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JANUSZ KOCHANOWSKI

O NAPRAWIE PROCESU STANOWIENIA PRAWA*

Trybunat Konstytucyjny i urzagd Rzecznika Praw Obywatelskich tgczy Scista
wspotpraca na rzecz realizacji konstytucyjnej zasady panstwa prawa, na rzecz
ochrony obywateli przed naruszaniem sfery ich wolnosci i praw, w szczeg6lnosci
przez ,zte prawo”, ktdérego wcigz mamy w nadmiarze. Warto przypomnieé
w tym kontekscie stowa Edmunda Burke'a: ,,Zte prawa sg najgorszym rodzajem
tyranii”. ,Tak jak kiedy$ cierpieliSmy z powodu zbrodni, tak obecnie cierpimy
w powodu praw” - to z kolei jakze aktualne stowa Tacyta.

Nie do przecenienia jest w tym zakresie rola Trybunatu Konstytucyjnego
jako negatywnego ustawodawcy, ktory poprzez swoje orzeczenia usuwa
z systemu owo zile prawo, przepisy niezgodne z normami Konstytucji.
Whprowadza to z kolei obowigzek stanowienia norm spetniajgcych standardy
konstytucyjne - obowigzek spoczywajacy na ustawodawcy i innych podmiotach
dysponujgcych prawem inicjatywy ustawodawczej.

Niestety dotychczasowe doswiadczenia nie $Swiadczg o nalezytej
determinacji administracji rzadowej w wykonywaniu zaleceri ptynacych
z orzecznictwa Trybunatu. Do jednej z najwiekszych bolgczek, wskazywanych
przez poprzedniego i obecnego Prezesa Trybunatu, nalezy zaliczy¢ problem
niewykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnegol

Z uwagi na zagrozenia, jakie dla praw i wolnosci obywatelskich stwarza ta
sytuacja, rowniez Rzecznik Praw Obywatelskich (poczynajgc od poczgtku
2007 r.) podejmuje dziatania majace na celu wptywanie na zmianeg tego stanu
rzeczy. Prowadzi w tej sprawie korespondencje z Marszatkiem Sejmu, Prezesem
Rady Ministrow i poszczeg6lnymi ministrami, a takze Prezesem Trybunatu.
Dzieki przekazanemu Rzecznikowi przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego
aktualnemu wykazowi wyrokow, ktorych wykonanie wymaga stosownych
dziatann prawodawcy, mozliwe bedzie - na jego podstawie - podjecie dalszych
czynnosci takze przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Wspdtpraca w tym
zakresie jest nieodzowna.

Niezaleznie jednak od statego nacisku ze strony Trybunatu Konstytucyjnego
i Rzecznika oraz apeli ponawianych zaréwno pod adresem Rady Ministrow, jak

* Fragmenty wystgpienia Rzecznika Praw Obywatelskich, dra Janusza Kochanowskiego, na forum
Zgromadzenia Ogoélnego Sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa, 12 marca 2008 r.

1 Zob. Informacja o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, cz. 1V - Przeglad orzeczenn TK niezrealizowanych przez prawodawce, Warszawa 2008,
S. 232-243, 99 pozycji.



6 Janusz Kochanowski

i Parlamentu, konieczne sg zmiany systemowe w postaci statlego monitoringu
zapadajacych wyrokdw oraz przygotowywanie harmonogramu prac zwigzanych
z ich wykonywaniem. Cenng, ale niewystarczajacg w tym zakresie inicjatywe
podjat - jak wiadomo - Senat.

Mozna wskazaé inny dobry wzorzec w postaci rozwigzania zastosowanego
w odniesieniu do orzeczen wydanych przez Europejski Trybunat Praw
Cztowieka oraz postulowa¢ powotanie odpowiedniego petnomocnika oraz
usytuowanego przy Prezesie Rady Ministrow zespotu do monitorowania
wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.

