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Skutecznos$¢ formalnych mechanizméw ochrony systemu instytucjonalnego w Polsce

Abstrakt: Wprowadzanie zmian w obszarze systemu instytucjonalnego w jego formalnej czesci jest
w Polsce procesem opartym na szeregu procedur (w tym procedur oceny skutkow regulacji oraz dziatan
Trybunatu Konstytucyjnego). Cele tych procedur posrednio sg zwigzane z probg przeciwdziatania
zaburzeniom w funkcjonowaniu systemu instytucjonalnego. W Polsce od 1991 roku do dnia 20 lutego
2023 roku uchwalono tacznie 5560 ustaw, a dotychczasowe badania dotyczace mechanizméw ochrony
systemu instytucjonalnego wskazujg na ich niska skuteczno$¢. Celem niniejszego artykutu jest proba
odpowiedzi na pytanie: czy formalne mechanizmy ochrony systemu instytucjonalnego, w warunkach
polskich, sa skuteczne? Aby cel ten zrealizowaé, a zatem odpowiedzie¢ na postawione pytanie
badawcze, dokonano przegladu i usystematyzowania polskich aktow prawnych dotyczacych
mechanizmu ochrony systemu instytucjonalnego. Artykut sktada si¢ z trzech podstawowych czesci.
Pierwsza cze$¢ dotyczy sformulowania modelu myslowego wyjasniajacego relacje migdzy
skutecznoscig systemu instytucjonalnego, a dziataniami prawotwoérczymi. Druga czgsé artykutu ukazuje
na co sktada si¢ mechanizm ochrony systemu instytucjonalnego. W ostatniej czesci zajgto si¢ analiza
skutecznosci zidentyfikowanych procedur ochrony systemu instytucjonalnego, w odniesieniu do
modelu myslowego sformutowanego w czesci pierwsze;.

Slowa Kkluczowe: system instytucjonalny; mechanizmy ochrony systemu instytucjonalnego; ocena
skutkow regulacji (OSR)

Effectiveness of the institutional system protection mechanism in Poland

Abstract: The introduction of changes in the institutional system in its formal part is, in Poland,
a process based on several procedures (including procedures for assessing the effects of regulations and
the actions of the Constitutional Tribunal). The objectives of these procedures are indirectly related to
the attempt to counteract disturbances in the functioning of the institutional system. Poland has enacted
5560 laws from 1991 until 20.02.2023, and previous research on the institutional system protection
mechanisms indicates their low effectiveness. This article aims to answer the question: is the formal
mechanism of protection of the institutional system, under Polish conditions, effective? In order to
realise this objective and thus answer the research question posed, a review and systematisation of Polish
legal acts concerning the institutional system protection mechanism has been conducted. The article
consists of three main parts. The first part concerns the formulation of a mental model explaining the
relationship between the effectiveness of the institutional system and lawmaking activities. The second
part of the article shows what the institutional system protection mechanism consists of. The last part
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deals with the analysis of the effectiveness of the identified procedures for protecting the institutional
system in relation to the thought model formulated in the first part.
Keywords: institutional system; institutional system protection mechanisms; impact assessment

JEL: B52, KOO, K41
Wstep

Problematyka niniejszego artykutu skupia si¢ na dwoch podstawowych zagadnieniach.
Pierwszym z nich jest system instytucjonalny, rozumiany jako kombinacja zréznicowanych
instytucji formalnych (np. norm prawnych) i nieformalnych (np. norm spotecznych) wraz
z relacjami jakie zachodzg migdzy nimi. Drugim jest mechanizm ochrony tego systemu, ktorego
celem jest zapewnienie mu sprawnego dziatania. Przy czym sprawnosé ujeta zostata tu gtéwnie
w odniesieniu do kosztéw funkcjonowania systemu instytucjonalnego, przy zatozeniu, ze im
ich poziom tych kosztow jest nizszy tym sprawnosc¢ jest wyzsza. Rozwazania zawarte w tym
artykule majg na celu stwierdzenie, czy formalne mechanizmy ochrony systemu
instytucjonalnego, w warunkach polskich, sa skuteczne. Przy czym, poprzez skuteczno$¢
mechanizmu ochrony nalezy rozumie¢ to, ze procedury z ktérych on si¢ sktada spetniaja swoje
zalozenia w relacji cel — skutek. W artykule skoncentrowano si¢ jedynie na formalnej czesci
systemu instytucjonalnego, na ktory skladaja si¢ przepisy prawa. To zawezenie wynika
Z przyjete] metody badawczej, ktora opiera si¢ na badaniu aktow prawnych.

Problematyka niniejszego artykulu wpisuje si¢ w nurt badan teoretycznych, poswigecony
prawotworstwu, w szczegolnosci w zakresie mechanizmoéw racjonalnego tworzenia prawa.
Nalezy ja umiejscowi¢ na styku obszaréw badawczych ekonomicznej analizy prawa i nowej
ekonomii instytucjonalnej. Chodzi tu szczegdlnie 0 obszar zwigzany z oceng wptywu regulacji’
prawnej na rzeczywistos¢ spoteczno-gospodarczg. Konieczno$¢é oraz kryteria takiej oceny
wywodza si¢ z utylitarystyczno-racjonalistycznych korzeni i jest to istotne zagadnieniem we
wspolczesnej teorii 1 praktyce prawnej. Implikuje ono ideat interwencji publicznej, ktéra ma
prowadzi¢ do skutecznej oraz o znanej w skutkach praktyki legislacyjnej, ktora przewiduje
efekty regulacji dzigki ekonomicznej analizie prawa.

