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Ocena skutkow regulacji jako proba przezwyci¢zenia kryzysu prawa i procedur

prawodawczych

Zaryzykowa¢ mozna przypuszczenie, ze narzekanie na stan regulacji prawnej stato si¢ swoistg
moda wsrdd wspotczesnych prawnikéw — zarowno akademikdéw, jak i praktykoéw — a takze
przedstawicieli $rodowiska przedsiebiorcow, reprezentantéw organizacji branzowych,
srodowiska NGO'’s, ekspertow i publicystow. Problem tzw. inflacji prawa oraz towarzyszacych
jej (niekoniecznie tozsamych i innych, lecz wystepujacych wspolnie) niepozadanych zjawisk,
tj.: jurydyzacji zycia spotecznego, ,.kolonizacji” rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej przez
normy prawne, nadregulacji, czy ,,nadprodukcji ustawodawstwa”, sktadajace si¢ finalnie na
stan kryzysu prawa — s3 zreszta przedmiotem rozwazafh uniwersalnych, niezaleznych od
partykularnych dos$wiadczen krajowych, a wyrazem tego jest stan zagranicznej literatury

prawniczej.

By unikng¢ nieporozumien, konieczne wydaje si¢ uporzagdkowanie dyskusji na ten temat. Mimo
ze pojecie inflacji prawa (alternatywnie: inflacji przepisow prawnych)! nalezy aktualnie do
bardzo czgsto uzywanych w dyskursie prawniczym, trudno znalez¢ konkretna, a tym bardziej
aspirujaca do miana uniwersalnej, definicj¢ tego zjawiska. Zaryzykowa¢ mozna teze, ze pod
pojeciem inflacji prawa liczni postugujacy si¢ nim autorzy rozumiejg intuicyjnie przynajmnie;j
kilka zjawisk pozostajacych ze sobg w zwigzku: jurydyzacje zycia spotecznego, tendencj¢ do
drobiazgowego regulowania kazdego przejawu ludzkiej aktywno$ci?, nadmierng
szczegbtowos¢ 1 kazuistyke przepisow prawnych®, niespdjno$¢ w ramach systemu prawa na
skutek niekonsekwencji prawodawcy i nieprzemys$lanych zmian legislacyjnych?, dynamicznie
zachodzace zmiany stanu prawnego na skutek kolejnych nowelizacji jednego aktu®,

,przegadanie” prawodawcy przez zamieszczanie w tekstach aktéw normatywnych przepiséw

! Tak np.: E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2010, s. 253.

2 J. Dziedzic, Sgdowa kontrola administracji a wyktadnia twércza, [w:] D. Kijowski, J. Radwanowicz-
Wanczewska, P. Suwaj, M. Wincenciak (red.), Kryzys prawa administracyjnego? Tom IV: Wyktadnia i stosowanie
prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 131.

3 R. Mastalski, Tworzenie prawa podatkowego a jego stosowanie, Warszawa 2016, s. 51.

4 K. Chochowski, Kryzys prawa administracyjnego w administracji publicznej — rzeczywistosé czy fikcja? [w:] A.
Doliwa, D. Kijowski, S. Prutis, P. Suwaj (red.), Kryzys prawa administracyjnego? Tom IIl: Wypieranie prawa
administracyjnego przez prawo cywilne, Warszawa 2012, s. 69 i n.

5 K. Teszner, Stosowanie prawa przez administracje podatkowg a wartosci aksjologiczne, [w:] J. Zimmermann
(red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 78.



bedacych w istocie superfluum®, trudno$¢ w czerpaniu wiedzy o prawie i 0 jego skutecznym

egzekwowaniu’.

Prowadzenia konkluzywnych dyskusji o tym nie ulatwia okoliczno$¢, ze autorzy licznych

publikacji postuguja si¢ pojeciem inflacji prawa bez przedstawienia definicji tego pojecia®.

Zgodzi¢ trzeba si¢ zatem z opinia, ze:
»ha gruncie nauki prawa inflacj¢ prawa rozumie si¢ wielorako (...) Przy definiowaniu inflacji prawa
akcent ktadzie si¢ na aspekt ilosciowy oraz/ lub jakosciowy tego zjawiska. W $wietle jednego ze
stanowisk wystarczajace dla opisu badanego zjawiska jest stwierdzenie: nadmiar przepisoéw prawnych.
Stanowisko to skupia si¢ na istotnym wzroscie ilosci aktow prawnych, ktory obserwujemy od wielu lat.
Przy czym nie chodzi tylko o proste zwigkszenie si¢ liczby aktow prawnych, co moze by¢ pochodna
poszerzania si¢ zakresu reglamentacji prawnej zycia spotecznego, ale o zwigkszenie si¢ liczby przepisow

regulujacych te same sprawy w sposob szczegotowy, kazuistyczny w réznych aktach prawnych (...) [co]

oprocz rozrostu regulacji prawnych prowadzi do stopniowej deprecjacji, a nawet degeneracji prawa™”.

