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Zmiana ustrojowa w Polsce, zapoczatkowana czerwcowymi wyborami w 1989 roku,
wywotala nastréj niemal powszechnego entuzjazmu. Wigkszos¢ Polakéw oczekiwata,
ze zasadniczo zmieni si¢ nie tylko system gospodarczy, lecz przede wszystkim sfera
polityki. Tak si¢ tez stalo, obywatele odzyskali zar6wno wolno$¢ osobista i wolno$é
wyrazania pogladéw, jak i swobodg zrzeszania si¢ i tworzenia partii politycznych.
Dos¢ szybko jednak okazato si¢, ze dokonujace si¢ przemiany maja w istocie charak-
ter reformistyczny, a nie rewolucyjny czy quasi-rewolucyjny. Nie nastapita wymiana
elit politycznych, a znaczna cz¢s¢ PZPR-owskiej nomenklatury znalazta bezpieczne
miejsce w biznesie i réznego rodzaju spétkach oraz w administracji centralnej i woje-
wodzkiej, w Sejmie, w dyplomacji i wielu innych waznych instytucjach. Migdzyna-
rodowe badania socjologiczne nad ksztattowaniem sig elit w krajach pokomunistycz-
nych ujawnily wiele podobieistw migdzy dawng elita (nomenklatura) sprzed 1989
roku a nowa, wytoniona wedtug demokratycznej ordynacji wyborczej. Okazalo sig,
ze nowej elity politycznej nie oddziela od starej wyrazna linia demarkacyjna. Na
przyktad kobiety stanowity 10-12% skladu dawnej i nowej elity. Wigkszo$¢ czton-
kéw obu elit wywodzita si¢ z nizszych warstw spotecznych. Co czwarty reprezentant
nowej elity byt w przeszlosci cztonkiem PZPR, a co trzeci nalezat do dawnej elity.
W dos¢ szerokim zakresie nastapito wiec przeksztalcenie starego kapitatu polityczne-
go w nowy, a jeszcze wigkszy zasieg miata replikacja kapitatu gospodarczego. Wraz ze
stabilizowaniem si¢ nowych struktur wtadzy nastgpowala koncentracja decyzji o za-
siggu ogélnopanstwowym w rekach coraz wezszej grupy ludzi. Zarazem nowa elita
wykazywala coraz mniejsza podatno$¢ na oddziatywania i wplywy zewngtrzne, na
vox populi, traktowany coraz bardziej instrumentalnie jako ,potencjalny elektorat”,
o ktdrego glosy trzeba zabiega¢ co cztery lata. ,Stabe ukorzenienie spoleczne” no-
wej elity wladzy socjologowie zaobserwowali juz na poczatku lat dziewigédziesiatych
minionego stulecia. Juz wtedy stwierdzili tez, ze politycy z prawej strony, z centrum
i lewej strony sali sejmowej stawali si¢ coraz bardziej do siebie podobni pod wieloma
wzgledami, zwlaszcza w opinii publicznej ich wizerunek zatracal indywidualne rysy.
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Dyskusje i spory migdzypartyjne dotyczyly z reguly kwestii drugorzednych, w ko-
munikacji ze spoleczeristwem (elektoratem) dominowaly: gérnolotna frazeologia,
programowe pustostowie i agresja wobec rywali politycznych. Partie polityczne nie
odzwierciedlaly strukturalnych podziatéw istniejacych w spoteczeristwie ani zréznico-
wari ideowych i $wiatopogladowych, bardziej przypominaty grupy intereséw niz kla-
syczne ugrupowania polityczne o wyrazistej ideologii. W ciggu bez mata éwieréwiecza
od 1989 roku zarysowany stan rzeczy nie ulegt istotnym zmianom. W retoryce gtéw-
nych aktoréw sceny politycznej nadal brakuje odwolywania si¢ do wartosci etycznych,
do dobra wspélnego i interesu obywateli. Partie polityczne staraja sig, aby ich oferta
programowa byta niedookreslona, rozmyta, podatna na rézne interpretacje — zgodna
ze zmieniajacymi si¢ nastrojami spolecznymi, sytuacja migdzynarodowa, gospodarcza
i tym podobnymi. Sezonowo$¢ powotywania si¢ na tresci i decyzje programowe trwa
w polityce zazwyczaj kilka tygodni. W stosunkach miedzypartyjnych dominuje re-
toryka konfrontacyjna: co powiedzieé, a czego nie powiedzie, co zrobi¢, a czego nie
zrobi¢, aby ostabi¢ rywali. Kazde ugrupowanie, nawet takie, z ktérym pozostawato si¢
w koalicji rzadowej, jest bowiem traktowane jak konkurent, ktérego ostabienie lezy
w ,naszym’ dobrze pojetym interesie. Istotg polskiej polityki wewnetrznej jest wige
konflikt, nastawienie na zmarginalizowanie i wyeliminowanie rywali, a nie na po-
szukiwanie porozumienia, wspétdziatania i wspdtpracy w rozwiazywaniu probleméw
spolecznych. Symptomatyczne jest réwniez to, ze w ciagu 23 lat w zadnej liczacej
si¢ partii politycznej nie odezwaly si¢ glosy, by stworzenie efektywnej strategii rza-
dzenia powierzy¢ bezpartyjnym fachowcom, by powota¢ ,rzad fachowcéw”. Polityka
jest sprawa wylacznie politykéw, zdaja si¢ zgodnie méwi¢ politycy. Jedli co$ im si¢ nie
udalo, nie powiodlo, jesli co$ karygodnie zepsuli, tylko oni s uprawnieni do tego, by
podejmowa¢ dziatania naprawcze. Specjalisci znajacy si¢ na zarzadzaniu, na kwestiach
sogjalnych, emeryturach, ubezpieczeniach czy zdrowiu mogg petni¢ jedynie rolg swo-
istego decorum. Od rozstrzygania spraw wagi pafistwowej, od ogdlnego kierownictwa
i nadzoru nad kazda niemal dziedzing zycia zbiorowego sa politycy partii (koalicji)
rzadzacej. Niewazne, czy potrafig by¢ sita sprawcza przemian, ktére oglaszajg za ko-
nieczne, chodzi przede wszystkim o to, by ludzie (elektorat) uwierzyli, ze bardzo si¢
staraja, ze nawet jedli im si¢ nie udaje, to ich polityczni rywale zostawiliby po swoich
rzadach jeszcze wigkszy chaos, a moze nawet zgliszcza, krew, pot i tzy, i wszyscy — cate
spoteczenistwo — staliby si¢ posmiewiskiem $wiata.