W kontekscie idealu interwencji publicznej, przyjecie w porzadku ustrojowym zasady
panstwa prawnego, implikuje po stronie organéw wiadzy publicznej okreslone powinnosci,
zwigzane z odpowiednig jakoscig stanowionego prawa (por. Godtow-Legiedz, 2020). Oznacza

to, ze proces prawotworczy musi by¢ zoptymalizowany, nade wszystko za$ optymalny przy

! Terminy Ocena Wplywu (OW) oraz Ocena Skutkow Regulacji (OSR) sg uzywane przez regulatora zamiennie.
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uwzglednieniu tzw. sprawiedliwos$ci proceduralnej. W zwigzku z tym procedury, ktoére majg
zapewni¢ sprawno$¢ systemu instytucjonalnego (w ktorego sktad wchodzi systemu prawny?),
sg obecne w ramach polskiego procesu ustawodawczego pod postacig mechanizmu ochrony
tego systemu. Proces ten w zamys$le ma umozliwia¢ przede wszystkim: (1) wprowadzanie
nowych instytucji formalnych oraz (2) modyfikacje (rowniez przez usunigcie) instytucji
formalnych w funkcjonujgcym systemie instytucjonalnym. Sednem tego procesu jest
wykrywanie elementéw prowadzacych do obnizenia sprawnosci systemu instytucjonalnego
w ramach prowadzonych dziatan legislacyjnych. Elementy te moga zosta¢ zidentyfikowane na
roznych poziomach hierarchiczno$ci przepisow (por. Czetwertynski, Sukiennik, Przysada,
2021), a nawet w ramach roznego typu instytucji (formalne i nieformalne), np. dzigki
konsultacjom spolecznym. Mozna wiec przypuszczaé, ze mechanizmy ochrony zawarte w
ramach stanowienia prawa w Polsce pozwalajg zredukowac¢ koszty funkcjonowania systemu
instytucjonalnego — zaro6wno w rozumieniu zapobiegania wystgpowania/wzrostu tych kosztow
(mechanizmy ochrony ex ante) jak i ich redukcji (mechanizmy ochrony ex post).

Aby odpowiedzie¢ na postawione implicite na wstepie pytanie badawcze (czy formalne
mechanizmy ochrony systemu instytucjonalnego, w warunkach polskich, sg skuteczne?)
dokonano przegladu i usystematyzowania polskich aktéw prawnych dotyczacych mechanizmu
ochrony systemu instytucjonalnego. W sklad analizowanego obszaru badawczego weszly
zatem mechanizmy typu ex ante i ex post oraz dorobek naukowy dotyczacy oceny skutkow
regulacji (OSR) i innych mechanizméw ochrony systemu instytucjonalnego. Nalezy zauwazy¢,
ze analiza taka jest zadaniem trudnym, bowiem procedury skladajace si¢ na mechanizm
ochrony systemu instytucjonalnego typu ex ante i ex post w Polsce sg ujete w aktach prawnych
w formule rozproszonej, w wigkszoSci bez bezposredniego umocowania w normach
konstytucyjnych czy ustawowych, czego przyktadem jest procedura OSR.

Reasumujac, w niniejszym artykule zebrano materiat badawczy, a nastepnie wykorzystano
metod¢ dogmatyczno-prawng oraz postuzono si¢ rozumowaniem dedukcyjnym w zwigzku
z realizacjg celu badawczego. Celem tym jest proba odpowiedzi na pytanie o skuteczno$é
dziatania formalnych mechanizméow ochrony systemu instytucjonalnego, w warunkach
polskich. Nalezy zauwazy¢, ze mozliwos$ci realizacji takiego celu sg ograniczone. Wynika to
z braku mozliwosci wzigcia pod uwage wszystkich mozliwych przypadkéw dziatania

mechanizmu ochrony systemu instytucjonalnego, dlatego w gtownej mierze postuzono si¢

2 System prawny definiowany jest jako uporzadkowany zbiér norm prawnych, ktore obowiazuja w danym
panstwie w okre§lonym czasie (Helios, Jedlecka, 2015).
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materiatem badawczym, ktory uogolnia informacje na temat jego niepelnej skutecznoS$ci
(Rzadowe Centrum Legislacji, 2023; Trybunal Konstytucyjny, 2023). Material badawczy
dotyczacy OSR sktadat sie z 19097 dokumentéw z okresu od 15.02.2011° do 20.02.2023.
Z kolei materiat badawczy dotyczacy dziatan Trybunatu Konstytucyjnego (TK) zawiera si¢ od
roku 1986 do 20.02.2023 roku i sktada si¢ doktadnie z 12795 r6znych spraw.

