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Kozminski Krzysztof CURRENT PROBLEMS OF POLISH LAW

Abstract: The subject of this article are the current problems of Polish law, which were not limited by the
accession to the European Union. The author discusses issues such as: inflation of law, the juridization of social
life, lack of legislative planning, poor legislative value of regulations. The subject of criticism is also the way of law
teaching at the universities and the strong presence of legal positivism in scientific considerations in Poland.
According to the author, selected negative trends may increase due to globalization and the convergence of legal
systems.
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Wstep

Rozmowy z ukrainskimi naukowcami, politykami, przedsigbiorcami, przedstawicielami
organizacji pozarzadowych i innymi komentatorami zycia publicznego pozwalaja sformutowac
generalny wniosek, ze z Kijowa inaczej widzi si¢ wiele rzeczy. Dyskutant pochodzacy z kraju
nalezacego do Unii Europejskiej odnosi nieraz wrazenie, ze rzeczywisto$¢ za zachodnig granica
jest przez ukrainskiego rozmowce postrzegana jako doskonata, idylliczna, pozbawiona wad, a na
pewno oceniana znacznie bardziej optymistycznie niz oczami krytyka-obywatela UE.
Podejrzewa¢ mozna, ze wyrzeczenia zwigzane z trudnymi reformami, uzasadniona obawa przed
poczynaniami wschodniego sgsiada, postkomunistyczne dziedzictwo, niestabilna sytuacja
polityczna oraz biezace problemy spoteczne powoduja, Ze integracja ze Wspdlnota wydaje si¢
nie tylko rozwigzaniem bezalternatywnym 1 niekwestionowanym kierunkiem polityki ukrainskiej
w najblizszych latach, a po zrealizowaniu tego celu patologie zycia prawno-politycznego zostang
wyeliminowane, a problemy spoteczne w krotkim czasie znikng. Niewykluczone, Ze obraz ten
jest dodatkowo wzmacniany przez relacje osob (prawdziwe albo wyimaginowane), ktére w
ostatnim czasie wyemigrowaly w celach zarobkowych lub odnalezienia swojego miejsca w
zachodniej Europie — wzgledny dobrobyt ekonomiczny oraz relatywnie wyzszy poziom zycia niz
w Ukrainie stanowi¢ moga dodatkowe argumenty na rzecz przyjecia upraszczajacego ,,czarno-
biatego” obrazu, na ktérym jednoznacznie optymistyczna wizja Zachodu przestania wszelkie
tamtejsze problemy, kryzysy i bolaczki. Z drugiej strony, o ile wizja integracji ze wspolnota
panstw europejskich wywotuje entuzjazm wsrod Ukraincow (niekoniecznie podzielany przez
obywateli krajow juz zintegrowanych), zdziwienie musi budzi¢ krytyka pod adresem Unii, ktéra
formutuje Francuz, Niemiec, Polak lub popierajacy ,,Brexit” Anglik. Nie wchodzac w
rozstrzyganie prawdopodobnie niekonkluzywnego sporu o racje w tej dyskusji — akcesja do Unii
Europejskiej jest wyzwaniem, ktore wigze si¢ z konkretnymi niedogodno$ciami, a w
rozwazaniach o obecno$ci w tej organizacji wystrzega¢ si¢ trzeba ulegania iluzji wyobrazen,
zgodnie z ktérymi samo cztonkostwo bedzie lekarstwem lub szansg na ograniczenie wiasnych
zaniedban. Akcesja nie stanowi panaceum na lokalne problemy, a rzeczywisto$¢ panstw
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cztonkowskich, niekiedy brutalnie, weryfikuje wyobrazenia kreowane po natozeniu ,,r6zowych
okularéw”.