Swoista ksobnos$¢ ludzi tworzacych polska elite polityczng (parlamentarna,
rzadows i pozarzadowa), ich egoizm i egocentryzm, a takze sklonno$¢ do intryg,
ktétliwos¢ i notoryczne utozsamianie wlasnego interesu z interesem publicznym sa
w jakims§ stopniu odzwierciedleniem ich uprzedniego niskiego statusu spotecznego.
W znacznej czgséci ludzie ci wywodzg si¢ z nizszych warstw spofecznych, zaréwno
wiejskich, jak i miejskich. W warstwach tych nie wyksztalcily si¢ i nie byly przeka-
zywane z pokolenia na pokolenie, tak jak w warstwie inteligencji, idee bezintere-
sownej stuzby spolecznej, postannictwa cywilizacyjnego i odpowiedzialnosci za losy
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ojczyzny. Ponadto polityka nie wchtaniata w dostatecznie duzej liczbie, zwlaszcza
w pierwszych latach zmiany ustrojowej, reprezentantéw klasy $redniej, ich bowiem
udzial w strukturze ludnosci Polski byt stosunkowo niewielki (w kazdym razie co
najmniej dwukrotnie nizszy niz w krajach wysoko rozwinigtych). Wprawdzie wy-
kwalifikowani pracownicy biurowi, specjalisci, przedstawiciele wolnych zawodéw,
kadra menedzerska i podobne kategorie spoteczne nie garnely si¢ zbytnio do polity-
ki, lecz nie byly tez zachgcane, by w niej czynnie (czy aktywniej) uczestniczy¢.

Pod koniec pierwszej dekady III Rzeczpospolitej wypowiadane byly opinie, ze
wickszo$¢ politykéw reprezentuje marny poziom (,klasie politycznej brakuje klasy”),
ze liderzy partyjni nie maja wizji nowoczesnego paristwa i o§wieconego obywatela, ze
rekrutacja do wyzszych stanowisk paristwowych ogranicza si¢ do kregu politycznych
poplecznikéw, klakieréw i tak dalej. W odpowiedzi na takie i podobne jeremiady
styszalo sig, ze jedna dekada to zbyt krétki czas, aby wyksztalcily si¢ nowe wzory po-
staw i zachowan politycznych, by uksztattowata si¢ nowa jakosciowo elita politycz-
no-patistwowa. Po kolejnej, drugiej dekadzie i po nast¢pnych kilku latach obraz elity
politycznej niewiele si¢ w istocie zmienit. Nadal dominujg w nim ciemne barwy.
Wprawdzie stare podzialy polityczne w znacznym stopniu si¢ zdezaktualizowaly, ale
nowe pozostaly w tych samych koleinach: propagandy pozornych sukceséw, dyskre-
dytowania wszelkimi sposobami oponentéw i rywali do wladzy oraz obwiniania ich
za wlasne niepowodzenia. trwata jest réwniez sktonnos¢ do manipulowania opinia
publiczng i zawlaszczenia srodkéw masowego przekazu.

Szansa dokonania przetomu wraz z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej
nie zostala wykorzystana, chociaz perspektywa akcesji spotkala si¢ z duza aprobata
znacznej czgéci polskiego spoteczenistwa. Wigkszos¢ Polakéw wyrazala przekonanie,
ze cztonkostwo to wplynie pozytywnie na stan rodzimego prawa, zwlaszcza na jego
tworzenie, przyczyni si¢ do powszechniejszego przestrzegania zakazéw i nakazéw
prawnych oraz spowoduje, ze instytucje kontrolne beda dziata¢ sprawniej. Te opty-
mistyczna wizj¢ przysztosci glosili przede wszystkim euroentuzjasci, ktérych sposréd
reszty obywateli wyrézniato miedzy innymi przeswiadczenie, ze po przyjeciu do Unii
Europejskiej zwickszy si¢ w Polsce ochrona praw obywatelskich, pracowniczych,
konsumenckich i innych, obnizy si¢ natomiast poziom korupgji, przemytu i zorga-
nizowanej przestgpczosci, albowiem policja, prokuratura i sady beda lepiej funkcjo-
nowaly. Notabene owymi euroentuzjastami byly przede wszystkim osoby o wyzszym
statusie spotecznym, mieszkaricy duzych miast, ludzie wyksztalceni, zajmujacy kie-
rownicze stanowiska, majacy dobra sytuacje materialng i indyferentnie nastawieni
do prakeyk religijnych. Z przekonaniem, ze cztonkostwo w Unii Europejskiej spo-
woduje pozytywne zmiany w polskim prawie, wspétwystgpowalo oczekiwanie, ze
réwniez w polityce wewngtrznej nastapi poprawa sytuacji. Nadal bowiem domino-
wato przeswiadczenie, ze sytuacja w kraju zmierza w ztym kierunku, ze w gospodarce
nie ma widocznej poprawy, ze politycy s niewiarygodni, a cz¢$¢ z nich to ludzie po
prostu nieuczciwi.
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Jak wiadomo, referendum unijne w sprawie przystapienia Rzeczpospolitej Pol-
skiej do Unii Europejskiej odbyto si¢ 7-8 czerwca 2003 roku. Wzigto w nim udziat
58,8% obywateli uprawnionych do glosowania, a za cztonkostwem w Unii Euro-
pejskiej opowiedziato si¢ 77,45% glosujacych (gtoséw przeciwnych odnotowano
22,55%). 1 maja 2004 roku Polska zostata przyjeta do Unii Europejskiej. W ciagu
pierwszych lat cztonkostwa Polacy przekonali sig, ze stan prawa, jego przestrzega-
nie i bezpieczeristwo publiczne nie poprawily si¢. Nastawieniu temu dawali wyraz
w odpowiedziach na pytania rozmaitych sondazy. Najwicksze rozczarowanie zwia-
zane z akcesja do Unii Europejskiej dotyczyto naduzywania wladzy przez politykéw,
korupcji, przemytu, tworzenia prawa, przestgpczosci mtodocianych i nieletnich oraz
zagrozenia terroryzmem. Poziom tych zjawisk po akcesji nie tylko si¢ nie zmniejszyt,
ale w opinii publicznej nastapito ich wyrazne nasilenie.

