llos¢ przepisow przeszia nie w jakos¢, lecz w bylejakosé

Coraz gorsze prawo

ZANETA SEMPRICH

Jakos¢ prawa stanowionego w Polsce osiggneta poziom katastrofalny,
Nadmiar regulacji, ich rozcztonkowanie, niestato$¢ przyjetych rozwiazan
osiggnely taki stopien, ze nawet sady otwarcie mowia, ze przestaly sobie
z tym radzic.

by sprawdzic, co da-
lej z tym urobkiem
si¢ dzieje. Tymczasem
przepis, by stac si¢ pra-
wem, musi zosta¢ wdro-
zony. Papier, na ktorym
drukowane sa dzienniki
ustaw, wytrzyma wiele, Zycie
— znacznie mniej. Tylko z pozo-
ru wigc wszystko, co
opublikowano,  jest
prawem. Ono musi
wej$¢ — jak zauwazyt
kiedy§ prof. Adam
Zielinski — w krwio-
bieg spoteczny, czy
,0sadzié

Ubiegly rok przyniost 17
toméw Dziennika Ustaw, 241
jego numerow, 2098 aktow
prawnych i 16 020 stron tekstu.
W obecnym — witasnie ukazat sie
numer 193. Parlament zdazyt juz
uchwali¢ blisko 200 ustaw, z ktorych
cze$¢ czeka jeszcze na ogloszenie. Licz-
ba to imponujaca. Niestety, nie mozna
tego powiedzie¢ o jakosci.

W Polsce srednio raz dzien-
nie stanowi si¢ nowa ustawe, co
godzina wydawane jest nowe
rozporzadzenie i raz na 7 mi-
nut drukowana jest jedna stro-
na Dziennika Ustaw — wyli-
czal niedawno z sejmowe;j
trybuny wice-
marszatek Janusz
Wojciechowski. To

—Jjest—zatew ustawodaw-
stwa — konkludowat, uzy-
wajac jednego z bardziej
eleganckich okreslen dla
dorobku naszego parla-
mentu. W potocznym
uzyciu sg bardziej dosadne:
bubel legislacyjny, legisla-
cyjny tasmociag, biegun-
ka legislacyjna. O najglo-
$niejszych wpadkach legisla-
cyjnych w tym roku méwi sie
natomiast: ,,czasopisma, inne
rosliny i tym podobne chwa-
sty”. Chodzi o jeden przepis
ustawy o biopaliwach i jeden
nowelizacji ustawy o radiofonii i
telewizji, z ktorych powodu opi-
nia publiczna zostata poruszona
gleboka patologia procedur two-
rzenia prawa.

Cho¢ wydawalo sig, ze zostaty
one juz wystarczajaco skompro-?
mitowane przy okazji abolicji i
deklaracji majgtkowych, przed
ktorymi uchronit obywateli Trybu-
nat Konstytucyjny.

.

od os6b fizycznych. Bylo ich jednak wigcej. Jed
nolity tekst ustawy o tym podatku ogloszony
zostat w 2000 r. Od tego czasu ustawe nowelizo
wano 35 razy — $rednio raz na miesigc. :

Wsréd uchwalanych co roku ustaw — 60, 7¢
proc. to nowelizacje. Ustawy zmienia si¢ po kil
ku miesigcach ich obowiazywania, a nawet za-
nim wejdg w zZycie, co zresztq nie chroni ict
przed nowelizacjami, gdy juz stang sie pra
wem. Przyktadem jest ustawa o powszechnyn'
ubezpieczeniu zdrowotnym. Generalnie prze-
wrocona do gory nogami, zanim weszta w zZy-
cie, a potem kilkakrotnie juz w czasie jej obo-
wigzywania.