Kolejnym waznym problemem sg powstate ,zatory orzecznicze” w Trybu-
nale. Podaje sig, ze na rozstrzygniecie oczekuje ok. 220 wnioskow, pytan i skarg.
Liczba ta jest znaczgca, a przy uwzglednieniu réwniez wzrastajgcej liczby
wnoszonych do Trybunatu spraw i nizszej liczbie wydawanych orzeczen - nawet
alarmujgca (w 2006 r. wptyneto ogdtem 400 spraw, a w 2007 r. - 483 sprawy;
przyjeto do rozpoznania merytorycznego: w 2006 r. —197 spraw, w 2007 r. -195;
Trybunat wydatl orzeczenia konczace postepowanie na etapie rozpoznania
merytorycznego: w 2006 r. w 143 sprawach, w tym 104 wyroki, a w 2007 r.
- w 142 sprawach, w tym 73 wyroki).

Niepokojgce zjawisko znaczgcego wydtuzania sie czasu oczekiwania na
rozpatrzenie sprawy dotyczy réwniez wnioskéw sktadanych przez Rzecznika
Praw Obywatelskich. Na rozpoznanie oczekujg sprawy: jedna z 2004 r. (K8/04),
cztery 22005 r. (K 6/05, U 5/05, K 32/05, K 50/05), jedna z 2006 r. o szczeg0lnie
waznym spotecznie znaczeniu - wniosek w sprawie braku mozliwosci
skutecznego wykonania wyrokéw orzekajgcych eksmisje, w tym wobec o0s6b
znecajacych sie nad rodzing (K 19/06), oraz dwadziescia cztery z 2007 r. (na 26
whniesionych). W sumie, nie liczgc trzech tegorocznych, jest to 30 wnioskdw, na
ktérych rozpoznanie Rzecznik ciggle oczekuje, oraz 16 skarg konstytucyjnych
(cztery z 2008 r.). Sktania to do zastanowienia sie, czy sktadajgc kolejny wniosek
Rzecznik Praw Obywatelskich - jako ,wiodgcy klient Trybunatu” - nie
przyczynia sie do dalszego powiekszania tych ,zatoréw” i czy nie powinien
ograniczy¢ swojej aktywnosci w tym wzgledzie. Nalezy oczekiwaé, ze Trybunat
Konstytucyjny, dziatajacy w tak znakomitym skladzie, sukcesywnie i sprawnie
usunie takze ten problem.

Sposrod wnioskéw Rzecznika Praw Obywatelskich wniesionych do Trybu-
natu Konstytucyjnego w 2007 r. co najmniej kilka stanowi ogromne wyzwanie,
jak np. w sprawie przepiséw zobowigzujacych budzet panstwa do finansowania
sktadek na ubezpieczenie zdrowotne rolnikéw (K 58/07), czy w sprawie
zroznicowanego wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn, cho¢ moze nie sgone az
tak pilne, jak w przypadku sprawy dotyczgcej odpowiedzialnosci karnej za
publiczne pomawianie Narodu Polskiego o udziat, organizowanie lub
odpowiedzialnos¢ za zbrodnie komunistyczne lub nazistowskie - art. 132a k.k.
(K. 5/07). Z uwagi na toczgca sie debate wokodt tego przepisu i zwigzanych z nim
czynnosci organow Scigania (np. casus Strachu Jana Tomasza Grossa), zajecie
stanowiska przez Trybunat Konstytucyjny wydaje sie niezwykle pozadane.

Uwzgledniajac orzecznictwo minionego roku, w ocenie Rzecznika
niewatpliwie najwieksze znaczenie - co do skutkéw spotecznych i dla obszaru
regulowanego zakwestionowanymi przepisami - miaty orzeczenia Trybunatu
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w sprawie lustracji2 oraz w sprawie ze skargi konstytucyjnej dotyczacej
usytuowania urzedu asesora w polskim wymiarze sprawiedliwosci (SK 7/06).