Okazalo si¢ ponadto, ze szacunek dla prawa, wyobrazenie o tym, jakie funk-
cje ono pelni i jaka jest jego rzeczywista, a nie deklarowana aksjologia, niewiele si¢
zmienily od czaséw PRL. Tak jak w poprzednim systemie ustrojowym, tak réwniez
w Rzeczpospolitej, ktéra w Konstytucji zapewnia, ze jest ,,demokratycznym pan-
stwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spoleczne;j”, wigkszos¢
destynariuszy prawa jest przekonana, ze prawo stuzy przede wszystkim elicie wtadzy
i decydentom politycznym, czyli tym, kedrzy kontroluja proces tworzenia prawa,
jego stosowanie i obowigzywanie oraz funkcjonowanie organéw wymiaru sprawied-
liwosci (przede wszystkim policji, prokuratury i sadéw). W opinii publicznej stuzeb-
no$¢ prawa jest wigc, jak by powiedziat Leon Petrazycki, stuzebnoscia , pariska”, a nie
»obywatelska”. Przejawem takiego wiasnie funkcjonalnego usytuowania prawa jest
przede wszystkim to, Ze stanowi ono instrument zaréwno sprawowania wladzy, jak
i czerpania z niej korzysci osobistych i grupowych (miedzy innymi przez dozwolenie
na dyskrecjonalne powiazanie polityki ze §wiatem biznesu). Im bardziej prawo spet-
nia obie te funkcje, w tym mniejszym stopniu rozwiazuje problemy spoteczne oraz
stabiej chroni zycie, zdrowie, bezpieczeristwo, godnoé¢ i wlasno$¢ obywateli.

Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej niewatpliwie zapobiegto nadmiernemu
rozchwianiu ustrojowemu i gospodarczemu Rzeczpospolitej. Spowodowalo tez pew-
ne uporzadkowanie i konsolidacje sceny politycznej. Nieudacznicy, ktérym brako-
walo lisiej chytrosci, oraz brutale pozbawieni wilczej bezwzglednosci musieli ja opu-
§ci¢. Akcesja nie okazala si¢ radykalnym lekarstwem na dysfunkcjonalnosci polskiej
polityki i polskiego paristwa, a takze prawa. Nie bedzie chyba przesada stwierdzenie,
ze mimo dlugotrwatego i skomplikowanego procesu harmonizacji polskiego prawa
z prawem unijnym rodzimy system prawny nie wydobyl si¢ z wieloletniej zapasci
i nie przezwycigzyt trapiacych go dysfunkcjonalnosci. Oznacza to, ze Rzeczpospolita
jako panstwo liberalno-demokratyczne poniosta dotkliwa klgske w dziedzinie po-
rzadkowania systemu prawnego, z ktérej dtugo jeszcze bedzie si¢ wydobywad.

W opinii nie tylko przecigtnych ludzi, adresatéw prawa, lecz takze wielu repre-
zentantéw nauk prawnych, a takze socjologéw prawa prawo stanowione przez polski
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parlament, sktadajacy si¢ w wickszosci z elity politycznej partii, ktére przekroczyly
tak zwany prég wyborczy, ma wiele brakéw, wad i mankamentéw. Do najwazniej-
szych zalicza sig: resortowe (jak za czaséw PRL!) tworzenie projektéw ustaw, nadmiar
regulacji (o czym bardziej szczegélowo bedzie jeszcze mowa), nadmierna kazuistyka
przepiséw i ich niestabilno$¢, a takze niespéjnos¢ unormowan w ramach poszczegél-
nych galezi prawa oraz w calym systemie prawnym. Tworzenie tak zwanych bubli
prawnych jest szczegdlnym specialité de la maison polskiego prawodawcy. Aby si¢
o tym przekonaé, nie trzeba podejmowac poglebionych studiéw socjologicznopraw-
nych, wystarczy przejrze¢ prasg codzienna, cho¢by z kilku tygodni. Z odnotowy-
wanych przez dziennikarzy wadliwosci nowo tworzonego i nowelizowanego prawa
tatwo bytoby utworzy¢ obszerny ,Leksykon schorzen polskiej Temidy”. W wielu
wypadkach s to schorzenia przewlekle, a takze nieuleczalne bez zastosowania terapii
WStIZasowe;j.

