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LEGISLATORZY W PULAPCE POLITYCZNOSCI

Abstrakt: W artykule dokonano analizy statusu i roli legislatoréw przez pryzmat zaczerpnietej od
Chantal Mouffe kategorii politycznosci. Punktem szczegdlnego zainteresowania w przeprowadzonym
wywodzie uczyniono relacje miedzy legislatorami a prawodawca, wplyw politycznosci na pozycje
i mozliwe dziatania legislatorow w procesie legislacyjnym oraz zdolnos¢ legislatorow do opierania sig¢
sitom polityczno$ci wystgpujacym w catym procesie prawodawczym. Polski system tworzenia pra-
wa wykorzystano w pracy jako przyktad ukazujacy, ktore czynniki i okolicznoséci, majace podtoze
polityczne, pociagaja za soba konstrukcje tak zwanej putapki politycznosci dla legislatorow. Gtowna
tezg przedstawiong w artykule jest stwierdzenie, ze podatno$¢ legislatorow na wptyw sit politycznosci
pozostaje poza ich kontrola, w przeciwienstwie do reprezentantow prawodawcy, mimo ze legislatorzy
takze sa uczestnikami wielu etapow tworzenia prawa.

Stowa kluczowe: legislator, ekspert legislacyjny, legislacja, tworzenie prawa, politycznos¢

WPROWADZENIE

Nie ulega watpliwosci, ze tworzenie prawa jest procesem majgcym, oprocz
oczywistego wymiaru prawnego, wymiar polityczny. Mimo to wielu przedstawi-
cieli prawoznawstwa zdaje si¢ odsuwac¢ w cien namyst nad tym, w jaki sposob
mechanizmy i oddzialywania polityczne biorg udzial w tworzeniu prawa. Jest to
wyraznie zauwazalne juz w odniesieniu do sposobu pojmowania prawodawcy
jako bytu nie tylko jednostkowego, lecz w dodatku wyposazonego w narzedzia
i majacego cechy dalekie od politycznej niedoskonatosci.

Koncepcja prawodawcy racjonalnego przez dtugi czas byta zasadniczym przed-
miotem zainteresowania polskich teoretykow legislacji. W tak zorientowanym spoj-
rzeniu nie zawsze znajdowato si¢ miejsce na wnikliwa analize rzeczywistych zjawisk
irelacji wystepujacych miedzy politycznymi decydentami a prawnikami wspomaga-
jacymi tych decydentow w przekuwaniu podjetych decyzji na prawo, a $cislej — na
przepisy prawne. Dopiero narastajaca liczba btedow o rozmaitej naturze w tekstach
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aktow normatywnych!, ktorych nie sposob wyttumaczy¢ poprzez siegniecie do kon-
struktu racjonalnego prawodawcy, skierowata uwage badaczy prowadzacych swe
rozwazania na gruncie teorii prawa na prawodawce faktycznego? i wspotdziataja-
cych z nim ekspertow?.

Z czasem z grona ekspertow zaczgto wyodrebniac legislatoréw jako tych prawni-
kow, ktdrzy najblizej i najczesciej, bo przy uchwalaniu albo ustanawianiu wlasciwie
kazdego aktu normatywnego, maja okazje i obowigzek wspotpracowac z decyden-
tami politycznymi. Przedstawiano przy tym wymagajace przekrojowego, szerokiego
spojrzenia i interdyscyplinarnej wiedzy rozwazania po§wigcone statusowi zawodo-
wemu, roli spotecznej i etyce legislatora czy jego odpowiedzialnosci karnej w pro-
cesie tworzenia prawa, a takze uwagi skupiajace si¢ na problemach czastkowych,
takich jak na przyktad legislatorska przezornos¢ czy antycypacja.

Niniejszy tekst wpisuje si¢ w ten nurt badan prawoznawczych, ktorych obiek-
tem sg legislatorzy. W artykule zostaje podjeta proba zglebienia, w jaki sposob i do
jakiego stopnia relacje miedzy wybranymi aktorami procesu legislacyjnego w pol-
skim porzadku prawnym, to jest prawodawcg faktycznym a legislatorami, sa deter-
minowane przez polityke uksztaltowang przez czynnik politycznoéci. Zaden praw-
nik, a legislator — z juz zasygnalizowanych wzgledow — w szczegdlnosci, nie
moze zapominac o politycznych konsekwencjach swojej profesji, gdyz Swiat prawa
i $wiat polityki nie sg od siebie odseparowane*. Cho¢ nie kazda norma prawna wig-
ze sie z wymiarem polityczno$ci®, to czesto dotychczas obserwowane przeciwsta-
wianie problematyki prawnej i politycznej moze uchodzi¢ per se za pewnego typu
rozstrzygniecie polityczne, ktore w niektorych obszarach moze prowadzi¢ nie tylko
do zawezenia warstwy pojeciowej dyskursu, lecz takze do zubozenia zasobu wyko-
rzystywanych w nim argumentow®.

Celem artykutu jest sprawdzenie trafnosci hipotezy, zgodnie z ktorg legislatorzy
wbrew zadeklarowanemu zakresowi podejmowanych dzialan w ramach spetiania
obowigzkow, do ktorych sa nominalnie powotani, zostaja zaangazowani nie tylko
w ksztattowanie polityk publicznych (public policies), ale tez wlaczeni w poczet
0s6b, wobec ktorych zwraca si¢ polityczno$¢ w zwiazku z polityka partyjng (party

1 Zob. A. Malinowski, Bledy formalne w tekstach prawnych, Warszawa 2020.

2 Zob. np. A. Borowicz, Argument interpretacyjny odwotujgcy sie do woli rzeczywistego prawo-
dawcy, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 79, 2009, s. 9-28; A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy
faktycznego. Materialy legislacyjne jako narzedzie wyktadni prawa, Warszawa 2017, passim.

3 Literatura w tym zakresie jest bardzo obszerna. Jej przeglad przedstawia A. Bielska-Brodziak
(eadem, op. cit., s. 246, przyp. 355). Zob. tez Z. Radwanski, Rola prawnikow w tworzeniu prawa,
,,Panstwo i Prawo” 1994, nr 3.

4 Por. M. Pazdziora, M. Stambulski, Co moze da¢ nauce prawa politycznosé¢? Przyczynek do
przyszlych badan, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2014, nr 1, s. 65.

5 Por.R. Mafiko, Orzekanie w polu politycznosci, ,,Filozofia Publiczna i Edukacja Demokratyczna”
7,2018,nr 1,s. 73.

6 Wedlug M. Pazdziory i M. Stambulskiego ,,[t]wierdzenie, ze polityczno$¢ nie jest konstytu-
tywna dla dyskursu prawniczego jest juz liberalnym rozstrzygnigciem politycznym” — eidem, op. cit.,
s. 58.
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politics)’. Wiaze si¢ to z przypuszczeniem co do istnienia ,,putapki politycznosci”,
ktéra w wypadku legislatorow oznacza, ze skoro wraz ze zmiang ustroju zostali oni
wlaczeni, a w kazdym razie zblizeni, do pola funkcjonowania politycznosci i polity-
ki, to moga opuscic t¢ sfere dopiero wskutek ingerencji nadrzednego wobec legisla-
torow podmiotu nalezacego do legislatywy.

