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Wstep

Problematyka postepowania ustawodawczego od wielu lat stanowi przedmiot debat
i opracowan przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego. Koncentruja si¢ one w duzej mierze
na aspektach teoretycznych, wynikajacych bezposrednio z tresci aktdéw normatywnych i z
orzecznictwa. O ile w czeéci opracowan tematyka ta podejmowana jest calosciowo, o tyle duza
czg$¢ analizie poddaje jedynie okreslone fazy postepowania ustawodawczego. Jednak rownie
istotnym czynnikiem ksztattujagcym procesy legislacyjne sa typowe dla kazdej kadencji

praktyki parlamentarne.

Na przestrzeni dwoch kadencji parlamentu w sposdb wyrazny wyksztalcily sie
mechanizmy, ktéore wyraznie zanizyly standardy stanowienia prawa. Poddawane sa
powszechnej krytyce nie tylko przez przedstawicieli nauki, ale takze przez samych adresatow
uchwalanych norm. Wyksztalcone w tym okresie praktyki parlamentarne sg konsekwencja
naduzywania przez wigkszo$¢ parlamentarng swojej dominujacej roli. Przejawia si¢ to
wielokrotnie w naduzywaniu uprawnien, nieprzestrzeganiu prawa czy w pomijaniu panujacych
od wielu kadencji zwyczajow parlamentarnych. Uksztattowany za$ w takich warunkach proces
legislacyjny prowadzi do zaniku debaty parlamentarnej, ktéra winna stanowi¢ fundament
kazdego rzetelnego postepowania ustawodawczego. Zjawisko to dostrzegaja przedstawiciele
szeroko pojmowanych nauk spotecznych, ktorzy w swoich analizach i opracowaniach podnosza
problem wyraznego spadku jakosci stanowionego w Polsce prawa, a zarazem wzrostu jego

inflacji.

Powyzsze stanowi zatem dowod, Ze zagadnienia zwigzane ze stanowieniem prawa
1 postepowaniem ustawodawczym, pomimo stabilnej sytuacji normatywnej, pozostaja aktualne

1 wymagaja nieustannych badan.

Decyzja 0 wyborze tematu wynika z jednej strony z potrzeby poddania analizie praktyk
parlamentarnych uksztattowanych po 2015 r. Z drugiej za§ w nauce prawa konstytucyjnego
brak jest aktualnej publikacji stanowiacej potaczenie zagadnien teoretycznych i praktycznych.
Decyzja 0 wyborze tematu wynika z osobistego i zawodowego zainteresowania autora

zagadnieniami zwigzanymi z problematyka postgpowania ustawodawczego 1 zwigzanych
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z nimi aspektami konstytucyjnoprawnymi. Dlatego tez celem tej rozprawy jest opisanie

cato$ciowego postepowania ustawodawczego z punktu widzenia praktyk parlamentarnych.

Uzasadnieniem wyboru tematu pracy byly przede wszystkim wzgledy poznawcze.
Przyblizenie i wyjasnienie praktyk ksztattujacych proces stanowienia prawa moze stanowié
istotne studium badawcze do oceny zaré6wno jakosci aktéw normatywnych, jak i kondycji
polskiej debaty parlamentarnej. Waznym uzasadnieniem wyboru tematu staty si¢ takze wnioski
de lege ferenda sprowadzajace si¢ do konieczno$ci zmian normatywnych zarowno w obszarze
przygotowania projektow ustaw 1 ich wnoszenia, jak 1 w obszarze prac parlamentarnych. Proba
catoSciowego przedstawienia omawianej problematyki zar6wno w ujeciu teoretycznym, jak

1 praktycznym, ma na celu wyjasnienie nastepujacych zagadnien:

a) jakie znaczenie dla procesu stanowienia prawa maja przyjete zwyczaje i praktyki
parlamentarne,

b) jakie znaczenie dla jako$ci stanowionego prawa ma przestrzeganie obowigzujacych
procedur i regulacji,

C) czy uczestnicy postepowania ustawodawczego majg takie sama prawa, gwarancje
1 ochrone¢ prawna,

d) na ile normy konstytucyjne, ustawowe i regulaminowe stanowig dla postgpowania
ustawodawczego gwarancje chronigce je przed politycznym interesem
przedstawicieli wigkszos$ci parlamentarnej,

e) na ile normy i zwyczaje ksztaltujagce postepowanie ustawodawcze stanowig

gwarancje zgodnosci stanowionego prawa z Konstytucja.

