¢ si¢ do dziatan ekonomicznych lub popularyzujacych okre§lone sposoby
postgpowania. Jezeli odpowiedZ na wszystkie te pytania bgdzie pozytywna, nalezy rozwazy¢ dziatania o
charakterze legislacyjnym i przystapi¢ do wiasciwej OSR. Jak z tego wida¢, rozsadnym i daleko idacym zatozeniem
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wydaje si¢ domniemanie na rzecz innych niz prawne metod dziatania™.



8. Wprowadzenie regulacji typu sunset

Jednym z instrumentow deregulacyjnych powinno by¢ wprowadzenie mechanizméw uchylajacych moc
obowiazywania regulacji, ktore zachowuja ja tylko dlatego, ze nie zostaly uchylone, jednak nie sa stosowane lub
ich obowiazywanie wywotuje negatywne skutki. Znaczna bowiem czgs$¢ istniejacych regulacji nie odgrywa istotne;j,
pozytywnej roli w zyciu spotecznym i gospodarczym, ,,zamulajac” jedynie system prawny. Tego rodzaju opinie
podziela takze wigkszo$¢ respondentéw (sondaz Pracowni Badan Spotecznych w Sopocie 19-20 czerwca 2004) —
76% uwaza, ze potowa lub wigcej uchwalonych ustaw gospodarczych nie znajduje istotnego zastosowania w
praktyce, 38%, ze jedynie niektore przepisy uchwalone w Sejmie maja istotne znaczenie, 31%, ze bez sensu jest
okoto potowy ustaw gospodarczych™.

Z tych wzgledow wskazane jest wprowadzenie zasady automatycznej utraty mocy obowiazujacych aktow
prawnych, jesli w okreSlonym czasie nie zostanie wyrazona polityczna wola ich utrzymania. Tego rodzaju
samoczynne oczyszczanie si¢ systemu:

* powinno doprowadzi¢ do sytuacji — ze wzgledu na naturalna dla organow administracji bezwtadno$¢ — w
ktérej utrzymywane bgda wylacznie regulacje, co do ktorych istnieje pewno$¢, ze maja istotne znaczenie
spoleczne™,

* przyczynitoby si¢ do sukcesywnego usuwania z polskiego systemu prawnego tych nowo tworzonych
regulacji, ktore po uptywie przewidzianego okresu obowiazywania nie zostalyby uznane za niezbedne,

* pozwolitoby adresatom prawa na uniknigcie negatywnych skutkéw koniecznosci dostosowywania si¢ do
regulacji nie przynoszacych spodziewanych zyskow, a co za tym idzie, np. zredukowanie kosztéw dziatalnosci
gospodarczej,

» przyczynitoby si¢ do spadku aktywnosci legislacyjnej, zwtaszcza w tych przypadkach, w ktorych podejmuje
si¢ proby dokonywania regulacji symbolicznych,

* w szczegdlnosci mogtoby mie¢ znaczenie w przypadku aktow prawnych, w stosunku do ktérych nie wydano
w przewidzianym czasie aktow wykonawczych, co powinno §wiadczy¢, ze by¢ moze nie byly one niezbgdne z
punktu widzenia wtadzy wykonawczej. Celem osiagnigcia tego dopingujacego efektu wskazane bytoby zawarcie w
przepisach koncowych ustawy okreslenia terminu ich wydania.

Mankamentem tego rodzaju rozwigzan typu sunset moze by¢ potrzeba kazdorazowej weryfikacji skutkow
uchwalenia aktu normatywnego i oceny, czy wyrazenie woli dalszego ich utrzymania jest celowe. Tego rodzaju
studia bytyby oczywiscie pracochtonne i kosztowne. Nalezy jednak pamigtaé, ze w ten sposob zostaloby
wymuszone tak bardzo potrzebne postlegislacyjne badanie skuteczno$ci aktow prawnych.

Nie mniej wazna zaleta regulacji typu sunset powinno by¢ uaktywnienie witadzy wykonawcze] we
wprowadzaniu w zycie przepisow wykonawczych, ktdre zwyczajnie nie sa wydawane. Mimo ich merytorycznej
wartos$ci, po odegraniu swojej roli politycznej przy ich wprowadzaniu, ustawy takie zaczynaja odgrywac rolg czysto
symboliczna. Dla przyktadu, w ciagu ostatnich kilkunastu miesigcy wprowadzono do polskiego prawa karnego
m.in. trzy, wydawatoby si¢ wazne, zmiany — ustaw¢ o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych oraz dwie
nowelizacje do obowiazujacego Kodeksu karnego. Pierwsza polegala na rozbiciu solidarnos$ci bioracego i dajacego
tapowke przez zwolnienia od odpowiedzialno$ci tego ostatniego, w przypadku ztozenia przez niego odpowiednich
zeznah. Druga — na utatwieniu dokonywania przepadku korzysci i przedmiotéw pochodzacych z przestgpstwa przez
przerzucenie ci¢zaru dowodu ich legalnego pochodzenia na sprawce przestepstwa. Mimo ze wprowadzenie kazdej z
tych zmian wymagato wiele zachodu, zadna z nich dotychczas nie funkcjonuje.