Dodatkowym celem opracowania jest dostarczenie i analiza argumentow
pozwalajacych wykaza¢ trafnos$¢ drugiej hipotezy, ze ksztattowanie w procesie
legislacyjnym statusu i roli legislatora nastepuje glownie przez oddzialywanie
zjawisk 1 mechanizmow wlasciwych politycznoscei, takich jak dziatania nieofi-
cjalne, instrumentalne wykorzystywanie dysproporcji potencjalow decyzyjnych,
tworzenie badz umacnianie napigcia lub konfliktu, a nie przez prawne czy inne
w jakikolwiek sposob sformalizowane i uchwytne §rodki wptywu.

Niniejszy tekst sktada si¢ z szeSciu czgsci. Oprocz biezacej czesci o charak-
terze wstepnym wyrozniono czes$¢ drugg, w ktorej przedstawiono uwagi na temat
znaczenia pojec ,,politycznosc”, ,,polityka” i ,,legislator”, zwtaszcza w kontekscie
procesu tworzenia prawa, w ktorym odgrywajg istotng role. Czg$¢ trzecia zawiera
uwagi o relacjach migdzy prawodawca faktycznym a legislatorami, poniewaz jako
znaczgca przedstawia si¢ potrzeba udzielenia odpowiedzi na pytanie o umiejsco-
wienie legislatorow — w konstrukcie prawodawcy czy poza nim? W czwartej
czescei analizowane sg kierunki oddziatywan miedzy zjawiskiem politycznosci
a legislatorami. Czg¢$¢ pigta zawiera diagnoz¢ mozliwos$ci opierania si¢ legislato-
row wptywowi politycznosci oraz wskazuje niedobor tych mozliwosci wraz z ana-
lizg przyczyn tego stanu i ewentualnymi mozliwosciami jego zmiany. W ostatniej,
szostej, czgsci zawarto uwagi podsumowujace.

SIATKA POJECIOWA — ,, LEGISLATOR” A ,,POLITYCZNOSC”
I,POLITYKA”

Analizujac klasyczng juz prace przyblizajaca studentom prawa zagadnienia teo-
retycznoprawne®, Michat Pazdziora i Michat Stambulski zauwazaja, ze wedtug jej
autorow ,,[t]worzenie prawa jest dzialalno$cig polityczna, lecz w momencie powsta-
nia normy prawnej genetyczna polityczno$¢ takiej normy zostaje tajemniczo zapo-
mniana™, a wigc ostatecznie ,,[$]wiat prawa i $wiat polityki sg od siebie odseparo-
wane”10, Juz chocby krotkie i przygodne uczestnictwo w faktycznie przebiegajacym
procesie legislacyjnym pozwala jednak ukaza¢ daleko posuni¢ta nieprzystawalnosé¢
takiego pogladu — nawet gdyby uznaé, ze w parafrazie Pazdziory i Stambulskiego

7O znaczeniu pojec ,,polityki publiczne™ i ,,polityka partyjna” zob. R. Manko, op. cit., s. 69—70.
8 Chodzi o prace S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001.

9 M. Pazdziora, M. Stambulski, op. cit., s. 65.

10 1hidem.
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zostal on w jaki$ sposob uproszczony czy przejaskrawiony!! — do rzeczywisto$ci,
w ktorej tworzone sg przepisy prawne. Dlatego tez badacze poswiecajacy si¢ zgle-
bianiu arkanow rzeczywiscie zachodzacego procesu prawotworczego i formutuja-
cy respektujace je teorie legislacji, ktorzy tracag z pola widzenia aspekt polityczny
stanowienia prawa, czesto uszczuplajg lub nadwatlajg zasob zalozen i argumentoéw
pozwalajacych na wyczerpujace i przekonujace uzasadnienie swoich koncepcji.
Zainteresowanie prawodawca faktycznym, zadeklarowane juz we wstepie,
w naturalny sposob prowadzi do poglebienia namystu nad sfera polityki i politycz-
nosci. Z tego wzgledu, a takze z uwagi na che¢ mozliwie jasnego przedstawienia
poje¢ o zasadniczym znaczeniu dla prowadzonego tu wywodu, konieczne jest wy-
jasnienie ,,politycznosci” 1 ,,polityki”. W niniejszym opracowaniu przyjety zostak
sposob rozumienia wspomnianych dwoch poje¢ zaczerpnigty od Chantal Mouffe
— wykorzystywany takze w wielu innych opracowaniach o teoretycznoprawnym
lub filozoficznoprawnym ukierunkowaniu'? — bez wchodzenia jednak w meandry
postrukturalistycznego dyskursu. Pracy tej towarzyszy przekonanie, ze politycznos¢
to ,,wymiar antagonizmu lezacy u podstaw kazdego ludzkiego spoteczenstwa’!3,
podczas gdy polityka to ,,zestaw praktyk 1 instrukcji, ktore w obliczu wprowadzone-
go przez polityczno$¢ konfliktu tworza porzadek umozliwiajacy ludzkie wspotistnie-
nie”!4. Przywolane definicje w kontek$cie tematyki niniejszego opracowania uzupet-
nia twierdzenie Pazdziory i Stambulskiego, Ze ,,[n]ie kazdy podmiot jest prawnikiem
czy politykiem, lecz kazdy posiada jakas tozsamos$¢, ktorej tre$¢ powstaje w oparciu
0 rozstrzygniecia na poziomie politycznosci?. Uwazna obserwacja praktyki two-
rzenia prawa potwierdza bowiem trafno$¢ tego spostrzezenia w odniesieniu do legi-
slatorow, wobec ktorych roli i statusu zawodowego skierowane sg opisywane w dal-
szej czesci tekstu oddziatywania polityczne 1 ich skutki. Jednocze$nie ten kontekst
refleksji teoretycznej nad miejscem i funkcja legislatorow w systemie tworzenia pra-
wa, zwlaszcza polskim, zastuguje na wyeksponowanie z uwagi na dotychczasowa
relatywnie skapa reprezentacje w rodzimej literaturze z zakresu prawoznawstwa.

11 Inaczej przedstawia si¢ bowiem, wprawdzie nieco pozniej wyrazony, poglad Stawomiry
Wronkowskiej, zgodnie z ktorym proces prawodawczy ,,ma charakter polityczny w tym sensie,
ze decyzje o celach regulacji prawnych, ustanowieniu norm, ich tresci i czasie ich wprowadzenia
w zycie podejmuja instytucje sprawujace wladze. Wplyw na ten proces ma cale spoteczne, kulturowe
i intelektualne otoczenie, zwlaszcza rozpowszechnione wartosci, tradycja, obyczaje w zyciu publicz-
nym, kultura polityczna i prawna oraz wiedza elit podejmujacych decyzje” — eadem, Proces prawo-
dawczy dwoch dekad — sukcesy i niepowodzenia, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2009, nr 2, s. 111.

12 Wymieni¢ tu mozna na przyklad nastepujace prace: M. Pazdziora, M. Stambulski, op. cit.,
s. 57-58; R. Marnko, op. cit., s. 68—69; J. Lakomy, Politycznos¢ (teorii) wykiadni prawa. Perspektywa
neopragmatyzmu Stanleya Fisha, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2018, nr 3, s. 24-25.

13 Ch. Moulffe, Politycznosé, Warszawa 2008, s. 24.

14 Ibidem.

15 M. Pazdziora, M. Stambulski, op. cit., s. 57-58.

Przeglad Prawa i Administracji 122, 2020
© for this edition by CNS



LEGISLATORZY W PULAPCE POLITYCZNOSCI 155

Wyjasnienia wymaga takze sposob rozumienia ,,legislatora” (,,legislatorow”)
przyjety w ponizszych rozwazaniach. W literaturze przedstawiono co najmniej dwa
sposoby pojmowania ,,legislatora”. Wedlug Radostawa Ifowieckiego

[1]egislator jest pracownikiem aparatu panstwowego i zatrudniony jest w parlamentarnych badz rzado-
wych os$rodkach wladzy panstwowej, ktore uprawnione s do wydawania aktow prawnych. W zalez-
nosci od miejsca pracy jego status reguluje ustawa o pracownikach urzedow panstwowych lub ustawa
o stuzbie cywilnej'®.