Doswiadczenia innych narodéw Europy Wschodniej i Srodkowej — skrzywdzonych w
przesztosci przez ideologi¢ komunistyczng i obowigzkowa ,,przyjazi z bratnim” Zwigzkiem
Radzieckim, przystepujacych w ostatnich latach do Unii Europejskiej — sg zasadniczo podobne.
Unia Europejska kojarzyta si¢ nie tylko z zamozno$cig obywateli i zdrowa gospodarka rynkowa,
ale takze sprawnoscig instytucji publicznych, przejrzystoscia zycia politycznego,
bezpieczenstwem jednostki i wolnym spoteczenstwem, w ktérym rowne dla wszystkich reguty
okresla liberalne i jednoznaczne prawo, a na jego strazy przestrzegania stoja niezawiste i
niezalezne od innych wtadz sady. Nie wystepuje korupcja (lub ma ona marginalne znaczenie),
procedury decyzyjne sa klarowne, przestrzegany jest wyrazny podziat kompetencji pomigdzy
organami wladzy publicznej, rozstrzygnigcia wolne sg od chwilowych emocji 1 partykularnych
interesow faktycznie uprzywilejowanych lobbies, a swobody (przeptywu towarow, oséb,
kapitatu itd.) sg traktowane powaznie. Tak tez mialo si¢ sta¢ po akcesji, Unia Europejska miata
»zarazi¢ nas” wysokimi standardami i madros$cig zachodnich przywodcow. Szczegolnie silne
byly tu mity prawnicze: wyobrazano sobie, ze jako$¢ prawa i jego stosowanie si¢ poprawi:
legislatywa dziala¢ bedzie przejrzyscie i racjonalnie, co przetozy si¢ na regulacje spdjne i
ograniczone (w niewielkim stopniu ingeruja w prawa i wolnosci obywatelskie), ktorych
egzekwowanie bedzie niearbitralne 1 przewidywalne. Dla wielu Polakow, Wegrow, Stowakow i
Rumunoéw bylo jasne, ze akcesja oraz zwigzane z nig: konieczno$¢ dostosowania wiasnego
prawa do standardow unijnych oraz przyjecia acquis communautaire radykalnie, wylacznie w
sposOb pozytywny zmieni krajowg rzeczywisto$¢, a dawne problemy — jak za dotknieciem
czarodziejskiej r6zdzki — przeming. Hipoteza ta znajduje odzwierciedlenie w badaniach opinii
publicznej, np. przed przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej oczekiwano poprawy
przestrzegania prawa oraz pozytywnej zmiany w funkcjonowaniu systemu politycznego po
akcesji do tej organizacji, lecz w odczuciu spotecznym — jak pokazaty odpowiedzi udzielane
przez ankietowanych respondentow — tak si¢ nie stato[1].

Celem niniejszego artykutu nie jest prezentowanie przyczyn tej sytuacji, ani tez zarzutow
pod adresem instytucji Unii Europejskiej. Cho¢ mozna powiedzie¢ wiele na temat patologii
prawa unijnego (niska jakos$¢ regulacji unijnych, skomplikowane procedury decyzyjne, korupcja
lub watpliwy prawnie i etycznie lobbing w procesie stanowienia prawa, nadregulacja)[2], z
ktorych przynajmniej cze¢$¢ negatywnie oddziatuje na prawo krajowe i znajduje w nim swoje
odbicie, dobry zwyczaj nakazuje rozpocza¢ od uswiadomienia wilasnych grzechow i
samokrytyki. Cho¢ Rzeczpospolita Polska jest tylko jednym z krajow nalezgcych do Unii
Europejskiej, nie nalezy do najmtodszych jej czlonkéw, a okres 10 lat przynaleznosci do tej
organizacji pozwala juz sformutowac kilka uogoélniajacych wnioskow na temat skutkow tej
relacji w plaszczyznie spotecznej, ekonomicznej, prawnej i politycznej. Ponizej przedstawionych
zostanie zatem kilka wybranych aktualnych wyzwan (rozumianych jako problemy, z ktorymi
nalezy si¢ zmierzy¢) polskiego prawa, rozumianego szerzej nie tylko jako system
obowigzujacych zrodet prawa (aktow normatywnych), lecz rzeczywisto$¢ dotyczaca prawnikow
oraz zalatwianych przez nich spraw[3]. Podkresli¢ trzeba, Ze maja one charakter przyktadowy,
nie wyczerpuja skomplikowanego tematu, a z racji ograniczonych rozmiaréw artykutu musiaty
zosta¢ zaprezentowane skrotowo 1 w mozliwie najbardziej przystepny sposob. Skupiono si¢ na
zjawiskach obecnych na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat, niezaleznych od biezacych wyzwan
zycia spoteczno-ekonomicznego i sytuacji politycznej. Celowo pominigte zostaty zatem aktualne
kontrowersje wokoét zmian przepiséw normujgcych funkcjonowanie wiadzy sgdowniczej oraz
dziatan organow Unii Europejskiej w zwigzku z art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej, w tym
takze intensywnie dyskutowane w polskiej literaturze prawniczej zagadnienie sadownictwa
konstytucyjnego i jego legitymizacji[4].