Celem niniejszej rozprawy jest takze ukazanie zlozonosci postgpowania
ustawodawczego, ksztaltowanego jednoczesnie przez normy konstytucyjne, ustawowe,
regulaminowe, orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego i zwyczaje parlamentarne. Ponadto
praca stanowi probe opisania postgpowania ustawodawczego w ujeciu caloSciowym
z uwzglednieniem wszystkich jego faz. Autorowi przy$wiecalo zalozenie, aby praca stanowita
kompleksowa analiz¢ procesu stanowienia prawa. Najwiecej uwagi poswiecit analizie
kluczowego etapu postepowania ustawodawczego, jakim sg prace sejmowe. To wowczas
nastepuje szczegotowe rozpatrzenie projektu ustawy i wypracowanie ostatecznej tresci aktu
normatywnego. Autor skupit si¢ na regulacjach majacych stanowi¢ gwarancje zgodnosci

stanowionego prawa z Konstytucja, zarowno w sferze materialnej, jak i formalnej. Trybunat
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Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzil bowiem, Ze na ocen¢ konstytucyjnosci ustawy wptyw

maj3 nie tylko jej normy, ale takze sposob jej uchwalenia.

Inspiracjg do wyboru tematu byla jego znajomos$¢ wynikajgca ze sprawowania przez
autora mandatu posta na Sejm RP. Zagadnienia opisane w rozprawie, a w szczegolnosci te
zwigzane z pracami sejmowej komisji ustawodawczej, stanowig przedmiot codziennych
obowigzkow poselskich autora. Przyjete powyzej zatozenia i cele rzutowaly w istotny sposdb
na zakres tre$ciowy pracy 1 jej wewnetrzng systematyke. I cho¢ rozprawa skupia si¢ gtownie
na ujeciu problematyki od strony prawnej, to z powodzeniem moze sta¢ si¢ ona rowniez

przedmiotem pogtebionej analizy historycznej, politycznej czy socjologiczne;.

Podejmujac sie realizacji celu pracy niezbgdnym stalo si¢ uwzglednienie realizacji
zadan badawczych, takich jak: ewolucja postepowania ustawodawczego, analiza jego obecnego
przebiegu, zaprezentowanie zasad konstytucyjnych i zwyczajow parlamentarnych, ocena praw
1 gwarancji poszczegdlnych jego uczestnikow czy wpltyw wigkszosci sejmowej na jako$¢

stanowionego prawa.

W ramach metodologii przeprowadzono kwerendge literatury, orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego oraz zrodet prawa, co pozwolito na sformulowanie celéow, jakie autor

zamierza o0siggnac.

W pierwszej kolejnosci, przy zastosowaniu metody historycznej oraz
prawnoporéwnawczej, autor przedstawit ewolucje postepowania ustawodawczego w okresie
od odzyskania przez Rzeczpospolita niepodlegtosci do wspotczesnosci. Analizie poddano
kolejne polskie ustawy, ustroje i regulaminy obu izb parlamentu. Celem byto bowiem nie tylko
porownanie poszczegolnych etapOw procesu stanowienia prawa, ale takze ukazanie ich zmian

i modyfikacji na przestrzeni lat.

Nastepnie, za pomocg metody dogmatyczno-prawnej, przeprowadzono wnikliwg
analiz¢ jezykowa obowiazujacych w polskim porzadku prawnym aktéw prawnych
ksztaltujacych przebieg catego postgpowania ustawodawczego. Przedmiotem badania objgte
zostaty przepisy zarowno Konstytucji, jak i szeregu ustaw, regulaminy Sejmu i Senatu oraz
odpowiednie rozporzadzenia. Dla kompleksowego ujecia materii metoda ta zostata uzupetniona
badaniem orzecznictwa oraz pismiennictwa, na ktore ztozyly si¢ czasopisma naukowe, artykuty
I raporty. Pozwolito to dokona¢ prezentacji r6znych pogladéow przedstawicieli nauki prawa

konstytucyjnego na poszczegdlne elementy postgpowania ustawodawczego. W pracy doszukaé
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si¢ mozna takze licznych odwotan do zwyczajow i praktyk parlamentarnych. Analiza ich
wplywu na proces stanowienia prawa, co bylto jednym z celéw rozprawy, pokazuje, ze okazuje

si¢ on nie mniejszy od podstaw normatywnych.

Zastosowanie metody teoretyczno-prawnej pozwolito natomiast na szczegotowe ujecie
istotnych dla postegpowania instytucji prawnych. Od ich prawidlowego zrozumienia
i zastosowania zalezy bowiem prawidlowos¢ 1 rzetelno§¢ calego postepowania
ustawodawczego. Analizy tej dokonano nie tylko w oparciu 0 obowigzujace przepisy prawne,
ale przede wszystkim o orzecznictwo i poglady wyrazane w doktrynie. Postuzenie si¢ natomiast

metoda socjologiczng pozwolito oceni¢ samo juz funkcjonowanie tychze instytucji w praktyce.

Zamierzeniem autora bylo opisanie tego procesu w aspekcie praktycznym, a nie
wylacznie  prawno-poréwnawczym.  Analiza  formalno-dogmatyczna  poszerzona
o doswiadczenia wlasne autora pozwolita natomiast na sformutowanie postulatow de lege
ferenda. Znajdujg one takze swoje oparcie w postulatach formutowanych zar6wno w nauce

prawa konstytucyjnego, jak i w prowadzonej debacie publicznej.