Nie mozna oczywiscie zapominaé, ze istnieja rozwiazania, ktorych niestosowanie wynika z braku specjalnych
okoliczno$ci, na wypadek ktorych zostaty wprowadzone, albo z braku mozliwo$ci przeprowadzenia analizy
funkcjonowania i1 celowosci utrzymania okreslonej regulacji. Wszystko to nie przekresla jednak wartosci takiego
rozwiazania jako instrumentu stuzacego ,,czyszczeniu” systemu prawnego oraz jego uaktywnieniu.

Przy wprowadzeniu tego rodzaju rozwiazan nalezy mie¢ na uwadze, co nastgpuje:

* ze wzgledu na konstytucyjny system zrodet prawa w Polsce 1 ogdlne zasady ustrojowe, nie wydaje si¢
mozliwe, by o utrzymywaniu w mocy aktow normatywnych mogty decydowa¢ inne podmioty niz te, ktdre dany akt
wydaty,

+ wprowadzenie do aktow normatywnych odpowiedniej klauzuli derogacyjnej stwierdzajacej, ze z uplywem
okreslonego terminu akt traci swoja moc, oznaczatoby, ze pewne typy regulacji przyjmowatyby wlasciwie postac
ustawy okresowej — mogtoby to by¢ jedynie w niektorych przypadkach uzasadnione,

» wskazane byloby wprowadzanie klauzuli derogacyjnej, uzalezniajacej automatyczne uchylenie ustawy nie
tylko od uptywu okre$lonego terminu, ale takze od innego warunku, np. niewypekienia przez okreslony podmiot
spoczywajacych na nim obowiazkéw w postaci wydania aktow wykonawczych.

Postulujac wprowadzenie regulacji typu sunset nalezy mie¢ na uwadze, ze ze wzgledu na nie dajace si¢ w petni
przewidzie¢ skutki dlugoterminowe tego rodzaju rozwiazan powinny one dotyczy¢ stosunkowo waskiego zakresu
przedmiotowego regulacji, z ewentualnym rozszerzeniem reformy, gdyby jej obserwowane skutki byty pozytywne.



Wszystko to, a wiec prowadzona przez Rade Stanu lub inny organ deregulacja istniejacego stanu prawnego oraz
ustawodawstwo typu sunset wymaga wprowadzenia okresowych (corocznych lub w potowie 1 na zakonczenie 4-
letniej kadencji) przegladéw deregulacji, ktorych celem bylaby weryfikacja osiaganych w tym zakresie rezultatow.
Towarzyszy¢ jej wigc powinna nie tyle ocena skutkow regulacji (OSR), ile jej odwrotno$¢ w postaci oceny skutkow
deregulacji (OSD), bilans poczynionych w ten sposéb oszczednosci i ulatwien, ale takze niedomagan oraz
wnioskoOw na przysztos¢. OSD powinna stanowi¢ zatacznik do programu prac legislacyjnych rzadu (PPL) i by¢
réwniez podstawa jego rozliczania.

Abstract

The author describes a phenomenon of so-called juridisation of life and postulates that an excess of legal
regulations, hasty legislation and attempts to provide regulations for all aspects of life pose a threat to liberty and
unrestrained social development.

The causes of such a state of affairs in the recent years are the following: reforms of social and economic
system implemented since 1989 and adjustments of the law to the requirements of the new Constitution and the
European law. The author believes that too much politics involved in the legislative process, gradually increasing
number of passed laws and chaos in amending the existing law, as well as wrong understanding of the function of
the parliament (whose main task should be supervision and control over the executive power) contribute to the
excess of passed acts, which usually introduce bad law.

The author suggest several ideas to improve this status quo, e.g. deregulation, i.e. limiting both the number and
volume of legal acts, introduction of real control of bills (assessment of regulatory effects), further control based on
monitoring of functioning of passed legal acts, introduction of sunset provisions, according to which a passed legal
act becomes automatically null and void unless a political will of its retention is expressed within a specified period
of time. All activities connected with such a legislation policy should be supervised by the State Council, whose
main task would be preventive control of the legislative process in its initial stage, control of technical and
legislative correctness of proposed bills and monitoring of the consequences of passed legal acts and sunset
provisions.
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