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(Poczqtek posiedzenia o godzinie 9 minut 03)

(Posiedzeniu przewodniczy przewodniczqca Teresa Liszcz)

Przewodniczaca Teresa Liszcz:

Witam bardzo serdecznie, juz oficjalnie, na posiedzeniu Komisji Ustawodaw-
stwa 1 Praworzadnosci z udzialem cztonkow Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady
Ministrow. Bardzo serdecznie witam przewodniczacego rady, pana profesora Janusza
Trzcinskiego, 1 wszystkich szanownych czlonkow rady. Witam kolezanki 1 kolegoéw
z Komisji Ustawodawstwa i Praworzadno$ci. Czujemy si¢ usatysfakcjonowani tym, ze
Wysoka Rada zechciata si¢ z nami spotkac.

Ja proponujg, aby$my sobie przez chwilg nieoficjalnie porozmawiali, poniewaz
zapowiedziat swoj udziat w naszym posiedzeniu pan marszatek Pastusiak i chciatabym
poczekaé z oficjalnym rozpoczgciem obrad. Pan marszatek docenia panstwa wizyte
| zalezalo mu na uczestnictwie w tym spotkaniu. Nie sygnalizowal dzisiaj, ze nie
przyjdzie, wigc moze troch¢ zaczekajmy.

Wiem, ze czas, jaki nasi go$cie moga poswigci¢ na to spotkanie, jest ograniczony —
maja czas tylko do 10.20. Gdyby zatem pani dyrektor byta tak uprzejma 1 zechciata to
sprawdzi€... By¢ moze pan marszatek jest czyms zajgty i zapomniat o naszym spotkaniu.

(Rozmowy na sali)

(Przewodniczqcy Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow Jan TrzCin-
ski: Pani Profesor, ja bede chciat o jednej kwestii powiedzie¢, mianowicie o popraw-
kach Senatu, dobrze?)

To dla nas najwazniejsze, praktycznie rzecz biorac.

Moze zanim si¢ upewnimy co do tego, czy pan marszatek bgdzie obecny, ja
przypomng cel tego spotkania.

Powszechne jest dzisiaj narzekanie na jakos¢ prawa w Polsce. Senat jest szcze-
gblnie zobowiazany do tego, zeby dba¢ o tg jakos¢; wlasciwie racja istnienia Senatu
jest wptywanie na tworzone prawo. Czujemy si¢ wobec tego szczegdlnie odpowie-
dzialni za ten stan rzeczy. Mowili na ten temat wielokrotnie czlonkowie Rady Legisla-
cyjnej, zwlaszcza pani profesor Wronkowska przestrzegata nas, zwracata na to nasza
uwage. ChceielibySmy co$ w tej sprawie zrobi¢. ChceielibySmy si¢ panstwa jako znako-
mitych specjalistow, autorytet w tej dziedzinie, poradzi¢, co mozemy zrobi¢, zeby bylo
lepiej. Moze byloby mozliwe nawiazanie jakiej§ blizszej wspotpracy migdzy senacka
Komisja Ustawodawstwa 1 Praworzadno$ci a Rada Legislacyjna.

Wracamy takze do idei przygotowania ustawy o tworzeniu prawa. Wiem, Ze nie
tak dawno, bo bodajze w 1999 r., Rada Legislacyjna zajgta stanowisko w tej sprawie
W zasadzie niechg¢tne, negujace potrzebg powstania takiej ustawy, ale minglo parg lat
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I odnosz¢ takie wrazenie, ze sporo 0sob, ktore kiedys negowaly t¢ ideg, teraz zaczyna
si¢ ku niej sktania¢. Oczywiscie ja nie mysle w sposdb magiczny i nie wierzg, ze usta-
wa o tworzeniu prawa natychmiast zalatwi spraweg, ale pewien porzadek i1 rygoryzm
W procesie legislacyjnym, jak si¢ wydaje, moglaby wprowadzié.

To, na czym nam szczegdlnie zalezy — pan profesor Trzcinski juz zapowiedzial,
ze bedzie o tym mowit — to jest sprawa udzialu Senatu w tej procedurze. Senat ma bar-
dzo ograniczone mozliwosci w zwiazku z bardzo rygorystyczna wyktadnia jego upraw-
nien do wnoszenia poprawek, dosy¢ konsekwentnie wytyczona przez Trybunat Kon-
stytucyjny, zwlaszcza gdy chodzi o ustawy nowelizujace, kiedy to si¢ twierdzi, ze Senat
musi si¢ zamkna¢ w granicach ustawy nowelizujacej. Czasem zachodzi wyrazna po-
trzeba zgloszenia poprawki wychodzacej poza ustawe nowelizujaca, cho¢ oczywiscie
dotyczaca ustawy matki, ustawy nowelizowanej, a my nie mozemy tego zrobi¢. Odpo-
wiada nam sig, ze Senat dysponuje inicjatywa ustawodawcza. Ale wiadomo, ze to pra-
wo inicjatywy ustawodawczej Senatu jest bardzo trudnym instrumentem. Po to, zeby
zglosi¢ projekt ustawodawczy Senatu, trzeba uruchomi¢ cata maching, musza si¢ odby¢
trzy regularne czytania, podczas gdy w Sejmie wystarczy grupa pigtnastu postow, ktéra
napisze, czgsto w pospiechu, jaki$ tekst, 1 juz projekt jest wnoszony do laski marszal-
kowskiej. To jest sprzeczne z wzgledami ekonomii procesowej, legislacyjnej, zeby uru-
chamia¢ inicjatywe ustawodawcza dla jednej poprawki w sytuacji, kiedy mozna by to
zatatwi¢ poprzez wprowadzenie poprawki. I o tym chcielibySmy powiedziec.

To jest wprawdzie pierwsze, ale spodziewam sig, Ze nie ostatnie spotkanie. Po-
wtarzam, ze jesteSmy bardzo za to spotkanie wdzigczni i mamy nadziej¢ na jaka$ bliz-
sza wspoOltprace, na radg ze strony panstwa, jak moglibysSmy wykorzysta¢ autorytet Ra-
dy Legislacyjnej, zeby prawo bylo lepsze.

Czy pani dyrektor udato si¢ ustalic...?

(Dyrektor Biura Legidacyjnego w Kancdarii Senatu Ewa Polkowska: Pan marsza-
tek nie przyjdzie, ma teraz audycj¢ radiowa, a 0 9.30 spotkanie z delegacja Senatu Kanady.)
Aha, mimo deklarowanej wczes$niej gotowosci do uczestnictwa... dobrze.

De facto juz rozpoczgliSmy.

Ja mysle, ze w pierwszej kolejnosci poprosze pana profesora Trzcinskiego, zeby
nam przekazat to, co rada chce nam powiedziec.

Bardzo proszg.

Przewodniczacy Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow
Janusz Trzcinski:

Pani Przewodniczaca! Szanowni Panstwo!

Dzigkujemy serdecznie za zaproszenie na to posiedzenie. Doceniamy zaintereso-
wanie komisji senackiej zagadnieniami procedury ustawodawczej. Ja bede mowit we wiar
snym imieniu, bo mam nadzieje, ze takze inni cztonkowie Rady Legislacyjnej zabiora glos.

O dwoch sprawach chce powiedzie¢. Pierwsza dotyczy poprawek senackich do
uchwalonych przez Sejm ustaw. Druga — roli Senatu w procedurze stanowienia prawa
po wejsciu Polski do Unii Europejskie.

Co do tgj drugig sprawy, to jak wiadomo, rola parlamentéw narodowych w pro-
cesie tworzenia prawa unijnego ma wzrosna¢. | uwazam, ze jest tutaj zadanie nie tylko
dla Sejmu, ale takze dla Senatu, gdy idzie o zapoznawanie si¢ z unijnymi projektami
aktow prawnych czy wyrazanie o nich wstgpnej opinii. Kroétko mowiac, wymagatoby to
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chyba — tak to sobie wyobrazam, a méwig to jako przedstawiciel Polski w Konwencie
Europejskim — jakiej§ wspolnej narady komisji ustawodawczych senackiej i sejmowej,
zeby juz teraz, gdy ten traktat konstytucyjny jest przygotowany 1 ten system zrodet pra-
wa opracowywany, a rola parlamentéw krajowych wyznaczana, mozna bylo ustali¢ tak-
ze role 1 miejsce Senatu w tym procesie. Uwazam, ze akurat w tym procesie, w procesie
opiniowania, zapoznawania si¢, wywierania wptywu na prawo wspolnotowe, rola Senatu
powinna by¢ podobna do roli Sejmu. Tyle na temat tego zagadnienia. To jest taki sygnal,
takie moje wyobrazenie roli, jaka Senat powinien odgrywa¢, gdy juz Polska wejdzie do
Unii, w procesie stanowienia prawa. Deklaruje si¢ przez caly czas, od Nicei poprzez La-
ken do pracy w Konwencie Europejskim, Ze rola parlamentéw narodowych ma by¢
W procesie prawa znaczna. A wigc jezeli tak ma byc¢, to niech i rola Senatu bgdzie znaczna.

Co sig tyczy zagadnienia pierwszego, proszg panstwa, to tu chcialbym dwa sto-
wa takiej historycznej dygresji. Uksztalttowana w Polsce dwuizbowos¢ jest wynikiem
pewnych proceséw historycznych, ktére miaty miejsce w naszym kraju od wieku XVII,
a takze zdecydowania si¢ na przyjgcie okreslonej koncepcji dwuizbowosci. To te dwa
elementy trzeba bra¢ pod uwage, gdy si¢ mowi o pozycji czy o roli Senatu w strukturze
parlamentu. Ot6z kompetencje ustawodawcze sa wiasnie pochodna tej koncepcji dwu-
izbowosci przyjetej w Polsce.

Przed kilkoma laty, a wlasciwie jeszcze w Sejmie dziesiatej kadencji, problem
roli Senatu w procesie ustawodawczym bardzo zywo si¢ objawil. Wtedy zostata nawet
powotana komisja wspolna, co oczywiscie nic nie dalo, poniewaz pozycje byty ugrun-
towane, okopane 1 niewiele mozna byto zaproponowac. Odbyto si¢ kilka posiedzen tej
komisji, ale one niewiele posuwaty sprawy do przodu. Wtedy obowiazywal model wila-
sciwie niemal zywcem przejety z konstytucji marcowej, z wyjatkiem tej wigkszosci
11/20 — byta wtedy inna wigkszos¢, chyba 3/5 — potrzebnej do odrzucenia

(Glos z sali: 2/3.)

Tak, 2/3, przepraszam bardzo.