W kontekscie omawianych kwestii nie sposéb nie wspomnie¢ choéby pokrétce
o sadownictwie. M6wi si¢ o nim, ze jest zZle wyposazone, opieszate i drogie. Przewle-
ktos¢ postgpowania sadowego wielokrotnie skutkowata odszkodowaniami naktada-
nymi na paristwo polskie przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka w Strasburgu.
Niska jako$¢ prawa, jego nadmiar i ciagle nowelizacje rodza stan niepewnosci nor-
matywnej, co sktania wielu sedziéw do ucieczki w formalnos¢ i poprawnos¢ proce-
duralna ze szkoda dla meritum rozstrzyganych spraw. Styszy si¢ réwniez glosy, ze nie
wszyscy sedziowie s3 odpowiednio przygotowani do wykonywania zawodu. Poziom
aplikacji sedziowskiej, a takze niektérych szkolen bywa niezadowalajacy. Na sedzidéw
sa czgstokroé powotywane osoby bardzo mlode, bez dostatecznego doswiadczenia
w pracy w sadownictwie i bez do§wiadczenia zyciowego, o nieustabilizowanej sy-
tuacji materialnej, mieszkaniowej i bytowej. Zawdd sedziego, zamiast by¢ ukoro-
nowaniem pracy w wymiarze sprawiedliwosci, staje si¢ punktem startu, po ktérym
sedziowie podejmuja pracg w adwokaturze, notariacie lub innych profesjach. Poza
tym postepowanie sadowe bywa — zwlaszcza z punktu widzenia stron procesowych
— niezwykle skomplikowane i zawite, cho¢by z tego powodu, ze obroricy i petno-
mocnicy stron niemal w nieskoriczono$¢ mogg sktada¢ wnioski dowodowe, odwo-
tania, zazalenia, interpelacje i tym podobne. Szeroko zakreslone granice immunite-
tu sedziowskiego sprawiaja, ze niezawisto$¢ urzedu sedziowskiego jest rozszerzana
poza sfer¢ orzecznictwa. Razace naruszenia dyscypliny zawodowej, odraczanie spraw
z blahych powodéw, btedy w orzeczeniach, lekcewazace czy aroganckie traktowanie
stron, a nawet popelnienie powaznego wykroczenia to zdarzenia, ktére sa podciaga-
ne — zwlaszcza przez komisje dyscyplinarne — pod immunitet s¢dziowski. Historia
ostatnich lat zna sytuacje, gdy ten czy éw s¢dzia pozostawal w zazylych stosunkach ze
$wiatem przestepczym, prowadzit samochdd w stanie nietrzezwym, podat niepraw-
d¢ w oswiadczeniu lustracyjnym, zaangazowat si¢ w transakcje korupcyjna i tym
podobne. Z drugiej niejako strony zasady awansowania w sadownictwie sa niezbyt
czytelne i niejednoznaczne. Zdarza si¢ wigc, zapewne weale nierzadko, ze o awansie
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decyduje w pierwszej kolejnosci poprawnos¢ towarzyska i konformizm $rodowisko-
wy, a nie profesjonalizm i wysokie walory etyczne.

Nie mniej krytyczne opinie s3 wypowiadane o prokuraturze. Jest ona, jak si¢ po-
wszechnie uwaza, silnie uzalezniona od decyzji politycznych. Potrafi opézniaé, nawet
o wiele lat, przestuchanie 0séb wysoko postawionych, ktére s podejrzane o prze-
stgpstwo gospodarcze, tapownictwo czy poswiadczenie nieprawdy. Opieszalo$¢ pro-
kuratury oraz rezygnacja z podejmowania niektérych ledztw wyraznie uwidaczniajg
si¢ zwlaszcza wtedy, kiedy podejrzenie o popetnienie przestgpstwa dotyczy powigzan
$wiata wielkiej polityki ze wiatem wielkiego biznesu.

Socjologowie wiedza od dawna, ze kazda instytucja tkwi w swoistej dla siebie
podkulturze biurokratycznej. Nie jest wiec tak, ze funkcjonowanie organéw wy-
miaru sprawiedliwosci to proste odzwierciedlenie stanu prawa, chociaz w znacznym
stopniu od niego zalezy. Nawet apologeta istniejacego porzadku prawnego zgodzi sig
zapewne z teza, ze jako$¢ kodyfikacji i ustaw oraz ich wykladni ma znaczacy wptyw
na efekty pracy wymiaru sprawiedliwosci. Sg one tym wicksze, im adekwatniej prze-
pisy i procedury odpowiadaja zadaniom, ktdre instytucja ma realizowad.

Bardzo istotna przyczyna dezorganizacji spotecznej, ktéra ma rozlegle negatywne
skutki daleko wykraczajace poza sfer¢ normatywnosci prawnej, jest nadmiar (en-
tropia) prawa. Nadmiar prawa to zbyt duzo ustaw, przepiséw, procedur, organéw
i instrumentéw kontrolnych w stosunku do niezbgdnych potrzeb. Zjawisko to ob-
serwuje si¢ w Polsce przynajmniej od lat osiemdziesiatych ubiegtego stulecia. Dwa
przyklady stanowia niezwykle instruktywna ilustracje tego zjawiska. Tak zwana usta-
wa Mieczystawa Wilczka o dziatalnosci gospodarczej z 23 grudnia 1988 roku, ktéra
weszla w zycie 1 stycznia 1989 roku, skladata si¢ z 25 artykuléw (a takie 21 arty-
kutéw dotyczacych zmian w przepisach obowiazujacych oraz 8 przepiséw przejscio-
wych i koricowych). Ustawa ta stworzyla podwaliny polskiego kapitalizmu. W krét-
kim czasie Polacy zarejestrowali bowiem dwa miliony firm (aby to uczyni¢, ustawiali
si¢ w dlugich kolejkach). Obowiazujaca za$ od 2 lipca 2004 roku ustawa o swo-
bodzie (podkr. A.K.) dziatalnoéci gospodarczej liczy 110 artykutéw (bez przepisu
koricowego), a wigc jest ponad czterokrotnie dtuzsza. Znamienna jest takze zmiana
nazwy ustawy. Deklarujac, ze gwarantuje swobode dziatalnosci gospodarczej, fak-
tycznie jg ograniczyta w poréwnaniu z przepisami wezesniej obowiazujacymi. Drugi
przyktad: w rankingu Banku Swiatowego pod nazwa Ease of Doing Business z czerwca
2011 roku Polska zostata sklasyfikowana na 62 miejscu w $wiecie, notabene za 11
pafistwami pokomunistycznymi (Lotwa znalazta si¢ na 21. miejscu, Macedonia na
22., Estonia — 24., Litwa — 27., Stowenia — 37., Kazachstan — 47., Stowacja — 48.,
Wegry — 51., Armenia 55., Czarnogéra — 56., Bulgaria — 59.). Na owo dos¢ odlegte,
62. miejsce sktada si¢ 160 miejsce w $wiecie (23. od konca) w kategorii formalnosci
zwiazanych z pozwoleniem na budowe, 128. miejsce w dziedzinie placenia podat-
kéw, 126. miejsce w sferze rozpoczecia dziatalnosci biznesowej, 89 miejsce w dzie-
dzinie zarejestrowania wilasnosci, 87. miejsce odnosnie do zakonczenia dziatalnosci
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biznesowej, 68. miejsce w kategorii egzekwowania uméw. Miejsce Polski w rankingu
podwyzszaja 3 dziedziny: prowadzenie handlu przez granice (46. miejsce w $wiecie),
ochrona inwestoréw (46. miejsce) i tatwos¢ uzyskania kredytu (8. miejsce). W Polsce
trudno jest wigc zatozy¢ i prowadzi¢ biznes, bo na kazdym niemal kroku czyhaja
bariery biurokratyczne, czyli gaszcz przepiséw, ktdre krepuja zaréwno urzednikéw,
jak i petentéw.