Niniejsza dysertacja stanowi studium konstytucyjnoprawne, a jej uktad wynika z proby
realizacji przedstawionych celow oraz ustosunkowania si¢ do tezy gtownej. Pracy zostata
nadana klasyczna formuta. Na konstrukcje pracy sktada si¢ wstep, pie¢ rozdzialdéw oraz

zakonczenie.

Pierwszy rozdzial pracy przedstawia postgpowanie ustawodawcze w ujeciu
historycznym. Zatozeniem bylo opisanie postgpowan ustawodawczych jako catosci w aktach
rangi konstytucyjnej. Przedmiotem analizy staly si¢ zatem regulacje ksztattujace zaro6wno

prawo inicjatywy ustawodawczej, jak i procesy legislacyjne w parlamencie.

Rozdzial drugi koncentruje si¢ na tematyce zwigzanej z inicjatywa ustawodawcza jako
pierwszym etapie postepowania ustawodawczego. Analizie poddane zostaly regulacje
ksztaltujace zasady realizacji tego uprawnienia przez poszczegdlne podmioty. Poruszone
zostaly zagadnienia zwigzane z wymogami formalnymi projektu ustawy, ograniczen

przedmiotowych, czy prawem do jego wycofania.

Rozdziat trzeci stanowi najistotniejszy element niniejszej rozprawy. Koncentruje si¢ on
na kluczowym etapie postepowania ustawodawczego, jakim sa prace sejmowe. Stanowi on

szczegdtowy opis procedur ksztattujacych proces legislacyjny i wynikajacych bezposrednio
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z norm konstytucyjnych i regulaminowych. Jednak istotnym elementem tego rozdziatu byto
takze podkres$lenie wptywu 1 znaczenia poszczegoélnych zwyczajow panujacych w izbie.
Szczegdtowo zostaly opisane procedury zwigzane z kolejnymi etapami prac nad projektem
ustawy, poczawszy od kontroli dokonywanej przez Marszatka Sejmu, az do zagadnien
zwigzanych z trzecim czytaniem i glosowaniem. Istotnym elementem tego rozdziatu bylo takze
wskazanie, jak w toku postgpowania legislacyjnego naruszane sg konkretne procedury lub
lekcewazone sa zwyczaje i1 jakie wynikajg z tego konsekwencje. Formutowane na tym tle
postulaty de lege ferenda powinny przyczyni¢ si¢ do poprawy jakosci debaty parlamentarne;j

I stanowionego prawa.

Rozdziat czwarty porusza tematyke zwigzang z udziatem Senatu w postgpowaniu
ustawodawczym. Zawiera on opis kolejnych czynnosci i procedur od momentu skierowania
przez Marszatka Sejmu podpisanej ustawy do przyjecia przez Senat uchwaty wyrazajace]
stanowisko tej izby. Przedmiotem analizy staty si¢ nie tylko zagadnienia wynikajace
bezposrednio z Konstytucji RP czy z Regulaminu Senatu, ale takze z przyjetych zwyczajow

i ugruntowanych praktyk.

Rozdziat pigty stanowi opis udzialu Prezydenta RP w postepowaniu ustawodawczym.
Przedmiotem analizy staly si¢ szczegdlne uprawnienia Prezydenta jako ,,straznika Konstytucji”
z uwzglednieniem praktycznych aspektow ich stosowania. Ponadto rozdziat ten zawiera opis
konsekwencji wynikajacych z konkretnej decyzji Prezydenta, zar6wno w odniesieniu do

dziatan Sejmu, Trybunatu Konstytucyjnego, jak i dla samego postepowania ustawodawczego.

Niniejszg prace wienczy zakonczenie, ktore stanowi zestawienie gtownych uwag

i zawartych w jej tresci ocen, wynikow analiz i badan oraz wnioski koncowe.
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Rozdzial 1.

Postepowanie ustawodawcze w polskich konstytucjach

1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 .

Konstytucja marcowa z dnia 17 marca 1921 r. przyjeta zasade kontynuacji panstwa
polskiego w nawigzaniu do I Rzeczpospolitej, uznajac zwierzchnictwo narodu i trojpodziat
wladzy!. Konieczno$¢ odbudowania instytucji publicznych, unifikacja systeméw prawnych,
reforma administracyjna czy walutowa to byly jedne z kluczowych wyzwan dla przedstawicieli
wladz odrodzonego po 123 latach panstwa polskiego. Przez wielu 6wczesnych politykow
oceniana krytycznie, to jednak stala si¢ dla wspotczesnych symbolem demokracji II RP,
w szczegolnosci w swej kompromisowe] probie godzenia zwasnionych stron sporu
politycznego.