Po6zniej Trybunat Konstytucyjny dwukrotnie w tej sprawie si¢ wypowiadat. Po-
wstato pytanie, jak daleko Senat moze ingerowa¢ w procesie zglaszania poprawek do
istniejacych juz ustaw. I tu trzeba powiedzieé, ze trybunal... Ale od razu powiedzmy:
nie jest to sprawa migdzy trybunatem a Senatem, to jest sprawa migdzy Sejmem a Se-
natem 1 ona nigdy by nie trafita do Trybunatu Konstytucyjnego, gdyby Sejm przyjal
odpowiednia postawg, na przyktad nie protestowal wobec zglaszanych przez Senat po-
prawek. A poniewaz Sejm protestowatl, sprawa trafita do Trybunatu Konstytucyjnego,
no 1 Trybunatl Konstytucyjny orzekl, jak orzekt. Czym si¢ kierowal Trybunat Konstytu-
cyjny? No wlasnie zastang koncepcja dwuizbowosci, dotychczasowa rola Senatu
W procesie ustawodawczym 1 by¢ moze bardzo rygorystyczng interpretacja przepisu
konstytucji, ktory méwit o odrzucaniu poprawek, bo w tym orzeczeniu trybunatu wia-
Sciwie rozwazane byly granice. No c6z, prosze panstwa, od pewnego juz czasu pojawia
si¢ taka oto refleksja: czy aby na pewno to, co si¢ dzieje w tym zakresie, nie mogltoby
ulec zmianie. Ja wyrazg swoj poglad w tej sprawie, bardzo zreszta indywidualny — by-
tem wprawdzie wspoétautorem obydwu tych orzeczen, ale tym wigksza mam legityma-
cje do tego, zeby wyrazi¢ swdj obecny poglad w tym zakresie.

Uwazam, ze powstaly okolicznosci, ktére na gruncie tej samej, obowiazujacej,
konstytucji dawatyby mozliwos¢ nieco mniej restryktywnej interpretacji jej przepisOw
w tym wiasnie wzgledzie. Otoz przy interpretacji przepiséw konstytucji i obowiazujace-
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go prawa trzeba zawsze bra¢ pod uwage catoksztatt okoliczno$ci, ktore w panstwie,
w stosunkach pomigdzy konstytucyjnymi organami panstwa, funkcjonuja. Bez uwzgled-
nienia tych okoliczno$ci trudno dokona¢ poprawnej interpretacji. Ja tu tez powiem, ze to
wiasnie Trybunal Konstytucyjny w wielu swoich orzeczeniach stwierdzil, ze istnieje
mozliwo$¢ zmiany orzeczenia, jezeli okolicznosci zmieniaja si¢ tak, ze pozwalaja inter-
pretowa¢ przepisy konstytucji nieco inaczej, co wcale nie oznacza, ze to, co za chwilg
powiem, ma przemawia¢ za tym, zeby w sposob diametralny zmieni¢ postawg wobec
senackich poprawek, poniewaz konstytucja przesadza, to trzeba powiedzie¢, role Senatu
w procesie ustawodawczym, cho¢ nie czyni tego w sposob, powiedziatbym, tak katego-
ryczny, by uniemozliwial podjecie na nowo interpretacji tych przepi SOW.

Ot6z co mam na uwadze, gdy mowig o zmianie okolicznos$ci, ktore pozwalatyby
na pewna weryfikacj¢ pogladéw na rolg Senatu w zakresie wprowadzania poprawek?

Nie mozna, proszg panstwa, uciec od okoliczno$ci politycznych, ktore sig¢ wy-
tworzyty, 1 ktore si¢ wytwarzaja. Wida¢ pewne trudno$ci, widaé, ze Sejm ma pewne
trudnosci 1 pewnie bedzie je miat przez jakis czas. Ale niezaleznie od tego, co si¢ teraz
stato, juz od dtuzszego czasu wydolnos$¢ Sejmu w stanowieniu ustaw jest ograniczona.
Senat moglby w tych warunkach, ktore si¢ wytworzyly 1 wytwarzaja, przyj$¢ Sejmowi
z pomoca z wigksza aktywnos$cia — tu aktywno$¢ Senatu bytaby w pewien sposéb po-
trzebna czy nawet pozadana w procesie ustawodawczym. Prosze tylko zobaczy¢, co si¢
dzieje od dtuzszego czasu, ja to wiem, bo czytam prasg, z ktorej si¢ dowiaduje, ze jest
sze$Cset poprawek zglaszanych do ustawy w samym Sejmie, ze jaka$ ustawe zdjeto
z porzadku posiedzenia Sejmu, w innym przypadku blokuje si¢ mozliwo$¢ uchwalenia
ustawy poprzez zta aktywno$¢ postow w obradach Sejmu itd., itd. Krotko méwiac, in-
tuicja mi tu podpowiada tyle, ze wytwarzaja si¢ w relacjach migdzy Sejmem i1 Senatem
pewne okolicznos$ci, ktore pozwalatyby na umozliwienie Senatowi wptywania w wigk-
szym niz dotad zakresie na tre$¢ ustaw.

I druga, proszg panstwa, okolicznos¢, o ktorej juz takze wspomnialem, powia-
zana z pierwsza, to udziat Senatu w procesie stanowienia prawa wspolnotowego. Jak
panstwo dobrze wiecie, czgs¢ aktow prawnych bedzie implementowana do prawa we-
wnetrznego, do prawa krajowego, ta implementacja bedzie przybierata posta¢ przede
wszystkim ustaw. Tak si¢ bowiem ten system zrodet prawa w naszej konstytucji
uksztattowat, ze do dyspozycji jest wlasciwie tylko ustawa. Nie mamy ustawodawstwa
delegowanego, ktore mozna by byto wykorzystac¢, a inne akty prawa wewngtrznego nie
beda si¢ tutaj nadawaty. A jezeli jest tak, ze tylko ustawa bgdzie tym $rodkiem czy tym
aktem prawnym, w ktory bedzie si¢ ubiera¢ prawo unijne, teraz prawo wspolnotowe, to
przeniesienie prostego schematu zglaszania poprawek przez Senat i roli Senatu w tym
normalnym procesie ustawodawczym moze by¢ nieadekwatne do procesu, ktory be-
dziemy nazywac procesem implementacji. Ten proces ustawodawczy, ktory bedzie
polegal na implementacji, bedzie nieco inaczej wygladat anizeli normalny proces usta-
wodawczy, gdzie od samego poczatku, od inicjatywy ustawodawczej, prawo bedzie si¢
tworzyto w Sejmie, a potem w Senacie. A skoro tak, to mysle, ze wtasnie tu rola Se-
natu w procesie implementacji bedzie znaczniejsza i zagadnienie poprawek do tych
ustaw, ktore beda wynikiem implementacji prawa, bedzie si¢ musiato inaczej przed-
stawiac. Jezeli wigc tak bedzie, to nie ma chyba powodow, zeby wprowadza¢ dwie ka-
tegorie poprawek do ustaw: poprawki Senatu do ustaw tworzonych w normalnym try-
bie i poprawki Senatu do ustaw tworzonych w procesie implementacyjnym, gdzie rola
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Senatu w zakresie poprawek, dla mnie to nie ulega watpliwosci, bedzie inna, a wigc
wigksza, a wigc znaczniejSza.

Co to oznacza? No to, prosz¢ panstwa, oznacza, ze nalezaloby wszcza¢ prace,
chyba z inicjatywy senackiej komisji ustawodawczej 1 z inicjatywy moze sejmowe]
komisji regulaminowej, nad zmiang regulaminéw zaréwno Sejmu, jak 1 Senatu w tym
zakresie. Mysle, ze bez zmiany konstytucji to si¢ obejdzie, ze na drodze zmiany regu-
laminu te efekty da si¢ osiagnac.

I zagadnienie juz ostatnie, mianowicie ustawa o tworzeniu prawa. Gdyby miato
dojs$¢ do jej przygotowywania, ja sam nie mam jeszcze wyrobionego ostatecznie zdania
w tym zakresie, ale gdyby do tego miato dojs¢, to by¢ moze te kwestie, o ktorych tutaj
moéwitem w odniesieniu do poprawek, takze bylyby mozliwe do uregulowania w takiej
ustawie o zasadach tworzenia prawa. Chociaz jak siggam pamigcia wstecz, a juz kiedy$
bytem cztonkiem Rady Legislacyjnej, to byto jakie§ szesnascie lat temu albo jeszcze
wigcej, juz wtedy rozpatrywaliémy dziesiaty projekt ustawy o zasadach tworzenia prawa.
Chce przez to powiedziec, ze to ma swoja dluga histori¢ 1 jako$ nie moze si¢ przebic, co
wcale nie oznacza, ze w zmienionych warunkach si¢ nie przebije. Dzigkuj¢ bardzo.

Przewodniczaca Teresa Liszcz:

Dzigkuje bardzo, Panie Profesorze.

Szczesliwy koniec to juz wlasciwie mamy — w postaci ustawy o oglaszaniu ak-
tow normatywnych. Czyli zaczgliSmy jakby od konca.

Bardzo dzigkuj¢ za to wystapienie. Nawiazujac do tego, co pan na poczatku mowit
o spotkaniu komisji ustawodawczych Sejmu 1 Senatu, chcg powiedzie¢, ze taka inicjaty-
wa juz jest. W polowie lutego, po ostatnim poswigconym legislacji spotkaniu u pana pro-
fesora Zolla, marszatek Wojciechowski reprezentujacy tam Sejm zapowiedziat, ze do-
prowadzi do spotkania nie tylko komigi ustawodawczych, ale wszystkich komigji praw-
niczych, bo w Sejmie sa trzy takie komisje, podczas gdy u nas zredukowano to do jedne;.

Bardzo proszg, pan profesor Zielinski.

Czlonek Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow
Adam Zielinski:

Bardzo dzickuje.

Prosze panstwa, mnie si¢ zdaje, ze tu si¢ naktadaja na siebie dwa obszary zagad-
nien. Pierwszy dotyczy tego, jakiej odpowiedzi udzieli¢ na pytanie, co poprawi¢ w dzia-
falnosci Rady Legislacyjnej, czy co powinna zrobi¢ rada, zeby proces tworzenia prawa
byt lepszy. Drugi za$ tego, co zrobi¢ w samym Senacie. Ja si¢ skoncentruj¢ na Radzie
Legislacyjnej, nie chciatbym bowiem zachowywac si¢ jak gos¢, ktory przyszediszy na
kolacjg, poucza gospodynig, co powinna doda¢ do bigosu, zeby ten bigos dato sig zjes¢.

(Przewodniczqca Teresa Liszcz: Ale prosimy bardzo, niech pan doradza.)

(Przewodniczqcy Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow Janusz
Trzcinski: Panie Profesorze, mam nadziejg, ze nie mnie miat pan przed oczyma przy tej
kolacji). (Wesotos¢ na sali)

Nie, nie, ja po prostu chce moéwi¢ o Radzie Legislacyjne;.

W ogéle rzecz jest tego rodzaju, ze my w Radzie Legislacyjnej musimy rozpa-
trywac to, czy jest mowa o stanie aktualnym, obowiazujacym, czy o jakims stanie przy-
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sztym. Ja nie ukrywam, ze uwazam, iz w tej chwili caty proces legislacyjny, z Rada Le-
gislacyjna wilacznie, nie zostat w gruncie rzeczy tak uksztaltowany, jak to kiedys jesz-
cze... Ja ciagle powtarzam, ze my z pania profesor Wronkowska przed wielu, wielu laty
— pani profesor Wronkowska wtedy konczyta edukacje u starszakow, ae jako osoba
genialna juz zabierata glos na temat legislacji, a ja bylem dojrzatym mezczyzna 1 pisy-
walem na ten temat notatki — wyobrazaliSmy sobie, ze ten proces legislacyjny bedzie
lepszy, ze uda nam si¢ zrobi¢ co$ wigkszego, ze uda nam sig tez zrobi¢ cos wigkszego z
Rady Legislacyjneg).