Izolacja prawa od innych nauk spolecznych
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Rozpocza¢ nalezy od krytycznych stow kierowanych po adresem stanu nauk prawnych i
reprezentantow akademickiej doktryny prawa. Wydaje si¢, ze aktualno$¢ zachowuje ocena
sformutowana jeszcze w okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej przez profesora prawa
Uniwersytetu Warszawskiego Stanistawa Ehrlicha: ,,trzy stowa ustawodawcy wprowadzajace
poprawke do ustawy, a cale biblioteki stajg si¢ makulaturg (...) Dziwna to nauka (...) ktorej
osiggnigcia mogg by¢ kazdej chwili przekreslone przez pozanaukowa ingerencje. Jakimiz to
,metodami” postuguje si¢ nauka, ktora ograniczyta z gory i dyskrecjonalnie pole swoich badan
do materiatu normatywnego, metode badawczg za$ do stosowania zasad elementarnej logiki, do
kilku regut interpretacyjnych, od wiekow przez praktyke wyksztatconych, i od wysitku tzw.
zdrowego rozsadku? Ubogie to narzgdzia!”. Zdaniem cytowanego autora, staboscig polskiej
nauki prawa jest skupienie na tekscie aktu normatywnego (rozumianego, zgodnie z
rozrdéznieniem spopularyzowanym przez amerykanski realizm prawniczy ,,prawa w ksigzkach”
od prawa w dzialaniu, jako law in the books), nie za$ law in action, ktérego badanie wymaga
zaangazowania metod znanych z innych dziedzin wiedzy (socjologia, psychologia, ekonomia,
historia). Innymi stowy, mimo wzrastajagcego zainteresowania w polskiej teorii prawa nurtami
zagranicznymi z ostatnich kilkudziesigciu lat (m.in. teorie argumentacyjne, retoryczno-topiczne
ujecie prawa, amerykanski i skandynawski realizm prawny, ekonomiczna analiza prawa, nurt
krytycznych badan nad prawem, integralna teoria prawa Ronalda Dworkina), wciaz silng pozycje
zajmuje podejsScie pozytywistyczne, dla ktorego kluczowe pozostaja tekst przepisu (literalne
brzmienie regulacji normatywnej zamiast badania jego celu, chronionej wartosci,
ekonomicznych lub spotecznych dobr, ktore ma realizowac), metoda formalno-dogmatyczna
oraz wyobrazenie wyktadni prawa jako interpretacji jezykowo-logicznej. Co wigcej,
przedmiotem akademickiej literatury prawniczej sa na ogot aktualnie obowigzujace przepisy
prawa nakierowane na ustalenie zakresu praw i obowigzkéw adresatdow normy, mniejszym
zainteresowaniem ciesza si¢ natomiast badania empiryczne, komparatystyczne, czy rozwazania
historyczne majace na celu ustalenie tradycji prawnej lub ewolucji ksztattu instytucji prawnych.
Finalnie Stanistaw Ehrlich postuluje przezwycigzenie izolacji nauk spotecznych, wsrod ktorych
szczegolnie wyrdzniaja si¢ wlasnie nauki prawne, bowiem ,,s3 one tak dalece izolowane od
innych nauk spolecznych, ze przez wielu nie s3 uwazane za nauki spoleczne. Izolowaniu nauk
prawnych od innych nauk spolecznych niewatpliwie sprzyja tradycjonalizm metodologiczny
nauk prawnych, ograniczenie zainteresowania do materialu normatywnego, do tego, co
amerykanska szkota funkcjonalna nazywa law in books”’[S]. Wydaje si¢, ze — cho¢ od
sformutowania powyzszego zarzutu mineto juz ponad piecdziesiat lat, niewiele si¢ zmienito: w
polskiej literaturze prawniczej dominuja publikacje prezentujace rozwazania prowadzone z
zastosowaniem metody formalno-dogmatycznej, stosunkowo niewiele jest prac prezentujacych
wyniki studiow przeprowadzonych z wykorzystaniem metody empirycznej, badania
interdyscyplinarne z udzialem prawnikoéw tez naleza do rzadkosci. Efektem takiego podejscia
jest zresztg nie tylko falszywe wyobrazenie prawa przyjmowane przez akademikéw, lecz takze
,»efekt uboczny” w postaci ksztatcenia studentow w tym duchu. Skupienie na metodzie formalno-
dogmatycznej oraz brak dostatecznego zaakcentowania zwigzku prawa z innymi naukami i
otaczajacym $wiatem (okoliczno$ciami spoleczno-ekonomicznymi) powoduje nadmierng
koncentracj¢ na teks$cie regulacji, schematyzm, dogmatyzm, formalizm mtodych prawnikow.

Przechodzac do praktyki stanowienia prawa — jednym z najcze$ciej formutowanych
zarzutbw wobec polskiego prawodawcy jest brak nalezytego planowania legislacyjnego oraz
niedbatos¢ o jakos¢ regulacji. Cho¢ wyktadowcy na studiach prawniczych nie sa jedynymi
winnymi tego stanu rzeczy, prezentowanie prawa jako materii rzadzonej logicznymi
schematami, wyizolowanej od zjawisk ekonomicznych 1 spotecznych, sprzyja pozniejszemu
ignorowaniu skutkow regulacji. Nastepuje skupienie na aspekcie decyzji prawodawcy
(woluntaryzm) o nadaniu mocy obowigzujacej normie, nie za$ jej skutkach.