Sprawnos$¢ systemu instytucjonalnego

Przed wiasciwa oceng skutecznos$ci dziatania mechanizméw ochrony systemu
instytucjonalnego konieczne jest sformulowanie kryteriow do prowadzenia rozumowania
dedukcyjnego. Z tego wzgledu nalezy wprowadzi¢ niezbedne pojecia i wykaza¢ ich wzajemne
relacje. Jak napisano we wprowadzeniu, system instytucjonalny rozumiany jest, jako
kombinacja zr6znicowanych instytucji formalnych (np. norm prawnych) i nieformalnych
(np. norm spotecznych) wraz z relacjami jakie zachodzg migdzy nimi. Przyj¢ta tu definicja nie
jest powszechnie uznana, lecz jest wypadkowa wczesniejszych rozwazan innych badaczy.
Ekonomia instytucjonalna in generis cechuje si¢ swoista tradycja pluralizmu pojeciowego
(Godtow-Legiedz, 2010, s. 65) i nie inaczej jest w przypadku pojecie system instytucyjnego.
Jest on roznie definiowany 1 czgstokro¢ przyjmowany na zasadzie intuicyjnego zrozumienia
(por. Sukiennik, Dokurno, Fiedor, 2017) Zwykle traktuje si¢ go jako kombinacje
zroznicowanych, acz powigzanych ze sobg, instytucji formalnych i nieformalnych. Na potrzeby
niniejszego artykutu wykorzystywano t¢ wtasnie definicje z pewna modyfikacja, ktora ktadzie
akcent na relacje jakie zachodzg mig¢dzy instytucjami. Tym samym system ten jest rozumiany
jako zbior trzech elementow: (1) instytucji formalnych, ktore zmieniajg si¢ relatywnie szybko;
(2) instytucji nieformalnych, ktére charakteryzuje duza stalo$¢ i1 powolny czas zmian
(Williamson, 2000), oraz (3) relacji miedzy instytucjami (w dowolnych kombinacjach:
formalne/nieformalne, formalne/formalne i nieformalne/nieformalne).

Relacje migdzy instytucjami mogg by¢ albo stabilne, albo zaburzone. Stabilne relacje
0znaczaja, ze instytucje sa ze sobg zharmonizowane, czyli ze wystepuje miedzy nimi zgodnos¢,
spojnos¢ 1 komplementarnos¢. Zgodnosé instytucji polega¢ bedzie na tym, ze szczegdtowe
regulacje, ktore sg tu opisywane nie stojg w sprzecznos$ci z instytucjami formalnymi wyzszego
rzedu. Z Kkolei spdjnos¢ oznaczaé bedzie, ze regulacje te, na rdéznych poziomach systemu
instytucjonalnego okreslaja w ten sam sposob mechanizm dziatania. 1 w koncu

komplementarnos¢ odnosi si¢ do mozliwosci uzupeliania danych regulacji, zawartych

3 Data przeprowadzenia pierwszej OSR w Polsce.
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w roznych instytucjach, w ten sposob, ze w danej, konkretnej sytuacji niemozliwe jest
zastgpienie jednego pola wyboru przez drugie, w zalezno$ci od arbitralnych decyzji. Cechy te
pozytywnie wptywajg na sprawno$¢ dziatania catego systemu instytucjonalnego (Chang, 2011;
Czetwertynski, Sukiennik, Przysada, 2021; Fiedor, 2015; North, 1991; Pejovich, 1999). System
instytucjonalny, w obrebie ktorego instytucje sg zharmonizowane, zwigksza przewidywalno$¢
interakcji miedzyludzkich. Obniza to niepewno$¢ w procesach gospodarowania (North, 2014;
Wilkin, 2011), co wynika ze stabilnych relacji migdzy poszczegélnymi instytucjami. Relacje
zaburzone oznacza¢ beda, ze instytucje sg zdysharmonizowane, a zatem wystepuja pomigdzy
nimi niezgodnos¢, niespojnos¢ 1 brak komplementarnosci.

Badania nad harmonizacja i de facto dysharmonizacja instytucji w ramach systemu
instytucjonalnego prowadzit implicite m.in. D.C. North (1990), ktory opisat interakcje migdzy
uwarunkowaniami instytucjonalnymi w Stanach Zjednoczonych i Ameryce Lacinskiej. Badane
przez niego instytucje (bedace swoimi odpowiednikami na réznych obszarach geograficzno-
kulturowych), pomimo relatywnego podobienstwa nie przynosity podobnych rezultatow.
Wydaje si¢ wigc, ze nie tylko instytucje jako takie majg znaczenie, a rOwnie wazne jest czy sa
zharmonizowane, czy tez zdysharmonizowane, co wptywa na stabilno$¢ lub zaburzenia relacji
miedzy nimi. Koszty funkcjonowania systemu instytucjonalnego zwigzane sa rowniez
z kierunkiem 1 sitg oddziatywania instytucji, co szczegolnie podkresla si¢ w stosunku do tych
formalnych. Oznacza to, ze te same instytucje formalne moga mie¢ ré6zne oddziatywanie, zatem
budowac miedzy sobg rozne jakosciowo relacje, w zaleznosci od: (1) specyfiki danego systemu
instytucjonalnego, (2) harmonizacji przepisow prawnych na réznych poziomach drabiny
hierarchiczno$ci prawa w danym systemie instytucjonalnym, (3) harmonizacji instytucji
nieformalnych w ramach danego systemu instytucjonalnego, i (4) harmonizacji instytucji
formalnych i nieformalnych w ramach danego systemu instytucjonalnego (por. Sukiennik i in.,
2017).