Bo co, proszg panstwa, jest glownym problemem dzisiaj, kiedy mowimy o zlej
legislacji? Ano to, ze w istocie rzeczy ten proces si¢ toczy po trosze poza srodowiskiem
prawniczym, to znaczy srodowisko prawnicze... ja nie mowi¢ tu tylko o Radzie Legi-
slacyjnej, ale o tym, ze srodowisko prawnicze w ogole w tym procesie nie uczestniczy.
Oczywiscie jest tak, ze poszczegdlne osoby si¢ wiaczaja, ale prawd¢ mowiac, nie ma
jakich§ sensownych organizacji prawniczych, ktore moglyby dziata¢ na tym polu. Za
wiele osob wykorzystuje szansg, jaka daje znajomos¢ prawa, dla zarobku, cho¢ to tez
jest przeciez bardzo wazna rzecz. Jest to srodowisko jako$ tak... I teraz co mozna by
zrobié, zeby to Srodowisko bardziej przyciagaé, takze srodowisko Rady Legislacyjne.

Ot6z chee powiedzieé, ze ze wspolnych dziatan moglyby to by¢ dzialania naste-
pujace. Jezeli Senat dalej by szedt w tym kierunku, w ktérym idzie, to znaczy organi-
zowania... Ja nie chcg mowi¢ o tej kontrowersji Senat — Sejm w odniesieniu do po-
szczegolnych ustaw, dlatego ze nie jestem pewien, czy bez jakich$ istotnych zmian
cokolwiek w tej chwili zrobimy. No, jest Trybunat Konstytucyjny i niezaleznie od te-
go, czy go bedziemy chwalili, czy krytykowali, jest jak jest, 1 trzeba si¢ z ta sytuacja
pogodzi¢. Co do komisji wspodlnej, to muszg powiedzieé, ze rzeczywiscie ciagle, ja tak
uwazam, marnujemy szanse. Nie wiem, dlaczego Amerykanie moga mie¢ wspolne
komige migdzyizbowe i uzgadnia¢ tam podstawowe sprawy, a my nie mozemy. No,
nie wiem, nie rozumiem. Aleto nie jest jedynarzecz, jakig nie rozumiem.

A wigc jezeli Senat cheialby promowaé co$, co mozna nazwaé dobra legislacja,
to sadze, ze Rada Legislacyjna jest gotowa uczestniczy¢ zawsze — tak sadzg, ja prze-
praszam bardzo, ze tak mowig — w jakich$ spotkaniach, ktore miatyby na celu przygo-
towanie materiatu, jaki my nazywamy nieraz oceng stanu prawa. Ale nie prawa
w ogdle, tylko tak, aby wzia¢ sobie poszczegodlne dziedziny i pokaza¢ na przyktadzie
takiej analizy, z jakim chrzanem mamy do czynienia, krotko méwiac. To znaczy wra-
cam do pytania, co zrobi¢ w tym zakresie. Bo ja boj¢ sig, ze pozostajac na ptaszczyznie
dobrych rad dla legislatorow, nie posuwamy sprawy do przodu. To jest jednarzecz.

Druga za$ jest taka, ze my jesteSmy jednak organem doradczym premiera, my
zalezymy od premiera. Dla mnie na przyktad tez jest to dziwna rzecz, ze publikujemy
nasze opinie ex post, wtedy kiedy ustawa dawno jest uchwalona. Pomijam juz fakt, ze
czesto obradujemy ex post, to znaczy ustawa jest uchwalona, a my dyskutujemy nad
tym, jaka ta ustawa powinna by¢. Dlatego, ze tak ona do nas trafia: mysl prawnicza lata
tam niestychanie wysoko, a ustawa dawno juz jest uchwalona. Powstaje pytanie, ale to
jest pytanie do uzgodnienia z premierem, czy mozna przekazywac na przyktad opinie
krytyczne Rady Legislacyjnej parlamentowi. Wraca ciagle mysl, ze by¢ moze wlasnie
Rada Legislacyjna, ja tak sadze¢, nie taka zamknigta w swoim gronie, ale skupiajaca
wokot siebie jakies tam podstawowe sktadniki srodowiska prawniczego, w zakresie
legislacyjnym powinna by¢ de lege ferenda — my przeciez robimy tez opracowania tro-

6 677V



w dniu 5 marca 2003 r.

chg szersze — organem stuzacym wszystkim organom prawotworczym, nie tylko pre-
mierowi, ale takze parlamentowi. W gruncie rzeczy powinno si¢ tutaj stworzyc...

Bo co ja, prosz¢ panstwa, uwazam za najwazniejsze? My ustawe o tworzeniu
prawa mozemy zrobi¢, mozna si¢ zastanowi¢ nad tym, co jeszcze do tej ustawy wpro-
wadzi¢, cho¢ prawde mowiac, zmienit si¢ stan prawny w tym sensie, ze wiele z tych
spraw, ktére chcieliSmy uregulowac w ustawie o tworzeniu prawa, jest uregulowanych.
Sa jeszcze jakie§ obszary, zapewne, ale trzeba je zestawi¢ 1 ewentualnie to zrobi¢. Co
wigc jest najwazniejsze? Brzydko to moze zabrzmi w tym gmachu, ale ja muszg¢ po-
wiedzie¢, ze to jest niezwykle niska kultura prawna, wadliwy stosunek do prawa, in-
strumentalne traktowanie prawa, przepychanie przy okazji najrozmaitszych aktow
prawnych swoich interesow. Dzisiaj zastanawiamy si¢ nad tym, czy Polska nie straci
na wejsciu do Unii Europejskiej, czy te wartosci, bo czgsto wlasnie taka mysl sig prze-
wija, ktore reprezentuje polskie spoteczenstwo, nie zostana stracone przez wejscie do
Unii Europejskiej. Ja chcg powiedzied, ze jezeli my z naszymi warto$ciami w zakresie
kultury prawnej wejdziemy do Unii Europejskiej, to mozemy t¢ Unig totalnie roztozy¢
— zeby to byto jasne. A to dlatego, ze caty Zachod na kulcie prawa stoi — caly Zachod
na kulcie prawa stoi, tam to jest podstawowy kierunek mys$lenia — 1 to na kulcie prawa
nie w takim tam rozumieniu, ze przepis, paragraf do paragrafu, tylko w sensie pewnych
aksjologicznych zasad, ktore ten system spajaja.

Ot6z cheg powiedzied, ze jezeli si¢ inaczej nie da tego robi¢, no to trzeba robic¢
na takiej zasadzie, ze bra¢ na warsztat poszczegolne zagadnienia, pokazywac, na czym
polegaja wady, jakie sa niespdjnosci, przyciagac tutaj postéw, bo... No to moze juz na
koniec powiem tak: ja uwazam, ze Senat ma ogromna role do spetnienia, ogromna rolg,
wlasnie w charakterze reprezentanta, jesli tak mozna powiedzie¢, pewnej catoSciowej
mysli prawniczej, pewnej koncepcji prawa, pewnego systemu, z ktdorego co$ ma wresz-
cie wynika¢. No, nie wiem... Rada Legislacyjna jest oczywiscie gotowa na wszelkie
formy wspoétdziatania, cho¢, jak powiadam, otwarty jest problem, jak ta Rada Legisla-
cyjna ma by¢ w przysztosci uksztalttowana. Dzigkuje bardzo.

Przewodniczaca Teresa Liszcz

Dzigkuje, Panie Profesorze.

Nawiazeg do spotkan organizowanych przez rzecznika praw obywatelskich, i nie
tylko przez niego, takze przez marszatka Sejmu, poswigconych legislacji, podczas kto-
rych ciagle przewija si¢ mysl, zeby stworzy¢ panstwowe centrum legislacyjne. To byloby
takie centrum, o jakim pan profesor mowi. Ono nie tylko stuzyloby premierowi przy
przygotowywaniu i1 opiniowaniu projektow, ale bytoby centralnym o$rodkiem prawidto-
wej legislacji, przestrzegania zasad tworzenia prawa. Wszyscy mieliby wrecz obowiazek
z niego korzysta¢. Mowilo sig, ze przed wniesieniem projektu do laski marszatkowskiej
nalezaloby zada¢ swoistych atestow takiego centrum czy takiej rady co do zharmonizo-
wania danego projektu z catym systemem prawnym, jego zgodnosci z konstytucja itd.

(Senator Zbigniew Romaszewski: Czyli po prostu ingerencja w instytucje przed-
stawicielskie.)

No, nie, Panie Senatorze, ja nie sadzg, ze tu jest jakas kolizja...

(Senator Zbigniew Romaszewski: Chybatak.)

Ja nie widzg takiej kolizji...

(Senator Zbigniew Romaszewski: Ale moze by¢ obawa...)
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Nie widzg takiej obawy.

Moze to jest potoczne okreslenie rzeczywiscie, ale chodzi o to, zeby nie wpty-
waly do Sejmu projekty, ktore ewidentnie sa niezgodne z konstytucja, nie speiniaja
wymagan. I kto§ musi to ocenic¢, kto$, kto jest specjalista w tej dziedzinie.

Pan profesor Trzcinski podpowiada mi, ze po to, aby$my juz teraz mogli korzy-
sta¢ z opinii Rady Legislacyjnej, Senat powinien wystapi¢ do prezesa Rady Ministréw
o wyrazenie zgody na przekazywanie takich opinii. Myslg, ze poprosimy, w imieniu
komisji, pana marszatka o to, zeby wystapit w tej kwestii. Dzigkuj¢ bardzo.

Nie pamigtam, kto si¢ zglaszat, zgubitam si¢ w tym.

Prosz¢ uprzejmie.

Czlonek Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow
Pawel Czechowski:

Pawet Czechowski.

Proszg panstwa, ja przed dzisiejszym spotkaniem przejrzatem sprawozdania Ra-
dy Legislacyjnej poprzedniej i jeszcze wczesniejszej kadencji i dochodzg do wniosku,
ze przyczyna ztego prawa tkwi w ztym procesie legislacyjnym. Otdz okazuje sig, ze od
dobrych kilkunastu lat wystepuje kilka czy kilkanascie typowych uchybien w zakresie
struktury samego tworzenia prawa i ztego prawa, ktOre nam si¢ potem pojawia.

Ja przygotowatem liste, ta lista pokazuje przede wszystkim to, ze z punktu widze-
nia Rady Legidacyjng, nietylko tgj, alei poprzednig i jeszcze poprzednig, te akty praw-
ne w znacznej czg$ci sa sprzeczne z przepisami konstytucji. Czyli juz u zarania tworzy si¢
regulacj¢ prawna sprzeczna z podstawowymi kanonami, zasadami konstytucyjnymi.

Dalej mamy nastgpna niezgodno$¢, ktéra pojawia si¢ od wielu lat, to znaczy nie-
zgodno$¢ opiniowanych projektow z prawem Unii Europejskiej. Za chwilg, prosze pan-
stwa — nie wiem, jak sobie parlament z tym poradzi — powstanie problem derogagji tych
aktow prawnych, ktore nam si¢ wydaja implementowane zgodnie z regutami prawa Unii
Europejskiej, a ktore trzeba bedzie derogowaé. To jest przede wszystkim kwestia prze-
transponowania do polskiego ustawodawstwa rozporzadzen unijnych, podczas gdy taki
zabieg, jak si¢ okazuje, jest, zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunalu Spra-
wiedliwos$ci, niemozliwy. Nie mozna implementowac rozporzadzen, trzeba je przyjmo-
wac na zasadzie autowykonalno$ci. Nie wiem, szacuje, ze okolo czterech do pigciu ty-
sigcy aktow prawnych zostato po czgsci tak implementowanych. Bgdzie olbrzymi pro-
blem z derogowaniem tych aktow prawnych albo w cze$ci, albo w catosci, nie wiem,
procent jest tu trudny do uchwycenia, w jakim zakresie zostato to implementowane.