Kwestia ta jest przedmiotem wypowiedzi instytucji odpowiedzialnych za troskg o
wolno$ci 1 prawa obywatelskie. Zwrdoci¢ uwage trzeba zwlaszcza na wystgpienia Rzecznika
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Praw Obywatelskich, ktory wiclokrotnie juz — niezaleznie od aktualnej sytuacji politycznej oraz
osoby sprawujacej urzad Rzecznika — krytykowat stan legislacji lub procedury, w ktorych jest on
ksztattowany. Tytulem przyktadu, petigca funkcj¢ polskiego ombudsmana w latach 2010-2015,
profesor Irena Lipowicz narzekata: ,,stabym punktem polskiego procesu stanowienia prawa jest
ocena rzeczywistych finansowych i organizacyjnych skutkdéw legislacji. Projektodawca
bezkarnie moze twierdzi¢ — wbrew oczywistym faktom — ze projekt nie spowoduje skutkdéw
finansowych. Parlament rzadko kwestionuje takie stwierdzenia. Kancelaria Sejmu nie jest w
ogole wyposazona w zawodowy zespot analityczny, ktory bytby w stanie oceni¢ skutki projektu
poselskiego”[6]. Trudno z tym zarzutem si¢ nie zgodzi¢ w sytuacji, w ktdrej projekty ustaw (w
tym takze projekty ustaw dotyczacych problematyki prawa pracy, prawa podatkowego oraz
okreslajagce obowigzki publicznoprawne przedsigbiorcéw) opatrzone sg uzasadnieniem, z ktorego
treSci wynika np., ze ,,Wejscie w zycie projektowanej ustawy powinno przyczyni¢ si¢ do
uproszczenia przepisow”, ,,Nie przewiduje si¢ wptywu projektu na rynek pracy”. Czgsto stosuje
si¢ tez tu inne deklaracje: ,,WejScie w zycie projektowanej regulacji nie wywota skutkow
spotecznych i ekonomicznych”, ,,Regulacja nie wptynie na konkurencyjnos¢ gospodarki” Sg to
zapewnienia bez pokrycia, a ich zawarcie w uzasadnieniu projektu §wiadczy wytacznie o tym, ze
projektodawca pozornie dopetnil formalnego wymogu zawarcia..., lecz w praktyce nie jest w
ogble zainteresowany skutkami ekonomiczno-spotecznymi, ktére moze spowodowac
projektowana regulacja. Uzasadnienie takie ma wowczas jedynie znaczenie propagandowe, lecz
nie nalezy w nie wierzy¢, a tym bardziej ufa¢ zapewnieniom projektodawcy o jego rzekome;j
trosce o skutki regulacji.

Inny, cho¢ podobny i zaslugujacy na réwnie stanowcza krytyke, manewr stosuje
prawodawca, gdy — nadajac moc nowym normom prawnym — tlumaczy je konieczno$cig
dostosowania polskich przepisow do prawa unijnego. Uzasadnia je wowczas sformutowaniem
»Przepisy maja na celu transpozycje dyrektywy” (cho¢ faktycznie czgsto prawo Unii
Europejskiej nie wymaga nowych przepiséw), a takze wprowadza nowe rozwigzania z powodu
potrzeby zmiany prawa na skutek orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego (,,Celem projektu
ustawy jest dostosowanie systemu prawnego do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego™). Zdarza
si¢ w koncu, ze polski prawodawca zapewnia o zgodnosci projektowanej regulacji z prawem
Unii Europejskiej (,,Projekt nie jest sprzeczny z prawem Unii Europejskiej”), lecz nie jest to
prawda. Szczegblnej uwagi wymaga przy tym zjawisko okre§lane mianem ,,goldplating”,
polegajace na tym, ze prawodawca w panstwach czlonkowskich — powotujac si¢ na rzekoma
konieczno$¢ implementacji dyrektyw unijnych lub dostosowania do wymogoéw prawa
ponadnarodowego — wprowadza dodatkowe obowigzki na jednostki[7].