Badania na temat relacji migdzy instytucjami lub ich znaczenia prowadzono w warunkach
polskich (Czetwertynski, Sukiennik, Przysada, 2021; Sukiennik, 2021; Sukiennik, 2020;
Czetwertynski, 2019; Gruszewska, 2017; Fiedor, 2015; Malinowska, 2015; Staniek, 2011).
Badania te implicite wskazuja, ze poziom kosztow funkcjonowania systemu instytucjonalnego
wigze si¢ z harmonizacjg instytucji w jego obrebie. W proponowanej tu logice powigzan
przyczynowo-skutkowych poziom harmonizacji (harmonizacja lub dysharmonizacja) bedzie
rzutowal na poziom stabilnosci relacji (stabilne lub zaburzone) mig¢dzy instytucjami, co

przetozy si¢ na koszty funkcjonowania systemu instytucjonalnego, a zatem jego sprawnosc.
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Logika takiego podejscia zasadza si¢ na tym, ze wprowadzenie do systemu
instytucjonalnego instytucji formalnych, ktére powoduja dysharmonizacje prowadza do
zaburzenia relacji migdzy instytucjami. W praktyce prowadzi to do konieczno$¢ zastosowania
co najmniej jednego z dwoch nastepujacych srodkow zaradczych. Pierwszym z nich jest
powolanie agendy monitorujgcej egzekwowanie prawa, a dokladniej egzekwowania
wprowadzonej instytucji. Drugim sg dzialania zwigzane z modyfikacja lub calkowitym
zastgpieniem starych instytucji, tak aby ograniczy¢ lub wyeliminowaé zaburzania relacji.
Podjecie obu z wymienionych §rodkow zaradczych wiaze si¢ z poniesieniem dodatkowych
kosztéw, ponad te ktére zwigzane byly z pierwotnym wprowadzeniem dysharmonizujacej
instytucji, co prowadzi do zwigkszenia si¢ kosztow dziatania systemu instytucjonalnego
(Sukiennik 1 in., 2017). W przyjetej tu perspektywie brak harmonizacji pomigdzy
poszczegblnymi instytucjami bedzie skutkowato zaburzeniami relacji, co wptynie na koszty
funkcjonowania systemu instytucjonalnego i w efekcie do spadku jego sprawnosci. Tym
samym, mozna Stwierdzi¢, ze prowadzenie dzialalnosci prawotwodrczej przy braku
swiadomos$ci znaczenia harmonizacji instytucji moze prowadzi¢ do wzrostu kosztow
funkcjonowania systemu instytucyjnego.

Przyktadem takich zaburzen, moga by¢ sytuacje, w ktorych do polskiego porzadku
prawnego wprowadzono instytucje powodujace zaburzenia w jego obrgbie. Chodzi tu np. o
Dz.U. 2021 poz. 2105/Dz.U. 2022 poz. 1265. Nalezy tez zauwazy¢, ze Polsce od 1991 roku do
20 lutego 2023 roku. wprowadzono w zycie 5560 aktow prawnych w randze ustawy (por. tabela
1.), co jest przestankg dla konieczno$ci badania mechanizméw ochrony systemu instytucjonalnego,
ktorych celem powinno by¢ zapewnienie jego sprawno$ci, poprzez ograniczenie kosztow jego
funkcjonowania na drodze harmonizacji instytucji i tym samym stabilizacji relacji migdzy

poszczegblnymi instytucjami.

Tabela 1. Liczba uchwalonych ustaw w Polsce z podzialem na kadencje Sejmu

Kadencja | Kadencja | Kadencja | Kadencja | Kadencja | Kadencja | Kadencja | Kadencja | Kadencja
| ] 11 v \Y VI Vil VIII X4

1991 - 1993- 1997- 2001- 2005- 2007- 2011- 2015- 2019-

Lata 1993 1997 2001 2005 2007 2011 2015 2019 obecnie
Liczba
uchwalonych 94 473 640 894 384 945 752 923 455
ustaw

Zrodta: opracowanie wlasne na podstawie: Kozalska, Masnicki, Zuralska, 2012; Sejm Rzeczypospolitej Polskiej,
20154, 2019, 2022.

4 Dane na dzien 20.02.2023 roku.
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Mechanizm ochrony systemu instytucjonalnego