Nastgpny problem, o ktérym juz pan profesor Trzcinski powiedzial, to jest kwe-
stia harmonizacji, on si¢ na pewno jeszcze przejawi w dyskusji. Rada Legislacyjna
opracowala opini¢ o technikach harmonizacji, mam nadziejg, ze w najblizszym czasie
komisja otrzyma od rady te opinig, ona pokazuje, jak trzeba postgpowac 1 w jakim kie-
runku i$¢ w procesie legislacyjnym.

Kolejny grzech, ktory w calym procesie legislacyjnym znowu wystgpuje co
najmnigj od kilku czy kilkunastu lat, to jest problem przepisow wykonawczych. Nasze
ustawy sa przeciez zasmiecone, przepraszam za wyrazenie, réznego typu kwestiami
wykonawczymi, czasami 0 charakterze techniczno-prawnym, ktére w ogdle nie powin-
ny znajdowac si¢ w ustawach. Te ustawy sa przeciez straszliwie grube. Ja sobie kiedys
pozwolilem na chwilg refleksji przy przegladaniu zbioréw aktow prawnych — otéz to
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jest taka prawidlowos¢, ze im gorzej si¢ w panstwie dzieje, tym bardziej objgtos¢
dziennikdéw ustaw nam ro$nie. To jest taka prawidtowos¢. Prosze¢ spojrze¢, prosze pan-
stwa, na objetos¢ dziennikdw ustaw, monitorow. To tak wyglada, ze im gorzej w kraju,
tym wigcej prawa, a wigc co$ ztego, nieprawidlowego.

Nastepny problem to jest, prosz¢ panstwa, brak umiej¢tnosci konstrukcji norm
prawnych zgodnych z zasadami techniki legislacyjnej. Tu na pewno pani profesor cos
na ten temat za chwilg powie. To sa kanony, ktore po prostu nie sa stoSowane.

Kolejny problem jest zwiazany z proba nowelizacji zwartych ustaw typu kodek-
sowego w aktach prawnych o charakterze ustaw przedmiotowych. Dochodzi do tego,
ze rozsadza si¢ kodeksy nowelizacjami w ustawach przedmiotowych.

| kolginy problem: proces nagminnych nowelizacji aktow prawnych. Bardzo
czgsto opiniujemy nowelizacje czy zmiang aktéw prawnych, a te maja nie wigcej niz
rok czy dwa lata.

Nastepnie: brak spdjnosci aktow prawnych z obowigzujacym systemem prawnym.

Kolejny, nagminnie wystepujacy, problem, my, jako Rada, szczegdlnie to od-
czuwamy, to brak reakcji organdw, ktére do nas wnosza projekty aktow prawnych
Z prosba o ustosunkowanie si¢ do nich. Jakiejkolwiek reakcji, my potem w ogdle nie
wiemy... A z jeszcze wigkszym ostupieniem dowiadujemy sig, ze akt prawny, ktéry
opiniujemy w taki sposob, ze opinia nosi wrgcz cechy prognozy ostrzegawczej, nagle
znajduje si¢ w parlamencie. Proszg panstwa, prosze przeczyta¢ opini¢ Rady Legisla-
cyjnej na przyktad o ustawie o biopaliwach. OstrzegaliSmy, Ze tam sa regulacje, ktore
sa niezgodne z prawem Unii Europejskiej. Przes§liznigto si¢ po tym, prawda. Ale i inne
przyktady mozemy tutaj podawac. Ja sam opiniowatem projekt ustawy o ustroju rol-
nym, ona jest co najmniej w trzech miejscach niezgodna z konstytucja, a mimo to trafia
do parlamentu ten akt prawny. No, jest co§ chorego w systemie prawnym, w systemie
legislacyjnym panstwa, ze dopuszcza tego typu dzialania — no wiasnie, pytanie, jak je
nazwac — tego typu dzialania, ktore potem rozsadzaja nam system prawny.

No 1 moglbym jeszcze wiele mowié, ale wystarczy, jesli powiem, ze mamy co
najmniej dziesi¢¢ takich punktow swiadczacych o zlym systemie stanowienia prawa
| one si¢ pojawiaja na przestrzeni co najmniej kilkunastu lat. Czyli to sa grzechy pier-
worodne systemu 1 niezaleznie od tego... By¢ moze, jezeli stworzymy ustawe o twoO-
rzeniu prawa, to... ale teraz trzeba bedzie w niej bardzo jasno okresli¢, kto jest strazni-
kiem tego prawa — ostatecznym. Dzigkuj¢ bardzo.

Przewodniczaca Teresa Liszcz:

Dzigkuj¢ panu profesorowi.
Kto z panstwa chciatby zabra¢ gltos? Nie wiem, ktory z panow?
Bardzo proszeg.

Czlonek Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow
Jozef Frackowiak:

Jozef Frackowiak.

Proszg panstwa, chcialbym wlaczy¢ si¢ w ten nurt, ktory jest, jak rozumiem,
gléwnym celem naszego spotkania: co zrobi¢, azeby jako$¢ naszego prawa byla lepsza,
poniewaz wszyscy widzimy, ze niedostatki w tym zakresie sa bardzo powazne.
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Upraszczajac znacznie rzecz, mozna by powiedzie¢, ze nalezatoby spojrze¢ na
prawo z dwoéch stron. Z jednej strony prawo 1 w szczegdlno$ci normy prawne maja
swoja warstwe, nazwijmy to, merytoryczna. I tutaj w panstwie demokratycznym
zwlaszcza jest niezbg¢dne, azeby jak najwigksza czg§¢ spoteczenstwa brata udzial, po-
przez swoich reprezentantdw, w tworzeniu merytoryczngl warstwy normy prawnej,
zeby mogta oddzialywacé na to, przekazywac informacje, jak powinno to wyglada¢, jak
ta regulacja powinna by¢ dostosowana do aktualnych potrzeb.

Ale prawo ma i1 druga swoja warstwe, ktéra w uproszczeniu mozna by nazwac
formalnoprawna. Otdz najpigkniejsze nawet idee musza zosta¢ zakotwiczone w syste-
mie, ktéry jest budowany od czaséw rzymskich z pewna mysla, i to zakotwiczenie, to
wprowadzenie réznych pomystow do prawa, musi si¢ odbywac z udziatem specjali-
stow, zwlaszcza gdy chodzi o tworzenie prawa na szczeblu panstwowym. Trzeba po
prostu zbudowaé grupg osob, z bardzo dobrym zapleczem, najlepiej wykwalifikowar
nych prawnikéw 1 im powierzy¢ pisanie tych ustaw.

Niedawno zapoznawali$my si¢ z informacja, jak to si¢ odbywa w Wielkiej Bry-
tanii. Kraj z niezwykle dlugimi tradycjami demokratycznymi i tam jest jedna komisja,
ktora ostatecznie decyduje o ksztatcie prawa. Oczywiscie jest bardzo wielu doradcow
zakotwiczonych w réznych miejscach procesu legislacyjnego, ale ostatecznie decyduje
takomiga

(Przewodniczqca Teresa Liszcz: Komisja parlamentarna? Przepraszam, ze
wchodze w stowo.)

Jest to komiga parlamentarno-rzadowa w istocie, komisja, ktora na kazdym
szczeblu procesu legislacyjnego ma cos do powiedzenia. Czyli okazuje sig, ze demo-
kracja w zakresie jako$ci prawa, ktora my uprawiamy... bo cdz my innego robimy,
mamy przeciez wszgdzie, przy kazdym etapie tworzenia prawa jakich§ doradcow
prawnych: minister na etapie tworzenia projektu ustawy postuguje si¢ juz jakim§ za-
pleczem prawnym, pdzniej rzad — Rada Legislacyjna, swoim centrum legislacyjnym,
pézniej Sejm, pdzniej Senat. Ale nie ma nikogo, kto bierze na siebie ostateczna odpo-
wiedzialno$¢. A my wiemy, prosz¢ panstwa, dziatajac w zakresie réznych dziedzin
prawa, jak zréznicowane sa czgsto poglady. Kto§ musi w danym momencie przesadzié:
wybieramy taki poglad i tak bedziemy to prawo tworzyli, mimo Ze sa na ten temat dys-
kusje, mimo ze to moze podlega¢ jakim$ innym ocenom. Ale chodzi o to, azeby w pro-
cesie legislacyjnym kto$ mogt formalnie przesadzi¢, jak ma wyglada¢ ostatecznie nor-
ma prawna, ustawa, a co zatym idzie, system.

Proszg panstwa, przypomng, ze w okresie migdzywojennym nasze najlepsze
akty prawne zostaly dlatego miedzy innymi tak dobrze przygotowane, iz rozporzadze-
nie z moca... prezydenta pozwalalo, azeby te akty zostaly napisane przez grupeg najlep-
szych w tym czasie prawnikéw w Polsce. Komisja kodyfikacyjna pracowata latami,
W pewnym momencie zamykata ten proces i akt byt uchwalany. W sytuacji, kiedy nie
ma takiego wlasnie organu, panstwowego centrum legislacyjnego, czy jak to nazwie-
my, ktore wytowi, zatrudni 1 oplaci najlepszych w Polsce prawnikéw... Bo to jest na-
stgpna sprawa — trzeba tych ludzi zdoby¢ 1 ich zatrudni¢ do tego, co nas najbardziej
boli, wtedy czytelny bedzie autor roznych uwag. W tej chwili jezeli mamy pretensje¢ do
ustawodawcy, to za bardzo nie wiemy, z formalnego punktu widzenia, gdzie lokowaé
te swoje pretensje. Mowimy: Sejm, Senat Zle tutaj postapit czy kto$ inny. A gdyby bylo
takie centrum, to wtedy 1 odpowiedzialnos¢ bytaby tatwa do zlokalizowania, a takze na
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etapie tworzenia prawa tatwiej bytoby po prostu przesadzi¢, jak ono ma od strony for-
malnej wygladac.

To tyle. Myslg, ze jakies myslenie w tym kierunku, prace zmierzajace w tym
kierunku ze strony Senatu, Sejmu, rzadu... To jest kwestia polityczna, bo to polityka
musi si¢ zdecydowac, czy chce rzeczywiscie sig troszke samoograniczy¢ 1 powiedziec:
w zakresie, w ktérym my nie jeste§my specjalistami, no bo nie wszyscy politycy, nie
wszyscy parlamentarzysci wiedza, jak doktadnie prawo ma funkcjonowac, zdajemy si¢
na kogos, do kogo mamy zaufanie, wiemy, Ze to jest najlepsza grupa i ze ona w tym
okresie historycznym, w tym czasie, ngjlepiel nam to zapisze. Dzigkuje.

Przewodniczaca Teresa Liszcz:

Dzigkuje bardzo, Panie Profesorze.
Proszg, pan senator Romaszewski. Potem pan profesor Sewerynski 1 pani profe-
sor Wronkowska.