Zwykle zwraca si¢ uwage na dwa aspekty inflacji prawa: ilo$ciowy i jako$ciowy, czyli sytuacje,
w ktorej rozrostowi regulacji prawnej towarzyszy stopniowy spadek jej wartosci'®. Podobnie
postrzega si¢ inflacje prawa w zagranicznej literaturze, w ktorej pojecie inflacji prawa
(legislative inflation, inflation of law, linflation législative), rowniez rzadko definiowane,
kojarzone jest raczej z konkretnymi przyczynami oraz eksponowanymi konsekwencjami.
Wsrod tych pierwszych wskazuje si¢ m.in. konieczno$¢ implementacji prawa unijnego,
interwencjonizm panstwowy, dazenie prawodawcy krajowego do zagwarantowania jak
najpetniejszej realizacji praw cztowieka (zasada praworzadnosci kazaca poszukiwaé podstaw
prawnych dzialalno$ci wladzy publicznej w przepisach prawa stanowionego), postgpujacy
rozwoj technologiczny, zmiany w Zyciu spolecznym i gospodarczym, nowe zagadnienia

wymagajace unormowania (np. z zakresu biotechnologii, ochrony S$rodowiska), btedy w

¢ P. Hofmanski, R. Stefafiski (red.), System Prawa Karnego Procesowego. Tom X: Postepowanie przygotowawcze,
Warszawa 2016, s. 549.

7 A. Ostrowska, Bariery ochrony krajobrazu w systemie planowania i zagospodarowania przestrzennego, [w:] A.
Kazmierska-Patrzyczna, P. Korzeniowski, M. Stahl (red.), Problemy pogranicza prawa administracyjnego i prawa
ochrony Srodowiska, Warszawa 2017, s. 381.

8 Zob. np.: M. Wojciechowski, Pewnos¢ prawa, Gdansk 2014; G. Wierczynski, Informacja prawa a prawa
obywatela (Konferencja z okazji XXXV-lecia informatyki prawniczej w Polsce i XV-Ilecia systemu informacji
prawnej Lex, Gdansk, 19-20 VI 2006), ,,Panstwo i Prawo, 3/2007, s. 126.

M. Blachucki, Ustawa o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa
jako przyktad inflacji prawa administracyjnego, [w:] D. Kijowski, P. Suwaj (red.), Kryzys prawa
administracyjnego? Tom 1I: Inflacja prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 140 i n.

108, Zawadzki, Inflacja prawa oraz problemy podnoszenia jego jakosci, ,,Studia Prawnicze”, 2-3/1989, s. 349.



procesie legislacyjnym oraz niedostatecznie przeprowadzona ocena skutkow regulacji,

aktywno$¢ grup interesu'!.
Pojecia inflacji prawa — jako okre$lenie-symbol — wigzane jest z takimi tendencjami jak:

- radykalnym wzrostem liczby obowigzujacych aktow normatywnych (czego

,weryfikowalnym” dowodem byta objetos¢ oficjalnych publikatorow),

- drobiazgowoscia przepisow, w ktorych prawodawca w sposéb pedantyczny i
rygorystyczny normowal sprawy mniejszej wagi, czg¢sto pod grozba sankcji
(szczegodtowosci towarzyszyla na ogdt obszerno$¢ tych przepisow — nie do$¢ ze

kazuistycznych, to dlugich i wielozdaniowych),

- rozszerzaniu si¢ sfery stosunkéw spotecznych poddanej jurydyzacji przez prawo
(rosngca liczba aktow normatywnych w systemie prawa oraz odchodzenie od metody
konstruowania przepisow ogodlnych, krotkich i prostych wigzala si¢ z regulowaniem

przez prawodawce kolejnych, wczesniej nieunormowanych, sfer zycia ludzkiego),

- spadkiem ,,jako$ci” obowigzujgcego prawa, co przejawia si¢ niespdjnosciami w
systemie (m.in. niekonsekwencjami terminologicznymi, czasem ewidentnymi
sprzeczno$ciami lub lukami), niestabilno$cia regulacji, zredukowaniem roli kodeksow

na rzecz przepiséw zawartych w przepisach szczegolnych (leges speciales).

Efektem jest niepewnos$¢ co do stanu prawnego (sytuacji prawnej adresatow w zakresie ich
praw i obowigzkow), a takze dynamiczne zmiany regulacji, wymagajace od praworzadnych

obywateli permanentnego monitorowania tresci Dziennika Ustaw.