Mechanizm ochrony systemu instytucjonalnego ma za zadanie zapewni¢ jego sprawne
dziatanie. Oznaczac to bedzie zapobieganie (mechanizm ex ante) lub korygowanie (mechanizm
ex post) powstawania  dysharmonii  systemu instytucjonalnego w  efekcie
wprowadzania/modyfikowania instytucji. Ma to przeciwdziata¢ zaburzaniu si¢ relacji mi¢dzy
instytucjami i w konsekwencji ograniczy¢ koszty funkcjonowania systemu instytucjonalnego.
Przebieg zmian w obszarze systemu instytucjonalnego, ktéry moze by¢ zwigzany wiasnie
z mechanizmami jego ochrony, wyjasnia tzw. teoria kosztow zmiany instytucjonalnej. W teorii
tej przebieg procesu zmian przepisOw jest pochodna nieoptymalnej sprawno$ci Systemu
instytucjonalnego i kosztow zmian poszczegélnych przepisow prawnych (Sukiennik,
Czetwertynski, Brol, 2022). Duza waga jest tu przypisywana kosztom, ktdre trzeba poniesc
W procesie zmian instytucjonalnych, do ktoérych zaliczono wydatki na likwidacje starej i koszty
towarzyszace wprowadzeniu nowej instytucji lub nowelizacji starej instytucji. Stad niektore
instytucje, ktore sa w dysharmonii lub po prostu sg nieskuteczne, moga nie by¢ zmieniane,
wlasnie ze wzgledu na ich wysoki koszt zmiany.
W Polsce na mechanizm ochrony systemu instytucjonalnego, sktadajg si¢ akty prawne oraz
dziatania Trybunatu Konstytucyjnego (TK), a takze OSR. Do mechanizméw ex ante nalezg
procedury zawarte w nastgpujacych aktach:
— Regulamin Pracy Rady Ministrow (M.P. z 2016 r. poz. 1006 z pdZn. zm.),
— art. 118 ust. 3, art. 122 ust. 3, art. 133 ust. 2 Konstytucji (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.),
— art. 34 Regulaminu Sejmu (M.P. z 2021 r. poz. 483),
— art. 77 Regulaminu Senatu (M.P. 2018.846),
— art. 50 ustawy o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240)
— zasady techniki prawodawczej (Dz.U. z 2016 r. poz. 283)
— inne wymogi, okreslone jako zasady dotyczace zagadnien zwigzanych z procesem
legislacyjnym czy tez zasady poprawnej lub przyzwoitej legislacji, ktore sa pochodng
orzecznictwa zawartego w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego (TK). Zaliczy¢ mozna do
nich m.in.:
—  wymog przedktadania projektu gotowego do uchwalenia (np. Wyrok TK z 18.11.2014
r., K23/12, OTK-A 2014, nr 10, poz. 113);

— zasade bezpieczenstwa prawnego 1 pewnosci prawa (np. Wyrok TK z 28.02.2012 r.,
K 5/11, OTK-A 2012, nr 2, poz. 16);

— zasade¢ ochrony praw nabytych (np. Wyrok TK z 4.04.2006 r., K 11/04, OTK-A 2006,
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nr 4, poz. 40);

— zasade niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit) (np. Wyrok TK z 20.01.2009 r.,
P 40/07, OTK-A 2009, nr 1, poz. 4);

— nakaz dochowania odpowiedniego okresu dostosowawczego (vacatio legis) (np. Wyrok
TK z 20.01.2009 r., P 40/07, OTK-A 2009, nr 1, poz. 4);

— zasade okreslonosci przepisow prawa (np. Wyrok TK z29.07.2014 r., P 49/13, OTK-A
2014, nr 7, poz. 79);

— inne.

Z kolei, mechanizmy ochrony ex post, tzn. w zakresie oceny rezultatow oraz oceny
skutkow  funkcjonowania  wprowadzonych aktéw  normatywnych dla  systemu
instytucjonalnego sa zwigzane z dziatalno$cig TK, ktéry dokonuje kontroli hierarchicznej
zgodnosci norm prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), co okre$lajg rowniez art. 79, art. 188
pkt 1-3 i 5 Konstytucji (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.). Dodatkowo, elementy ochrony
systemu instytucjonalnego ex post sa zawarte takze w procedurze oceny skutkow regulacji
(OSR) (M. P. z 2016 r. poz. 1006 z p6zn. zm.) w paragrafach od 152 do 156 i sg zwigzane

z ewaluacja wprowadzonych aktéw prawnych.
Ocena skutecznos$ci dzialania mechanizmow ex ante

Do mechanizméw ochrony systemu instytucjonalnego ex ante zaliczamy m.in.: zasady
techniki prawodawczej i inne wymogi, ktore sa pochodng orzecznictwa zawartego w wyrokach
TK. Przyktadem, moze by¢ zasada okreslonosci prawa, co do ktérej wykonalnos$ci pojawiaty
si¢ watpliwosci, np. w przypadku wielokrotnie zmienianej ustawy o przeciwdziataniu
narkomanii, co bylo przedmiotem rozwazan ekonomistow (Sukiennik, 2017), prawnikow
(Krajewski, 2001), czy wreszcie orzecznictwa TK (np. P20/10, 14 11 2012). Podobne przypadki
mozna réwniez odnalez¢ w przypadku interpretacji pozostatych zasad poprawnej legislacji, jak
np. proporcjonalnosci (por. Klinowski, 2009), czy innych (por. Biuro Trybunatu
Konstytucyjnego, 2015). Powyzej opisane mechanizmy zabezpieczajace s3 jednak obcigzone

ograniczeniami poznawczymi i brakuje tu mozliwoéci osiggniecia proby zupetnej®. Tym

5 Kwestia osiggniecia proby zupelnej, czy tez ograniczonych mozliwosci poznawczych jest dyskusyjna, z tego
wzgledu, ze ilo$¢ postepowan TK w zakresie oceny zgodno$ci norm prawnych (ex post i ex ante), jest skonczona.
Od 1986 roku byty to 2017 przypadkow w zakresie ochrony systemu instytucjonalnego ex post i 39 przypadkow
ochrony typu ex ante na etapie tzw. rozpoznania wlasciwego (merytorycznego) (Trybunat Konstytucyjny, 2023).
Nalezy jednak zauwazy¢, ze liczba podmiotow, ktora moze zglosi¢ problemy interpretacyjne natury a posteriori
(nastgpczej) do TK jest ograniczona Konstytucja, podobnie ochrona natury a priori (uprzedniej), ktora jest
wylacznym przywilejem Prezydenta. Wynika z tego, ze nie wiadomo, czy przypadkow rzeczywistej lub
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samym, nie sposob przesledzi¢, ani nawet wyrdzni¢, wszystkich przypadkow mozliwosci
wykorzystania tego typu mechanizmow ochrony systemu instytucjonalnego, ktore stanowia
koszt dla jego funkcjonowania.