Senator Zbigniew RomaszewsKi:

Proszg panstwa, zaczeliSmy od poprawek Senatu i1 ja od razu tutaj chcialbym
zwroci¢ uwage na to, ze od momentu, kiedy Senat powstat, byt to przede wszystkim
problem nie legislacyjny, tylko problem zdecydowanie polityczny. I to, proszg panstwa,
do dnia dzisiejszego odbija si¢ na funkcjonowaniu Senatu w dziedzinie legislacji. No bo
jak siggniemy pamigcia wstecz, to sobie przypomnimy to, o czym kazdy wie: Senat byt
przedmiotem handlu, ktéry dotyczyt instytucji prezydenta Rzeczypospolitej. Taka, ze
tak powiem, wymiana zostata zrobiona przy Okraglym Stole. Senat w wersji okragto-
stotowej byt wlasciwie hamulcem bezpieczenstwa. Stad, zeby byl skuteczny, wprowa-
dzona zostata wysoka kwalifikowana wigkszo§¢ konieczna do odrzucenia poprawek
Senatu — 2/3, 1 stad w wyborach kontraktowych zakontraktowana zostata taka liczba
mandatow koalicji PZPR, SD 1 ZSL, czyli 2/3 minus jeden, azeby opozycja, w razie
czego, jezeli ustawa jej nie odpowiada, mogla za t¢ raczke bezpieczenstwa pociagnac.

Potem si¢ okazato, proszg panstwa, ze w ogole wszystko jest nie tak. To nie byla
taka sytuacja, ze opozycja mogla ustawy wetowac, bo si¢ nagle okazato, ze ta opozycja
uzyskata doktadnie 99% mandatow w Senacie, a w Sejmie zostala stworzona de facto
wielka koalicja. Wowczas Senat, zdominowany przez opozycjg, byl niewatpliwie nie-
zwykle niewygodng instytucja, jesli chodzi o funkcjonowanie szerokiej koalicji. Od
tego momentu datuje si¢ generalnie proby ograniczania kompetencji Senatul.

Mysle, ze jezeli chodzi o nasza konstytucje, to generalnie rzecz biorac, ustawodaw-
ca tak na dobra sprawe nie wiedziat, po co mu Senat, 1 zabraklo mu odwagi, zeby Senat
po prostu zlikwidowa¢. Bo musze powiedzie¢, ze gdy czyta sig przepisy naszej konstytu-
cji, nie bardzo mozna si¢ zorientowac, jaka jest rzeczywista rola Senatu. Stad, prosz¢ pan-
stwa, ciagle tak niejasna 1 dla nas niezwykle wazna jest sprawa poprawek Senatu.

Jezeli przejrzymy orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, to stwierdzimy, ze
orzecznictwo w tej sprawie jest jednak bardzo labilne. Co wigcej, podjatbym sig, gdy-
bym mial czas, napisania rozprawy ,,Wplyw sytuacji politycznej w kraju na orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie poprawek Senatu”. Bo to orzecznictwo
zalezy od tego, jaki jest sktad trybunatu, jakie jest orzecznictwo w tej sprawie i1 do ja-
kiej ustawy to si¢ odnosi.
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Stad, prosze panstwa, jezeli Senat miatby odgrywac istotna rolg ustrojowa, to
niewatpliwie jednoznaczne uregulowanie kwestii poprawek Senatu w ustawie o stano-
wieniu prawa byloby czym$ bardzo istotnym. Bo to si¢ z ustawy na ustawe zmienia
I panujace w tej sprawie doktryny sa bardzo rozne. Nagle pojawia si¢ doktryna numer-
kowa: jesli zmieniono co$ w art. 20 ust. 3 pkt 5, to my mozemy w to ingerowac, a jesli
czego$ nie zmieniono, to nie zmieniono, i cho¢by to byt absurd, nie mozemy nic zmie-
ni¢, bo to jest zawarte w innym artykule. A potem okazuje sig, ze Sejm si¢ gdzies za-
kopat, my niezgodnie z systemem numerkowym wprowadzamy jakie§ zmiany, Sejm to
przemilcza, przyjmuje 1 sprawa toczy si¢ dalej. W ogdle wszystko to nie ma zadnego
uzasadnienia na gruncie stabilnej praktyki legislacyjnej i stad potrzeba uregulowania
akurat tego jest bardzo wazna.

Proszg panstwa, tutaj panstwo podnosili — w moim przekonaniu to jest niezwy-
kle istotne — t¢ niedoskonatos¢ prawa. Ja moze zaczng jednak od pewnego usprawie-
dliwienia. Ot6z na og6t prawo, dobre prawo bazuje generalnie na pewnej tradycji
prawngj, na pewneg aksjologii, na zwyczajach przyjetych w spoleczenstwie. Nie jest
zadaniem prawa stworzenie tego wszystkiego, a jezeli juz, to w bardzo rzadkich wy-
padkach. Tak si¢ sktada, ze u nas prawo stato si¢ instrumentem transformacji. Przy
pomocy prawa usilowano stworzy¢ pewne instytucje, pewne obyczaje, pewne formy
dziatania, ktore nie posiadaty w zasadzie zadnego gruntu rozwojowego 1 przy ktorych
trzeba bylo zaczyna¢ od nowa.

Proszg panstwa, wystarczy zajrze¢ do statystyki 1 zobaczy¢, ile ustaw na kaden-
cje jest u nas przyjmowanych, ale ile jest przyjmowanych, bo ja wiem, we Francji,
w Niemczech, w Wielkiej Brytanii. Prosz¢ panstwa, szes¢set czterdziesci ustaw w po-
przedniej kadencji — przepraszam bardzo, ale to jest po prostu skandal. Tego sig¢ po pro-
stu zwyczajnie nie da zrobi¢. Kiedy nadchodzi sierpien, koniec pracy parlamentu, nagle
okazuje sig, ze w porzadku dziennym miesci si¢ po trzydzieSci parg punktow, w tym
takie ,,drobiazgi” jak nowelizacje trzech kodeksow karnych — tak byto w zesztym roku,
na ostatnim posiedzeniu przed wakacjami to byto rozwazane. To przepraszam bardzo,
jaka to moze by¢ praca? Ja myslg, ze chyba takim najprostszym 1 takim jakby grubym
ograniczeniem tej calkowitej dowolnosci byloby wprowadzenie zapisu okre$lajacego,
ze nie przewiduje si¢ wprowadzenia wigcej niz stu ustaw w ciagu kadencji.

Proszg panstwa, samo stanowienie prawa to jest kwestia kompetencji, tego,
owego, tamtego, ale przeciez to prawo jeszcze musi by¢ wdrozone! To nie jest tak, ze
my napiszemy to w ,,Dzienniku Ustaw” 1 juz mamy prawo. To prawo musi wejs$¢
w krwiobieg spoteczny. A u nas prawo w ogdle nie krazy w krwiobiegu. Okazuje si¢
wige, Zze ono jest niewypelniane, ze ustawa nie spelnia swoich zadan i ze wobec tego
nalezy ja znowelizowac¢ itd., itd., itd. Mysle, ze w tej chwili najistotniejszym zadaniem
jest ograniczenie tej, powiedzialbym, legislacyjnej biegunki parlamentu. Bez tego nie
ma po prostu zadnej mozliwosci funkcjonowania.

Jesli chodzi o fachowe, kompetentne instytucje prawne, to w moim przekonaniu,
proszg panstwa, nalezy odnosi¢ si¢ do tego jednak z duza ostroznoscia. Korzystnie
Z pomocy ludzi madrzejszych jest na pewno bardzo pozyteczne i pozwala funkcjono-
wac, ale istota demokracji jako takiej sa jednak instytucje przedstawicielskie. I, prosz¢
panstwa, jezeli wezmiemy przyktad Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry ma uprawnienia
siggajace bardzo daleko, 1 wezmiemy uregulowanie konstytucyjne, ktore daje trybuna-
towi prawo ostatecznej decyzji w sprawie ustaw i uregulowan prawnych, i jezeli, pro-
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sz¢ panstwa, okaze si¢, ze wyroki, orzeczenia trybunatu sa przyjmowane stosunkiem
gloséw 5:4, no to musicie si¢ panstwo zgodzié, ze tu nie mamy do czynienia z casusem
prawnym, tylko mamy do czynienia z aspektem politycznym, z pewnymi pogladami.
To nie jest kwestia przynalezno$ci partyjnej, ale to jest kwestia pewnych pogladow
politycznych. Bo tak sig, prosze panstwa, sktada, ze ludzie maja poglady polityczne 1 te
poglady polityczne beda rzutowaly rowniez na orzeczenia. I z tym si¢ nalezy bardzo
powaznie liczy¢.

Stad wydaje mi sig, ze na pewno jest potrzeba szerszego wykorzystywania dobrych
specjalistow, ktorzy beda oceniali ustawy, ale przenoszenie cigzaru stanowienia prawa na
tak zwanych fachowcéw, w moim przekonaniu, jest po prostu sprzeczne z istota demokra-
cji. A taka jest w tej chwili, powiedziatbym, tendencja panujaca w ogole na calym §wiecie:
atakowa¢ demokracje jest niedobrze, wystgpowaé przeciwko demokracji jest niedobrze,
ale ogranicza¢ instytucje przedstawicielskie to juz nie, 1 to jest w zasadzie taka dosy¢ po-
wszechna tendencja. To jest wlasciwie wszystko, o czym chcialem powiedzie€.

I chyba, proszg panstwa, jeszcze jedno. Mnie si¢ wydaje, ze wlasciwie w tej
chwili nalezaloby zacza¢ po prostu rewolucje, to znaczy wzia¢ tych kilkanascie tysigcy
naszych ustaw 1 sprobowac je zebra¢ w jaki§ duzo bardziej uproszczony system. Prze-
ciez jezeli my wezmiemy na przyklad ustaweg o podatku dochodowym od oso6b fizycz-
nych, z ktorej nikt nie jest w stanie si¢ dowiedzie¢, jak ten podatek policzyc¢, jezeli
wezmiemy ustawe¢ emerytalna, ktora dotyczy w gruncie rzeczy kazdego cztowieka, ale
na podstawie ktérej nikt nie jest w stanie policzy¢, ile bgdzie miat tej emerytury, to
okaze sig, ze jesteSmy w jakiej$ dramatycznej sytuacji i ze nalezaloby po prostu pewne
ustawy pogrupowac i sprobowac¢ napisa¢ je od nowa, no, w sposob o wiele mniej ka-
zuistyczny. Dzigkuje bardzo.

Przewodniczaca Teresa Liszcz:

Dzigkuje, Panie Senatorze.

Ja przepraszam, ze wtracg swoje trzy grosze, ale mysle, ze zachodzi tu nieporo-
zumienie. Ja nie jestem wrogiem demokracji 1 zwolenniczka ograniczania demokracji.
Gdy moéwie o uprawnieniach jakiego$ panstwowego centrum legislacyjnego, to nie
mysle o zastgpowaniu przez to centrum Sejmu czy Senatu. Gdy mowilam o ateScie, to
mowitam o jakiej$ pieczeci, ktora potwierdzataby zgodnos¢ pod wzgledem legislacyj-
nym, zharmonizowanie z calym systemem prawnym, zgodno$¢ z konstytucja, mowi-
tam o strzezeniu tego, a nie o decyzji merytorycznej.