Zjawisko jurydyzacji tymczasem ,,polega (...) na regulacji przez ustawodawce kazdej mozliwej

jego dziedziny, tak jakby bez tego nie mogto si¢ ono normalnie rozwija¢ i tak jakby przed ta
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regulacja si¢ ono nie rozwijato”'*. Rzeczywisto$¢ spoteczno-gospodarcza (w tym sfera zycia

1 Zob. np.: R. Savatier, L 'inflation législative et |'indigestion du corps social, Recueil Dalloz, 1977,s. 43 in.; P.
Gérard, M. van de Kerchove, F. Ost (red.), Fonction de juger et pouvoir judiciaire. Transformations et
déplacements, Bruxelles 1983, s. 471 i n.; S. Eng, Legislative Inflation and the Quality of Law, [w:] L. Wintgens
(red.), Legisprudence: A New Theoretical Approach to Legislation..., s. 65 1 n.; F. Ost, M. van den Kerchove,
Constructing the Complexity of the Law: Towards a Dialectic Theory, [w:] L. Wintgens (red.), The Law in
Philosophical Perspectives: My Philosophy of Law, Brussels 1999, s. 146; J.-P. Duprat, H. Xanthaki, Legislative
Drafting Techniques, [w:] U. Karpen, H. Xanthaki (red.), Legislation in Europe: A Comprehensive Guide For
Scholars and Practitioners, Oxford 2017, s. 112; L. Folak, Zasada proporcjonalnosci w tworzeniu prawa
administracyjnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, LXXIX(4)/2017, s. 66.

12'J. Kochanowski, Trzy powody czy tez symptomy kryzysu prawa [w:] H. lzdebski A. Stepkowski, Naduzycie
prawa, Warszawa 2003, s. 78.



prywatnego obywateli) podlega, by uzy¢ pojecia ukutego przez Jurgena Habermasa, kolonizacji

przez normy prawne!>.

Byly prezes polskiego Trybunatu Konstytucyjnego méwi wprost:

»hastepuje stopniowa i nigdy wczesniej na taka skale nie spotykana jurydyzacja zycia publicznego,
spotecznego i gospodarczego. Skala tego, co si¢ dzieje na naszych oczach w tej dziedzinie, jest
niespotykana i nieporéwnywalna z niczym wcze$niej istniejagcym (co jest przeciez logicznym efektem
modelu panstwa prawa) (...). Spor o prawo, o to co si¢ komu nalezy przenika coraz silniej wszystkie sfery
zycia, w ktorych wezesniej nikomu nie przychodzito na mysl stawianie pytan o prawo. Nie szokuje juz w
niczym rozstrzyganie o prawie w obszarze edukacyjnym (kontroli sg poddane oceny szkolne, kryteria i
zasady egzaminoéw), medycyny (prawo ma odpowiedzie¢ na pytania, jeszcze niedawno nalezace do

wylacznie do filozofii, etyki i teologii, jak chociazby pytanie o dopuszczalno$¢ odlgczenia respiratora czy

zmiang plei).”!,

Co szczegdlnie ciekawe — zjawiska te nie sg wytacznie konsekwencja postkomunistycznego
dziedzictwa lub konsekwencja przystapienia do Unii Europejskiej (co wymagato dostosowania
polskiego porzadku prawnego do acquis communautaire, a zatem przyjecia licznych nowych
aktow prawnych oraz nowelizacji wielu wczesniej obowigzujacych). Na dlugo przed okresem
tzw. transformacji ustrojowej, jeszcze w latach osiemdziesigtych poprzedniego stulecia,
Zygmunt Ziembinski, sformutowat ocene — zgodnie z ktérag — wobec ogromnego wzrostu liczby
przepisdw, poszerzenia si¢ zakresu regulacji oraz inflacji aktow prawodawczych
wystepujacych wspolczesnie w wielu krajach, zachodzi potrzeba refleksji teoretycznej nad
stanowieniem prawa, zwlaszcza ze tradycyjne techniki legislacyjne, oparte jedynie na

umiejetnosciach konkretnych praktykow, okazujg sie niewystarczajgce'.

Nie jest jednak uzasadnione wigzanie wskazanych wyzej patologicznych trendow z okresem
tzw. Polski Ludowej oraz praktyka tworzenia i stosowania prawa doby PRL. Mimo, Ze na temat
stabosci regulacji, w tym zwlaszcza zjawiska tzw. ,,prawa powielaczowego” (poj¢cie to shuzy
jako ogolne okreslenie szeregu negatywnie ocenianych zjawisk niosacych zagrozenie dla
porzadku prawnego, zwigzanych m.in. z inflacja prawa, rozchwiang koncepcja zrodet prawa,
niejasnymi granicami systemu prawa oraz nielegitymowanymi postaciami prawotwoOrstwa, a

takze stanowieniem regulacji poza jakakolwiek kontrola, a nawet nieraz niepodlegajacych

13 ]. Habermas, Theorie des komunikativen Handelns. T.1I., Suhrkamp Verlag, Frankfurt am M. 1981, s. 222.