Z kolei zdaniem Wiestawa Staskiewicza

legislator to pracownik aparatu panstwowego zatrudniony w administracji rzadowej, parlamentarne;j
lub prezydenckiej, ktory jest uprawniony do sporzadzania projektow aktow normatywnych, ich oce-
ny lub redakeji. Definicja ta nie uwzglednia jednak urzednikow pracujacych w administracji samorza-
dowej, ktorych zadaniem jest opracowywanie aktow normatywnych prawa miejscowego, oraz grupy
prawnikow, ktorych mozemy nazwac¢ legislatorami prywatnymi, poniewaz nie s3 oni zatrudnieni ani
w administracji rzadowej, organach centralnych, ani tez w administracji samorzgdowej!”.

Oba zaproponowane ujecia ,,legislatora” uzupetniajg si¢, gdyz Ifowiecki traf-
nie zwraca uwage na roznic¢ normatywng bedaca nie tylko podstawg wykony-
wania zawodu, lecz takze réznicg w zakresie swobody podczas wywigzywania
sie z obowigzkow legislatorskich!®, natomiast Staskiewicz wprowadza dystynk-
cje migdzy legislatorami publicznymi a prywatnymi. Ponadto ujecie Staskiewi-
cza pozwala w ramach grupy ,,legislatorow publicznych” wydzieli¢ ,,legislatorow
publicznych centralnych” (rzadowych, parlamentarnych, prezydenckich) i ,,legi-
slatorow publicznych samorzadowych”. Ta ostatnia grupa, jako réwnie niejedno-
rodna co legislatorzy prywatni, nie stanowi, podobnie jak legislatorzy prywatni,
przedmiotu rozwazan zawartych w niniejszym opracowaniu. Zdajac sobie sprawe
z wielu roznic dzielacych na przyktad legislatoréw rzadowych i senackich, moz-
liwe jest odnoszenie spostrzezen i wywodow zamieszczonych w tym artykule do
legislatorow publicznych centralnych.

LEGISLATOR A PRAWODAWCA W KONTEKSCIE
ZJAWISKA POLITYCZNOSCI

Z uwagi na wzmiankowane wcze$niej oddziatywania oraz skutki prawne i po-
lityczne procesu tworzenia prawa proba okreslenia ksztattowania statusu i roli le-
gislatorow w tym procesie przez zjawisko politycznosci sktania do zadania pyta-

16 R. Ttowiecki, Status legislatora w organach wladzy publicznej. Zawdd legislator, ,,Przeglad
Sejmowy” 2010, nr 6, s. 28-29.

17°W. Staskiewicz, Spoleczne role legislatora, [w:] Legislacja czasu przemian, przemiany w le-
gislacji. Ksiega jubileuszowa na XX-lecie Polskiego Towarzystwa Legislacji, red. M. Ktodawski,
A. Witorska, M. Lachowski, Warszawa 2016, s. 117.

18 Zob. przyp. 44.
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nia o umiejscowienie legislatorow w konstrukcie prawodawcy!?, i to prawodawcy
faktycznego. Weryfikacji wymaga przy tym intuicja, ze inkludowanie legislatorow
do konstruktu prawodawcy faktycznego badz ich ekskludowanie z niego rzutuje na
natezenie, kierunek czy wrecz samo istnienie uwarunkowanych politycznoscig sit
towarzyszacych procesowi legislacyjnemu.

Prawodawca faktyczny jest definiowany jako ,,zesp6t ludzi, ktorzy biorg udziat
w procesie ustawodawczym, ludzi faktycznie wywierajacych wptyw na decyzj¢ pra-
wotworczg 20, Definicja ta jest wystarczajgco pojemna, aby objaé¢ osoby zaréwno
dziatajace jako przedstawiciele formalnie wyposazonych w kompetencje prawo-
dawca podmiotdw instytucjonalnych, jak i dziatajace w strukturach stuzb legislacyj-
nych wspierajacych wspomnianych przedstawicieli w podjeciu optymalnej decyzji
prawodawczej. Z tego wzgledu opisywane podejscie umozliwia inkludowanie legi-
slatorow do konstruktu prawodawcy faktycznego. Jako akcentujace zroznicowany
komponent personalny taczace si¢ ze wspomnianym podej$ciem rozumienie prawo-
dawcy faktycznego zyskato w literaturze miano socjologicznego?!.

Mozliwos¢ zakwalifikowania legislatorow do konstruktu prawodawcy faktycz-
nego zostata zredukowana w zaproponowanym dziesie¢ lat pdzniej ujeciu, zgodnie
z ktéorym

prawodawca faktyczny jest instytucjonalnym ciatem kolegialnym, wyposazonym przez normy danego
systemu w moc podejmowania finalnych decyzji prawodawczych lub uczestniczenia w przygotowy-
waniu decyzji tego rodzaju. Substratem owego ciata kolegialnego sa zazwyczaj zbiory indywidudéw
ludzkich, chociaz ciato to nie jest z danym zbiorem ludzi identyczne??.

Czynnikiem utrudniajgcym inkluzje legislatoréw do konstruktu prawodawcy
faktycznego jest tutaj uwzglednienie nie tylko komponentu personalnego, lecz
takze kompetencyjnego. Innymi stowy dodanie perspektywy dogmatycznej do
socjologicznej uniemozliwia uznanie legislatorow za podmioty nalezace do kate-
gorii prawodawcy faktycznego, poniewaz to nie im konwencjonalnie przypisuje
si¢ wytwor dziatalnos$ci prawodawczej. Nie sg ani organem wtadzy publicznej
wyposazonym w kompetencje do stanowienia przepisOw prawa, ani nawet piastu-
nami takich organow.

19 Na temat wielo$ci sposobow rozumienia tego konstruktu, jego rangi w procesie wyktad-
ni i tworzenia prawa powstaly w literaturze przedmiotu liczne opracowania. Niniejszy artykul nie
przejmuje towarzyszacego wielu z nich zamiaru ustalenia relacji miedzy poj¢ciem prawodawcy ra-
cjonalnego a prawodawcy faktycznego czy tez checi zdefiniowania tych pojec i skupia si¢ jedynie na
przybliZzeniu rozumienia prawodawcy faktycznego, poniewaz to wlasnie ten drugi prawodawca jest
przedmiotem zainteresowania politycznosci.

20 E. Kustra, Racjonalny ustawodawca. Analiza teoretycznoprawna, Toruh 1980, s. 38.

21 Zob. S. Wronkowska, Prawodawca racjonalny jako wzér dla prawodawcy faktycznego, [w:]
Szkice z teorii prawa i szczegotowych nauk prawnych, red. S. Wronkowska, M. Zielinski, Poznan
1990, s. 118.