Sprawy te nadal zaprzatajg uwage. Wydany 11 maja 2007 r. wyrok dotyczacy
lustracji wywotuje watpliwosci interpretacyjne, na co zwrécit uwage Marszatek
Sejmu w swoim wystgpieniu 18 lipca 2007 r. Uwzgledniajac donioste znaczenie
tego wyroku, mozliwie pilne ustosunkowanie sie Trybunatu Konstytucyjnego do
watpliwosci przedstawionych przez Marszatka Sejmu wydaje sie niezbedne
- tym bardziej, ze na rozpoznanie oczekujg kolejne wnioski o stwierdzenie
niezgodnosci z Konstytucjag RP niektérych przepiséw ustawy o Instytucie
Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu
(wytaczony do odrebnego rozpoznania wniosek Rzecznika z 20 kwietnia 2007 r.
oraz dodatkowo wniosek z 31 stycznia 2008 r. dotyczacy zasad udostepniania
dziennikarzom i naukowcom dokumentdéw gromadzonych przez Instytut).

Jak istotnym problemem jest prawidlowe wykonywanie orzeczeh
Trybunatu, dowodzg réwniez dziatania podejmowane w sprawie asesorow.
Mimo ze z momentem ogtoszenia sentencji wyroku upada domniemanie
konstytucyjnosci skutecznie zaskarzonych przepiséw i po stronie wszystkich
organéw panstwa powstaje obowigzek powstrzymania sie od stosowania
niekonstytucyjnych, cho¢ nadal obowigzujgcych przepiséw, zapowiadano
niedawno powotanie 42 os6b do petnienia funkcji asesorow sadowych
i powierzenie im obowigzkéw sedziowskich, wbrew stanowisku Trybunatu.
Miedzy innymi w rezultacie podjetej przez Rzecznika interwencji Minister
Sprawiedliwosci poinformowat ostatnio, ze po wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego nowi asesorzy nie bedg powotywani.

Niezaleznie jednak od tego, jak bardzo intensywna i owocna bedzie praca
Trybunatu, jak czesto bedziemy sie zwracali do Trybunatu ze skargami i wnio-
skami, zrodto ,ztego prawa” lezy oczywiscie w wadliwym procesie stanowienia
prawa. Mimo podejmowanych wysitkéw, wadliwy proces stanowienia prawa
zawsze bedzie prowadzit do owego ,ztego prawa”, a proby jego naprawiania
-jakkolwiek nieodzowne - zawsze bedg niewystarczajace, zwtaszcza ze wzrasta
ilos¢ stwierdzen niekonstytucyjnych przepiséw prawa. Witajgc z uznaniem tego
rodzaju inicjatywy, jak dziatania komisji sejmowej ,Przyjazne Panstwo”, nalezy
zdawac sobie sprawe, ze sg to dziatania o charakterze doraznym, a zatem
nieusuwajacym zrodet i przyczyn wadliwego procesu legislacyjnego.

Réwniez i tutaj doszliSmy do miejsca, w ktérym konieczne sg zasadnicze
zmiany systemowe.

Niezbedne jest utworzenie swego rodzaju ,sita” uniemozliwiajgcego
wprowadzanie do systemu prawnego wadliwych przepisow, ktére pdzniej musza
by¢ z niego z takim naktadem pracy usuwane. Wystepujace w polskim systemie
nadmierne przesuniecie ciezaru dbatosci o rzetelno$¢ prawa na dokonywang ex
post kontrole Trybunatu Konstytucyjnego, powinno zosta¢ zrdwnowazone przez
organ, ktory bedzie jej dokonywat prewencyjnie, na poczatku procesu legisla-
cyjnego.