Pomijajac setki innych podobnych przyktadéw, nalezy stwierdzié, ze przyczyna
i przejawem nadmiaru prawa jest dekalog nastepujacych zjawisk: 1) nieustajaca wia-
ra decydentéw politycznych i prawodawcéw w omnipotencj¢ prawa, w cudowng
moc uzdrawiania za pomoca nowych przepiséw prawa kazdej dziedziny zycia, kt6-
ra zostala dotknigta jakims§ schorzeniem, niesprawnoscia czy patologia; 2) wadliwe
rozwiazania systemowe oraz rozmaite dysfunkcjonalno$ci w tworzeniu i nowe-
lizacji prawa. Obowiazujaca dotychczas procedura przygotowania aktu prawnego
przewiduje, ze projekt przejdzie przez co najmniej sze$¢ szczebli decyzyjnych, na co
ma p6t roku. Oczywiscie w praktyce okazuje si¢ najczgéciej, ze termin ten jest zbyt
krétki, bo projekt grzeznie na wiele miesigcy w uzgodnieniach migdzyresortowych,
ministerstwach i komisjach; 3) podejmowanie chybionych decyzji legislacyjnych,
stanowienie zbednych przepiséw lub niestanowienie przepiséw niezbednych;
4) ustawiczne nowelizowanie prawa (w latach 1989-2001 prawo o ustroju sa-
déw powszechnych bylo nowelizowane 27 razy, a od 2001 do 2011 roku — 34 razy;
ustawa o podatku dochodowym od o0séb fizycznych — PIT — byla nowelizowana
ponad 100 razy, kodeks cywilny — ponad 60 razy, kodeks karny — 40 razy, kodeks
postgpowania karnego — ponad 60 razy i tak dalej, i tak dalej); 5) niestabilno$é
regulacji nizszego rzedu (regulamindéw, rozporzadzen i tym podobnych), a takze re-
latywizm przepiséw i ich interpretacji, co powoduje, ze w obiegu prawnym funk-
cjonuje sprzeczna wyktadnia tych samych przepiséw; 6) nadmierna ogélnikowos¢
niektérych przepiséw i procedur (przykladem sa regulacje zezwalajace funkcjona-
riuszom Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Agencji Bezpieczeristwa Wewngtrz-
nego i Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego na dostep do danych objetych tajemnica
lekarska, dziennikarska, adwokacka, notarialna, radcy prawnego i tym podobnych
bez okreslenia, jak dtugo te dane mogg by¢ przechowywane i kiedy powinny zosta¢
zniszczone); 7) brak efektywnej kontroli prawnej, co sprzyja zaréwno omijaniu
prawa, jak i hipertrofii przepiséw wewngetrznych (tak na przyktad dopiero kontrola
przeprowadzona przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministréw w 2011 roku w Polskiej
Agendji Zeglugi Powietrznej ujawnita trwajace tam przez wiele lat ,kumoterstwo
i nepotyzm o niespotykanej skali’); 8) podzialy i antagonizmy w korporacjach
prawniczych i miedzy korporacjami (przyktadem jest konflikt ze stycznia 2012
roku migdzy Prokuraturg Generalng a Prokuraturg Wojskowa, weze$niejszy konflike
miedzy Krajowa Radg Prokuratury a Prokuraturg Generalna, a takze miedzy Sto-
warzyszeniem Se¢dziéw Polskich ,lustitia” a Stowarzyszeniem Themis, spory kom-
petencyjne miedzy Trybunatem Konstytucyjnym a Sadem Najwyzszym i wiele po-
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dobnych); 9) niska $wiadomos¢ prawna adresatéw prawa i niewielki spoleczny
respekt dla prawa, czego ilustracja jest brak orientacji obywateli w podstawowych
przepisach prawa, niski autorytet prawa, zawodéw prawniczych oraz organéw two-
rzacych i stosujacych prawo; 10) konieczno$é dostosowywania prawa krajowego
do prawa Unii Europejskiej, co sila rzeczy powoduje wydatne zwigkszenie w pol-
skim prawie liczby obowiazujacych aktéw prawnych (niektdrzy autorzy oceniaja, ze
ponad polowa stanowionych przez polski parlament ustaw dotyczy prawa unijnego
albo jest jego recepcja).

Skutki, jakie rodzi nadmiar prawa, sa wielorakie i trudno im przeciwdziata¢ bez
zastosowania zasad naukowej polityki prawa. Nadmiar prawa wptywa bowiem de-
strukcyjnie na sam system prawa, powoduje jego oci¢zato$¢ i rozchwianie. To z kolei
sprawia, ze zaréwno obywatele, jak i instytucje publiczne, administracja rzadowa
i samorzadowa czuja si¢ obezwladnieni przez niedajaca si¢ ogarna¢, ciagle rozrasta-
jaca si¢ sie¢ przepisébw. W tym stanie rzeczy zdecydowanie zmniejsza si¢ gotowos¢
do podejmowania spontanicznych inicjatyw spotecznych, a tym samym opéznia sig
formowanie spoleczeristwa obywatelskiego. Ponadto upowszechnia si¢ wrogi, nie-
chetny lub co najmniej apatyczny stosunek do prawa, do instytugji, ktére je tworza
i stosuja, a takze do paristwa.