22 [bidem,s. 118-119.
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Dotychczasowe prace z zakresu prawoznawstwa podejmujace, choéby incyden-
talnie, probe okreslenia relacji miedzy konstruktem prawodawcy faktycznego a legi-
slatorami odzwierciedlajg zarysowane ograniczenia kwalifikacyjne wytaniajace si¢
z definicji prawodawcy faktycznego przedstawionej przez Stawomire Wronkowska.
Stwierdza si¢ bowiem, Ze ,,[p]race redakcyjne wykonywane przez legislatoréw maja
odmienny, techniczno-legislacyjny charakter w przeciwienstwie do koncepcyjnych
i normotworczych obowigzkow spoczywajacych na prawodawcy”?3. Przemieszanie
tych rol niektorzy autorzy wprost traktujg jako niepozadane zjawisko?4. Jednocze-
$nie dostrzega si¢, ze pomimo braku przynalezno$ci merytorycznego ksztattowania
zawarto$ci aktow prawnych do zadan legislatorow rzeczywistg role tych ostatnich
wyznaczajg ,,oczekiwania decydentéw politycznych i istniejgca praktyka’?.

Nieco odmienne stanowisko, upatrujagce w legislatorach bardziej réwnorzed-
nego — z racji mozliwosci roztacznego podziatu rolowego na tworzacych tekst
i uchwalajacych go (nadajacych mu moc tekstu aktu prawnego) — partnera prawo-
dawcy faktycznego w procesie legislacyjnym, przedstawia Marcin Matczak. Anali-
zujac problematyke ztozonosci intencji prawodawczej 1 jej przydatnosci w interpre-
tacji prawniczej oraz zastanawiajac si¢ na rzeczywistym obrazem funkcjonowania
legislatywy, badacz ten stwierdza, ze odrdznienie intencji tworcy tekstu i intencji
osoby dokonujacej aktu tekstu jest nieodzowne wtedy, gdy autor tekstu i podmiot
postugujacy sie tekstem sg roznymi osobami®, Wedhug niego

[z] takim przypadkiem mamy najczesciej do czynienia we wspotczesnym procesie tworzenia prawa,
kiedy techniczne przygotowanie tekstu aktu prawnego powierza si¢ grupie specjalistow-legislatorow
wyszkolonych w zakresie sporzadzania projektow legislacyjnych. [...] Aktu uchwalenia ustawy doko-
nuje inna grupa osob niz autorzy tekstu. Najczgsciej rolg uchwalajacych gra grupa parlamentarzystow,
ktora wprawdzie moze wzig¢ udziat w tworzeniu tekstu [ ...], nie jest to jednak warunek niezbedny, aby
akt uchwalenia byt skuteczny?’.

Zwtlaszcza ostatnie zdanie cytowanego fragmentu pracy Matczaka prowadzi
do wniosku, ze dopiero analizowanie dziatalnosci prawodawcy faktycznego jed-
noczesnie z analizg czynnosci podejmowanych przez legislatorow prowadzi do
odsloniecia tego, jak funkcjonuje system tworzenia prawa i jak doniosta moze si¢
w nim okazac¢ rola legislatorow.

Co istotne, Matczak nie utozsamia prawodawcy faktycznego z legislato-
rami. ,,Osoby te nie graja jednej roli prawodawcy, rozumianego jako mowca.
Przeciwnie, graja rozne role w procesie tworzenia prawa”?8. Zauwaza jednak,

23 M. Ktodawski, Redundancja w tekscie prawnym, Torun 2017, s. 19-20.

24 Zob. M. Zubik, Jak poprawié polskq legislacje, [w:] Jak poprawié rzqdzenie Polskqg w XXI
wieku? V Kongres Obywatelski, red. J. Szomburg, Gdansk 2010, s. 14.

25 A. Bielska-Brodziak, op. cit., s. 244.

26 M. Matczak, Imperium tekstu. Prawo jako postulowanie i urzeczywistnianie Swiata mozliwe-
go, Warszawa 2019, s. 69.

27 Ibidem.

28 Ibidem, s. 70.
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powolujac si¢ na prace Yona Maleya, ze prawodawca i legislatorzy wystepuja
po stronie nadawcy, czyli kategorii komunikacyjnej, w ktorej Maley wyrdznia
projektujacego i zrodto, przy czym projektujacym moze by¢ cztonek legislatywy
lub legislator, a zrodtem — legislatywa?®. Tym samym dotychczasowe perspek-
tywy: dogmatyczna i socjologiczna, z ktorych analizowano relacje prawodawcy
i legislatoroéw, zostaja dopetione komunikacyjnym punktem widzenia. Cho¢
nie ma tu mowy o ,,rozdwojeniu” prawodawcy faktycznego, ,,scalonego” dzigki
definicji Wronkowskiej, to rozszerzenie pola namystu ukazuje istnienie pewnej
dwoistosci nadawcy komunikatow prawodawczych. Nawet jezeli jest ona tylko
potencjalna3?, to, przyjmujac taki stan rzeczy, jako jego naturalna konsekwencja
jawi si¢ pytanie o istnienie relacji miedzy prawodawca faktycznym a legislato-
rami, liczbe tych relacji oraz stopien ich ztozonosci. Takie interferencje migdzy
legislatorami a prawodawca faktycznym beda przedmiotem bardziej pogltebio-
nej analizy w dalszej czesci niniejszego opracowania.

LEGISLATORZY I POLITYCZNOSC — INTERAKCJE

Niezaliczenie legislatoréw do konstruktu prawodawcy faktycznego sprawia, ze
W procesie tworzenia prawa stopien ich upodmiotowienia jest relatywnie niewielki.
Choc¢ trudno wyraza¢ kategoryczne roszczenie o silniejsza pozycje legislatoréw z racji
niewyposazenia ich w kompetencj¢ do stanowienia prawa, to niewatpliwie obecna
pozycja legislatordw juz prima facie wyznacza ich specyficzne relacje z formalnie
umocowanymi aktorami procesu legislacyjnego. Potaczenie wysokich oczekiwan wo-
bec jakos$ci pracy legislatorow, rownie wysokich wymagan w zakresie wyksztatcenia
i posiadanych umiejetnosci jezykowo-logiczno-prawnych?! ze stosunkowo niewielka
mocg (cho¢ nie zawsze3?) wywierania potencjalnego wplywu na warstwe normatyw-

29 Y. Maley, The language of legislation, ,,Language in Society” 16, 1987, nr 1, s. 31-32.

30 Zrealizuje sig, gdy prawodawca faktyczny nie zaingeruje w tre$¢ projektu przygotowanego
przez legislatorow. Taki przypadek jest trudny do wyobrazenia podczas procesu ustawodawczego, na-
tomiast mozna go uznac za do$¢ prawdopodobny w razie na przyktad wydania przez ministra rozporza-
dzenia o technicznym lub obliczeniowym, to jest zawierajacym wzory, charakterze. Skomplikowanie
materii aktu normatywnego aktualizuje wowczas mozliwos¢ powstrzymania si¢ prawodawcy fak-
tycznego od ingerencji w tres¢ projektu przygotowanego przez grono legislatorow majacych zarazem
fachowa wiedz¢ w dziedzinie, ktorej dotyczy rozporzadzenie, co zdarza si¢ stosunkowo czgsto w mi-
nisterstwach.

31 Por. A. Bielska-Brodziak, op. cit., s. 244. Zob. tez S. Wronkowska, Aplikacja legislacyj-
na, [w:] Leges ab omnibus intellegi debent. Ksiega XV-lecia Rzgdowego Centrum Legislacji, red.
W. Brzozowski, A. Krzywon, Warszawa 2015, s. 56.

