Wystapienie dr Janusza Kochanowskiego,
Rzecznika Praw Obywatelskich
na konferncji naukowe;j

»Jezyk polskiej legislacji, czyli zrozumialo$¢ przekazu a stosowanie prawa”

1) Wstep

Jakos¢ polskiego ustawodawstwa nie przestaje wywotywaé powszechnego
zaniepokojenia, co ujawniaja zar6wno komentarze medialne, prace naukowe, jak i opinie
prawne ekspertow, a poniekad takze konferencje, takie jak ta. Szczegdlnie niepokojace sa
oceny adresatow prawa, zwlaszcza organizacji biznesowych'. Wéréd opinii publicznej coraz
silniejsze jest przekonanie, ze bez stabilnego i dobrze tworzonego prawa nie jest mozliwy
dhugofalowy rozwoj spoteczny 1 gospodarczy. Przystapienie do Unii Europejskiej takze
zwrécitlo uwage publiczna na jako$¢ polskiego ustawodawstwa, gdyz akcesja wymagata 1
nadal wymaga statego dostosowywania krajowej legislacji do prawa UE, co wiaze si¢ dla
podmiotéw krajowych z zapewnianiem im konkurencyjnosci na jednolitym rynku
europejskim. Jakos$¢ ustawodawstwa jest wreszcie przedmiotem orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory wiaze — co szczegdlnie istotne z punktu widzenia Rzecznika Praw
Obywatelskich — realizacj¢ zasady demokratycznego panstwa prawa z prawem obywatela do

dobrze funkcjonujacego panstwa, w ktorym obywatel moze poktadac zaufanie.

2) Bezpieczenstwo prawne a prawa i wolnosci obywatelskie

W demokratycznym panstwie prawnym jedna z podstawowych zasad okreslajacych
stosunki migdzy obywatelem a panstwem jest zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa, co stanowi skladnik zasady demokratycznego panstwa
prawnego, a nawet przed nowelizacja Konstytucji z grudnia 1989 roku zaczgto uwazaé ja za
prawo obywatelskie.

Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na
pewnosci prawa, rozumianej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego jako pewien zespot

cech przystugujacych prawu, ktore zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne. Dzigki tym
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cechom prawa jednostka ma mozliwo$¢ podejmowania decyzji o swoim postgpowaniu w
oparciu o petna znajomo$¢ przestanek dzialania organow panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dziatania moga pociagna¢ za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢
okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegdlnych zachowan 1 zdarzen na gruncie
obowiazujacego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposéb arbitralny.

Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewno$cia prawa umozliwia wigc
przewidywalnos$¢ dziatan organéw panstwa a takze prognozowanie dziatan wtasnych. Nie jest
to wylacznie przejaw bezdusznego legalizmu, lecz warunek konieczny wolnosci obywatela w
panstwie. Przewidywanie i dokonywanie wyborow w oparciu o pewna wiedze na temat
obowiazujacego prawa umozliwia jednostce organizacj¢ jej zyciowych spraw i
przyjmmowanie odpowiedzialno$ci za wlasne decyzje. Poniekad bezpieczenstwo prawne
skorelowane jest takze z godno$cia osoby, gdyz stanowi manifestacje¢ szacunku porzadku
prawnego dla jednostki, jako istoty autonomicznej i racjonalne;”.

Nie tylko wigc postulat pewnosci prawa narusza prawodawca, gdy jego
rozstrzygnigcie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okoliczno$ciach nie mogta byta
go przewidzie¢ - zwlaszcza gdy przy podejmowaniu swego rozstrzygnigcia prawodawca mogt
przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywala zmiang prawa, inaczej zadecydowataby o
swoich sprawach®. Naruszona zostaje w skrajnych przypadkach ludzka godno$¢ oraz prawa I
wolnosci, ktorych godnos$¢ ta jest podstawa.

Rozumienie zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez niego
prawa oraz bezpieczenstwa prawnego jednostki jako pewno$ci tego, iz w oparciu o
obowiazujace prawo obywatel moze ksztalttowaé swoje stosunki zyciowe, stato si¢ trwata
linig orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego. Trybunat stwierdzal m.in, iz ,,pewno$¢ prawa
oznacza nie tyle stabilno$¢ przepiséw prawa (...) co mozliwo$¢ przewidywania dzialan
organdOw panstwa i zwiazanych z nimi zachowan obywateli. Przewidywalno$¢ dziatan
pafistwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa’™.
Wskazywat takze na niezbgdny dla zapewnienia bezpieczenstwa prawnego jednostki,
obowiazek lojalnego postgpowania panstwa wobec jednostki — ,,...zasada zaufania w
stosunkach migdzy obywatelem a panstwem przejawia si¢ m.in. w takim stanowieniu i

stosowaniu prawa, by nie stawato si¢ ono swoista putapka dla obywatela 1 aby moégt on
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uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktorych nie mogt
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji 1 dzialan oraz w przekonaniu, iz jego
dzialania podejmowane pod rzadami obowiazujacego prawa i wszelkie zwigzane z nimi
nastepstwa beda takze i pozniej uznane przez porzadek prawny”™.