14 M. Safjan, Rola prawnika we wspdlczesnym swiecie. Wystgpienie Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego Prof.
Marka Safjana wygloszone 3 marca 2003 roku podczas uroczystosci zorganizowanej prze redakcje
"Rzeczpospolitej" z okazji ogloszenia rankingu kancelarii prawniczych.,
http://www.trybunal.gov.pl/Wiadom/Prezes/003.htm na 25 czerwca 2010 r.

15 7. Ziembinski, The Methodological Problems of Theory and Philosophy of Law: A Survey, [w:] idem (red.),
Polish Contributions to the Theory and Philosophy of Law, Amsterdam 1987, s. 66.




obowigzkowi publikacji)!® w epoce ,realnego socjalizmu”, powiedziano juz wiele, pamigtaé
trzeba, ze Owczesny stan prawodawstwa (jakos¢ legislacyjna przyjmowanych aktéw, mimo ich
antyindywidualistycznego i antydemokratycznego wydzwigku) nie musi wcale by¢ oceniony

jednoznacznie krytycznie.

Okazuje si¢ ponadto, Ze to wtasnie w okresie ,,Polski socjalistycznej” zagadnienie racjonalnego
stanowienia prawa cieszylo si¢ sporym zainteresowaniem w literaturze naukowej i sporo uwagi
poswigcono metodom poprawy procedur prawodawczych. Nie sposob ignorowac faktu, ze w
drugiej potowie ostatniego stulecia — pomijajac liczne patologie polityczno-ustrojowe i
zwigzane z tym ,,btedy i wypaczenia” systemu prawnego — nie tylko powstata bogata literatura
dotyczaca techniki legislacyjnej, ale moc obowigzujaca uzyskaly ustawy, ktorych redakcja
powinna budzi¢ respekt!’”. Za trafng nalezy uzna¢ obserwacje, ze do najczesciej
podejmowanych zagadnien w marksistowskiej teorii prawa, o czym $wiadczg liczne artykuly i
monografie (ktorych liczbe szacowat na kilkaset), nalezata wtasnie dziatalno$¢ prawotworcza

panstwa'®. Zjawisko to opisuje Tomasz Zalasifiski:

,»W drugiej polowie ubieglego stulecia doktryna prawa bardzo obszernie wypowiadala si¢ na temat
jakosci i sposobu tworzenia prawa. Aktywnos¢ badawcza w tej mierze byla szczegdlnie widoczna w
okresie sporu doktrynalnego dotyczacego stanu prawodawstwa PRL i zwigzanych z tym prac nad ustawa
o tworzeniu prawa. Rezultatem intensywnych badan nad prawodawstwem byla opracowanie
teoretycznego modelu racjonalnego prawodawcy oraz — co w tym miejscu najistotniejsze — Scisle z tym
modelem zwigzanych koncepcji zasad tworzenia prawa. Z uwagi na ogrom materialu badawczego
dotyczacego problematyki tworzenia prawa, jaki nagromadzit si¢ w analizowanym okresie, nie jest
mozliwe, a takze celowe, dokonywanie w tym miejscu charakterystyki wszystkich 6wczesnych pogladow
doktrynalnych spierajacych si¢ o ksztatt zasad tworzenia prawa. (...) prace badawcze teoretykéw wraz z
opracowaniem modelu racjonalnego prawodawcy zatrzymaty si¢ i byty nastgpnie przez wielu badaczy

powtarzane™'®,

Paradoksalnie, to wlasnie w okresie PRL rozwijana jest, zainicjowana jeszcze przed Druga

Wojng Swiatowg przez Leona Petrazyckiego, polityka prawa:

»Wsparciem na polu legislacji miata by¢ odrgbna dyscyplina naukowa — polityka prawa. Potrzebe
rozwoju wspomnianej dyscypliny wysunat juz na poczatku XX w. Leon Petrazycki. W PRL idea ta, jako

zgodna z zatozeniami marksizmu-leninizmu o celowym sterowaniu systemem spotecznym, znalazla

16 Na ten temat m.in.: J. Jablonska-Bonca, ,, Prawo powielaczowe”. Studium z teorii panstwa i prawa, Gdansk
1987.

17 Np. obowigzujace do dzis: ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
2013 r. poz. 267, z pdzn. zm.) lub ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2018 r., poz. 1025).
8 A. Korybski, Teoria legislacji Jeremiego Benthama, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska”,
XXVII/1980, s. 209.