Mam wrazenie, ze pan profesor Trzcinski chce co$ powiedzie¢ w formie jakie-
go$ ad vocem wypowiedzi pana senatora na temat tego planowania.

Przewodniczacy Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow
Janusz Trzcinski:

Jezeli mozna... To, co tutaj méwi si¢ o tym planowaniu ustawodawstwa, o do-
borze najlepszych kadr, dotyczy przygotowania projektu. Otdz sa takie systemy ustro-
jowe — w tym system obowiazujacy w Wielkiej Brytanii — w ktérych do porzadku
dziennego nie wejdzie ustawa, niebgdaca w planie na cztery lata. To oznacza, ze usta-
wodawstwo planuje si¢ na kadencjg.

(Senator Zbigniew Romaszewski: W systemie transformacji ustrojows...)
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No tak, ale to nie moze by¢ permanentna transformacja.

(Wypowiedz w tle nagrania)

Ale tam ustawodawstwo si¢ planuje. Oczywiscie to nie jest planowanie, w ktO-
rym sa idiotyczne restrykcje, w ktérym nie ma pewnego wentyla, bo jak trzeba co$
zrobi¢, to si¢ to zrobi, ale w zasadzie nic, co nie bylo zaplanowane na kadencje, nie
wedrze si¢ do porzadku dziennego. Krétko moéwiac, chodzi o to, Zzeby to nie byty pro-
jekty ustaw powstajace ze srody na czwartek na czwartym pigtrze hotelu seymowego
I przynoszone do marszalka ze stowami: bo my tego chcemy, bo my tak chcemy i tak
ma by¢. To nie jest ograniczanie demokracji. Ja jestem 1 zawsze bytem zwolennikiem,
za co nawet bytem krytykowany, pewnej dominacji, mozna by powiedzie¢, organow
przedstawicielskich w systemie organéw panstwowych 1 stale méwitem, ze nie ma ce-
ny, ktorej nie warto zaplaci¢ za probe takiego usytuowania organdow panstwa, by jed-
nak organy przedstawicielskie petnity t¢ funkcj¢ dominujaca. Mimo to uwazam, ze gdy
idzie o legislacjg, cale zlo — taka jest moja diagnoza — powstaje na etapie tworzenia
projektu ustawy 1 jego planowania. Pdzniej juz nic nie da si¢ z tym projektem zrobic.

(Przewodniczqca Teresa Liszcz: Mozna go popsuc.)

Tak, mozna go popsuc, bo potem jest wtasnie tych szes$éset czy pieset popra-
wek. Tak wigc te wypowiedzi, ktore tutaj si¢ pojawity, zawierajace tez¢ o wzmocnie-
niu fachowosci, odnosity si¢ do tego fragmentu postgpowania, ktoéry dotyczy projekto-
wania, wysuwania i planowania. Oczywiscie, ze parlament, Sejm i Senat, bierze odpo-
wiedzialno$¢ polityczna za to, co potem bgdzie uchwalaé. Przeciez nikt nie jest w sta-
nie spetac rak postom czy senatorom i powiedzie¢: nie wolno wam nad tym glosowac.
Ale jezeli do parlamentu wejdzie zty produkt, no po prostu zty, z wadami...

Ja podam taki przykiad. To jest jak rzucanie grochem o §ciang, bo Trybunat
Konstytucyjny od 1987 r. walczy z tak zwanymi delegacjami ustawodawczymi, czyli
delegacjami do wydawania rozporzadzen. Trybunat Konstytucyjny siedemnascie lat
moOwi to samo: s3 pewne rygory. Teraz juz nawet w konstytucji sa wprowadzone pew-
ne rygory. Trybunal wprowadzit na przyktad taka zasadg: nie mozna pisaé, ze zasady
I tryb okresli rozporzadzenie. Tryb — prosz¢ bardzo, ale nigdy zasady. Prosze¢ wziac
wszystkie ustawy...

(Przewodniczqca Teresa Liszcz: Teraz si¢ pisze: szczegotowe zasady.)

Tak, ale trybunat tez powiedzial, ze zadne takie chwyty, zadne okreslenie ,,szcze-
gétowe zasady” nie moga by¢ stosowane, bo to jest, powiedziatbym, proba obejscia.
| nic nie pomaga. Nadal jest to wpisywane, przechodzi. | potem jest pewien problem, bo
w polowie przypadkow te rozporzadzenia wkraczaja w materi¢ ustawy w takim sensie,
ze reguluja kwestie, ktoérych nie powinny, bo reguluja je w sposob pierwotny.

(Przewodniczqca Teresa Liszcz: Ustawodawca nie wie, jak uregulowaé, to od-
syta do rozporzadzenia.)

Dalej. Jest taki mankament bardzo ewidentny, na ktory trybunal tez zwracat
uwage, ale na niego nawet do§¢ powszechnie zwraca si¢ uwagg. Jest pewne optimum
tych delegacji — jak si¢ je przekroczy, to si¢ u§mierca ustawg. Gdy jest w niej trzydzie-
$ci odestan do rozporzadzen, to wiadomo, ze to jest ustawa martwa, ze nic z niej nie
bedzie, bo trzeba wydac trzydzieSci rozporzadzen. A to tez jest widoczne na pierwszy
rzut oka. Wigc, krétko mowiac, pisze si¢ to wtedy, jak si¢ nie wie, co napisac, gdy si¢
nie ma dostatecznej wiedzy, no wlasnie wtedy, gdy ze Srody na czwartek na czwartym
pietrze hotelu sejmowego pisze si¢ ten projekt ustawy: a tu napiszmy delegacje, a tu
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napiszmy, ze to rozporzadzenie, a tu napiszmy, ze co innego. No, tak si¢ nie da napisac
ustawy. To jest przyklad na skrajng inflacjg, na superinflacje prawa. Bo inflacja to nie
jest tylko nadprodukcja, ale inflacja, druga strona inflacji czy druga werga inflagji, to
jest takze marnos¢ tego prawa.

Wracajac wigc do punktu wyjscia: ja bym si¢ nie obawiatl fachowcdéw na etapie
przygotowania projektu ustawy. Oczywiscie organ przedstawicielski musi wzia¢ od-
powiedzialnos¢ za ostateczng tres¢ tej ustawy.

Przewodniczaca Teresa Liszcz:

Dzigkuje bardzo.
Proszg, pan profesor Sewerynski.

Czlonek Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow
Michal Sewerynski:

Tak, bezsporne jest to, ze moc stanowienia prawa nalezy do przedstawicieli na-
rodu. Bezsporne jest tez to, ze sami postowie i senatorowie powinni mie¢ inicjatywe
ustawodawcza. Sporna kwestia jest moze to, czy wystarczy pigtnastu, czy nie powinno
si¢ tego progu podwyzszy¢, ale to jest sprawa konstytucji. Wigc na pewno grona eks-
perckie nie moga sobie rosci¢ pretensji do tego — i chyba nikt rozsadny tak tego nie
przedstawia — zeby mie¢ jaki$§ wplyw na polityke stanowienia prawa. Chodzi o proces
legislacyjny widziany w §wietle pewnych zasad techniki legislacyjnej — tutaj eksperci
moga cos pomoc.

Dobrze wiemy, ze sa dwie fazy tego dzialania legislacyjnego, tego procesu: jest
faza parlamentarna i jest faza rzadowa. Ja uwazam, ze to, co si¢ dzieje z procesem legi-
slacyjnym w parlamencie, nie moze by¢ w sposéb istotny poprawione bez zmiany kon-
stytucji, wobec tego o tym si¢ nie wypowiadam. Ale uwazam, ze bez zmieniania konsty-
tucji mozna istotnie poprawi¢ proces legislacyjny na etapie rzadowym. Ten proces jest
dotknigty przede wszystkim taka wada, Ze on jest rozproszony. Projekty ustaw sa przy-
gotowywane w poszczegolnych ministerstwach. Tam od razu wchodza w gre interesy
resortowe, tam jest bardzo trudno uwzgledni¢ spoisto$¢ przygotowywanej ustawy z catym
systemem, bo najzwyczajniej w swiecie projektodawcy w jakim$ ministerstwie nie musza
zna¢ 1 — powiedzmy to otwarcie — nie znaja catego systemu prawa. No 1 wreszcie trzeba
si¢ liczy¢ z tym, jaki jest poziom fachowy tych kadr legislacyjnych w poszczegolnych
ministerstwach. Najogdlniej mozna by powiedzie¢, ze jest bardzo zrdéznicowany, a na
pewno w ministerstwach nie sa zatrudniani najlepsi specjalisci z zakresu legislacji.

Nikt nie ma watpliwos$ci co do tego, ze rzad jest odpowiedzialny za polityczne
koncepcje w dziedzinie sprawowanej wladzy, czyli ze polityka, ktéra ma si¢ wyrazac
W prawie, jest domena rzadu. Rzad powinien ustali¢ zatozenia polityczne, szczegdlowe
zatozenia polityczne powinni okres§la¢ poszczegdlni ministrowie, ale tworzenie prawa
powinno si¢ odbywa¢ w jednym miejscu. Mamy Rzadowe Centrum Legislacji. Z na-
zwy wynikaloby, ze to wlasnie tam si¢ tworzy prawo. Tymczasem tak nie jest. Prawo
tworzy si¢ w departamentach ustawodawczych, legislacyjnych poszczegdlnych mini-
sterstw. Kiedy ono przejdzie do Rzadowego Centrum Legislacji czy gdziekolwiek in-
dziej, to juz tyle intereséw ma na to wplyw, tyle czasu uplywa, ze wlasciwie bardzo
niewiele mozna poprawic.
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Wydaje si¢ zatem, ze to, co mozna zrobi¢ stosunkowo szybko, bez koniecznos$ci
zmiany konstytucji, to jest uznanie, ze wlasnie ta techniczno-legislacyjna procedura
przygotowywania projektow ustaw powinna by¢ skoncentrowana w jednym miejscu,
ktorym bedzie czy to Rzadowe Centrum Legislacji, czy to cialo techniczne inaczej na-
zwane, ktore bedzie przektada¢ na jezyk prawa koncepcje polityczne, powstajace
W rzadzie, zalozenia, przygotowywane przez poszczegoélnych ministrow przy udziale
ich przedstawicieli w odpowiedniej komisji, przygotowujacej projekt odpowiedniego
tekstu prawnego. Te koncepcje powinny by¢ przekladane na jezyk przepisow prawa
wlasnie przez grono specjalistow, fachowcow, ktorzy beda odpowiadac nie tylko za to,
zeby z punktu widzenia zasad techniki legislacyjnej projekt byt poprawny, ale takze za
to, zeby byl spdjny z catym systemem prawa, zeby nie naruszat konstytucji, zeby byt
zgodny z prawem europejskim, co bedzie nas rowniez obowiazywac. Tak przygotowa-
ny, w jednym miejscu, w ramach jakiego$ procesu rzadowego, projekt ustawy na pew-
no miatby mniej tych réznych wad, o ktérych mowimy, o ktérych wiemy i ktérych nie
da sig¢ usuna¢ witasnie ze wzgledu na t¢ decentralizacje, podzial procesu tworzenia pra-
wa na rdzne resorty, umieszczenie go tam, gdzie Scieraja si¢ rdzne interesy resortowe
I inne interesy grupowe. I to juz od razu bytaby wyrazna poprawa.