Nie twierdzg, ze bezpieczenstwo prawne jest wartoscia absolutna, zwlaszcza w czasie
transformacji prawa. Ponadto bezpieczenstwo prawne jednostki pozostawa¢ moze w kolizji z
innymi warto$ciami, ktorych realizacja wymaga wprowadzenia zmian do systemu prawnego.
Wymog rownowazenia jest zreszta w ogole — o czym zapewnia nas chocby Robert Alexy,
ktoéry na moje zaproszenie wyktadat niedawno w Warszawie — wpisany jest w pojecie zasad
prawa. Pragng tylko podkresli¢, ze jednostka ma prawo oczekiwac, ze regulacja prawna nie
zostanie zmieniona na jej niekorzy$¢ w sposob arbitralny. Prawodawca nie moze w sposob
dowolny ksztaltowac tresci obowiazujacych norm, traktujac je jako instrument do osiagania
coraz to innych celdéw, ktore sobie arbitralnie wyznacza.

Jak wskazywat Trybunat Konstytucyjny, ,,swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu
treSci prawa “jest (...) rOwnowazona istnieniem po stronie ustawodawcy obowiazku
szanowania proceduralnych aspektow zasady demokratycznego panstwa prawnego, a w
szczegdlnosci szanowania zasad przyzwoitej legislacji”’. Zasady te stanowiace przejaw
ogolnej zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa — wyrazaja si¢
m.in. obowigzkiem ustawodawcy do ustanawiania odpowiedniej vacatio legis oraz do
nalezytego formulowania przepiséw przejsciowych, zwlaszcza w zwiazku z ochrong praw

stusznie nabytych i ochrong interesow bgdacych w toku.

3) Zte prawo a ostabienie motywacyjnej funkcji norm prawnych

Ochrona praw obywateli, o czym wielokrotnie mowilem, implikuje wskazywanie im
konieczno$ci wywiazywania si¢ przez nich z obowiazkow. Z ludzkich praw i wolno$ci
korzysta¢ mozna wylacznie — jak wskazywat John Finnis® - w otoczeniu wzajemnego
szacunku, zaufania i1 zrozumienia, w S$rodowisku gdzie slabi nie musza drze¢ przed
zachciankami silnych. Nie ulega watpliwosci, ze takie $rodowisko jest aspektem dobra
wspolnego. Troska o to dobro i wierno$¢ Rzeczypospolitej jest podstawowym obowiazkiem

kazdego obywatela, okreslonym w art. 82 Konstytucji RP.

% Orzeczenie TK z 24 maja 1994 r. (K. 1/94)
" WyrokTK z 5 stycznia 1999 r., K. 27/98
8 J. Finnis, Prawo naturalne i uprawnienia naturalne, przekt. K. Lossman, Warszawa 2001, s. 242-245.



Tworzenie warunkow wzajemnego szacunku i zaufania obywateli wyplywa z cnét
obywatelskich, bez ktorych nie ma rzeczywistego poszanowania praw i wolnosci obywateli,
jednak rudymentarna jest w tym zakresie funkcja systemu prawnego.

Tymczasem z powodu nadmiaru regulacji prawnych i braku ich zharmonizowania, a
takze z powodu nietrafnosci rozwiazan prawnych, ich nieprzejrzystosci i skomplikowania,
nawet sady maja oczywiste trudnos$ci z jego stosowaniem. A c¢6z maja powiedzie¢ obywatele,
adresaci norm, od ktorych oczekuje sig, by we wszystkich dziedzinach zycia podlegajacych
regulacji prawnej kierowali si¢ normami prawnymi? Wieloznaczne i podlegajace szybkiej
inflacji prawo nie moze wszak skutecznie oddziatywaé na podmioty, ktorym w normach
prawnych wyznacza okre§lone zachowania. Adresat normy prawnej nie jest w stanie bez
posrednictwa profesjonalistow zapoznac si¢ z jej trescia, a tym samym ustali¢, jaki jest zakres
jego praw 1 obowiazkéw. To czyni z wigkszoSci obywateli zakladnikéw organow
administracji oraz przypadkowego, zwykle wybidrczego i dokonywanego ad hoc doradztwa
prawnego. Skargi, jakie w tym wzgledzie wptywaja do Biura RPO stanowia wigkszos¢

wszystkich skarg.