Kolejnym elementem ochrony jest mozliwo$¢ kontroli a priori (uprzedniej) TK. Nalezy
Rzeczypospolitej Polskiej. Tym samym, rola TK w przypadku ochrony systemu
instytucjonalnego ex ante jest bardzo ograniczona. W rezultacie od poczatku istnienia tej
instytucji (kontroli a priori TK) Prezydent skorzystal z takiej mozliwosci 39 razy
(W rzeczywistosci pierwsze tego typu postepowanie miato miejsce w 2004 r (Trybunat
Konstytucyjny, 2023). W tym samym czasie, TK rozpoznat 12795 przypadkoéw, a zatem
kontrola typu a priori stanowila w przyblizeniu 0,3% spraw ogoétem i 1,2% spraw
rozpatrzonych na etapie rozpoznania wlasciwego. Mozna wiec uznaé, ze jest to instytucja
bardzo rzadko wykorzystywana, a jej udzial w procesie ochrony systemu instytucjonalnego
w Polsce jest marginalny. Co wigcej, ze wzgledu na ograniczenie zwigzane z mozliwoscia
inicjowania kontroli a priori przez jeden podmiot, nalezy przypuszczaé, ze skuteczno$é
ochrony tego typu nie jest petna®.

Innym mechanizmem ochrony ex ante systemu instytucjonalnego, jest procedura OSR,
ktora dotyczy przygotowania dokumentéw rzadowych (M.P. 2016 poz. 1006), np. projektu
ustawy. Procedura ta, wedtug Najwyzszej Izby Kontroli (NIK, 2017), ma si¢ przyczynia¢ do
zwigkszenia wsrod rzadzacych §wiadomosci, co do konsekwencji — zard6wno korzysci, jak
i kosztow — ich decyzji i dziatan; integracji roéznych obszarow polityki; zwigkszania
przejrzystosci 1 doskonalenia procesu konsultacji oraz zwigkszenia odpowiedzialno$ci
rzadzacych za podejmowane decyzje. W obszarze jej dziatania podj¢to dotychczas kilka badan
nt. jakosci tej procedury w Polsce, ktore wykazaty, ze jest ona traktowana raczej jako pewien
wymog, a nie narzedzie do poprawy jako$ci dziatan legislacyjnych. W latach 2015-2017,
badania na ten temat przeprowadzita NIK. Kontrola objeto cztery ministerstwa: Ministerstwo
Finansow (MF), Ministerstwo Rodziny, Pracy i1 Polityki Spotecznej (MRPiP), Ministerstwo
Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi (MRiRW), Ministerstwo Rozwoju (MR) oraz Kancelari¢ Prezesa
Rady Ministrow (KPRM). W latach 2015-2016 procedowaty one tacznie 125 projektow ustaw
i zatozen do projektow ustaw, w tym: w MRPiPS — 24, w MF — 44, w MRiIRW - 30 aw MR —

27. Badania wykazaly, ze ,,dokonywanie OW nie jest powszechnie postrzegane jako instrument

hipotetycznej niezgodnosci nie ma i nie bylo wigcej, stad przypuszczenie o braku mozliwosci osiagniecia proby
zupelne;j.
8 Podrednio potwierdza to ilo$¢ postepowan TK natury a posteriori (por. czgs¢ 4.2.).
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doskonalenia prawa, wspomagajgcy podejmowanie przez decydentow politycznych decyzji
W zakresie rozwigzan regulacyjnych. W sytuacjach, w ktorych ma miejsce przewaga aspektu
politycznego, prowadzenie oceny wphwu potrafi stanowié¢ gltownie realizacje wymogu
Sformalnego” (NIK, 2017). Co wigcej wyniki kontroli wykazaty, ze pomimo ustanowienia w Polsce
w latach 2001-2015 relatywnie kompleksowego systemu oceny skutkow regulacji, dokonywanie
oceny wpltywu nie jest powszechnie postrzegane jako instrument doskonalenia prawa.

Problemy zwigzane z niska skuteczno$cig wyzej opisanych mechanizméw ochrony systemu
instytucjonalnego w Polsce sg jednak obecne takze wsrdd badan lub komentarzy innych polskich
badaczy czy publicystow, (por. Rogowska-Tomaszycka, 2022; Szymaniak, 2022; Sukiennik,
2017; Rogowski, Szpringer, 2007; Wronowska, 2002). Przyktadowo, w niektorych przypadkach,
jak wskazuje K. Bramorski (2018), mechanizmy ex ante ochrony systemu instytucjonalnego sg
omijane poprzez wykorzystywanie drogi legislacyjnej, ktora charakteryzuje si¢ gorszymi
narzedziami legislacyjnymi, tj. sktadaniem projektéw poselskich, ktore nie podlegaja procedurze
OSR. Projekty rzadowe w poszczeg6lnych kadencjach Sejmu stanowily: 45% ogoélnej liczby
projektow w VI kadencji Sejmu (Kozalska i in., 2012); 35% ogo6lnej liczby projektow w VII
kadencji Sejmu (Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, 2015b); 52% ogolnej liczby projektow w VIII
kadencji Sejmu (Gromek, 2020). Kolejnym elementem powodujacym, ze mechanizmy ochrony
systemu instytucjonalnego ex ante w obrgbie OSR sg nieskuteczne jest procedura legislacyjna.
Wynika to z faktu, Ze wniesiony do sejmu projekt nie podlega dalszej kontroli, a debatujacy nad
nim postowie majg mozliwos¢ zgtaszania poprawek do projektu. Skutkuje to tym, ze koncowa,
uchwalona ustawa moze mie¢ zupehie inny ksztalt niz poczatkowy projekt, a wiec odbiegac od
tego co ustalono w OSR (por. Biernat, 2016; Fraczak i in., 2022).