Entropia prawa skutkujaca jego ocigzaloscia wyraza si¢ w przewleklosci postepo-
wania policyjnego, administracyjnego, prokuratorskiego i sadowego. Znane s przy-
padki, ze sprawa o stwierdzenie choroby zawodowej trwata 8 lat, o odszkodowanie
za niewlasciwe leczenie w szpitalu — ponad 10 lat, a dotyczaca rozbiérki budynku go-
spodarczego po 10 latach jeszcze si¢ nie zakonczyla. Wprawdzie na mocy ustawy z 17
czerwca 2004 roku obywatele mogg sktada¢ skargi na naruszenie prawa do rozpo-
znania sprawy w postgpowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwloki, ale regulacja
ta nie wywarla wickszego wplywu na stan prawa i jako$¢ jego stosowania. Skargi nie
sa bowiem zatatwiane w terminie, a ponadto za zasadng uznawana jest mniej wigcej
co szosta skarga. Symptomatyczne jest przy tym to, ze od 2007 do 2010 roku liczba
skarg na bezczynno$¢ urzednikéw zwickszyta si¢ o ponad 70%, z 1894 do 3243.

Zle, wadliwe, dysfunkcjonalne prawo to przede wszystkim prawo nieskuteczne.
Przez skuteczno$¢ prawa (przepiséw prawnych, ustaw, organéw prawnych i tym po-
dobnych) nalezy rozumie¢ wywotywanie przez prawo przewidywanych, zamierzo-
nych skutkéw i niewywotywanie skutkéw niezamierzonych, negatywnych. Prawo
jest wtedy skuteczne, gdy wplywa na zachowanie destynariuszy (adresatéw) zgodnie
z trescig zawartych w nim nakazdw, zakazéw i dozwoleri oraz stwarza pozadane,
pozytywnie oceniane stany rzeczy, na przyklad upowszechnia postawy prospoteczne,
sprzyja wytwarzaniu si¢ allocentrycznych orientacji zyciowych, buduje wlasny pre-
stiz 1 autorytet zawodéw prawniczych. Bezposrednia skuteczno$¢ prawa polega na
tym, ze wywoluje ono zamierzone skutki bez odwolywania si¢ do czynnikéw ubocz-
nych, pozaprawnych. Posrednia natomiast skutecznoscig prawa jest wywotywanie
zamierzonych skutkéw przy zatozeniu, ze réwnocze$nie dziataja czynniki pozapraw-
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ne (obyczajowe, religijne, etyczne, ekonomiczne, demograficzne, medyczne, klima-
tyczne i tym podobne). Racjonalny prawodawca, tworzac nowa regulacj¢ prawng
lub dokonujac nowelizacji juz istniejacej, powinien rozstrzygnaé (oszacowad) praw-
dopodobny stopien jej skutecznosci i mie¢ wyrazng swiadomos¢, czy zaktada, ze be-
dzie ona samoczynnym czynnikiem zmiany, czy tez konieczne b¢dzie uruchomienie
(przez kogo?, w jakich warunkach?, za pomocs jakich narzedzi?) dziatan komple-
mentarnych.

Skoro prawo w Rzeczpospolitej nie dziata skutecznie, wypada zapytaé, jakie sg
tego przyczyny. Co powoduje, ze prawodawca nie osigga zamierzonych skutkéw?
Przyczyny tego stanu rzeczy s3 rozmaite i dotycza czterech zagadnien: 1) skutecz-
nosci stanowienia (tworzenia) prawa; 2) skutecznosci oglaszania i popularyzowania
prawa; 3) skutecznosci stosowania; oraz 4) skutecznosci obowiagzywania prawa.

W dziedzinie stanowienia prawa ograniczenia jego skutecznosci s spowodowane
gléwnie przez nastgpujace okolicznosci: 1) nieadekwatno$¢ prawotwércezej aksjologii
do spotecznego poczucia sprawiedliwosci; 2) bledy techniki legislacyjnej; i 3) bledy
techniki kodyfikacyjnej. Kiedy prawne zakazy i nakazy rozmijajg si¢ z uznawanymi
spofecznie warto$ciami, wtedy s one fatwo naruszane albo przestrzegane tylko po-
towicznie z motywéw przede wszystkim oportunistycznych. Taka sytuacja, jesli trwa
dtuzszy czas, sprzyja upowszechnianiu si¢ nihilizmu prawnego, a takze rodzi nega-
tywne oceny organéw prawnych, ich pracownikéw i funkcjonariuszy publicznych.
Z kolei bledy techniki legislacyjnej, ktére sa spowodowane brakiem dostatecznego
rozeznania (wiedzy) w regulowanej dziedzinie zycia spotecznego, niejasnym celem
podjetej dziatalnosci prawotwérczej, niesprecyzowanymi skutkami, kedre pragnie sig
osiagnaé, lub wadliwym zredagowaniem przepiséw, w oczywisty sposéb ostabiajg
skuteczno$¢ oddziatywania stanowionego prawa. Podobnie negatywna role odgry-
wajg bledy techniki kodyfikacyjnej, to jest niespéjnos¢ przepiséw, ich niewtasciwe
uporzadkowanie i niezharmonizowanie z odpowiednimi aktami prawnymi innych
galezi prawa.

Jesli destynariusze prawa posiadaja bledna wiedzg o postanowieniach prawa
(whasnych i cudzych obowiazkach i uprawnieniach) albo sa niedoinformowani o do-
konanych zmianach w prawie, albo tez nie maja dostgpu do tresci obowiazujacych
regulacji prawnych, lub nie rozumieja ich postanowien, to jest oczywiste, ze kazda
z tych okolicznosci ogranicza skuteczno$é prawa, bez wzgledu na to, jaka dziedzing
regulagji si¢ rozpatruje.