Historyczne do$wiadczenia Konstytucji 3 maja z 1791 r. byly zbyt skromnym
fundamentem pod budowe nowoczesnego, XX-wiecznego modelu trojpodziatu wiadzy, dlatego
tez autorzy czerpali wzory chociazby z ustaw zasadniczych III Republiki Francuskiej czy
Republiki Weimarskiej. Jednak to, czy twércom konstytucji marcowej udato si¢ osiggnac cel,
niech $wiadczy fakt, ze podczas prac nad obecnie obowigzujaca konstytucjg wielokrotnie

czyniono odwotania do tresci swojej poprzedniczki®.

1.1. Ramy prawne
Konstytucja marcowa przyje¢ta model dwuizbowego parlamentu, co w sposob oczywisty
determinowato przebieg postepowania ustawodawczego. Jednak ta materia uregulowana
zostata w duzym stopniu ogo6lnosci, a zasadnicze kwestie samego procedowania z projektem,
trybu 1 kwestii formalnych znalazty swoje rozwinigcie w kolejnych regulaminach Sejmu.
W trakcie obowigzywania Konstytucji marcowej byt to ,,Tymczasowy Regulamin Obrad Sejmu
Ustawodawczego” z dnia 14 lutego 1919 r., ktdory obowiazywat jedynie na poczatku

funkcjonowania nowej ustawy zasadniczej. Na jej podstawie zostal uchwalony bowiem w dniu

1'S. Gajewski, K. Nawacka, Historia ustroju Polski, Olsztyn 2008, s. 124.

2 Szerzej o tym P. Skorut, Odwotania do Konstytucji RP z 17 marca 1921 roku i ewolucja
rozwigzan konstytucyjnych w projektach ustawy zasadniczej RP z lat 90. XX wieku. Analiza
zagadnienia na wybranych przyktadach, ,,Studia Srodkowoeuropejskie i Batkanistyczne” 2021,
t. XXX.
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16 lutego 1923 r. ,,Regulamin obrad Sejmu”. Jednak w ciggu szesciu kolejnych lat by az sze$¢
razy nowelizowany. Nastgpnie za§, w dniu 16 grudnia 1930 r. zostal uchwalony drugi
,Regulamin obrad Sejmu”, ktory tylko raz, w roku kolejnym, zostal znowelizowany.

Zdaniem przedstawicieli doktryny art. 3 konstytucji marcowej stanowit definicje ustawy
W znaczeniu materialnym, okreslajac w sposdéb ogdlny 1 niezwykle szeroki zakres
ustawodawstwa panstwowego. Obejmowal on ,stanowienie wszelkich praw publicznych
i prywatnych i sposobu ich wykonywania’. Okreslat takze, ze nie ma ustawy bez zgody Sejmu,
wyrazonej w sposob regulaminowo ustalony. Wynika z niego zatem jasno, ze w postepowaniu
ustawodawczym ustrojodawca przyznal prymat Sejmowi, jako tej izbie parlamentu, do ktorej

nalezy kluczowa rola w stanowieniu nowego prawa.

1.2. Inicjatywa ustawodawcza

Prawo inicjatywy ustawodawczej ustrojodawca przyznal Rzadowi i Sejmowi. Prawo to
nie przystugiwato wiec ani Prezydentowi, ani Senatowi. Ostatecznie tez nie wprowadzono do
Konstytucji, proponowanych w trakcie prac legislacyjnych, instytucji demokracji
bezposredniej, takich jak referendum czy ustawodawcza inicjatywa ludowa®.

Rzadowa inicjatywa ustawodawcza byta normg. Stuzy ona realizacji konstytucyjnych
funkcji wtadzy wykonawczej, czyli kierowaniu biezacymi sprawami panstwa®. W odréznieniu
jednak od sejmowej inicjatywy ustawodawczej, rzadowa wymagata uprzedniej uchwaty Rady
Ministrow. Mogla ona by¢ realizowana wylacznie jako dziatalne organu kolegialnego.
Poszczegolni za$ ministrowie mogli jedynie inicjowac¢ lub realizowaé proces przygotowania
stosownego projektu. Jednak skierowanie go do Sejmu wymagato juz podjecia uchwaly przez
Rade Ministrow jako organu uprawnionego.

Konstytucja marcowa pomijata natomiast kwestie zasad i trybu realizacji sejmowej
inicjatywy ustawodawczej. Materia ta wigc zostala w calo$ci uksztattowana moca postanowien
Regulaminu Sejmu. I tak, art. 19 ust. 1 Regulaminu Sejmu z 16.02.1923 r. stanowil, ze prawo
to przystugiwato grupie co najmniej 15 postow. Stan ten utrzymat si¢ do 1930 roku, kiedy to

wprowadzono wymadg minimum 30 postow.

3 P. A. Tusinski, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie i Senacie Il Rzeczpospolitej 1919—1939.
Prawo — zwyczaje — praktyka parlamentarna, Radom 2008, s. 31.

* M. Pietrzak, Konstytucja z 17 marca 1921 roku z perspektywy 80 lat, ,,Przeglad Sejmowy”
2001, nr 2, s. 11.