Jest kwestia, czy miatyby by¢ jakie$, 1 jakie, ograniczenia w poprawianiu tego
projektu na etapie prac parlamentarnych. Tego oczywiscie bez zmiany konstytucji albo
jakiego$ samoograniczenia si¢ przedstawicieli narodu nie da si¢ zrobi¢, dlatego ze jest
to kwestia, ktéra powinna by¢ odpowiednio uregulowana w konstytucji. I my w Radzie
Legislacyjnej od bardzo dawna przedstawiamy taka koncepcjg. Ale interesy resortowe,
partykularne, grupowe — ja osobiscie mam takie wrazenie — sa tak silne, ze ministrowie
niechgtnie godza si¢ na to, zeby projekt ustawy dotyczacy, nie wiem, lasow miat by¢
pisany nie w ministerstwie rolnictwa, tylko gdzie indziej. Bo jezeli daje si¢ tylko zato-
zenia polityczne, a potem przektadanie na jezyk przepisow prawa odbywa si¢ w gronie
ekspertow, to w ten sposob traci si¢ bardzo istotny zakres wiadzy.

Moze to jest nadmiernie radykalny pomyst, ale mnie si¢ wydaje, Ze nie poprawi
si¢ procesu tworzenia prawa 1 nie poprawi si¢ jego jakosci, z punktu widzenia zasad
technik legislacyjnych, na etapie rzadowym, dopoki ten proces bedzie rozproszony,
dopoki bedzie naznaczony rozbieznymi interesami resortowymi. To si¢ powinno robi¢
w jednym migjscu. Takie skoncentrowanie procesu opracowywania przez fachowcow
ustaw w jednym miejscu nie oznacza pozbawienia czy uszczuplenia wtadzy polityczne;j
demokratycznych organdw przedstawicielskich. Dziekuje.

Przewodniczaca Teresa Liszcz:

Dzigkuj¢ bardzo.
Pani profesor Wronkowska, prosz¢ uprzejmie.

Czlonek Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow
Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz:

Jest juz niewiele czasu, wigc ja powiem bardzo krotko o kilku drobnych sprawach.
Najpierw odniose si¢ do wypowiedzi pana senatora. Z jednej strony mamy in-
stytucje demokratyczne, ktére pozwolily nawet zywiotowo rozwinaé si¢ procesowi
prawodawczemu, a z drugiej strony, jesli wierzy¢ mediom, robi si¢ rzecz straszliwa.
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Nastapita bowiem degradacja procesu prawodawczego do tego stopnia, Ze sa, prosze¢
zwrdci¢ na to uwage, w tej chwili dwie instytucje, na ktérych dziatania ludzie patrza:
czy prezydent zawetuje 1 czy trybunal powie, ze jest konstytucyjne, czy nie. To jest
przerazajaca lekcja dla polskiej demokracji. Mniej si¢ mowi o tym, ze parlament usta-
nowit ustawe, czy ze Sejm 1 Senat ja uchwalily, bo méwi si¢ tylko o tym, co zrobi
Ztym prezydent. A wigc jak gdyby ostatnia deska ratunku przesuwa si¢ w kierunku
prezydenta 1 trybunatu. To jest bardzo niebezpieczne. Oczywiscie opieram si¢ tutaj na
doniesieniach medioéw, ale one w jakim$ stopniu sygnalizuja spoteczna oceng procesu
prawodawczego.

A teraz, jakie ja mam uwagi dotyczace tworzenia prawa. Mialam wielka przy-
jemnos¢ bra¢ udzial, w pazdzierniku, w konferencji, ktora zorganizowano w Senacie.
| z cata pewnoS$cia nauczylam si¢ jednej rzeczy: w tym ogromnym zalewie aktywnos$ci
obydwu 1zb parlamentu nie ma juz czasu na to, zeby pomysle¢ o tym, co si¢ z tych
trzystu, czterystu, pigciuset ustaw tworzy. Sejm i1 Senat pracuja bowiem nad poszcze-
gbélnymi ustawami i nie maja juz czasu na refleksje nad tym, czy tworzy si¢ system
prawa. Nie tworzy si¢ systemu prawa, i to jest najbardziej przerazajace. Nawet gdyby
bylo pig¢set dobrych ustaw, to one wcale nie musialyby stworzy¢ spojnej catosci.
A jeszcze na dodatek one sa kiepskie.

Do wypowiedzi moich kolegow z Rady Legislacyjnej cheiatabym dodac jeszcze
cos. Jesli staramy si¢ o to, zeby proces prawodawczy byt jednak jako$ tam profesjonal-
nie prowadzony, to miedzy innymi dlatego, zeby kto§ miat oglad catego systemu praw-
nego, to znaczy patrzyl na to, co si¢ stanie, jak si¢ jedna szufladke wyciagnie 1 zastapi
inng szuflada, bo w tym momencie system zaczyna si¢ zatamywac. Ja mysle, ze nawet
dobrze przygotowani postowie nie sa w stanie ogarna¢ tej nieprawdopodobnie skom-
plikowanej catosci. Kto§ musi widzie¢, jak si¢ tworzy system prawny.

Ja oczywiscie zdajg sobie sprawe z tego, ze ustawe tworzy si¢ na podstawie im-
pulsu politycznego. Ale musi by¢ fachowa informacja, co si¢ stanie z tym impulsem
politycznym, kiedy on si¢ stanie ustawa i kiedy wejdzie do systemu prawnego. Nie
mam wielu zludzen, ze zawsze taka fachowa informacja bedzie przyjeta, ale niewyklu-
czone, ze u§wiadomienie sobie tego problemu juz pozwoli instytucjom demokratycz-
nym na refleksjg.

Z mojego punktu widzenia sa trzy czy cztery wady polskiego systemu prawo-
dawczego: okropna nieekonomicznos¢, bo przeciez strasznie duzo oséb jest zaangazo-
wanych w ten proces prawodawczy, a efekt jest zupeknie kiepski; absolutna tatwos¢
tworzenia i zmiany prawa, bo to jest niewiarygodne, jak tatwo mozna wystapic¢ z ini-
cjatywa czy z nowelizacja; instrumentalno$¢ gremiow politycznych i brak samoograni-
czenia si¢ przez nie — tak mi si¢ tez wydaje — no 1 w koncu wtasnie to, ze nie tworzy si¢
systemu prawnego.

I na koniec moze jeszcze dwie uwagi dotyczace samego Senatu. Skoro jest mo-
wa o ustawie o stanowieniu prawa, to chciatabym jeszcze raz zwroci¢ uwage na jeden
bardzo wazny konstytucyjny problem. Izby sa autonomiczne, t¢ autonomicznos¢ si¢
chroni przez ich regulaminy, przez to, ze procedura stanowienia prawa okreslana jest
przez nie same, a nie w ustawie. To ogromnie zawgza zakres spraw, ktore mogtyby by¢
regulowane w ustawie o stanowieniu prawa.

I jeszcze jedno na zakonczenie. Otdéz mnie si¢ wydaje, ze jednym z zadan
W procesie tworzenia prawa, ktore mogltby przyja¢ na siebie Senat, jest zadanie, na kto-
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re nikt nie zwrocil uwagi, a ktére podsuwal pan minister Graniecki na tej senackie)
konferencji. Otéz mnie si¢ wydaje, ze udziat Trybunalu Konstytucyjnego w procesie
prawodawczym w tym sensie, ze wplywa on na ksztalt systemu prawnego przez elimi-
nowanie z systemu norm, wymaga bardzo czgsto natychmiastowej ingerencji prawo-
dawcy. Jesli chodzi o na przyktad odraczanie terminu wejscia w zycie orzeczen Trybu-
natu Konstytucyjnego, i o luke, ktéra powstaje po wyeliminowaniu normy z systemu,
to mato kto, poza RCL, patrzy na to, ze to wymaga naprawde wspolpracy ustawodaw-
czej. Mnie si¢ wydaje, ze w Polsce pojawia si¢ zupelnie nowy problem, a mianowicie
taki, ze trzeba wystapi¢ na czas, szybko z inicjatywa ustawodawcza. A wydaje mi si¢
tez, ze w wielu przypadkach jest po prostu tak, ze inicjatywa ustawodawcza musi roz-
wigza¢ pewien bardzo skomplikowany problem, ktory pojawil si¢ wlasnie w zwiazku
Ztym, ze trybunat odroczyt termin wejscia w zycie aktu normatywnego. Trzeba jak
gdyby nastgpczo uregulowaé wiele spraw spotecznych z tym zwigzanych. I by¢ moze
byloby bardzo waznym zadaniem Senatu czy Komisji Ustawodawstwa i Praworzadno-
sci Senatu podjgcie pewnego rodzaju wspotpracy z tym tak zwanym negatywnym pre-
wodawca, poniewaz skuteczno$¢ orzeczen trybunatu, jak wynika z badan, jakie mam,
jest bardzo niska. Powiem panstwu tylko, ze jesli idzie o sama instytucj¢ odraczania,
po to przeciez uczyniona, zeby w tym czasie prawodawca si¢ naprawil, to ona jest
skuteczna w 45%. Czyli nawet Trybunatu Konstytucyjnego, mimo drastycznych $rod-
kéw, ktére on ma do dyspozycji, si¢ nie stucha. Dzigkuje bardzo.

Przewodniczaca Teresa Liszcz:

Dzigkuje bardzo, Pani Profesor.

Przepraszam, ale chcialabym co$ wtraci€ 1 zalujg, ze nie mamy czasu. Pani pro-
fesor powiedziala, ze uchwalenie ustawy o tworzeniu prawa ograniczatoby autonomi¢
izb. Trudno mi si¢ z tym zgodzi¢, moze czego$ nie rozumiem, bo w koncu tg ustawe
uchwalityby obie izby, przeciez obie w tym uczestnicza.

(Gflos z sali: Z dominacja Sejmu.)

Tak, ale jednak obie plus jeszcze prezydent. Datoby to pewna stabilnos¢ regu-
tom, ktore dzisiaj sa w regulaminie, a regulamin mozna zmieni¢ z dnia na dzien. Ja
stale powtarzam, ze regulamin zmienia si¢ po to, zeby wedtug zmienionych regut prze-
glosowacé zaraz jaka$ ustawe. I wydaje mi sig, Ze tu nie ma ograniczenia autonomii. To
jest samoograniczenie obydwu izb, a nie ograniczenie narzucone z zewnatrz. Ale prze-
praszam, nie powinnam juz si¢ odzywa¢ w tym momencie.

(Wypowiedz poza mikrofonem)

Przepraszam, ale pan senator Czaja prosit jeszcze o glos. Zaraz po nim poprosze
pana profesora.

Senator Gerard Czaja:

Tak bardzo krociutko. Ja w ubieglym roku na poczatku pazdziernika bytem
uczestnikiem konferencji organizowanej przez rosyjska Rad¢ Federacji, senat rosyjski,
w ktorej uczestniczyli rowniez parlamentarzysci czy senatorowie z wielu krajow euro-
pejskich. 1 okazuje sig, ze nie jesteSmy odosobnieni w tym, o czym dzisiaj rozmawia-
my, bo ten problem jest wspolny chyba dla wielu krajow bez wzgledu na to, czy demo-
kracja jest stara, dtugotrwata, czy nie. Byly tam poruszane podobne problemy. Przepra-
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szam, moze to zabrzmi jak zart, czy jak co§ powiedziane pot zartem, pot serio, ale je-
den ze znanych profesorow wyglosit wypowiedz, ktora brzmiata tak: norma prawna
bylaby bardziej subtelna, bardziej czytelna, bardziej precyzyjna 1 miataby swoja dusze,
gdyby w jej tworzeniu uczestniczyto wigcej kobiet.