Skutki sa tatwe do przewidzenia. Czgsto okazuje si¢, ze ustawa, ktdra miata przynies¢
dodatkowe wptywy do budzetu lub utatwi¢ prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jest zrodtem
rozczarowania lub prowadzi do realnych szkdd po stronie przedsigbiorcoOw, pracodawcow i
prawnikéw, obywateli, Skarbu Panstwa. Janusz Kochanowski, byty Rzecznik Praw
Obywatelskich, prezentowal przypadki takich ustaw: ,,Innego rodzaju przyktadu dostarcza jedna
z najbardziej kontrowersyjnych i glosnych ustaw, jakg jest ustawa o grach losowych. Wedlug
opinii dyrektora Departamentu Gier Losowych w Zakladéw wzajemnych w Ministerstwie
Finansow przewidywano, ze w pierwszym roku obowigzywania ustawy dodatkowe wpltywy z
wideoloterii wyniosg dla Skarbu Panstwa od 60 do 240 mlIn z1, z telebingu od 1 do 4,4 min zt, a z
gier na automatach od 96 do 288 mln zt. W rzeczywistosci po roku okazalo si¢, ze przez rok
obowigzywania ustawy zadna firma nie uruchomita gier, ktére wprowadzano nowelizacja i do
budzetu wptyneto jedynie 1,1 mln z automatéw o niskich wygranych — dane za pierwszy kwartat
2004”[8].

Niska jakos¢ legislacji i jej skutki

Innym problemem polskiego prawa jest jego nadmierny rozmiar i skomplikowanie. To
pierwsze zjawisko — charakteryzowane nieraz jako ,,jurydyzacja zycia spolecznego”, ,inflacja
prawa” lub po prostu ,,nadregulacja”. Przejawia si¢ nie tylko w ilosci wchodzacych w Zycie
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nowych aktoéw normatywnych oraz ich objetoscia, lecz rowniez poszerzajaca si¢ wcigz sferg
ingerencji prawnej oraz coraz wigkszg liczbg obowigzkow naktadanych na adresatow przez
prawodawce. Zjawisko to dostrzegane jest w Polsce od dawna — wystarczy si¢gna¢ do statystyk
liczby ustaw uchwalanych corocznie przez okres ostatnich trzydziestu lat (generalne tendencja
wskazuje na permanentny wzrost) lub objetos¢ publikatoréw urzgdowych (Dziennika Ustaw)[9].

Podkresli¢ trzeba jednak, ze wymienione wyzej niepokojace tendencje nie moga by¢
ignorowane jako jedynie polska, lokalna i chwilowa przypadlos¢. Christopher Staughton w
artykule o wymownym tytule ,.Za duzo prawa” opisuje swoje zdziwienie wywotane analiza
rozwigzan przyjetych w prawie unijnym: ,,Pasja tworzenia prawa wydaje si¢ by¢ w Brukseli
nieokietznana — i przypuszczalnie nic nie jest w stanie tego powstrzymaé, moze jedynie liczba 1
wydajno$¢ wysoko optacanych urzednikow, gotowych tworzy¢ przepisy i tlumaczy, ktorzy
potrafig przetozy¢ je na inne jezyki. Czy to prawda, ze istnieja przepisy, ktore reguluja wielko$é
1 ksztalt ogoérkéw 1 banandw? Zdecydowatem si¢ zbadac t¢ sprawe w bibliotece Inner Temple
przy uzyciu CD-ROMu, zawierajacego przepisy europejskie. Odkrytlem, ze CD-ROM zawiera
248 odniesien do ogorkow. Jak miatem si¢ dowiedzie¢, ktoére z nich mowig o ich ksztatcie 1
rozmiarze? Jesli chodzi o banany, prawo europejskie zajmuje si¢ nimi w 596 przypadkach.
Niestety, porzucilem prob¢ upewnienia si¢, jakie regulacje si¢ do nich odnosza 1 jakie sg tego
skutki”[10].