Reasumujac, na podstawie przywotanych badan, ekspertyz, przytoczonych opinii badaczy oraz
publicystow, a takze samej konstrukcji aktow normatywnych, w obrebie ktorych uprawomocnione
s3 mechanizmy ochrony systemu instytucjonalnego typu ex ante nie mozna ich uzna¢ za skuteczne
zabezpieczenie systemu instytucjonalnego przed zaburzeniami relacji migdzy instytucjami

wynikajacymi ze zmian instytucji formalnych.

Ocena skuteczno$ci dzialania mechanizméw ochrony systemu instytucjonalnego
typu ex post

Pierwszym z wyroznionych mechanizméw ex post ochrony systemu instytucjonalnego
bedzie dziatalnos¢ TK, ktorego kluczowa kompetencja jest usuwanie z systemu prawnego norm
nizszego rz¢du niezgodnych z normami wyzszego rzedu. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze

polski system kontroli norm daje pierwszenstwo kontroli a posteriori, czyli nastgpczej, tzn.
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kontrola dotyczy aktow normatywnych, ktore juz zostaty ustanowione albo juz nabraty mocy

obowigzujacej, albo znajdujg si¢ jeszcze w okresie vacatio legis. Istota tej kontroli polega na

orzekaniu o pionowej zgodnos$ci aktoéw normatywnych nizszego rzedu z aktami normatywnymi
wyzszego rzedu i na eliminowaniu tych pierwszych z systemu obowigzujacego prawa w razie
braku zgodnosci. Nalezy jednak zauwazy¢, ze liczba podmiotow, ktora moze zwréci¢ si¢ do

TK z zapytaniem o interpretacje jest ograniczona — art. 191. ust. 1 Konstytucji (Dz. U. Nr 78,

poz. 483 z pdzn. zm.) wskazuje nastgpujace podmioty:

1. Prezydent Rzeczypospolitej, Marszatek Sejmu, Marszatek Senatu, Prezes Rady Ministrow,
50 postdéw, 30 senatoréw, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, Prezes Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Prokurator Generalny, Prezes Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznik
Praw Obywatelskich,

2. Krajowa Rada Sagdownictwa w zakresie, o ktérym mowa w art. 186 ust. 2,

3. organy stanowigce jednostki samorzadu terytorialnego,

4. ogolnokrajowe organy zwigzkow zawodowych oraz ogolnokrajowe wiladze organizacji
pracodawcow 1 organizacji zawodowych,

5. koscioty i inne zwigzki wyznaniowe,

6. podmioty okreslone w art. 79 w zakresie w nim wskazanym.

Podmioty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3-5, moga wystapi¢ z takim wnioskiem, jezeli akt
normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania. Implikuje to ograniczona
skuteczno$¢ tego mechanizmu ochrony systemu instytucjonalnego, ktora polega na tym, ze: po
pierwsze, skonczona liczba podmiotéw 1 w ograniczonym zakresie moze zglosi¢ sprawe do TK;
po drugie, samo TK ma ograniczone mozliwo$ci w zakresie prowadzenia swoich dziatan, o
czym decyduje czynnik ludzki. W tym aspekcie TK od poczatku swojego istnienia (1986 r.)
rozpoznat 12795 spraw (dane aktualne na 20.02.2023 r.). Z czego 2017 spraw dotyczyto
elementéw omawianych 1 kwalifikowanych w niniejszym artykule jako mechanizmy ex post
ochrony systemu instytucjonalnego (Trybunat Konstytucyjny, 2023). Innymi stowy, od 1986
roku TK rozpoznano na etapie rozpoznania wtasciwego 2017 zagadnien.

TK pelni réwniez tzw. funkcje sygnalizacyjna, ktora polega na przedstawianiu wiasciwym
organom stanowigcym prawo uwag o stwierdzonych uchybieniach i lukach w prawie, ktérych
usunigcie jest niezbedne dla zapewnienia spojnosci Systemu prawnego (Dz.U. 2015 poz. 1064).
Nalezy zauwazy¢, ze ochrona systemu nie jest w tym przypadku urzeczywistniana przez TK,
aprzez inne organy panstwa. Innymi stowy, wskutek dziatalno$ci orzeczniczej TK organy