®P. A. Tusinski, dz. cyt., s. 88.
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»Pewne watpliwos$ci natomiast na gruncie przepiséw Regulaminu Sejmu z 1923 r. budzi
kwestia inicjatywy ustawodawczej komisji. (...) Byla ona jednak dopuszczalna, jak nalezy
domniemywa¢é, jezeli komisja zostata do przygotowania stosownego projektu ustawy

zobligowana uchwatg Plenum Sejmu’®.

1.3. Postepowanie ustawodawcze w Sejmie

Ustrojodawca zrezygnowat z uregulowania na poziomie ustawy zasadniczej samego
postepowania z projektem ustawy. Kwestie dotyczace czytan, wnoszenia poprawek czy prawa
do wycofania zlozonego projektu ustawy pozostawil do swobodnego uznania przez
ustawodawce w Regulaminie Sejmu.

Zasadniczg grupg przepisow stanowil rozdziat III zatytutowany ,,Przedmiot obrad
Seymu”. Zawierat on art. 14. ust. 2, wprowadzajacy wymodg ustawy dla wnioskow
pociagajacych za sobg obcigzenie Skarbu Panstwa lub majatku panstwa. Regulacja ta odnosita
si¢ do wydatkow ze Skarbu Panstwa, ktore powodujg skutek bezposredni, a nie tylko wywotuja
wydatki, jako skutek poséredni’. Byl to szczegdlny przejaw bardzo odpowiedzialne;
i nowatorskiej postawy tworcow Konstytucji. Sposrod innych przepisow Regulaminu Sejmu
regulujacych postgpowanie ustawodawcze warto przytoczy¢ rozdzial IV ,,Posiedzenia plenarne
Sejmu” czy rozdziat VI ,,Komisje”. Pierwszy etap postgpowania ustawodawczego wienczyto
trzecie czytanie, podczas ktorego przeprowadzano glosowanie nad cato$cig projektu.

Powyzsze nalezy uzupehic o regulacje wynikajgcg z tresci art. 32 konstytucji marcowej,
ktora korespondowata z norma konstytucyjng wyrazong w art. 3. Stanowil on, ze do
prawomocnos$ci uchwat potrzebna jest zwykta wigkszos$¢ glosow, przy obecno$ci przynajmniej

1/3 ogbtu ustawowej liczby postow.

1.4. Post¢epowanie ustawodawcze w Senacie

Rola Senatu w postgpowaniu ustawodawczym byta znaczniej mniejsza w poréwnaniu
z Sejmem. Senat bowiem byt ta izbg parlamentu, ktorej zadaniem byto jedynie dokonanie
swego rodzaju analizy i wprowadzenie do niej ewentualnych zmian. Senat miat tylko
rozpatrywac uchwalone przez Sejm projekty ustaw, a wigc nie byt —jak zauwazono w doktrynie

przedwojennej — izbg ustawodawcza, lecz swoistym organem kontrolujgcym, przy czym ustawa

® P. A. Tusinski, Postepowanie ustawodawcze..., s. 56.

7 Zob. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa 2008, s. 480.
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zasadnicza nie ustalala kryteriow, jakimi miata si¢ kierowa¢ izba wyzsza przy ocenie tych
projektow®.

Senatowi nie przystlugiwato natomiast prawo wystgpowania z inicjatywa
ustawodawcza. Bylo to rozwigzanie odmienne od przyjetych w konstytucjach 111 Republiki
Francuskiej, Niemiec weimarskich i Czechostowacji, gdzie izba wyzsza dysponowata takim
prawem®.

Art. 35 Konstytucji marcowej stanowil, ze kazdy projekt ustawy uchwalony przez Sejm
bedzie przekazany Senatowi do rozpatrzenia. Nie bylo zatem jakichkolwiek odstepstw
W procesie tworzenia prawa, ktory eliminowalby Senat w pracach nad uchwalong przez Sejm
ustawg. Dla porzadku, nalezy w tym miejscu podkresli¢ jedng kwesti¢. Otdz ustrojodawca
postuguje si¢ pojeciem ,,projekt ustawy” takze dla aktu uchwalonego juz przez Sejm. Obecnie
obowigzujaca Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. stanowi za$, i1 stusznie, ze od momentu
podjecia uchwaly przez Sejm mamy do czynienia z ,,ustawa”°.