32 Przyktadowo mozna wskazaé na art. 70 ust. 1 Regulaminu Sejmu (uchwata Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 roku, M.P. z 2019 r. poz. 1028) oferujacy ,,stuzbom praw-
nym Kancelarii Sejmu mozliwo$¢ samodzielnego zgltaszania poprawek nie merytorycznych” (A. Biel-
ska-Brodziak, op. cit., s. 220). Zestawiajac to z problematyka odrozniania takich poprawek od tych
merytorycznych, zar6wno jeszcze na etapie tworzenia prawa, jak i pézniej, podczas wyktadni (ibi-
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ng tekstu prawnego?3 sprzyja powstawaniu wrazenia, ze wyposazony w odpowied-
nie zdolnosci argumentacyjne i perswazyjne legislator jest w stanie przekonac repre-
zentantow prawodawcy formalnego (na przyktad postow, senatoréw, ministréw) do
rozwigzania prawnego zaproponowanego w przygotowanej przez siebie opinii czy
projekcie poprawki. Tym samym indywidualne cechy oferuja mozliwosci odparcia sit
wywierajacych nacisk w ramach zjawiska politycznosci. Jest to jednak tylko namiast-
ka potencjatu, w Zaden sposéb niezblizajaca legislatora do reprezentantow prawodaw-
cy formalnego, gdyz ostatecznie to sposob instytucjonalnego umocowania legislatora
w strukturze aparatu prawodawczego przesadza o tym, do kogo nalezy decydujacy
glos czy cho¢by wola zainicjowania poglebionej wspotpracy nad projektem.
Powoduje to, ze legislator nie ma obecnie prawnych i formalnych mozliwosci
przeciwstawienia si¢ wykorzystywaniu rezultatow jego pracy jako podpory fawory-
zujacej rozwigzanie, ktore nie zostatlo wyraznie zakwestionowane przez legislatora
w toku wykonywania jego obowigzkow zawodowych. Nie moze takze zakwestiono-
wac przejawow postponowania przedstawionej przez siebie opinii czy zgltoszonego
projektu poprawki. Tym samym skuteczne stawienie oporu, a zwlaszcza wyrazenie
niezgody wobec umiejscowienia po ktorej$ stronie sporu w ramach politycznosci
nie jest mozliwe. Legislator ostatecznie staje si¢ biernym uczestnikiem w procesie
$cierania si¢ opozycyjnych sit znacznie przewazajacych nad nim decyzyjnie. Dlate-
go nawet jego ewentualna ,,dworsko$¢™34 nie powinna stawac sie zarzutem kierowa-
nym przeciwko catej profesji legislatorskiej. Jezeli tylko decydent — jako uwiktany
w politycznos¢ zleceniodawca opinii i projektu poprawki albo przynajmniej inge-
rujacy w tresci tych materiatdw — oczekuje od legislatora wystowienia pewnego
punktu widzenia z jakiego$ wzgledu cennego dla frakcji, na rzecz ktérej podejmuje
dziatania wspomniany decydent, albo instrumentalnie dobiera pozbawione kontek-
stu sformutowanie mysli wyrazonej przez legislatora podczas pracy nad innym pro-
jektem aktu normatywnego, to niejako automatycznie nastepuje wpisanie legislatora
do jednego ze spolaryzowanych stronnictw?>. Legislator w takim przypadku zawsze
bedzie mogl zosta¢ obcigzony mianem ,.eksperta ustuznego™39, jednak bez pejora-

dem, s. 218-228), zauwazalna staje si¢ ewentualna mozliwo§¢ wplywania przez legislatorow na
brzmienie przepisow prawnych w sposob pozwalajacy modyfikowac tres¢ normy odtwarzanej z ta-
kiego przepisu.

3 Legislatorzy ,,[b]yli i sg bardziej wykonawcami polecen niz tworcami ustaw, gdyz taka role
wyznacza im funkcjonujacy w Polsce model tworzenia prawa. Legislatorzy zostali zepchnigci do roli
technikow prawnych zapisujacych czyje§ pomysty” — W. Staskiewicz, op. cit., s. 138.

34 Ekspert ,,dworski” to taki, ktory jest powotywany przede wszystkim po to, ,,by podjeta decy-
zje przekonywajaco uzasadnié, a nie by dostarczy¢ przestanek intelektualnych dla jej powzigcia” —
S. Wronkowska, Ekspert a proces tworzenia prawa, ,,Panstwo i Prawo” 2000, nr 9, s. 12.

35 Jako dostarczyciela uzasadnienia podjetej przez to stronnictwo decyzji, a rzadziej przestanek
za nig stojacych czy jej objasnien.

36 Zob. S. Wronkowska, Ekspert..., s. 13.
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I¥L]

tywnej konotacji ,,ustuznosci”?’. Chodzi tu bowiem wytgcznie o ,,ushuzno$¢” rozu-
miang jako $wiadczenie ustug na rzecz podmiotu o randze nadrzgdnej i zwierzchniej,
od ktorego legislator pozostaje zalezny. Rezygnacja z tak pojmowanej ,,ustuznosci”
przez legislatora bylaby zatem rownoznaczna z zanegowaniem jego koniecznosci
wykonywania obowigzkow stuzbowych, a w konsekwencji z wysoce prawdopodob-
ng zmiang statusu zawodowego, to jest utratg mozliwosci dalszego wykonywania
swojej pracy, przynajmniej na rzecz dotychczasowego podmiotu, w szerokim rozu-
mieniu przetozonego. Dlatego tez trafniejsza wydaje si¢ charakterystyka legislatora
jako ,,ushugodawcy’38, a nie jako ,,ushugujgcego™.

ZMAGANIA Z POLITYCZNOSCIA — DIAGNOZA MECHANIZMOW
OBRONNYCH LEGISLATOROW I PRZYCZYN NIEDOBORU
TYCH MECHANIZMOW

Istniejgcy stan normatywny pozwala legislatorom powolywaé si¢ na trwate
filary wiedzy i regul, ktorych legislator nie moze lekcewazyc¢ i z ktorych nie moze
zrezygnowac¢ w swym ,,starciu” z decydentem. Do tego zasobu zrodet*? zaliczaja
sie Konstytucja RP#!, ustawa z dnia 20 lipca 2000 roku o ogtaszaniu aktow norma-
tywnych i niektorych innych aktow prawnych?*? oraz zatgcznik do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej*3. Ten zbior czesto okazuje si¢ jednak niewystarczajacy i to nie tyl-
ko wtedy, gdy to mniej doswiadczony legislator zmaga sie z sitami polityczno$ci**.
Nietrudno sobie wyobrazi¢ rozwigzanie nienaruszajgce wymogow i zasad wywo-

37 Ta pejoratywna konotacja moze jednak towarzyszy¢ przypadkowi, w ktorym bylaby mowa
o ,,ustuznos$ci” legislatora prywatnego, to jest dziatajacego poza struktura publicznych stuzb legi-
slacyjnych.

38 Por. hasto ,,ustugodawca” w Stowniku jezyka polskiego pod redakcja W. Doroszewskiego,
https://sjp.pwn.pl/doroszewski/uslugodawca;5512551.html (dostep: 17.02.2020).

39 Por. hasto ,,ustugujacy” w Stowniku jezyka polskiego pod redakcjag W. Doroszewskiego, ht-
tps://sjp.pwn.pl/doroszewski/uslugujacy;5512556.html (dostep: 17.02.2020).

40 W literaturze zwraca si¢ uwage na mozliwo$¢, a niekiedy wrecz potrzebe wzbogacenia tego
zasobu o tak zwang ustaw¢ o tworzeniu prawa. Ten watek byt zywiotowo dyskutowany w polskim pra-
woznawstwie w latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych XX wieku, co znalazto odzwierciedlenie
w kilku przygotowanych dwczesnie projektach takiej ustawy; zob. S. Wronkowska, Z historii ustawy
o tworzeniu prawa, [w:] Legislacja czasu przemian..., s. 210-222. Zaden z projektéw nie przybrat
jednak postaci obowiazujacego prawa — ibidem, s. 221.