(Wypowiedz w tle nagrania)

Byto to mite moze, ale nie wiem, czy w tym co$ jest.

(Gtos z sali: W odpowiednim procencie.)

W jakims$ procencie, tak.

Ja mam taka uwagg. Otdz obecnie, jak wynika z mojej poltorarocznej praktyki
senatorskiej, jesli chodzi o proces tworzenia prawa, wyksztalcit sig, czy trwa taki na-
wyk, ze wszystko czy prawie wszystko musi by¢ uregulowane w prawie. Kazde nasze
zachowanie, kazdy nakaz, zakaz sa regulowane w prawie. W Polsce nie wyksztalcit si¢
taki zwyczaj, ktory by polegal na interpretowaniu systemowym. Nie korzystamy
z doktryny, nie korzystamy z przepisow ogolnych, nie korzystamy z orzecznictwa.
Stad, jak mi si¢ wydaje, bierze si¢ sktonnos¢ do tej — 1 tu cytujg, Panie Senatorze Ro-
maszewski, to, co pan powiedziat, bo ja to sobie zapisatem i chyba dtugo bedg pamigtat
— ,.legislacyjnej biegunki”, stad ta sktonnos¢, chyba nas wszystkich, do tego, zeby wy-
kaza¢ sig, ze mozemy co$ zrobi¢ w tym zakresie. A przerazajace w tym wszystkim jest
to, ze ponad 60%, a moze 1 wigcej, wszystkich ustaw to sa nowelizacje, 1 to noweliza-
cje prawa, ktore byto uchwalone, nie wiem, rok temu, pét roku temu. I to, moim zda-
niem, gdy patrz¢ na to przez pryzmat mego poéttorarocznego funkcjonowania w Sena-
cie, jest przerazajace. Dziekuje.

Przewodniczaca Teresa Liszcz:

Dzigkuje bardzo.
Wiem, Ze czas panstwa juz si¢ konczy, ale moze poproszg jeszcze pana profeso-
ra Wawrzyniaka.

Czlonek Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow
Jan Wawr zyniak:

Dzigkuje bardzo.

Proszg panstwa, ja powiem tylko bardzo kréciutko o jednej sprawie, a mianowi-
cie o tym, o czym mowit profesor Sewerynski, zreszta mowit o tym i profesor Trzcin-
ski. Jezeli projekt ustawy jest marny, to potem praktycznie juz nic dobrego nie da si¢
Znim zrobi¢. Profesor Sewerynski mowit o tym, ze my mozemy stara¢ si¢ co$ zmie-
nia¢ na przyktad w projektach rzadowych, stworzy¢ nie centrum ministerialne, ale ja-
kie$ rzadowe, ktore by tworzyto owe projekty, ale ono potem nie miatoby juz na to
wptywu. Otéz wydaje mi sig, ze rzad nie jest taki catkowicie bezradny w sytuacji, gdy
jego projektowi na przyktad w Sejmie robi si¢ zupetne harakiri, to znaczy wprowadza
si¢ sto, dwiescie, trzysta, pigcset poprawek, i projekt — zatozmy, Zze byt on nawet bar-
dzo dobry, chociaz tak nigdy nie jest — jest zupelnie innym projektem niz ten, ktory
rzad postal do parlamentu. Ale co moze zrobi¢ rzad? Przeciez az do drugiego czytania
ma mozliwos¢ wycofania tego projektu.

(Przewodniczqca Teresa Liszcz: Niestety, tylko do drugiego czytania. A jaki
frankenstein z tego wyjdzie, to przewaznie po poprawkach si¢ okazuje.)
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Tak, ae z tego, co ja wiem, to nawet do drugiego czytania nigdy nie wycofuje,
chocby juz wtedy byty wprowadzone bardzo znaczace poprawki. W Wielkiej Brytanii
jest inaczej migdzy innymi dlatego, ze jest inny system polityczny, partyjny 1 gdy rzad
przedktada jaki$ projekt, to ma wigkszo$¢ w parlamencie i nikt mu w nim zadnych zmian
nie zrobi. Prawda jest, ze za polityke panstwa odpowiada rzad 1 ze prawo, projekty rza-
dowe sa jakim$ tam podstawowym instrumentem prowadzenia tej polityki. Tylko ze gdy
te projekty maja si¢ tak do ustawy, ktoéra potem wychodzi z parlamentu, jak pigs¢ do no-
sa, to trudno moéwié, ze rzadowi tak bardzo zalezy na robieniu porzadnych projektéw. On
wie bowiem, ze 1 tak w parlamencie prawdopodobnie to wszystko zostanie pozmieniane.

Jesli chodzi o to — to juz ostatnia sprawa — ze pigtnastu postéw to za mato do te-
go, zeby wystgpowac z inicjatywa ustawodawcza, to mnie tez si¢ wydawato, ze tych
pigtnastu postow to bardzo mato. Ale na przyktad w Belgii z inicjatywa moze wystg-
powac czterech postow.

(Gfos z sali: To maty kraj, Panie Profesorze.)

Ale nikt nie wystgpuje. I tutaj dotykamy tego problemu, ktory przewijal si¢ w tle
praktycznie wszystkich wypowiedzi, a mianowicie problemu kultury prawne, odpo-
wiednich obyczajow itd., itd. Nie chcg tego szerzej rozwijac. Dzigkuj¢ bardzo.

Przewodniczaca Teresa Liszcz:

Dzi¢kuje bardzo, Panie Profesorze.

Dla nas to jest ogromnie interesujaca dyskusja 1 z rado$cia bySmy ja kontynu-
owali, tylko ze nasi znakomici go$cie juz i tak przekroczyli czas, ktory mieli na to
przeznaczony. Wobec tego musimy zakonczy¢ nasze posiedzenie.

Bardzo serdecznie dzigkuj¢ panu przewodniczacemu Rady Legislacyjnej i wszyst-
kim cztonkom Wysokiej Rady za przybycie i za te niezmiernie interesujace dla nas
wypowiedzi. Polecamy sig¢ na przysztos$¢. Liczymy na to, ze panstwo zechca jeszcze si¢
z nami spotka¢. Liczymy tez na te opinie, co do ktérych poprosz¢ pana marszaltka, zeby
wystapit do premiera o zgodg na ich udostgpnianie.

Pan profesor Zielinski.

Czlonek Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow
Adam Zielinski:

Pani Senator, bytloby dobrze, gdyby mozna byto zglosi¢ jaki§ wniosek, bo...
(wesolos¢ na sali) ...mimo Ze uczestniczenie w tym posiedzeniu to wielki zaszczyt, to
kiedy$ dobrze bytoby dojs¢ do jakichs wnioskow, nawet takich niewielkich. Bo rozu-
miem, ze doszliSmy do jednego wniosku, w sprawie tych opinii, prawda?

(Przewodniczqca Teresa Liszcz: NO tak, to jest taki bardzo konkretny wniosek.)

By¢ moze daloby si¢ wigcej jakich$ takich wnioskdéw zgtosi¢, dlatego ze tych
dyskusji na temat legislacji bez wnioskow jest w sumie naprawdg sporo.

(Wypowiedz w tle nagrania)

Przewodniczaca Teresa Liszcz:

No tak, ja moge pokusi¢ si¢ o to, by przy pomocy pana przewodniczacego sfor-
mulowac jakie$ wnioski, tylko ze ja zaczg¢tam sig Spieszy¢, bo panstwo mi powiedzieli,
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ze maja panstwo czas do 10.20, 1 nie chcialam naduzywacé panstwa cierpliwosci. Ale
skoro tak, to ja na przyktad wyciagam taki wniosek, nie wiem, czy uprawniony, ze jed-
nak Senat ma prawo zabrac si¢ do opracowywania projektu ustawy o tworzeniu prawa.
Widzg mozliwos¢ rozwigzania w nim chociazby problemu poprawek. On jest, moim
zdaniem, ewidentnie nierozwigzany w konstytucji, wigc wydaje mi si¢, Zze w ustawie
mozna go rozwigzac¢. Sa oczywiscie inne problemy. Tam powinny si¢ znalez¢ wyma-
gania dotyczace projektu, to, jakie wymagania projekt powinien spetnic.

Ja sadzg, ze w tej ustawie mogtaby znalez¢ ustawowe umocowanie panstwowa,
juz nie rzadowa, ale panstwowa rada legislacyjna z nieco wigkszymi uprawnieniami do
kontroli projektow pod wzgledem zgodnosci z calym systemem prawnym. My oczeki-
walismy zaakceptowania tego pomystu, moze ta akceptacja nie jest taka wyrazna, ale
brak sprzeciwu wobec tej idei, to dla mnie jest juz co$. Bo to jest wielka praca, to nie
jest ustawa, ktora mozna napisa¢ w ciagu miesigca. JesteSmy w polowie kadencji, je-
zeli mamy to zrobié, to musimy juz do tego si¢ zabiera¢. A nie chcieliémy tego robic,
dopoki nie mieliSmy pewnosci, ze z panstwa strony nie bedzie przynajmniej wyraznego
sprzeciwu. Co wigcej, ja licz¢ na wspolpraceg, przynajmniej os6b wydelegowanych, bo
trudno oczekiwac, zeby cata Rada Legislacyjna w to si¢ zaangazowata. Jak bedzie jakis
pOlprodukt, to pewnie poprosimy o opini¢. Ale moze niektorzy cztonkowie rady mo-
gliby by¢ wydelegowani do tej wspdlpracy. Trzeba stworzy¢ zespodl, jezeli ta ustawa
ma mie¢ rgce 1 nogi, taka ustawa, prawnicza, powinna by¢ dobrze przygotowana, bo
inaczej bylby wstyd. Liczymy wigc na wspolprace z panstwa strony.

Wiemy tez teraz, ze jest impuls, jesli chodzi o stworzenie, probeg stworzenia
wspolng sejmowo-senackiej komisji. Z tym zwrdocimy si¢ do pana marszatka, bo to na
szczeblu marszatkow musi doj$¢ do jakiego$§ porozumienia. Ale mamy dodatkowy im-
puls, aby doprowadzi¢ do spotkania sejmowych i senackich komisji prawniczych.

To bylyby wnioski, takie na goraco, z tego naszego, niestety krotkiego, spotka-
nia. My sporzadzimy stenogram, tak jak to zwykle si¢ robi, z posiedzenia komisji, do-
reczymy go wszystkim panstwu, a przede wszystkim sobie do przestudiowania. Mysle,
ze to byto pierwsze, ale nie ostatnie spotkanie, taka nadziej¢ wyrazam w imieniu komi-
sji, deklaruje¢ gotowos$¢ do dalszych spotkan i1 o to samo prosz¢ panstwa.

A teraz, wiedzac, ze panstwo musicie nas opuscié, jeszcze raz bardzo goraco
dzigkuj¢ za to ogromnie dla nas wazne spotkanie.

(Przewodniczqcy Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow Janusz
Trzcinski: | jadziekuje.)

Zycze dobrego dnia, udanych wiasnych obrad. Dziekuje bardzo.

(Koniec posiedzenia o godzinie 10 minut 35)
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