tworzace prawo uzyskuja, co do zasady, niewigzaca informacj¢ o koniecznosci jego zmiany (w
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kilku sytuacjach dziatalnos¢ TK wywotuje obowigzek podjecia okreslonych czynnosci). Jest to
zatem migkki (niewigzacy) instrument ochrony systemu instytucjonalnego ex post. Co wigcej,
funkcja sygnalizacyjna TK, ktéra jest niejako migkkim narz¢dziem ochrony systemu
instytucjonalnego jest rzadko stosowana. Tzn. od poczatku swojej dziatalnosci, od wejscia w
zycie, z dniem 1 stycznia 1986 roku ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z 1985 roku, do 20
lutego 2023 roku, Trybunat Konstytucyjny wydat 86 postanowien sygnalizacyjnych. Biorac
pod uwage fakt, ze w czasie obowigzywania Konstytucji z 1997 roku, TK rozpoznat
merytorycznie (rozpoznanie wilasciwe) 3312 spraw, sposrod ktorych w 1456 wydatl wyrok,
aw 9397 przypadkach zakonczyt postgpowanie na etapie wstepnej kontroli (Trybunat
Konstytucyjny, 2023) mozna stwierdzi¢, ze postanowienia sygnalizacyjne wydawane sg
niezwykle rzadko i jako instrument chronigcy system instytucjonalny petnig role marginalna.

Dodatkowym elementem ochrony systemu instytucjonalnego ex post jest wykorzystywanie
mechanizmu zawartego w procedurze OSR okreslonej w paragrafach 152-156 Regulaminu
pracy RM. Tzw. OSR ex post polega na umozliwieniu ewaluacji aktu normatywnego po jego
wdrozeniu. I o ile zamyst OSR ex post wydaje si¢ poprawny, to o niepetnej skutecznosci tego
mechanizmu decyduje m.in. paragraf 152 niniejszego Regulaminu Pracy Rady Ministrow
(RM), ktory dotyczy fakultatywnosci prowadzenia tej procedury. Ocena NIK w zakresie jakoSci
wykonania OSR ex post takze byta niska’, a dodatkowo, jak to okreslono w raporcie, jedna ze
stabosci catej procedury OSR polega na ,,sporadycznym planowaniu przeprowadzenia OSR ex-
post ustaw” (NIK, 2017).

Reasumujac, na podstawie powyzszych informacji mozna uznaé, Ze wyze] opisane
mechanizmy ochrony systemu instytucjonalnego typu ex post nie sg skuteczne jako elementy
zabezpieczajace system instytucjonalny przed zaburzeniami relacji miedzy instytucjami

wynikajagcymi ze zmian instytucji formalnych.
Podsumowanie

Na wstepie niniejszego artykuhlu postawiono pytanie o to, czy formalne mechanizmy ochrony
systemu instytucjonalnego, w warunkach Polskich, sg skuteczne. W odpowiedzi na nie nalezy
stwierdzi¢, ze ani procedury ex ante, ani ex post niec sg3 w petni skuteczne, jako zabezpieczenie

systemu instytucjonalnego przed dysharmonizacja instytucji i tym samym zaburzeniami

" Nalezy zauwazy¢, ze NIK (2017) oceniata OSR jeszcze na podstawie Regulaminu Prac Rady Ministréw z 2013
r. (M.P. 2013 poz. 979). Regulamin ten ulegt znaczagcym zmianom poprzez obwieszczenie Prezesa Rady
Ministrow z dnia 11 pazdziernika 2016 r. (M. P. z 2016 r. poz. 1006 z pézn. zm.). Tzn. usunigto z niego zapisy
stanowigce o tzw. tescie regulacyjnym, ktory w pewnych sytuacjach obligowat do wykonania OSR ex post.
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w relacjach miedzy poszczegdlnymi instytucjami. W efekcie koszty funkcjonowania samego
systemu instytucjonalnego rosng, a koszty zmiany stanowig skuteczng barier¢ na drodze do
podniesienia poziomu jego skutecznosci.

Zaproponowana W niniejszym artykule $ciezka rozumowania jest jednak ograniczona
poznawczo. Wynika to z tego, ze: po pierwsze, nie wzigto tu pod uwage wszystkich badan
dotyczacych dziatania mechanizmow ochrony systemu instytucjonalnego; a po drugie, nie sposob
przesledzi¢ wszystkich przypadkow, w ktéorych mechanizmy te zostaly wykorzystane lub
niewykorzystane. W efekcie zaproponowana odpowiedz na pytanie badawcze jest ograniczona
poznawczo. Niemniej jednak, nalezy zaznaczy¢, ze np. ilos¢ (2017) postepowan TK w zakresie
ochrony systemu instytucjonalnego ex post swiadczy o tym, ze skuteczno$¢ mechanizmow
ochrony system instytucjonalnego ex ante nie jest petna. Wniosek o niepelnej skutecznosci
mechanizmow ochrony systemu instytucjonalnego, zardéwno ex ante jak i ex post potwierdzaja
takze opinie badaczy, zespotow badaczy, raporty instytucji panstwowych, czy wreszcie niska
pozycja Polski w indeksach dotyczacych jakosci stanowienia prawa lub uwzgledniajacych ten
element®. Ostatecznie w toku prowadzonych tu rozwazan, mozna wysunaé wniosek gtoszacy,
ze: mechanizm ochrony systemu instytucjonalnego w polskich warunkach jest niedostatecznie
skuteczny. Jezeli wniosek ten potraktowa¢ jako falsyfikowalne przypuszczenie to, w postaci

hipotezy moze on stanowi¢ punkt wyjscia do przeprowadzenia pogltgbionych badan.
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