41 Dz.U. 21997 r. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.

4 Dz.U.z2019r. poz. 1461.

4 Dz.U. 22016 1. poz. 283 (dalej: ZTP).

4 Szczegblnym przypadkiem jest legislator-cztonek korpusu stuzby cywilnej, ktory zgodnie
z art. 77 ustawy z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2020 r. poz. 265) jest obo-
wiazany wykonywac¢ polecenia stuzbowe przelozonych nawet wtedy, gdy sa one niezgodne z prawem
albo zawieraja znamiona pomytki. W takim przypadku informuje wprawdzie o tym przetozonego, ale
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dzonych z wskazanych aktow normatywnych, ale wyrafinowanie faworyzujace
interes podmiotu, ktéremu ,,sprzyja” dany decydent — na przyktad poprzez usu-
nigcie mechanizmu albo instrumentu prawnego, ktorego korzystnos¢ dla ,,wybran-
ca” jest watpliwa, albo przesuniecie w czasie okreslonych obowigzkow majacych
cigzy¢ na tym podmiocie. Z tego wzgledu mozna méwic¢ o niedoborze narzedzi,
ktorymi moze postuzyc¢ si¢ legislator, aby zatrzymac albo przynajmniej spowolni¢
maching politycznosci.

Na niedostatek zdolnosci ,,obronnych” legislatora ostabiajacych mozliwosci
niwelowania sit politycznosci wptywaja co najmniej trzy okolicznosci. Pierwsza
znich jest nieunormowanie statusu zawodowego legislatora i dookreslenia specyfiki
tej profesji, wlacznie z rodzajem zadan, ktérymi mozna obarczy¢ legislatora w pro-
cesie prawodawczym, i charakterem obowigzkéw spoczywajacych w tym procesie
na legislatorach. Druga, pozostajaca w $cistym zwigzku z pierwsza, jest utrzymujace
si¢ nieuregulowanie zasad etyki legislatorskiej, do ktorej przestrzegania obowigzane
bylyby osoby wykonujace zadania legislatora i na ktore mogtyby si¢ powota¢ w ra-
zie checi instrumentalnego zaangazowania przez decydentow. Trzecig jest sposob
organizacji procesu prawodawczego, obfitujacy w roznie motywowane rozwigzania
dorazne, zwlaszcza wobec niewystgpowania tych planowych.

Pierwsza z podniesionych kwestii moze by¢ analizowana pod wzgledem tre-
sciowym, dotyczacym rodzaju zadan legislatora, i formalnym, zwigzanym ze sfor-
mutowaniem oraz utrwaleniem regut zdobywania i wykonywania tego zawodu.
W aspekcie tre§ciowym na gruncie polskiego systemu stanowienia prawa wcigz ak-
tualne pozostaje stwierdzenie, ze ,,[n]ie rozstrzygnigto |[...] podstawowego dylema-
tu, czy legislator ma by¢ wyltacznie redaktorem, czy rowniez doradca prawodawcy.
Zadania legislatorow sg nadal przedmiotem sporow™*. Wskazuje si¢ jednak, ze nie
zawsze takie $ciste rozroznienie typu zadan jest mozliwe, poniewaz zadania zalezg
od rodzaju procesu prawodawczego oraz jego etapu®®. Dlatego tez

w praktyce legislator ,,tylko” piszacy lub poprawiajacy tekst z konieczno$ci odgrywa takze role doradcy
dostarczajacego wiedzy o dotychczasowym stanie unormowania danej dziedziny, o dopuszczalnosci
zastosowania okreslonych $rodkow prawnych i o prawdopodobnych skutkach takiego, a nie innego
sformutowania tekstu. Role t¢ nalezycie moze wypetnia¢ jedynie w dialogu z tym, kto podejmuje de-
cyzje merytoryczne?’.

Taka konfuzja i mieszanie 16l wydaja si¢ akceptowalne jedynie przy zatozeniu,
ze legislator zostanie uznany tylko za doradce*®, a nie rowniez za tak zwanego eks-
perta, gdyz efekty i parametry dziatalnosci tego ostatniego w procesie legislacyjnym

po otrzymaniu pisemnego potwierdzenia polecenia jest obowigzany je wykona¢. Wylaczone jest tylko
wykonywanie polecen, ktorych wykonanie prowadzitoby do popelnienia przestepstwa lub wykroczenia.

4 W. Staskiewicz, op. cit., s. 127.

46 S, Wronkowska, Aplikacja..., s. 56.

47 Ibidem, s. 55.

48 Zob. J. Zajado, Etyka doradcy prawnego wtadz publicznych (na przykladzie afery tzw. Torture
Papers), ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 6, s. 243.
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odgrywaja w mechanizmach politycznosci jeszcze wigksza role niz w przypadku
aktywnosci legislatora®, i to mimo istotnych co do tego watpliwos$ci. Precyzyjnej
demarkacji pomagajacej ustali¢, kiedy legislator jest tylko redaktorem, a kiedy tak-
ze doradca, brakuje rowniez z powodu mozliwych napig¢ wystepujacych na styku
profesji legislatora i eksperta®!.

Z istniejgcego braku unormowan i swoistego nietadu w omawianych kwestiach
skwapliwie korzystaja decydenci polityczni, ktorzy jako piastuni organéow wiadzy
prawodawczej utrzymuja status quo, a ponadto pozostawiajg otwartg odpowiedz na
pytanie o potrzebe i stopien sformalizowania drég dojscia do wykonywania zawodu
legislatora. Przedstawiane sg dwie alternatywne $ciezki — zawodu ,,rynkowego’?2
albo zawodu zaufania publicznego’?, z jednoczesnym dostrzezeniem trudno$ci wig-
zacych sie z dokonaniem wyboru i jego wyrazeniem w prawie>*. Powstrzymywanie
si¢ od jednoznacznego opowiedzenia si¢ przez prawodawce formalnego po ktorejs
ze stron sprawia, ze ,,zawod legislatora stal si¢ bardziej kategorig umowna niz praw-
ng (z wyjatkiem os6b zatrudnionych w urzgdach panstwowych), bardziej regulo-
wang zwyczajowo niz oficjalnie”3. Tam za$, gdzie nie funkcjonuje prawo, dziata
politycznos¢, ktora korzysta na braku regulacji i w mniej skregpowany sposob obcig-
7a legislator6w zadaniami, ktore do nich nominalnie nie nalezg. Niewlasciwe jest
jednak przyjmowanie, ze skoro legislatorzy pozostaja w Scistej, bliskiej wspolpracy
z prawodawca faktycznym, to celowe jest pozostawienie jemu, a nie regutom praw-
nym czy wewngtrznym (samorzadowym, korporacyjnym), mozliwosci doraznego
pozaprawnego ksztaltowania statusu i roli legislatorow, poniewaz takie rozwiaza-
nie dopuszcza potencjalne postawienie wspomnianych juz zarzutdéw ,,ustuznosci”
i ,,dworskosci”. Nawet normy prawa pracy — obowigzujace legislatora pozostaja-
cego w stosunku pracy — trudno przy tym uznac za gwarancje istnienia nieprzekra-
czalnego katalogu obowigzkow zawodowych legislatora, gdyz sa one wystarczajgco
elastyczne, by pomiesci¢ réwniez przypadki wymagajace od dziatajacych dla dobra
szeroko pojetego interesu publicznego legislatorow natychmiastowej sprawnosci
w analizie kilkudziesigciu skomplikowanych tresciowo, systemowo i redakcyjnie
przepiséw prawnych?.