Z drugiej jednak strony, mimo nadpobudliwo$ci prawodawcy oraz chaotycznoéci jego
dziatan, polski system prawny daleki jest od waloru zupetnosci i spdjnosci. Cho¢ przepisoéw jest
coraz wigcej 1 sa one coraz bardziej kazuistyczne, nie przektada si¢ to wcale na pewnosc
regulacji oraz bezpieczenstwo prawne. Nie dos¢, ze teksty aktéw normatywnych formutowane sg
nieudolnie pod wzglgdem techniki legislacyjnej (a zatem niezgodnie z wymogami okre§lonymi
w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki
prawodawcze]", a takze niezrozumiale, bo wbrew regutom jezyka polskiego), czestym
zjawiskiem sg luki w prawie (rozumiane jako stany faktyczne nieuregulowane, ktére powinny
by¢ uregulowane ze wzgledu na inne normy prawne, zwlaszcza tzw. ,,luki konstrukcyjne[11]),
co powoduje trudno$¢ lub niemozliwo$¢ zastosowania innych norm, ewentualnie watpliwosci
interpretacyjne. Najlepszym przykladem luki w prawie jest brak rozporzadzenia wykonawczego
do ustawy w sytuacji, w ktorej przepis ustawy juz obowigzuje. W konsekwencji, niektorych
norm ustawowych nie daje si¢ egzekwowac, poniewaz brakuje norm podustawowych, ktore
mialy je doprecyzowaé. Fakt ten przyznawat w oficjalnych wypowiedziach byty prezes
Rzadowego Centrum Legislacji: ,,znaczna dynamika procesu legislacyjnego w Polsce, jak i duza
aktywno$¢ prawodawcy unijnego powoduja, iz nie zawsze mozliwe jest wydanie aktu
normatywnego niemalze jednocze$nie z wejSciem w Zycie regulacji upowazniajace].
Niejednokrotnie opo6znienia w wydawaniu aktow wykonawczych wynikajg takze ze
skomplikowanej (specjalistycznej) materii ustawowej. Ponadto, czesto w przypadku dziedzin
takich jak np. transport, dodatkowym czynnikiem wydluzajagcym prace nad aktem
wykonawczym jest r6znorodno$¢ podmiotéw biorgcych udziat w procesie legislacyjnym, w tym
w ramach opiniowania i konsultacji publicznych. Ponadto zaleglosci w realizowaniu upowaznien
ustawowych bardzo czgsto wynikaja z faktu cato§ciowego uregulowania materii, ktora miata by¢
objeta aktem wykonawczyni, w innych aktach, w szczegolnosci w aktach wyzszego rzgdu, jak
rozporzadzenie unijne, czy tez ustawa, ktéra w swoim zakresie dokonuje wdrozenia postanowien
dyrektyw unijnych. Sytuacje tego rodzaju nie sg wyjatkiem”[12]. W praktyce oznacza to, ze —
jak wskazywal Rzecznik Praw Obywatelskich kilka lat temu — w systemie prawnym brakuje
ponad stu rozporzadzen wykonawczych do ustaw[13].

W koncu zdarza si¢, ze ustawodawca — wprowadzajac przepisy ,,represyjne” (naktadajace
dolegliwe obowiazki na jednostki: obywateli 1 przedsiebiorcéw) z dziedziny prawa karnego lub
podatkowego — potrafi dziata¢ tak nieudolnie, ze finalnie Trybunal Konstytucyjny zmuszony jest
pozbawi¢ je mocy obowigzujacej. Czasem zdarza si¢ to dopiero po kilku latach ich
obowigzywania, a zatem gdy byly juz podstawa prawna decyzji administracyjnych lub wyrokow
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sagdowych. Ich krétki zywot i nastepujace potem uchylenie powoduje niepotrzebny chaos prawny
1 prowadzi do sytuacji, w ktérej organy egzekutywy i judykatywy zmuszone s3 ,,naprawiac”
btedy popelione przez legislatywe. Przykladem takiej sytuacji jest sprawa opodatkowania
dochodow z nieujawnionych zrdédet przychodu. Instytucja taka obowigzywata przez kilka lat w
polskim prawie podatkowym (skutkiem zastosowania tych przepisow byta drastyczna sankcja w
postaci natozenia ,,karnego podatku” w wysokosci 75% na podatnikdéw), uznana za niezgodng z
konstytucja w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09. W
orzeczeniu tym thumaczono m.in., ze ,,mechanizm opodatkowania dochodéw z nieujawnionych
zrodet przychodu lub nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych zrédtach jest obarczony bardzo
powaznymi wadami legislacyjnymi dotyczacymi jego konstrukcji. Wprowadzajac szczeg6lnie
restrykcyjng instytucje podatku od dochodéw nieujawnionych, ustawodawca unormowat ja
jedynie w trzech lakonicznych przepisach prawnych, z ktérych dwa okazaly si¢ wyjatkowo
nieprecyzyjne i niejednoznaczne, podczas gdy instytucjom zdecydowanie mniej
skomplikowanym, a przede wszystkim mniej ingerujacym w konstytucyjne prawa jednostek,
poswieca cate akty normatywne. Mozna zaryzykowal stwierdzenie, ze w rzeczywistosci
omawiane przepisy prawne tworzg jedynie szkielet instytucji, gdyz jej tres¢ =zostata
uksztattowana dopiero w praktyce, co w oczywisty sposéb musi budzi¢ powazne zastrzezenia z
punktu widzenia zasady demokratycznego panstwa prawnego. Nalezy zauwazy¢, ze w takim
wypadku nie jest wystarczajace, by podatnik znal obowigzujace regulacje prawne; w celu
ustalenia przystugujacych mu praw i cigzacych na nim obowigzkéw powinien réwnolegle
zapozna¢ si¢ ze stanowiskiem organdw podatkowych oraz orzecznictwem sadowym (...)
ustawodawca zdawal sobie sprawg¢ z istniejacych kontrowersji dotyczacych podatku od
dochodéw nieujawnionych. Nie jest zatem zrozumiate, dlaczego =zaniechal podjecia
odpowiednich dzialan legislacyjnych, majacych na celu ich usunigcie, ograniczajac si¢ jedynie
do nowelizacji nierozwigzujacych zasadniczych problemow”, a uzasadnienie wyroku jest w
praktyce jednym wielkim aktem oskarzenia polskiego ustawodawcy.