Wszystko to prowadzi do wniosku, ze istnie-
je unas przyzwolenie na tworzenie aktéw ztych,
wymagajacych rychtej poprawy. A takze, ze wy-
Jjatkowo tatwo, zbyt tatwo prawo zmienic.
Najwazniejsze: nie szkodzié¢
Mozna spotka¢ si¢ z pogladem, ze im gorzej sie
w panstwie dzieje, tym objetos¢ dziennikoéw
ustaw bardziej ro$nie. Jesli nie ma pomystu, jak
rozwigza¢ problem, to reguluje sie go aktem
prawnym. W ten sposéb pozoruje sie aktyw-
no$¢, cho¢ chodzi tu o namiastke, ktéra w isto-
cie niczego nie zmienia. Tymczasem bez inge-
rencji prawa wigkszos¢ dziedzin zycia moze sie
rozwija¢ i normalnie funkcjonowac.
T— Nie zapewnita pielegniarkom go-
. dziwych ptac ostawiona ustawa 203
. zt. Przyprawita o rozpacz nie tylko dy-
rektoréw zaktadow opieki zdrowotnej,

ktérzy mieli ja wykonad, ale i sedziow
. ferujacych na jej podstawie wyroki.
Czy np. rzeczywiscie niezbedna jest
ustawa o biopaliwach, by mieszanki
paliw zawieraly biokomponenty?
- O tej ustawie (a raczej kilku kolej-
% nych ustawach na ten temat) glo-
“$no byto w mediach. Dzieki temu
opinia publiczna dostrzegta dwie podstawowe
wady naszej legislacji. Pierwsza, to instrumen-
talne traktowanie ustaw — wydaje si¢ je z my-
Sla o zatatwieniu jakiej$ jednej kwestii, nie za-
stanawiajac sie, jakie jeszcze skutki moze wy-
wotac. Druga — to upolitycznienie tego proce-
su. Prawo staje si¢ efektem politycznych targdw
i uzgodnien. Mys$l o tym, by jakas dziedzina zy-
cia funkcjonowata sprawnie, ma znaczenie dru-
gorzedne.

* % %

Nad tworzeniem dobrego prawa, przebiegiem
procesu legislacyjnego dyskutuje sie w Polsce od
lat. I nie jest prawda, ze nic z tych dyskusji nie
wynika. Od potowy lat dziewiecdziesiatych dzia-



Trzy razy ,nie”
Ustaw nie tylko jest coraz wigcej — z
roku na rok staja si¢ dtuzsze i coraz bar-
dziej szczegdtowe. O ile w roku 1990 akt
prawny mial $rednio 2 strony, o tyle dzi$
liczy $rednio 8 stron. Czy wszystkie nowe
przepisy rzeczywiscie byty potrzebne? Czy
spetnily poktadane w nich nadzieje? Czy
udatlo sie je przyswoic, stosowac i egzekwowac?

Odpowiedz na kazde z tych trzech pytan
brzmi ,,nie”. Dowodzg tego cztery pierwsze z
brzegu przyktady. Pokaznym dorobkiem ostat-
nich lat jest tak zwane prawo weterynaryjne, na
ktore sktada sie kilka szczegdtowych ustaw i kil-
kadziesiat drobiazgowych rozporzadzen wyko-
nawczych. Nie uchronito ono nas przed kry-
tyczna oceng Brukseli dotyczaca naszych doko-
nan zapewniajacych ochrong przed przenosze-
niem choréb zakaznych zwierzat i tzw. choréb
odzwierzecych. Niewielki okazat si¢ tez wptyw
ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o terminach zaptaty
w obrocie gospodarczym na respektowanie
tych termindw. Jaki z tego wyciagnigto wnio-
sek? Ustawe uchylono, uchwalajac 12 czerwca
tego roku nowa: o terminach zaptaty w transak-
cjach handlowych. W styczniu tego roku Sejm
uchwalil ustawe o systemie monitorowania i
kontrolowania jakosci paliw ciektych. Jej zywot
byt niezwykle krotki: wygasta przed kilkoma ty-
godniami, gdy Sejm uchwalit nowa ustawe o tej
samej nazwie. Jeszcze ciekawszy manewr mo-
glismy zaobserwowac przy okazji niedawnej no-
welizacji ustawy o publicznej stuzbie krwi. W
pierwotnej wersji powotata ona Krajowe Cen-
trum Krwiodawstwa i Krwiolecznictwa. Nie
powstato ono jednak z blizej nieznanych powo-
déw. Niedawno wiec postowie zmienili ustawe,
rezygnujac z Centrum.

Takich przyktadéw mozna poda¢ znacznie
wiecej. Pokazuja, jak ilos¢ nowych przepiséw
przechodzi nie w jakosc, lecz bylejakosc.