49 Zob. C. Kosikowski, Rola organéw opiniodawczych i ekspertow w tworzeniu prawa podatko-
wego w Polsce, ,,Przeglad Legislacyjny” 2005, nr 1, s. 14.

30 Na przyklad A. Bielska-Brodziak zwraca uwage na problem nieistnienia mechanizméw wery-
fikacji jakosci wiedzy fachowej eksperta i jego kompetencji w zakresie opinii zleconej do wykonania
poza Biurem Analiz Sejmowych; zob. eadem, op. cit., s. 281.

51 W. Staskiewicz, op. cit., s. 135. Zob. tez S. Wronkowska, Ekspert...,s. 11 n.

Por. W. Staskiewicz, op. cit., s. 138.

33 R. towiecki, op. cit., s. 35-44, zwt. s. 36-37.

34 Por. W. Staskiewicz, op. cit., s. 131.

33 Ibidem.

Najlepiej jest to widoczne na przyktad wtedy, gdy podczas dyzuru legislatora senackiego
w trakcie obrad Senatu na posiedzeniu senator, dziatajac na podstawie art. 44 ust. 3 Regulaminu Senatu
(uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 roku, M.P. z 2018 r. poz. 846),
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Rownie aktualna jest problematyka etyki legislatorow, w ktorej brakuje rozstrzy-
gnie¢ umozliwiajacych okreslenie zasad odpowiedzialnosci zawodowej legislatorow
oraz ich relacji do organéw wiadzy prawodawczej, jak réwniez do piastunow tych
organéw, lobbystow i ekspertow uczestniczacych w procesie tworzenia prawa. Cho¢
nie budzi watpliwosci, ze ,,[e|tyka zawodowa legislatora powinna opiera¢ si¢ na takich
warto$ciach, jak silny charakter, wewngtrzna uczciwos$¢, dbanie o godnos¢ osobista
i urzedu, wysoki profesjonalizm™7 oraz ze ewentualny legislatorski ,,[k]odeks etyki
powinien zawiera¢ postanowienia o bezpartyjnosci legislatora oraz zakazywac tacze-
nia niektorych stanowisk’8, to juz wypracowanie jednego modelu etyki legislatorskiej
uwzgledniajacego te wartosci i zatozenia nastrecza powaznych trudnosci.

W literaturze przedstawiono co najmniej cztery modele etyki legislatora, za-
znaczajac wyraznie, ze sa one wobec siebie alternatywne, a kazdy kolejno zapre-
zentowany ma by¢ odpowiedzig na stabo$ci poprzednich®®. Z przegladu zapropo-
nowanych modeli etyki®® wyraznie wida¢, ze sama politycznos$¢ lub podbudowane
nig uwarunkowania instytucjonalne procesu legislacyjnego sa wspolczesnie prze-
szkodami w wyborze wizji etyki legislatora mogacej lec u podstaw szczegdtowych
rozwigzan utrwalajacych badz konstytuujacych zasady etyki legislatora. Te ostatnie
moglyby jednak zdecydowanie ostabi¢ dziatanie sit i mechanizméw politycznosci
wplywajacych na status i rolg legislatorow. Potrzebne byloby wigc uformowanie
stabilnego zbioru norm deontologicznych uwzgledniajacego atrybuty zawodu legi-
slatora przy zachowaniu §wiadomosci co do istnienia trudnosci zwigzanych z takim
przedsiewzigciem.

Ostatnim polem, ktore daje nadzieje na wzrost zdolnosci ,,obronnych” le-
gislatora przed skutkami politycznosci, jest sposob organizacji procesu prawo-
dawczego. Wystepowanie (albo nieobecno$¢) niektorych etapow i cech procedury
tworzenia prawa moze determinowac zakres obowigzkow i zadan spoczywajacych
na legislatorach, co — jak argumentowano wczesniej — $cisle taczy si¢ z proble-
matyka przesigknigtych politycznoscig relacji miedzy legislatywa i jej cztonkami
a legislatorami. Analizujgc ten watek bez drobiazgowego wnikania w odrebnosci
i specyfike poszczegdlnych stadidow procesu prawodawczego, mozna dostrzec, ze
wsrod etapow tego procesu trudno odnalez¢ etap planowania legislacyjnego oraz
etap porzgdkowania prawa, zwigzany z jego okresowym przegladem.

Planowanie legislacyjne, rozumiane jako niezalezne od biezacej polityki par-
tyjnej zapewnianie i wskazywanie w perspektywie czasowej przekraczajacej okres

sktada wniosek o charakterze legislacyjnym, zawierajacy liczne poprawki sprowadzajace si¢ do do-
dania lub zmiany takich przepiséw, a zarazem niedostosowany do aktualnego i przysztego (na dzien
wejscia w zycie procedowanej ustawy) stanu prawnego.

ST R. Ttowiecki, op. cit., s. 45-46.

58 Ibidem, s. 46.

39 P. Skuczynski, Etyka legislatora a racjonalne tworzenie prawa, [w:] Leges ab omnibus...,
s. 459.

00 Ihidem, s. 449—459.
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kadencji organéw wiladzy prawodawczej obszarow tematycznych wymagajacych
rozwazenia interwencji regulacyjnej w drodze stanowienia przepisOw prawnych,
jest w polskim systemie tworzenia prawa nieznane. Dotyczy to prawodawstwa na
poziomie rzadowym i parlamentarnym. Dlatego tez ,,z uwagi na brak planoéw legi-
slacyjnych parlamentarny proces legislacyjny jest procesem zywiotowym, w efekcie
wyjatkowo podatnym na wptywy politykow, grup interesow i lobbystow. Stawia to
na porzagdku dziennym problem niezaleznosci i neutralnosci legislatorow”®!. Pro-
blem ten dotyka rowniez etapu rzgdowego procedury prawodawczej, poniewaz wy-
mogu planowania legislacyjnego nie spetniaja wykazy rzadowych projektow ustaw,
ktore sg publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej®2.

W polskim systemie stanowienia prawa nie wystepuje takze zjawisko porzad-
kowania prawa. Jak zauwaza Staskiewicz, nie dochodzi do

przegladu ustawodawstwa pod katem jego spdjnosci, niesprzecznosci i racjonalnosci w zmieniajacych
si¢ warunkach spoteczno-gospodarczych. [...] Myslenie o potrzebie przegladu i ocenie polskiego sys-
temu nie tylko pod katem jego funkcjonalnosci i unifikacji z prawem unijnym, ale takze pod katem
wymogow techniki legislacyjnej 1 koherentnosci jest obce polskiej kulturze prawnej, co w bezposredni
sposob wyznacza zakres prac polskiego legislatora, do ktorego nie nalezg tego rodzaju dziatania®3.

Skutkiem rozumianego w taki sposob braku porzadkowania prawa i planowania
legislacyjnego sa czgste dziatania prawodawcze o charakterze doraznym, takie jak
legislacja ad hoc czy pork barrel legislation®*, w ktorych udzial legislatora czesto
odbywa si¢ jedynie z powodu chgci zachowania wymogow formalnych. Jakiekol-
wiek uwagi czy sugestie legislatora a priori nie bedg mialy w takich przypadkach
przelozenia na brzmienie przepisow zawartych w aktach normatywnych. Mozna za-
tem przyjaé, ze wowczas politycznos¢ triumfuje w pelni, gdyz skrajnie zaniza status
i role legislatora w procesie prawodawczym.