19 T. Zalasinski, Zasada prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 27.



wielu orgdownikéw. Reprezentowano poglad, w mysl ktorego, aby polityka prawotworcza, stanowiagca
jeden z elementow polityki prawa, mogta by¢ uznana za racjonalna, musi spelniaé¢ nastgpujace warunki:
1) okresla¢ cel tworzenia prawa; 2) ustala¢ prawidtowosci okre$lajace powigzania migdzy celem i
srodkami do niego prowadzacymi; 3) okresla¢ katalog $rodkéw prawnie dopuszczalnych; 4) utatwié
wybor optymalnego $rodka; 5) utatwi¢ dokonanie wyboru formy regulacji prawnej; 6) przeprowadzié
procedure wprowadzenia aktu prawnego w oparciu o wcze$niej ustalone przestanki. Jak podkreslono w
owczesnej teorii panstwa i prawa, polityka prawotworcza mogla by¢ wprowadzona w dwoch wariantach,

maksymalistycznym, obejmujacym dokonywanie wyboru celow i $rodkow oraz minimalistycznym,
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okreslajacym jedynie $rodki

W tym kontek$cie zaskakujace wydawaé si¢ moze, ze juz sto lat temu, w okresie Drugiej
Rzeczypospolitej, wypowiadane byty liczne komentarze krytyczne poswigcone inflacji prawa,
zjawisku ,,zalewu przepisow”, chaosowi prawnemu, a nawet kryzysowi prawa —
niejednokrotnie réwnie pesymistyczne jak gltosy wspotczesnych autorow oraz praktykow. W
dwudziestoleciu miedzywojennym bito na alarm z powodu m.in. faktycznej anarchii
(zachwiania hierarchii systemu, a takze jego wewngtrznym sprzeczno$ciom i niespojnosciom)

w systemie prawa wywotang nadmierng liczbg ustaw?!, a takze:

- pigtnowano kazuistyke i nadmierne ,,przegadanie” aktow przy ich jednoczesnej

niescistosci??,
- krytykowano ,,przeklenstwo nowelizacji” (wielokrotne nowelizowanie jednego aktu,
w tym takze poprawianie aktow juz ogloszonych, a oczekujacych na wejscie w zycie)?,

- oburzano si¢ postawa prawodawcy, ktorego postgpowanie charakteryzowano jako

dziatanie zgodne z maksymg ,,duzo, byle jak i predko™?*.

Dostrzegano rowniez zjawisko jurydyzacji zycia spotecznego przez prawo, tj. rozszerzania
zakresu prawnej interwencji, wypierania wszelkich innych regulatoréw spotecznych przez
normy prawa stanowionego?®’. Opisywano zjawisko inflacji prawa — wystarczy przytoczy¢ cytat
z konca lat dwudziestych ubieglego stulecia mogacy wywota¢ wrazenie, ze powstal niedawno,

na podstawie krytyki dzisiejszej jako$ci przepisow prawa:

20 P, Kania, Marksizm-leninizm a cybernetyka prawa w PRL Zarys problematyki, Miscellanea Historico-Iuridica,
XVI1/2017, s. 163.

2L J. Neugroeschl, Anarchja w prawie z nadmiaru ustaw, ,,.Glos Prawa”, 9-10/1924, s. 5-6.

22 B. Sommerstein, Rozporzqdzenie o odsetkach ustawowych. Krytyczne oswietlenie pod wzgledem prawnym i
gospodarczym, ,,Glos Prawa”, 11-12/1924,s. 1-2

2 S. Golgb, Przeklenstwo nowelizacji, ,,Glos Prawa”, 8-9/1932.

24 Utinam, Blaski i nedze kodeksu postepowania cywilnego, ,,Glos Prawa”, 9/1934, s. 582.

% 1. Czuma, Ogdlne uwagi o projekcie prawa matzenskiego Komisji Kodyfikacyjnej R.P., ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, 4/1931, s. 300



»Nieslychana ilo$¢ obowigzujacych u nas przepisow i masowa ich produkcja, przewyzszajaca zaréowno
pojemnos¢ modzgow urzedniczych jak wytrzymatos¢ obywatela, jest, jak poprzednio wspomnieli$my,
przede wszystkiem wynikiem warunkow, w jakich Panstwo Polskie powstalo. Szybkie tempo prac
legislacyjnych nie sprzyja ich doskonatosci (...) Skutki tej inflacji s3 ze stanowiska urzgdow i
urzgdowania fatalne, ze stanowiska panstwa praworzadnego — grozne. Prawo staje si¢ coraz bardziej
wiedza tajemna. Dla obywatela jest ono juz od dawna czem$ obcem i zgola niezrozumiatem, jest

labiryntem, w ktérym obywatel nawet nie usituje btadzi¢. Prawo jest jednak wiedza tajemna takze dla
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urzednikow”*° [cytat w oryginale].

Stosujac nieco odmienng metode $ledzenia objetosci dziennikéw urzedowych, Stefan
Dobrowolski zadat sobie trud ustalenia, ile stron ,,Dziennika Ustaw” zajety przepisy dotyczace
prawa administracyjnego i ustrojowego, ogtoszone w ciggu jednego tylko roku kalendarzowego

(autor badat stan z 1934 r.). Wniosek tej analizy byt nastgpujacy:

,»Okoto 1000 stron to obraz zmian w zakresie prawa administracyjnego lub politycznego w ciggu jednego
roku, przyczem nie weszly w rachub¢ obwieszczenia o charakterze kodyfikacyjnym ani przepisy z
zakresu administracji skarbowej. Nalezy teraz odpowiedzie¢ sobie na pytanie, czy te 1000 stron tekstow

prawnych rocznie ma przyswoi¢ sobie w petni kazdy urzednik administracyjny?”?’ [cytat w oryginale].