Zmiana goni zmiane
Przy ogromnej aktywnosci obydwu izb parla-
mentu prawodawca nie ma juz czasu na to, ze-
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‘Tajgca przy premierze Rada Legislacyjna ma tzw.
umocowanie ustawowe, z czym wigzano wielkie
nadzieje. Plonne, jak si¢ okazato. Od kilku lat ist-
nieje Rzadowe Centrum Legislacji i aplikacja le-

gislacyjna. Tez nie uzdrowilo to sytuacji. Ze $ro-
dowisk legislatorow ptyna skargi Swiadczace o
coraz wigkszej frustracji wynikajacej z niezrozu-
mienia ich roli. Ubiegloroczna wielka konferen-
cja u rzecznika praw obywatelskich miata za-
owocowa¢ powotaniem Krajowej Rady Legisla-
cyjnej. Kategorycznie sprzeciwili si¢ postowie,

Ustawy uchwalone, ogtoszone lub czekajace na ogtoszenie

rok 2003

» o ksztattowaniu ustroju rolnego — ,wrzut-
ka”, czyli poprawka dodana w Il czytaniu, za-
chwiata jej logika

» o systemie monitorowania i kontrolowania
jakosci paliw ciektych — chodzi o pierwsza,
jest bowiem druga z tego samego roku, 0
tym samym tytule

» nowelizacja prawa budowlanego — uchodzi
za zlg, napisang niechlujnym jezykiem
rok 2002

» o abolicji podatkowej i deklaracjach majat-
kowych — rozwigzania ukryte pod zupetnie
innym, neutralnym tytutem, uznane przez
Trybunat Konstytucyjny za niezgodne z pra-
wem

si¢” — jak okresla prof. Stawomira Wronkowska-
-Jaskiewicz. Bardzo czesto nie ma na to szans.

Nie wejda w 6w krwiobieg przepisy, jesli
zmienia je sie kilkanascie razy w ciggu roku.
Kodeks pracy juz po ogloszeniu jego jednolite-
go tekstu w 1998 roku zmieniano 21 razy; ko-
deks karny skarbowy —16 razy (tekst jednolity w
1999 roku); prawo ochrony srodowiska uchwa-
lone 2001 roku — 9 razy.

PrzyzwyczailiSmy si¢ do corocznych gene-
ralnych zmian ustawy o podatku dochodowym

» 0 organizacji rynku biopaliw cieklych oraz
biokomponentéw do ich produkcji — nie we-
szla w zycie wskutek prezydenckiego weta,
zastapita jg nowa, regulujaca te samg materie

» o odpowiedzialnosci karmnej podmiotow
zbiorowych — wchodzi w zycie lada dzien,
juz szykowana jest jej nowelizacja
rok 2001

» o ochronie lokatoréw — nierozrézniajaca
najmu w wielkich zasobach mieszkaniowych
od okazjonalnego, co mocno zahamowato
rynek najmu,

» 0 spétdzielniach mieszkaniowych — nie-
przystajgca do innych, m.in. podatkowych,
co skomplikowato funkcjonowanie spétdzielni
i naraza je na dodatkowe koszty

odrzucajgc projekt ustawy o radzie juz w pierw-

szym czytaniu. Teraz dywagacje dotycza dwoch

kwestii: ustawy o lobbingu i ustawy o tworzeniu

prawa. Jesli jednak ich wplyw na rzeczywisto$¢

bedzie podobny do dotychczasowych przedsig-
wzie¢, mozna z gory zaprzesta¢ wysitku. @

Co dalej wiec? Odpowiedzi

na to pytanie bedziemy poszukiwaé

w cyklu artykutow.

Zapraszamy do dyskusji.



Prof. dr hab.
Adam Jaroszynski

Winny jest
pospiech

Jerzy Naumann

| Przesypywanie

z miany obowigzujacych regulacii i obejmo- :
piasku

wanie reglamentacjg prawna kolejnych
dziedzin zycia spofecznego i zjiawisk wolnych
dotychczas od ingerencji ustawodawcy stano-
wig element trwajgcej transformacii ustrojowej.

ofgczam sie do powszechhej krytycznej

Wynikaja tez z koniecznosci dostosowania pol-
skiego prawa do prawa Unii Europejskiej.
Towarzysza temu zjawiska nigkorzystnie wpty-
wajgce na stosowanie i przestrzeganie prawa.
Jednym z nich jest pospiech zarowno podczas
przygotowywania projektow, jak i w trakcie prac
parlamentarnych. Powoduje to niestaranng re-
dakeje tekstow, czego efektem jest niejedno-
Znacznosé przepisow.