Donioslejsza kategoria przyczyn ograniczajacych skuteczno$¢ prawa sa rézne
wadliwosci w jego stosowaniu. Nieegalitarne, stronnicze, faworyzujace lub dyskry-
minujace stosowanie prawa nie tylko ostabia prestiz prawa i obniza gotowos¢ re-
spektowania jego postanowien, lecz takze zwigksza sktonnos¢ do omijania obowia-
zujacych przepiséw, a w niektérych wypadkach nawet do tego zacheca. Taki sam
skutek powoduje nadmierny woluntaryzm w interpretowaniu przepiséw prawnych,
opieszate dziatanie organéw wymiaru sprawiedliwosci (zwlaszcza prokuratury i sa-
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déw), a takze nieegzekwowanie kar za ewidentne naruszenia prawa (zwlaszcza jesli
dopuszczajg si¢ ich politycy).

Sfera obowiazywania prawa, ktéra jest $cisle zwiazana z jego skutecznoscia, to
przede wszystkim problem stabilnoéci przepiséw. Inflacja prawa, jego czgste nowe-
lizacje oraz zmiany w porzadku prawnym i kompetencjach kontroleréw prawnych
powoduja, ze ludzie przestajg si¢ orientowaé, co jest dozwolone, a co zakazane, za co
mozna otrzymac kare, a jakie zachowanie pozostanie bezkarne. W takich warunkach
adresaci prawa kierujg si¢ przede wszystkim rutyna, przyzwyczajeniami, interesem
wlasnym i potrzebami rodziny, nie zwazaja za$ na to, jak konkretne sprawy reguluja
obowiazujace (od wezoraj czy przedwezoraj) przepisy prawne.

Zarysowany — z koniecznymi uproszczeniami spowodowanymi ograniczonym
rozmiarem tego tekstu' — obraz stanu prawa w Polsce rodzi pytanie, co nalezy zrobi¢,
jakie dziatania podja¢, aby wydatnie zwigkszy¢ efektywnos¢ nie tylko poszczegél-
nych kodekséw, ustaw i aktéw nizszej rangi, lecz takze organéw wymiaru sprawiedli-
wosci i calego porzadku prawnego. Wydaje si¢, ze dziatania reformatorskie powinny
zostaé rozpoczete od zasadniczej zmiany trybu stanowienia prawa. Po pierwsze, po-
winna zosta¢ wprowadzona zupelnie nowa procedura tworzenia prawa, taka ktéra
radykalnie ograniczy sejmowy woluntaryzm prawotwérezy i polityzacje prawa, to
jest podporzadkowanie dziatalnosci prawotwérczej doraznym interesom rzadzacej
partii lub koalicji partyjnej. Po drugie, projekty ustaw powinni przygotowywac i re-
dagowa¢ niezalezni eksperci-legislatorzy w utworzonym Narodowym Centrum Le-
gislacyjnym, a nie postowie-laicy w dziedzinie prawa. Po trzecie, Sejm (Parlament)
powinien ustala¢ plany prac legislacyjnych i ich kalendarz, ogélne wytyczne, kie-
runki i dyrektywy prawotworcze, tres¢ aktéw prawnych powinna natomiast pozo-
stawaé w gestii apolitycznych ekspertéw (profesjonalistéw). Po czwarte, rola Sejmu
powinno by¢ przyjmowanie lub odrzucanie projektéw kodekséw i ustaw w catosci
oraz wskazywanie na potrzeb¢ wprowadzenia niezbgdnych zmian w przedkladanych
projektach. Po piate, w dziatalno$¢ prawotwdrcza powinny by¢ obligatoryjnie za-
angazowane instytucje naukowe, przede wszystkim uniwersyteckie wydzialy prawa,
a takze korporacje prawnicze i towarzystwa naukowe.

Jak juz pisatem swego czasu, zadaniem Narodowego Centrum Legislacyjnego
powinno by¢ przygotowywanie aktéw prawnych i koordynowanie wszystkich prac
kodyfikacyjnych i ustawodawczych. Konsultacje mi¢dzyresortowe powinny zostaé
ograniczone do niezb¢dnego minimum, bez mozliwosci resortowego przeredago-
wywania przepiséw i nowelizacji ustaw. Ostateczna tres¢ projektéw ustaw przeka-
zywanych Sejmowi powinna pozostawaé w wylacznej gestii Narodowego Centrum

! Pomijasig tutaj wicle istotnych zagadnieti sktadajacych si¢ na obraz prawa w Rzeczpospolitej (obraz petniejszy
wypetnitby tom kilkusetstronicowy, a nawet wigkszy). Dla porzadku nalezy wspomnie¢ o kwestiach tutaj niemal
catkowicie pominietych, ktére odnosza sie do: policji, prokuratury, sadéw, wieziennictwa, zawodéw prawniczych,
aplikacji prawniczych, poradnictwa prawniczego, naktadéw budzetowych na wymiar sprawiedliwosci, poréwnan
miedzynarodowych i jeszcze wielu innych spraw.
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Legislacyjnego. Do jego obowiazkéw powinno tez naleze¢ stale monitorowanie cate-
go systemu prawnego, dokonywanie systematycznej oceny skutkéw obowiazujacych
regulacji oraz analiza orzecznictwa (przede wszystkim Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego i Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich). Nowelizacje powin-
ny by¢ podejmowane tylko wtedy, gdy ocena obowiazujacych ustaw jest zdecydo-
wanie negatywna i potwierdzona dodatkowo stosowna ekspertyza. Poza corocznie
ustalonym programem prac legislacyjnych moglyby by¢ przyjmowane — za zgoda
obu izb Parlamentu — jedynie projekty nadzwyczajne o szczegdlnym znaczeniu dla
bezpieczeristwa paristwa, porzadku ustrojowego i tym podobnych. Ponadto do kom-
petencji Narodowego Centrum Legislacyjnego powinno naleze¢ wykonywanie orze-
czeri Trybunatu Konstytucyjnego, a takze prowadzenie badan postlegislacyjnych, co
notabene jest dotychczas bardzo zaniedbang w Polsce dziedzing polityki prawa.