Jozef Sarapata zwracal uwage, ze czas sesji parlamentarnej jest okresem szczegdlnego
wzmozenia dziatalnosci prawodawczej, a wsrod aktow normatywnych spora czgs¢ stanowia
nowelizacje?®. Inny autor, krytykujac stan prawa, akcentowat przesadng polityzacje procesu
ustawodawczego?. Juz wowczas formutowano byly sugestie, ze jednym =z
wspotodpowiedzialnych za kryzys prawa jest paradoksalnie. .. pozytywizm prawniczy, ktorego
przedstawiciele (nie tylko klasyczni teoretycy prawa, ale rowniez wspolczesni prawnicy, silnie
przywigzani do litery aktoéw prawa stanowionego) mieli wyznawa¢ zasadg¢: ,,nie poczucie

prawne mowi nam, co jest prawem, lecz dziennik ustaw™°.

O kryzysie prawa pisal rowniez Roman Hausner w ksigzce O trybie przygotowywania
obowiqgzujgcych przepisow’! — deklarujgc juz we wstepie, ze wspomniana publikacja powstata
z ,,potrzeby chwili”, czyli stanu , kryzysu prawa”. Rozumial go szeroko — jako obejmujacy nie
tylko niedoskonato§¢ redakcyjng i treSciowa przepisow prawnych, lecz rowniez niskie

kompetencje o0s6b petnigcych funkcje organow stosujacych prawo, brak wyksztatcenia

26 R. Hausner, Inflacja przepiséw, ,,Gazeta Administracji i Policji Pafistwowej”, 2/1929, s. 1-2.

27 S. Dobrowolski, Wyksztatcenie i wyszkolenie urzednikéw administracyjnych, ,,Gazeta Administracji i Policji
Panstwowej”, 17/1935, s. 4.

28 J. Sarapata, Z ustawodawstwa ostatniej doby, ,,Palestra”, 5/1938, s. 467.

W H., Ze Zwigzku Adwokatéw Polskich, ,,Palestra”, 11-12 (grudzien)/1926, s. 565.

30'S. Druszkowski, Prawo niepisane, ,,Glos Prawnikow Slqskich”, 3/1938, s. 350.

3L R. Hausner, O trybie przygotowywania obowigzujgcych przepiséw, Warszawa 1932.



prawniczego urz¢dnikow, defekty w organizacji i obsadzie wladzy sadowniczej. Juz wowczas
dostrzegano uniwersalny (majacy miejsce w innych krajach europejskich) charakter inflacji

prawa:

»Nie jest ona wylacznie cecha polskiego ustawodawstwa. Na inflacj¢ ustawodawcza cierpi wspotczesne
ustawodawstwo w wielu krajach europejskich. Wiele si¢ na to sktada przyczyn: kryzys gospodarczy,
relatywizm poj¢¢ prawnych i moralnych, wzrastajaca ingerencja Panstwa w stosunki spoleczne i
prywatne, rozbudowa prawa administracyjnego — wszystko to sg przyczyny, powodujace mnogos¢ aktow
ustawodawczych. Ta mnogosc¢ tych aktow powoduje w spoleczenstwie brak orientacji w stanie prawnym,
gorzej jest, ze mnogos¢ tych aktow uniemozliwia réwniez prawnikom nalezyte obstugiwanie
spoteczenstwa pod wzgledem prawnym. Fikcja prawna, ze ,nikt si¢ nie moze tlumaczy¢ si¢
nieznajomoscig prawa” przy inflacji ustawodawczej traci swoj wlasciwy sens, gdyz, rodzi drugg juz
zyciowa fikcje, fikcje obowigzujacego stanu prawnego. Do ogoélnych przyczyn obiektywnych naszej
inflacji ustawodawczej dochodza przyczyny rodzime. Przyczyna usprawiedliwiong byta konieczno$é
szybkiego zunifikowania naszego ustawodawstwa i zastgpienia przepisow [wydanych] przez panstwa
zaborcze przepisami Panstwa Polskiego. Obok tych przyczyn istnieja jednak jeszcze przyczyny
dodatkowe, jak dominujace w nas przekonanie, ze ustawy s3a uniwersalnym $rodkiem na roézne bolaczki
spoteczne. Pogladowi temu holduje spoteczenstwo, pogladowi temu holduje administracja. Wysitek
zatatwienia sprawy materializuje si¢ w ogloszeniu ustawy, cho¢ przez to jeszcze nie zalatwiono problemu.
Ponadto poszczegdlne agendy administracji rzadowej przejawiaja zbyt wielka sktonno$¢ do regulowania

ustawowego fragmentéw zagadnien, badz tez fragmentarycznych nowelizacji’™2.