UWAGI KONCOWE

W poprzednich czesciach artykutu starano si¢ przedstawi¢ argumenty prze-
mawiajace za uznaniem, ze kategoria politycznosci wykazuje przydatnos¢ pod-
czas zglebiania i diagnozowania specyfiki zawodu legislatora. Wystepujace w pro-
cesie stanowienia prawa antagonizmy, jako postawy niezbedne do wystapienia
i obserwacji zjawiska polityczno$ci, nie obejmuja legislatoréw jako podmiotéw
uczestniczacych w Scieraniu si¢ rozmaitych interesow. Legislator znajduje si¢ jed-
nak w polu zainteresowania politycznosci, ale jako byt niemajacy podmiotowego
charakteru, a wigc niemogacy przeciwstawic¢ si¢ oddziatywaniu politycznosci. Le-

61 W, Staskiewicz, op. cit., s. 134.

62 Jbidem,s. 121.

63 [bidem, s. 122.

64 Na temat obu wspomnianych zjawisk zob. ibidem, s. 121-122.
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gislator nie jest decydentem, lecz bytem podporzadkowanym politycznosci i sitom
nig rzadzacym. Jezeli powstaje wrazenie, ze legislator ksztattuje, uzasadnia czy
choc¢by objasnia jedno ze skonfliktowanych, a przynajmniej opozycyjnych stano-
wisk prezentowanych przez danego decydenta, to dlatego ze dziata na polecenie
tego ostatniego, ktory moze przy tym wyraza¢ swoj interes, interes partyjny lub
interes danej czesci legislatywy, czyli na przyktad samego rzadu czy parlamentu.
Ta esencjonalna dla zawodu legislatora relacja hierarchiczna sprawia, ze ewentu-
alne twierdzenie o ,,dworskosci” legislatora nie moze by¢ rozwazane jako podbu-
dowa zarzutu nierzetelnosci czy niefachowosci pracy wykonywanej przez danego
przedstawiciela tego zawodu, gdyz ,,.dworskos¢” moze sta¢ si¢ cecha kazdego
legislatora publicznego centralnego, w zalezno$ci od powierzonego mu zadania.

Jednoczesnie legislatorzy-urzgdnicy panstwowi maja wigcej swobody w swo-
ich analizach niz legislatorzy-cztonkowie stuzby cywilnej. W ten sposéb na przyktad
legislator senacki ma prawnie zapewniong mniejszg podatno$¢ na oddziatywania
politycznosci niz legislator wykonujacy swe obowiazki w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, co nie do konca mozna uzasadni¢ réznicami w specyfice parlamentar-
nego i rzadowego etapu procesu legislacyjnego. Bez wzgledu jednak na miejsce
zatrudnienia legislatorzy nie dysponujg mechanizmami pozwalajacymi przeciwsta-
wi¢ si¢ decydentom, co wszakze nie usprawiedliwia ewentualnych niedoskonato-
sci 1 brakow podczas wykonywania ich roli zawodowej. Sprzyja temu natomiast
brak unormowanego zbioru zasad etyki zawodowej®, ktory dopehitby obowigzki,
o innym wszakze charakterze, wynikajace z ZTP i1 pozaprawnych zrodet techniki
prawodawczej®®. Ponadto czynnikami utrudniajacym stawianie oporu politycznym
naciskom sg niedostatki regulacyjne w zakresie okreslenia tego, jakim typem zawo-
du jest legislator, oraz sposob organizacji procesu legislacyjnego.

Z wymienionych wzgledow postulowac nalezy wypracowanie standardu legi-
slacyjnego®’, w ktorym wyraznie zdefiniowana zostanie, i to na wszystkich etapach
procesu legislacyjnego, rola legislatorow. Nieistnienie takiego standardu, a tym
samym jego spetniania, utrudnia kontrolg wszelkich wiadczych dziatan w sferze
prawodawstwa, przy ktorych uczestnicza legislatorzy i z ktorych znaczna czes$¢
wynika z politycznosci woli decydentow. Zbudowanie takiego standardu i dgzenie
do jego maksymalizacji catkowicie wpisuje si¢ w zasade demokratycznego pan-
stwa prawa, a wigc zadeklarowanego stanu ustroju polskiego i zarazem postulo-
wanego wzorca dla niego. Oczekiwanie w tym zakresie nadal pozostaje aktualne
i dlatego mozliwe jest twierdzenie, ze w jego ramach idea regulatywna praworzad-
nos$ci pozostaje tylko nie w petni zrealizowang idea.

65 Przy jednoczesnym zachowaniu w polu uwagi, ze niektorych legislatorow obowigzujg normy
deontologiczne, na przyktad legislatorow bedacych cztonkami korpusu stuzby cywilne;.

66 Zob. M. Klodawski, M. Berek, Dobre praktyki legislacyjne jako pozaprawne #rédio techniki
prawodawczej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2017, nr 3, s. 13.

67 Zob. T. Biernat, Migdzy politykq a prawem. Problem ,,upolitycznienia” tworzenia prawa,
,Przeglad Prawa i Administracji” 110, 2017, s. 127-128.
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Zwazywszy na wszystkie poczynione uwagi, jako zasadne jawi si¢ tytulowe
twierdzenie o ,,putapce politycznosci”, w ktorej znalezli si¢ legislatorzy w Polsce po
przemianach ustrojowych z konca lat osiemdziesigtych XX wieku. Wydostajac sie
z roli redaktorow aktow normatywnych i zyskujac dodatkowe mozliwosci dziata-
nia w obszarze swej profes;ji, trafili do tego miejsca w systemie stanowienia prawa,
w ktorym widoczne i nieprzemijalne jest oddzialywanie sit politycznosci. Problem
polega jednak nie na nowej, poszerzonej i wzbogaconej roli w procesie tworzenia
aktow normatywnych, sytuujacej legislatorow w bliskim towarzystwie prawodawcy
faktycznego, lecz na poddaniu ich konieczno$ci zmagania si¢ z sitami, ktorych kie-
runkowi i natgzeniu nie mogg si¢ skutecznie opierac, co w konsekwencji prowadzi
do niemozliwosci przeciwstawienia si¢ tworzeniu ,,bubli prawnych”®® i samodziel-
nego zablokowania ,,ztych projektow®® legislacyjnych. Cho¢ sami legislatorzy nie
daza w zaden sposob do otrzymania tak powaznych kompetencji, to ich przyznanie
— w rozsadnym i gruntownie uzasadnionym zakresie — mogloby by¢ dla legislato-
réw swoista rekompensatg za ich trud w $cieraniu si¢ z politycznoscia, a dla legislacji
szansg na poprawe jakosci aktow normatywnych.

LEGISLATIVE DRAFTERS IN THE TRAP OF THE POLITICAL

Summary

This article delivers an analysis of legislative drafters’ status and role through the category of the
political, excerpted from the work of Chantal Mouffe. The special point of interest presented in the con-
ducted study is the relationship between legislative drafters and the legislator, influences of the Political
on the position and possible actions of legislative drafters during enacting the law and the ability of the
legislative drafters’ to resist the Political forces included and engaged in the entire legislative process.
The Polish system of lawmaking serves as an example that demonstrates which factors and circum-
stances, having a political origin, entail the construction of a so-called political trap for legislative
drafters. The main statement in the paper is that susceptibility of legislative drafters to the impacts of
political forces remains beyond their control, contrary to the representatives of the legislator, although
legislative drafters are also actors in numerous stages of the creation of the law.

Keywords: legislative drafter, legislative counsel, legislation, lawmaking, the political
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