Dos¢ lakoniczne postanowienia Konstytucji w zakresie roli Senatu w postgpowaniu
ustawodawczym uzupelnione byty postanowieniami ,,Regulaminem obrad Senatu” z 24 marca
1923 r. I tak, faza senacka postepowania ustawodawczego obejmowala cigg nastgpujacych
czynnos$ci sukcesywnych: niezwloczne zarzadzenie przez marszatka wydrukowania i rozdania
senatorom projektu ustawy nadestanego z Sejmu; przekazanie projektu ustawy przez marszatka
do wlasciwej komisji; prace komisji nad stanowiskiem Senatu i przygotowanie sprawozdania
dla plenum; czytanie projektu ustawy na plenum Senatu, konczace si¢: przyjeciem projektu bez
zmian, przyjeciem ze zmianami, odrzuceniem projektu lub uchwala o zapowiedzeniu
whiesienia zmian do projektu lub — wzglednie uchwata o zapowiedzeniu odrzucenia projektu®!,

Prace Senatu mogly si¢ natomiast formalnie rozpoczaé jeszcze przed przekazaniem
uchwalonego w Sejmie projektu ustawy. Otoz art. 49 Regulaminu obrad Senatu z 1923 r.
stanowil, ze ,,wazniejsze projekty ustaw, a zwlaszcza ustawe budzetowa, przekazuje Marszatek
wlasciwej komisji juz bezzwlocznie po wniesieniu projektu do Sejmu, celem wyznaczenia

sprawozdawcow tymczasowych”?,

8 P.A. Tusinski, Postepowanie ustawodawcze..., s. 34.
® Tamze, s. 33.

10 Art. 121 ust. 1 Konstytucji RP ,,Ustawe uchwalong przez Sejm Marszalek Sejmu przekazuje
Senatowi”.

1P A. Tusinski, dz. cyt., s. 204.

12 M. Jarentowski, Poprawki Senatu do ustaw w okresie II i III Rzeczpospolitej: ewolucja,
procedury i techniki legislacyjnej, [w:] Legislacja w Polsce w latach 1918—2018, Warszawa
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Po pierwsze, oceniajac projekt pozytywnie, mogt podja¢ uchwale o przyjeciu ustawy
bez poprawek. Senat mogt takze nie wprowadza¢ poprawek do uchwalonego przez Sejm
projektu ustawy w terminie 30 dni, co oznaczalo jego ,,milczaca akceptacje”. Wowcezas to
ustawa taka trafiala do Prezydenta, ktory zarzadzal jej ogloszenie. Jezeli natomiast Senat
uznalby, ze ustawa nie wymaga poprawek, a dodatkowo istnieja przestanki do szybkiego
wejscia w zycie uchwalonych przepisow, to Senat mogt wystapi¢ do Prezydenta z wnioskiem,
by publikacja nastgpita przed uplywem wymaganych 30 dni. Wniosek ten nie byl, rzecz jasna,
wigzacy dla Prezydenta RP. Niemniej jednak Senat zyskal uprawnienie, ktore dawalo mu
mozliwos¢ chociazby politycznego zamanifestowania 1 podkreslenia wagi przyjetej uwagi.

Jezeli natomiast izba wyzsza nadestany z Sejmu projekt ustawy ocenita w catosci
krytycznie, to mogta podja¢ uchwale o jego odrzuceniu. Jezeli za$ krytyczna ocena dotyczyta
jedynie poszczegolnych przepisow projektu ustawy, to Senat mogt wprowadza¢ do niego
poprawki.

Ustrojodawca powyzsze uprawnienie mogt zrealizowa¢ w dwojaki sposob. Po pierwsze,
w konstytucyjnym terminie 30 dni podjaé stosowng uchwale o odrzuceniu lub przyjeciu
poprawek. Moégt tez, co moglo nastgpi¢ tylko pod rzagdami konstytucji marcowej, podja¢ w tym
terminie 30 dni uchwale sygnalizujgcg ch¢é odrzucenia ustawy w catosci lub wprowadzenia do
niej poprawek. Woéwcezas to Senat mial kolejne 30 dni na podjecie wihasciwej uchwaty

merytorycznej.

1.5. Postepowanie w Sejmie z projektami ustaw powracajacymi z Senatu

Rola Sejmu w postgpowaniu ustawodawczym nie konczyta si¢ z chwilg podjgcia
uchwaty o przyjeciu projektu ustawy. Sejm, podobnie jak w obecnie obowigzujgcej
Konstytucji*®, miat prawo ustosunkowania si¢ do zmian proponowanych przez Senat.

Powracajace z Senatu projekty ustaw ze zmianami byly przedmiotem prac wlasciwej
komisji sejmowej. W praktyce projekt ten trafiat do tej samej komisji, ktora to opracowywata
i przedkladata sprawozdanie o nim w fazie wczesniejszego postepowania sejmowegol®.

Przyjecie takiego sposobu procedowania sprawiato, Ze na sejmowym plenum postowie gltosuja

2020, s. 80.
13 Zob. art. 121 ust. 3 konstytucji marcowe;.

14 P A. Tusinski, Postepowanie ustawodawcze..., s. 238.
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nastgpnie nie nad poprawkami Senatu, ale nad wnioskami komisji, ktore moga si¢ przychyli¢

do uchwat Senatu albo sprzeciwia¢ sie tymze'®.