Podsumowujac: cho¢ tezy o kryzysie prawa sg dzi§ szczegdlnie silnie akcentowane, zjawisko
to nie jest wcale nowe i — jak pokazuja studia historycznoprawne — towarzyszy dyskusjom o

kondycji regulacji prawnej od przynajmniej stu lat.

Konsekwencja tego pesymistycznego stanu jest wspolczesnie szczegdlna koncentracja na
tworzeniu prawa — jako zagadnieniu, wymagajacym refleksji teoretycznej i praktycznej,
integrujacej prawnikéw oraz reprezentantow innych obszarow wiedzy i1 dziedzin nauk
spolecznych (szczegdlnie ekonomistéw, psychologow, socjologdéw, specjalistow w zakresie

zarzadzania itd.). Szczegdlnie ostatnio, tj.:

,»W ostatnich latach problematyka tworzenia wysuwa si¢ na czolo rozwazan teoretycznoprawnych. Wiaze
si¢ to z rosnaca jurydyzacja zycia spotecznego, kiedy coraz wigkszy zakres spraw spotecznych usituje si¢
uregulowaé za pomoca prawa. Uwage prawnikoéw skupiajg zar6wno teoretyczne aspekty dziatalnosSci

prawotworczej, jak tez bardzo techniczne i szczegélowe problemy redagowania tekstow prawnych”33,

32 Budzet Ministerstwa Sprawiedliwosci. Przemdwienie sprawozdawcy pos. ,, Wlodzimierza Szczeparskiego”,
Palestra”, 2/1939, s. 288
3 R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakow 1996, s. 107.



Znamienne jest, Ze coraz czg¢sciej mowi si¢ nie tyle o ,legislacji”, ,,praktyce legislacji” czy
»technice legislacyjnej”, co ,legisprudencji”, ktéra obejmowaé ma rdzne perspektywy
stanowienia prawa (wychodzac dalece poza procedury i obowigzujace normy konstytucyjne i
regulaminowe), w tym postawy adresatow norm prawnych, lokalne tradycje, specyfike procesu
decyzyjnego, a takze proby przewidywania bilansu realnych skutkéw (korzysci 1 kosztow)

przyjecia danej regulacji.

Wsréd wielu proponowanych instrumentow zaradczych, ktorych wdrozenie mogtoby — choc¢by
w pewnym stopniu — zapobiega¢ lub przynajmniej minimalizowa¢ ryzyko przyjecia wadliwej
regulacji 1 powstrzymaé¢ w ten sposob postepujaca degradacje systemu prawnego, wskazuje
rozwigzania dostarczane przez ekonomiczng analiz¢ prawa na poziomie oceny skutkow
regulacji (regulatory impact assessment, ,,OSR”), czyli wykorzystanie metodologii law and
economics na etapie projektowania oraz weryfikowania po pewnym czasie od wejscia w zycie
aktow normatywnych efektow ich stosowania. Najprostsza i zarazem og6lng definicja oceny
skutkow regulacji mogloby by¢ ujecie jej jako procedurg analityczng pozwalajaca ,,mozliwie
precyzyjnie okresli¢ wszystkie konsekwencje — zar6wno korzysci, jak 1 koszty — planowane;j
interwencji panstwa. (...) W ramach OSR stosuje si¢ metody analizy ekonomicznej oraz

metody badan spotecznych™34,

OSR przypomina na swoj sposob polityke prawa, postulowang stulecie temu przez tworce
psychologicznej teorii prawa Leona Petrazyckiego, ktory definiowat ja jako: ,,uzasadnione
naukowo przewidywanie nastgpstw, jakich nalezy si¢ spodziewa¢ w razie wprowadzenia
pewnych przepisow prawnych”, oraz opracowywanie ,,takich zasad, ktérych wprowadzenie do
systemu droga ustawodawcza (lub inng, np. w dziedzinie mig¢dzynarodowej) statoby si¢

przyczyng pewnych pozadanych skutkow3>,

»Petrazycki uwazal swoja teori¢ wylacznie za wprowadzenie do nauki polityki prawa, ktora bytaby
zastosowaniem praktycznym psychologicznej teorii prawa w tym samym sensie jak medycyna jest
praktycznym zastosowaniem biologii. Znajac psychologiczng natur¢ prawa, prawodawca moze
przewidzie¢ ludzkie reakcje na dang ustawg lub praktyke prawng. W ten sposob bedzie zdolny stworzy¢

normy zar6wno skuteczne, jak i postepowe (...)"°.