Problemem jest jednak nie tylko zakres interwencji prawodawcy i jego nieudolnosé, lecz
roOwniez niestatos¢, co znajduje wyraz w niestabilnosci regulacji. Dobrym przyktadem jest tu
historia ustawy z dnia 10 stycznia 2003 r. o systemie monitorowania i kontrolowania jakos$ci
paliw ciektych (Dz.U. Nr 17, poz. 154), ktorej przepis art. 24 przewidywat dzieh wejscia w zycie
1 stycznia 2004 r. (,,Ustawa wchodzi w Zycie z dniem 1 stycznia 2004 r.”). Zywot aktu by}
jednak krétki, poniewaz w niecaly miesigc po jej wejsciu w zycie uchwalona zostala ustawa z
dnia 23 stycznia 2004 r. o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw ciektych i
biopaliw ciektych (Dz.U. Nr 34, poz. 293), na mocy ktérej ustawodawca uchylil akt
dotychczasowy w calo$ci (zgodnie z art. 32 ustawy nowej: ,,Traci moc ustawa z dnia 10 stycznia
2003 r. o systemie monitorowania i1 kontrolowania jakos$ci paliw ciektych (Dz. U. Nr 17, poz.
154 1 Nr 199, poz. 1934).”). Niestety nie jest to jednostkowy przypadek, gdy polski prawodawca
— majac mozliwos¢ wprowadzenia korekty do ustawy wczesniejszej (nowelizacji wybranych jej
przepisbw) — zmuszony jest uzna¢, ze dotychczasowy stan prawny jest na tyle
niesatysfakcjonujacy, ze decyduje si¢ na najbardziej radykalne rozwigzanie, tj. kompleksowa
zmiang polegajaca na usunig¢ciu ustawy dawnej i1 zastgpienie ja zupetnie nowym aktem po
zaledwie roku.

Innym problemem jest brak przejrzystosci procesu decyzyjnego i dysfunkcja rozwigzan,
ktore rzekomo zapewnia¢ majg jawnos¢ oraz partycypacje partnerow spotecznych w dziatalnosci
prawodawczej. Proba regulacji przez polskiego prawodawce kwestii tzw. lobbingu przyniosta
efekt w postaci ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa (Dz.U. Nr 169, poz. 1414 ze zm.), ktorej samg juz tres¢ uzna¢ mozna za co najwyzej
humorystyczng. Juz na etapie vacatio legis eksperci oceniali jg jako ,,regulacj¢ pozorng” — tak
np. jednoznacznie negatywna opini¢ przedstawit profesor Marek Zubik: ,,W $wietle watpliwosci
jakie nasuwa powyzsza analiza rozwigzan ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa mozna odnie$¢ wrazenie, ze w duzej mierze mamy do czynienia z pozorng

21



regulacja ze strony ustawodawcy (...) W $wietle ustawowego ujecia definicji zawodowe]
dziatalno$ci lobbingowej — ktora faktycznie zawiera istotne i szerokie wylaczenia — oraz braku
jakichkolwiek realnych przywilejéow dla zawodowych lobbistoéw, mozna mie¢ watpliwosci, czy
jakikolwiek podmiot, z obecnie prowadzacych dzialalno$¢ lobbingowa, zdecyduje si¢ na
poddanie wpisowi do rejestru podmiotéw  wykonujacych zawodowa dzialalnos¢
lobbingowa”’[14]. Nie byt to glos odosobniony, ktory znalazt potwierdzenie w rzeczywistosci
majgcej miejsce po wejSciu w zycie przepisow ustawy: ,,Praktyka pierwszych dni
obowigzywania ustawy przyniosta nieprzychylne dla wiladzy fakty (...) Jes$li ktos chciat
wykonywac profesjonalng dziatalno$¢ lobbingowa zgodnie z ustawa, juz od dnia jej wejscia W
zycie, to jest od 7 marca 2006 r., nie mial takiej mozliwosci. Nie przygotowano na czas
formularzy zgloszeniowych. Konto bankowe przeznaczone na oplaty rejestracyjne zostato
podane w dniu 7 marca (...) Zarejestrowana aktywno$¢ lobbystow sejmowych w 2006 r. jest
mniej niz znikoma. Dwéch lobbystow wzigto udziat w posiedzeniach dwoch komisji sejmowych,
przy czym zaden z nich nie ztozyl Zadnego wniosku 1 nie zabrat glosu (...) Ustawa niewatpliwie
wymaga zmian, a ich wprowadzenie jest pilne”’[15].