4) Propozycje naprawy status quo

Skuteczna ochrona praw i wolnosci obywatelskich, respektowanie ludzkiej godnosci,
ale tez obrona prawa jako takiego sa wigc zagrozone przez te wszystkie wady, ktore
okre§lamy zbiorczym mianem zlej legislacji.

Propozycje naprawy status quo musza odnosi¢ si¢ przede wszystkim do samego
procesu tworzenia prawa. Posrdéd najwaznieszych w moim przekonaniu wskazatbym m.in.:
deregulacjg, wprowadzenie rzeczywistej kontroli projektow ustawodawczych, wprowadzenie
kontroli nastgpczej w  postaci monitorowania funkcjonowania obowiazujacego
ustawodawstwa, wprowadzenie regulacji typu sunset, ktéra polega na przyjeciu zasady
automatycznej utraty mocy obowiazujacych aktow normatywnych, o ile w okreslonym czasie
nie zostanie wyrazona polityczna wola ich utrzymania, poddanie prac zwiazanych z polityka
tworzenia prawa kontroli prewencyjnej wyspecjalizowanego organu (np. Radzie Stanu) o
funkc;ji techniczno-legislacyjnej oraz monitorujacej skutki legislacji.

W Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich rozpoczgto dziatalnos¢ wyspecjalizowany
zespot, ktérego zadaniem jest opracowanie projektu reformy postgpowania legislacyjnego, w
tym rozwazenia ewentualnego powotania instytucji w postaci np. Rady Stanu lub Rady

Prawniczej. Organy takie znane sa zarowno w polskiej, jak i obcej tradycji konstytucyjne;.



Rada Stanu Ksigstwa Warszawskiego, Rada Stanu w Kroélestwie Polskim, Rada Prawnicza w
IT Rzeczpospolitej, Rada Stanu we Francji, Wtoszech, Belgii, Holandii, Hiszpanii i
Luksemburga sa przykladami tego rodzaju instytucji, o roéznych zreszta zakresach
kompetencji. Wystgpujace w systemie polskim nadmierne przesunigcie cigzaru dbalosci o
rzetelno§¢ prawa na dokonywana ex post kontrolg Trybunalu Konstytucyjnego powinno
zosta¢ w ten sposOb zrdwnowazone przez dzialalno$¢ organu, ktory bedzie dokonywat
kontroli prewencyjnej, juz na poczatku procesu legislacyjnego.

Jest wiele argumentow, ktore mozna wysuwac przeciwko koncepcji powotania Rady
Stanu, m.in. ten, ze jej wlaczenie do procesu ustawodawczego wydluzy ten proces. Jest to
jednak wydtuzenie pozorne, gdyz w ostatecznym rachunku pozwoli to na szybsze
rozpatrzenie projektu przez obydwie Izby. Podobnie koszt utworzenia i utrzymania Rady
Stanu okaze si¢ mniej obciazajacy niz konsekwencje, do jakich prowadzi tworzenie ztego
prawa. Pozorna oszczg¢dnos$cia bytoby powierzenie tego rodzaju dodatkowych obowiazkéw
Radzie Legislacyjnej przy Premierze lub Rzadowemu Centrum Legislacyjnemu. Sa to
bowiem organy rzadowe, ktére skupiaja si¢ na dziatalnosci legislacyjnej wtadzy wykonawczej

1 powinny by¢ zrownowazone przez analogiczne organy dzialajace przy Parlamencie.

5) Zakonczenie

Zdaje sobie oczywiscie sprawg z tego, ze trudno o jeden idealny pomyst na
uzdrowienie legislacji w Polsce, a catlosciowa analiza musi wyj$¢ nie tylko od rozwigzan
dotyczacych samego technicznego procesu tworzenia prawa, lecz uwzglednia¢ musi szereg
czynnikow podlegajacych badaniom empirycznym, takich jak m.in. lobbing czy rola
urzednikow w wykonywaniu prawa inicjatywy ustawodawcze] oraz opiera¢ si¢ na rzetelnej
refleksji metaaksjologicznej. Sadzg, ze wlasnie w tym ostatnim aspekcie obserwacje
Rzecznika Praw Obywatelskich na temat zwiazku migdzy dobra legislacja a prawami i

wolnosciami obywatelskimi moga okazac si¢ przydatne.