Podkresli¢ trzeba, ze w polskim systemie prawnym istniejg juz pewne ramy dla instytucji OSR:

przepisy Konstytucji RP (art. 118 ust. 3), Regulaminu Sejmu (art. 34), Zasadach Techniki

34 J. Osiecka-Chojnacka, System oceny skutkéw regulacji w Polsce, ,,Infos”, 2008, nr 2, s. 1.

35 L. Petrazycki, Wstep do teorii prawa i moralnosci, Warszawa 1930, s. 3.

36 A. Peczenik, Leon Petrazycki and the Post-Realistic Jurisprudence, [w:] J. Gorecki (red.), Sociology and
Jurisprudence of Leon Petrazycki, Urbana 1975, s. 85.



Prawodawczej (par. 1) oraz Regulaminie pracy Rady Ministrow (par. 27 i n.), lecz r6znie bywa
z ich faktycznym wykorzystaniem i wiarygodno$cig prezentowanych OSR. Wielokrotnie
bywato to zreszta przedmiotem krytyki ze strony komentatordw, np. warte zestawienia

wypowiedzi autorstwa bytych Rzecznikéw Praw Obywatelskich:

»(...) stabym punktem polskiego procesu stanowienia prawa jest ocena rzeczywistych finansowych i
organizacyjnych skutkow legislacji. Projektodawca bezkarnie moze twierdzi¢c — wbrew oczywistym
faktom— ze projekt nie spowoduje skutkow 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™’.

»Innego rodzaju przyktadu dostarcza jedna z najbardziej kontrowersyjnych i glosnych ustaw, jaka jest
ustawa o grach losowych. Wedlug opinii dyrektora Departamentu Gier Losowych w Zaktadow
wzajemnych w Ministerstwie Finansow przewidywano, ze w pierwszym roku obowigzywania ustawy
dodatkowe wptywy z wideoloterii wyniosa dla Skarbu panstwa od 60 do 240 mln zl, z telebingu od 1 do
4,4 mln 71, a z gier na automatach od 96 do 288 miln zt. W rzeczywisto$ci po roku okazato 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 .

Przyktady tego rodzaju ustaw, ktorych spodziewane efekty catkowicie rozmijaja si¢ z rezultatami mozna

by oczywiscie mnozy¢.”s.

Bywa tez, ze realne skutki regulacji trudno antycypowac, a — ze wzgledu na liczne niewiadome
i dynamike otaczajacej rzeczywisto$ci spoteczno-gospodarczej — proba oszacowania zyskow i
strat przypomina raczej ,,wrozenie z fusow” niz przewidywanie w oparciu o racjonalny i

metodologicznie poprawny model obliczeniowy*.

Wskazane wyzej watpliwosci 1 ewentualne dysfunkcje nie $§wiadcza jednak przeciw, lecz
przemawiajg raczej za potrzeba podejmowania dalszych dziatan na rzecz uczynienia procesu
prawodawczego bardziej racjonalnym i merytorycznym. Wydaje si¢, Ze szans na ograniczenie
kryzysu regulacji upatrywac trzeba przede wszystkim z konsekwencji i kompleksowosci
dzialan — zar6wno po stronie samego prawodawcy, jak i1 innych uczestnikow procesu
legislacyjnego (w tym réwniez ustrojodawcy-autora ram konstytucyjnych procesu

prawodawczego, administracji rzadowej 1 postawy jej poszczegoélnych reprezentantow,

37 1. Lipowicz, Uwagi o polskim systemie stanowienia prawa, ,,Panstwo i Prawo”, nr 7/2012, s. 18.

38 J. Kochanowski, Jak powinno by¢ tworzone prawo w Polsce, https://bip.brpo.gov.pl/pliki/1158238958.doc,
dostep: 11 stycznia 2022 r.

3 K. Kozminski, Ograniczenie handlu w niedziele-przewidywanie skutkéw regulacji czy wrézenie z fusow?,
Studia Turidica”, 78/2018, s. 212-231.




zewnetrznych  interesariuszy — zaangazowanych w  proces konsultacji:  organizacji
pozarzadowych, przedsigbiorcéw, ekspertow itd.). Doskonalenie procedur OSR powinno i§¢ w
parze z m.in.: reforma procesu konsultacji spolecznych oraz jak najpelniejszej jego
dokumentacji, implementacja do polskich procedur prawodawczych wyprébowanych
rozwigzan zagranicznych (np. ,,zasady jednego pidra/jednej re¢ki”, ,zasady gospodarza
ustawy”), wzmocnieniem stuzb legislacyjnych organéw zaangazowanych w proces
prawodawczy, stworzeniem organu (urzedu) permanentnie monitorujgcego efektywnosé¢
obowigzujacego prawa, lepsza koordynacja dziatan instytucji prawodawczych oraz poprawie
planowania legislacyjnego (rowniez w zakresie usprawnienia polityki informacyjnej dotyczacej
planowanych oraz juz trwajacych prac legislacyjnych). Warto tez obserwowa¢ doswiadczenia
zagraniczne 1 nie zamykaé si¢ na ewentualng aplikacj¢ przyjetych tam, sprawdzonych

rozwiazan.