Woluntarystyczne podejmowanie decyzji opar-
tych tylko na wiasnym zdaniu, nieliczenie sie z
opiniami innych mozna uznac za charaktery-
styczne dla znacznego udziatu parlamentu w
procesie legislacyjnym. Procedurom takim po-
winien wiec towarzyszy¢ sprawny system kon-
troli techniczno-legislacyjnej.

Inny problem to nadmierna kazuistyka tekstévg
prawnych. Chce sie mianowicie obja¢ szczego-
fowymi przepisami wszystkie przewidywaine
stany faktyczne. Tymczasem jest to niewykonal-
ne, powoduje nieuzasadniong i nadmierng ob-
szemos¢ ustaw.

Fatalny jezyk tekstow nowych akiow normatyw-
nych odbiega od jezyka ugruntowanego juzw
polskiej kulturze prawnej. Chodzi zZwlaszcza o
neologizmy, bedgce czgsto rezultatem ztego Hu-
maczenia i bezkrytycznego przenoszenia termi-
néw oraz zwrotow ziozonych z aktéw unijnych.
Wszelkie stabosci procesu legislacyjnego sg
czesto wykorzystywane przez grupy interesow,
w szczegdlnosci w obszarze regulacii dotyczg-
cych gospodarki.

Sonde przeprowadzil: Mateusz Rzemek

oceny dorobku legislacyjnego. Przede
wszystkim dotyczy to instrumentainego podej-
$cia do prawa, tworzonego bez mysli o stabil-
nym funkcjonowaniu. Zbedna kazuistyka, nie-
chlujne i fragmentaryczne tworzenie norm
prawnych wymuszajg ciggte poprawianie i no-
welizowanie nieudanych ustaw. Najprostsze
przepisy zajmujg kilkanascie stron, a przeciez
Rzymianie potrafili w kilku stowach zawrze¢
prawa, ktore obowigzujg po dzis dzien.
-Jestem rowniez sceptycznie nastawiony do
bezkrytycznego przejmowania norm unijnych.
Polska doktryna prawa cywilnego i karnego
mogtaby stanowi¢ wzorzec dla prawa Unii Eu-
ropejskiej. Prawo wspélnotowe powstawato w
innych niz polskie okolicznosciach politycz-
nych, socjologicznych czy historyczno-oby-
czajowych. Dlatego kalkowanie norm unijnych
i postugiwanie sie w dyskusji nad zmianami
argumentem, ze ,tak stanowi dyrektywa”,
przyniesie w przysztosci negatywne skutki.
Do litery prawa nalezy podchodzi¢ z szacun-
kiem, a nie traktowac je jak piasek na pustyni,
kiory kazdy moze do woli przesypywac.e

Barbara Trebska,
sedzia sadu
apelacyjnego
Niestabilne
i ztej jakosci
Przede wszystkim prawo jest niestabiine i
Ztej jakosci, co powoduije znaczne proble-
my w trakcie orzekania. Ochrona praw nabytych
czy ocena uméw cywilnoprawnych wymaga
analizy przepisow, wraz z zachodzacymi w nich
Zmianami, przez caly czas trwania tego prawa
czy tez umowy. Jest to szczegdlnie trudne ze
wzgledu na niespdjnosc¢, brak przepisow przej-
$ciowych, liczne luki, ktdre wymuszajg na se-
dziach uzupetnianie prawa przez analogie. To z
kolei wywotuje rozbieznosci przy wyktadni. Zda-
1za sie, ze rozne skfady sedziowskie w tym sa-
mym sgdzie dokonujg roznych interpretacii pra-
wa, Co hie sprzyja wizerunkowiwymiaru spra-
wiedliwosci.
Istnieja takze trudnosci natury technicznej. Jesli
sad dysponuje komputerem z odpowiednim
oprogramowaniem prawniczym, sedziom fatwiej
jest dotrze¢ do odpowiednich przepisow i zmian,
jakie na przestrzeni czasu w nich zaszly. Zdarza-
ja sie jednak sady, kiore nie maja takich mozliwo-
$0i, co znacznie ogranicza warsztat sedziowski.
Generalnie rzecz ujmujac, zte prawo generuje
ogromng liczbe niepotrzebnych proceséw przed
polskimi sgdami.e