Podsumowujgc: stan obecny nie napawa optymizmem. Co wigcej, wydaje si¢, ze
przystapienie Polski do Unii Europejskiej nie tylko nie uzdrowilo tej sytuacji, lecz wzmocnito
niektore negatywne tendencje lub postawito przed krajowymi legislatorami i decydentami
zadania, ktorym nie sa w stanie sprosta¢. Wymienione wyzej problemy dotycza gtownie
stanowienia prawa i sg bezposrednio zwigzane z dziatalno$cig legislatywy, lecz nie wyczerpuja
one dhlugiej listy mankamentow, ktére wplywaja negatywnie na poczucie praworzadnosci przez
Polakow, ostabiajg autorytet panstwa i prawa oraz utrudniajg prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej. Debata na temat wyzwan polskiego prawa powinna obja¢ réwniez szereg innych
zagadnien m.in.: postawy i przygotowanie do wykonywania zawodu sedziow[16], ksztalt
procedur (czyli tzw. prawa formalnego, procesowego)[17], skomplikowany problem stosunku
prawa  krajowego do regulacji  ponadkrajowych[18], kwesti¢  multicentrycznosci
(policentryczno$ci) prawa w dzisiejszym $wiecie[19] oraz granic wykltadni sedziowskiej w
procesie stosowania prawa. W konicu nie sposob nie uciec od pytania o skuteczno$¢ rozwigzan
prawnych — na ile niektore instytucje prawne (w tym prawa i wolnosci jednostek), przewidziane
w przepisach prawa obowigzujacego, sg realizowane w praktyce. Tytutem przyktadu, jak
wykazaly przeprowadzone badania instytucji odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
bezprawne dziatania wladzy publicznej (za ktoére, zgodnie z art. 77 Konstytucji RP, nalezy si¢
poszkodowanemu rekompensata): s3 w praktyce bardzo trudne lub wrgcz niemozliwe do
wyegzekowania[20]. Zaryzykowa¢ mozna tezg, ze to do$¢ czgste w Polsce zjawisko: ,,stanu
przepisOw nie musimy si¢ wstydzi¢, ale nie wykorzystujemy tego potencjatu tak, jak to si¢ dzieje
w panstwach lepiej funkcjonujacych”[21].

Konkluzje

Niektére z wymienionych wyzej probleméw majg charakter ogdlnoeuropejski i sg
wynikiem wad prawa Unii Europejskiej lub pozostaja w zwigzku z procesami globalizacji i
konwergencji systemow prawnych, inne nalezg do lokalnej specyfiki: majg zrédta w Polsce, a
ich ograniczenie moze nastapi¢ jedynie przy zmianie krajowych procedur i postaw. Niezaleznie
od tego czy reforma taka nastgpi, polskie doswiadczenia ucza, ze pod modnymi hastami
»modernizacji”, ,,europeizacji”’, ,,harmonizacji”, ,liberalizacji”, ,,demokratyzacji” itd. zachodzi¢
moga rownolegle rozne procesy, ktore trudno jednoznacznie ocenié, kategorycznie
sklasyfikowa¢ postugujac si¢ jedynie czarng i bialg barwg. Tym bardziej, ze finalna ocena
uwzglednia¢ powinna nie tylko litere obowigzujacych przepisow, ale faktyczny ksztatt instytucji
prawnych 1 skuteczno$¢ procedur w dzialaniu. Zdarza si¢ bowiem, ze — cho¢ przyjete w akcie
normatywnym (,,na papierze”) rozwigzania odpowiadaja ,,zachodnim standardom” — praktyka
ich stosowania zupeknie nie. Jak to zostato zasygnalizowane powyzej — z tym tez bywa w Polsce
roznie. Nalezy zatem zyczy¢ ukrainskim reformatorom nie tylko wytrwatosci 1 determinacji w
procesie przebudowywania ich systemu prawnego, lecz takze koniecznej rozwagi 1 ostroznosci,
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by, o ile to mozliwe, unikng¢ lub zminimalizowa¢ ryzyko popeinienia bledow, ktore dotykaja
prawodawstwo krajoéw zachodniej Europy.
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