Nowego rozwiazania wymaga réwniez problem obywatelskiego udziatu w proce-
sie prawotwdrstwa. W obecnych unormowaniach konieczne jest przeto wprowadze-
nie wielu zmian. Jak wiadomo, wedtug Komisji Europejskiej jednym z doniostych
kryteriéw dobrego rzadzenia jest partycypacja, to jest szeroki udziat spoteczeristwa
w podejmowaniu decyzji przez wladze publiczne. Udziat ten jest realizowany miedzy
innymi przez rozbudowany system konsultacji — zasi¢ganie opinii od wszystkich za-
interesowanych podmiotéw (stron) na temat proponowanych regulacji. Oznacza to,
ze corocznie plan legislacyjny powinien by¢ podawany do publicznej wiadomosci,
aby w okreslonym czasie obywatele i ich organizacje mogli zgtasza¢ swoje uwagi,
oczekiwania i postulaty. Oczywiscie, kryteria doboru uczestnikéw konsultacji oraz
procedury korzystania z ich opinii powinny by¢ jednoznacznie okreslone.

Gdyby proponowane zmiany zostalty wprowadzone, to kodyfikacje i ustawy uzy-
skatyby range aktéw pafistwowych. Tym samym prawo, ktérego tres¢ w ostatnim
¢wieréwieczu byla w duzej mierze rezultatem rozgrywek miedzypartyjnych i we-
wnatrzpartyjnych uktadéw intereséw, stopniowo stawatoby si¢ reliktem przesztosci.

Autor projektowanych zmian w trybie tworzenia prawa w Polsce nie ma ztudzen,
ze jego propozycje jeszcze dlugo beda zaliczane do kategorii ,poboznych zyczen”
i by¢ moze rozming si¢ z przyszty praktyka stanowienia prawa (o czasie przysztym
najsensowniej mozna jedynie powiedzieé, ze jest niewiadomy). Historia natomiast
poucza nas, ze dhugi, trwajacy kilka stuleci proces racjonalizacji zawodéw prawni-
czych doprowadzit do tego, ze wykonywanie kazdej z tych profesji wymaga szcze-
gblnych kwalifikacji zdobywanych przez wiele lat. Osobliwe, ze proces ten nie objat
jeszcze prawotworstwa i 0s6b petnigcych role legislatoréw. Tworzenie prawa nadal
pozostaje w rekach amatoréw-laikéw, to jest parlamentarzystéw. Dlaczego? Dlatego,
ze dziedzina prawotwodrstwa ciagle pozostaje w stadium — jak by powiedzial Max
Weber — racjonalnosci materialnej. Stanowienie prawa jest przede wszystkim aktem
politycznym. Poza pewnymi regulacjami, w istocie technicznymi i porzadkowymi,
cafa reszta prawa ma bezposrednie lub posrednie odniesienie do intereséw politycz-
nych partii (lub koalicji partii) sprawujacej wladze. Korzysci polityczne, a nie dobro
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ogélnospoteczne, decyduja o tym, jakie prawo ustanawiaé, kiedy je nowelizowad
i jakich zyskéw z tego powodu mozna si¢ spodziewal. Prowadzi to do smutnego
wniosku, ze politycy jeszcze bardzo dtugo nie dadzg sobie odebra¢ rzadéw nad pra-
wem, zwlaszcza bezposredniego wplywu na tworzenie prawa. Oczywiscie w wielu
obszarach (na przyklad bezpieczefistwa kryminalnego, efektywnosci gospodarczej,
postepu technologicznego) wlasne interesy wladzy politycznej pokrywaja si¢ inte-
resami catego spoleczeristwa. Jesli zachodzi taka koincydencja, to wladza polityczna
miewa wol¢ ustanawiania dobrego prawa, stuzacego zaréwno jej samej, jak i desty-
nariuszom przepiséw prawnych. Owa wola (,dobre checi”), nawet jesli jest szczera
i poparta racjonalna kalkulacja, jest jednak w obecnym trybie stanowienia prawa
skutecznie ostabiana przez réine resortowe i okoforesortowe grupy intereséw, kor-
poracyjne i Srodowiskowe grupy wpltywéw, lobbystéw oraz koterie partyjne. W re-
zultacie powstaja kolejne ,,buble prawne”, ktdrych niezbedne nowelizacje powigksza
nadmiar prawa. Aby wigc tworzenie prawa moglo si¢ sta¢ czynnikiem kulturowego,
cywilizacyjnego, gospodarczego, spolecznego i etycznego postepu, konieczna jest
jego daleko idaca profesjonalizacja, innymi stowy przejscie procesu stanowienia pra-
wa z fazy racjonalizacji materialnej do etapu racjonalnosci formalnej. System praw-
ny, ktéry bez korica multiplikuje przepisy prawne, stanowi barier¢ rozwoju niemal
we wszystkich dziedzinach.

W konkluzji wypada stwierdzi¢, ze politykom w dobie nowozytnej zostalo po-
wierzone tworzenie prawa, lecz oni nie do$¢, ze tworza prawo utomne, to jeszcze
czynia to beztadnie i w nadmiarze. Zanim wiec nastapi ostateczna atrofia prawa jako
sformalizowanego systemu normatywnego wraz z rozbudowanymi procedurami, ro-
lami zawodowymi i instytucjami, co przewidywat migdzy innymi Leon Petrazycki,
zapewne zmieni si¢ jego istota. Zagrozenia sankcjami i rozmaitymi dolegliwo$ciami
beda stopniowo zastgpowane przez pozaprawne formy mediacji i kontroli spofecz-
nej. Tworzenie prawa bedzie coraz bardziej zracjonalizowana dziatalnoscia profesjo-
nalng. W koricu, osiagnawszy cele wychowawcze, motywacyjne i adaptacyjne, prawo
stanie si¢ zbyteczne i jako niepotrzebne, nie majace zadnej funkcji spotecznej do
spetnienia, zaniknie, podobnie jak zaniklo trwajace przez wigksza cz¢$¢ historii ludz-
kosci niewolnictwo i poddaristwo kobiet. Wypada raczej watpi¢, ze $wiadkiem tego
epokowego wydarzenia bedzie XXI wiek.
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