Wszystkie obecne instytucje (Rada Legislacyjna, Rzgdowe Centrum Legi-
slacji, parlamentarne stuzby prawno-legislacyjne, Urzad Komitetu Integracji

2 Wyrok TK dotyczacy lustracji oraz dostepu do archiwéw IPN (K 2/07), zob. ibidem, s. 53-61.
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Europejskiej, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw), opiniujgce projekty aktow
normatywnych, podporzadkowane sa stuzbowo i politycznie rzadowi lub
tworzacej go wiekszosci parlamentarnej, a wiec majg ograniczong niezaleznos¢
i ich korygujacy wptyw na dziatalnos¢ legislacyjng jest silg rzeczy réwniez
ograniczony.

Z tych wzgledow uzasadnione jest powotanie specjalnego organu, ktéry
zgodnie z tradycjg szeregu krajow nazywa sie Radg Stanu, lub - w nawigzaniu
do polskiej tradycji przedwojennej - Radg Prawniczg. Dziatataby onajako organ
opiniujgcy projekty aktéw ustawowych i innych aktéw normatywnych,
przygotowywanych przez wszystkie podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa
ustawodawcza, oraz sprawujacy swoistg piecze nad poprawnoscia systemowag
i techniczno-legislacyjng procesu stanowienia prawa - jako obligatoryjny
uczestnik procesu legislacyjnego.

Rada w swych opiniach oceniataby zgodnos¢ projektow aktéw prawnych
z Konstytucjg i z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ich spojnosé
z systemem prawa, zgodno$¢ z zasadami techniki prawodawczej oraz ocene
skutkéw regulacji, dokonywataby tego rodzaju oceny przed przekazaniem
kazdego projektu do Sejmu. Bylaby odpowiednikiem Trybunatu Konstytucyj-
nego, tyle ze nie na koncu, lecz na poczatku procesu legislacyjnego.

Obowigzkiem Rady powinno by¢ réwniez przedstawianie opinii
o programach prac legislacyjnych Rady Ministréw dotyczacych projektéw ustaw
oraz dokonywanie okresowych ocen stanu prawa, w tym formutowanie
programow de-regulacyjnych, tj. propozycji i wnioskdéw dotyczacych elimino-
wania zbednych i szkodliwych przepiséw.

Rada powinna posiadac¢ uprawnienie do badania niektérych obowigzujacych
ustaw w celu oceny skutecznosci przyjetych rozwigzan (tzw. badania post-
-legistacyjnego), a takze formutowania propozycji i wnioskéw dotyczacych
sposobu wdrazania prawa Unii Europejskiej, z ktérego to zakresu mamy coraz
wiecej postepowan wszczetych przez Komisje Europejska przeciwko Polsce,
a dotyczacych niezgodnosci prawa polskiego z prawem unijnym.

Z pewnoscig realizacja wskazanych zadan przez niezalezny, kolegialny
organ istotnie przyczynitaby sie do - co najmniej - znaczgcego zmniejszenia
wystepujacych dzis probleméw. Oczekiwanym skutkiem powinien by¢ bowiem
wzrost standardéw jakosci stanowionego prawa. By¢ moze dzieki temu prawo
obywateli do dobrej legislacji bytoby wowczas skuteczniej zabezpieczone.

Jesli rzeczywiscie chcemy dokonacé istotnej reformy panstwa, niezbednej do
dalszej modernizacji kraju, to niezbednym jej warunkiem bedzie reforma
wymiaru sprawiedliwosci. Ta zas z kolei jest niemozliwa bez reformy procesu
stanowienia prawa, tak aby wymiar sprawiedliwosci nie musiat zajmowac sie
wieloma niepotrzebnymi sprawami, ktére wynikajg z patologii samego prawa.

Przedstawiony tutaj w zarysie projekt utworzenia Rady Stanu zostat
szczego6towo przygotowany w toku prac powotanego przez Rzecznika zespotu ds.
opracowania projektu reformy procesu legislacyjnego i jest gotowy do przed-
stawienia organom posiadajgcym inicjatywe ustawodawcza. Mozna mie¢ na-
dzieje, ze propozycja ta uznana zostanie za interesujgcg i godna rozwazenia.

Dr Janusz Kochanowski jest
Rzecznikiem Praw Obywatelskich.