Ustrojodawca pozostawit do uznania Sejmu, w jakiej formule odbedzie si¢ glosowanie
na uchwatami Senatu. Zgodnie z rekomendacja komisji sejmowej mogto to nastgpi¢ w formule
»pozytywnej”, czyli w formie uchwatly uwzgledniajacej stanowisko Senatu. Mogto tez to
nastapi¢ w formule ,negatywnej”, czyli nieuwzgledniajacej stanowiska Senatu. Ten sposob
procedowania wymagat jednak kwalifikowanej wigkszosci glosow 11/20. Praktyka glosowania
negatywnego poprawek Senatu do projektow ustaw stata si¢ dominujaca w III kadencji Seymu
i utrzymywata sie nastepnie w Sejmie IV i V kadencji®®.

Ostatnig czynnoscig parlamentarng procesu ustawodawczego bylto przesltanie przez
Marszatka Sejmu ustawy uchwalonej w ostatecznym brzmieniu nadanym jej przez Sejm

Prezesowi Rady Ministrow do promulgacji przez Prezydenta i publikacji w Dzienniku Ustaw?’.

1.6.Uprawnienia Prezydenta

Pozycja ustrojowa Prezydenta odbiegata od pozycji opisanej w obecnie obowigzujacej
Konstytucji RP, nie wspominajgc juz o Konstytucji kwietniowej. Byta ona znaczgco stabsza,
cho¢ nazwanie jej wytacznie ,,funkcja reprezentacyjng” bytoby naduzyciem. Teza ta znajduje
swoje potwierdzenie chociazby w zakresie uprawnien, jakie uUstrojodawca przyznat
Prezydentowi w postepowaniu ustawodawczym.

Zgodnie z postanowieniami art. 44 zd. 1 rola Prezydenta zostala zatem ograniczona do
organu odpowiedzialnego wytacznie za podpisanie 1 publiczne ogloszenie uchwalonej ustawy.
Prezydentowi nie przystugiwala ani inicjatywa ustawodawcza, ani prawo weta. Pozbawiony
zostal zatem realnych kompetencji do wplywania na proces stanowienia prawa. Kwestig
podlegajaca uznaniu prezydenckiemu ustanowiono wylacznie prawo odniesienia si¢ do

wniosku Senatu o ogtoszenie uchwalonej ustawy w terminie krotszym niz 30 dni.

15W. Konopczynski, Ustawa z dnia 17 marca 1921 roku Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej,
wyd. 2, Warszawa 1926, s. 46.

18 P A. Tusinski, Postepowanie ustawodawcze..., s. 242.

17 Tamze, s. 243.
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1.7. Ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmieniajaca i uzupekiajaca Konstytucje
Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1921 r.

Konstytucja marcowa w art. 4 stanowila, ze Ustawa panstwowa ustala corocznie budzet
Panstwa na rok nastepny. Dopiero jednak ustawa zmieniajaca i uzupetniajaca Konstytucje
marcowa wprowadzita regulacje dotyczace postgpowania z projektem budzetu panstwa (art. 3
Ustawy zmieniajacej).

Wytaczng inicjatywe ustawodawczg w tym zakresie przyznano Rzadowi. Winien on
przedtozy¢ Sejmowi projekt budzetu panstwa nie pdzniej niz na 5 miesiecy przed rozpoczeciem
nastepnego roku budzetowego.

Sejmowi zakreslono natomiast termin, w jakim zobowigzany byl do zakonczenia prac
nad projektem 1 podjeciem uchwaly. W ich efekcie Sejm mogl odrzuci¢ projektu budzetu
w catosci, uchwali¢ go z poprawkami lub w bez poprawek w brzmieniu proponowanym przez
Rzad. Jezeli jednak w ciggu 3 1 po6t miesigca od dnia ztozenia przez Rzad projektu budzetu Sejm
nie podjatby zadnej uchwaty, to wowczas Senat zyskiwat prawo podjecia prac nad rzagdowym
projektem. Analogicznie do postanowien art. 35 Konstytucji, Senat miat 30 dni na wniesienie
ewentualnych zmian do projektu ustawy. W przeciwnym razie projekt budzetu panstwa
uznawany byt za przyjety w brzmieniu proponowanym przez Rzad. Jezeli jednak Senat dokonat
zmian 1 skierowat projekt ustawy ponownie do Sejmu, ten miat 15 dni na ich odrzucenie. Jezeli
jednak stosowna uchwata nie zostatyby podje¢ta, to Ustrojodawca wprowadzit domniemanie
przyjecia poprawek Senatu.

Uchwalony przez Sejm lub Senat budzet panstwa podpisywat nastepnie Prezydent
zarzadzajac jednoczesnie jego ogloszenie. Co ciekawe, tworcy Ustawy zmieniajgcej
Konstytucje przyznali Prezydentowi to uprawnienie takze w sytuacji, gdyby ani Sejm ani Senat
nie podjeli stosownych uchwal. Zwazajac na szczegodlne znaczenie ustawy budzetowej dla
funkcjonowania panstwa, wprowadzono swego rodzaju ,,bezpiecznik” gwarantujacy ciaglosc¢

polityki finansowej panstwa.

2. Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r.
Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (dalej: konstytucja kwietniowa)
dokonata wielu istotnych zmian ustrojowych. Rola dwuizbowego parlamentu (,Izb

Ustawodawczych™) zostala znaczaco ograniczona na rzecz wzmocnienia roli wiadzy
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wykonawczej. Znalazto to takze swoje odzwierciedlenie w znowelizowanych regulaminach

Sejmu?® i Senatu®® w zakresie ksztaltujacym postepowanie ustawodawcze.

2.1. Postepowanie ustawodawcze w Sejmie

Prawo inicjatywy ustawodawczej zostato opisane w art. 50 Konstytucji. Prawo to
przyznano Rzadowi oraz Sejmowi. Analiza przepisu jednoznacznie wskazuje za$, ze podobnie
jak w przypadku konstytucji marcowej, nowa ustawa zasadnicza nie uregulowata w sposob
szczegbdlowy realizacji sejmowej inicjatywy ustawodawcze;.

Faktem jest, ze kwestia wykonania inicjatywy ustawodawczej zostala unormowana po
raz pierwszy, w tak szerokim zakresie, w pozytywnym prawie parlamentarnym Il
Rzeczpospolitej. W $wietle Regulaminu z 1935 r. sejmowa inicjatywa ustawodawcza
przystugiwata pojedynczemu postowi, ktory mogt zglosi¢ projekt ustawy we wiasnym
imieniu?®. Jednak nowela Regulaminu z 28 listopada 1938 r. przywrdcita wymog zebrania co
najmniej 15 podpiséw. Jednoczesnie Regulamin Sejmu z 1935 r. pozbawil komisje sejmowe
inicjatywy ustawodawczej.

Inicjatywa ustawodawcza Sejmu miata natomiast swoje ograniczenia przedmiotowe.
Otoz ustrojodawca przyznat Rzagdowi wylaczne prawo zglaszania projektow ustaw w zakresie
nie tylko budzetu panstwa, ale takze kontyngentu rekrutow 1 ratyfikacji umow
miedzynarodowych. Ustawa za$ pociagajaca za sobg wydatki ze Skarbu Panstwa niemajace
pokrycia w budzecie mogta by¢ uchwalona tylko za uprzednig zgoda Rzadu. Wiadza
wykonawcza zyskata zatem ogromne narzedzie kontroli nad dzialalnoscig prawodawcza
Sejmu. Zwazywszy takze na fakt, ze Rzad miat wylaczng inicjatywe ustawodawcza w zakresie
projektu budzetu, to Sejm nie mogt samodzielnie zainicjowac uchwalenia prawa pociggajacego
za sobg jakiekolwiek wydatki ze srodkéw budzetowych.

Podobnie jak w poprzednich regulaminach Sejmu wydawanych od 1919 r., rowniez
w 1935 r. utrzymano dwie procedury postgpowania ustawodawczego w izbie nizszej — zwykla

i skrocong (pilng)?L.

18 Regulamin Sejmu z dnia 5 pazdziernika 1935 r. znowelizowany uchwala Sejmu z dnia 29
listopada 1938 r.

19 Tymczasowy Regulamin Senatu z dnia 5 pazdziernika 1935 r. znowelizowany uchwatami
z: 27 marca 1936 1., 17 lutego 1937 r., 17 grudnia 1937 r. oraz 29 listopada 1938 r.

20 p A. Tusinski, Postepowanie ustawodawcze..., s. 69.

21 Tamze, s. 70.
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2.2. Postepowanie ustawodawcze w Senacie

Pod rzadami konstytucji kwietniowej warianty zachowan Senatu w procesie
ustawodawczym ulegly istotnej zmianie. Wobec zniesienia instytucji terminéw prekluzyjnych
dla Senatu, niecelowe bylo réwniez kontynuowanie przepisu o zapowiadaniu zmian lub
odrzucenia projektu ustawy. W konsekwencji znikta mozliwos¢ ,,milczacego” przyjecia
projektu, zastgpiona instytucja Weta bezwzglednego w przypadku, gdy izba wyzsza nie
uruchomita przypisanych jej etapéw procedury ustawodawczej?.

Analiza przepisow Kkonstytucji kwietniowej, a w szczegolnosci jej art. 53, pozwala
stwierdzi¢, ze znaczaco wzmocnita si¢, kosztem Sejmu, rola Senatu w postepowaniu
ustawodawczym. Nie bez znaczenia pozostatl rzecz jasna fakt, ze Prezydent miat prawo
nominowa¢ az 1/3 skladu Senatu, co przyznawatlo mu realny wptyw na funkcjonowanie
parlamentu.

Uprawnienie Senatu do odrzucenia lub dokonania zmiany w kazdej ustawie uchwalonej
przez Sejm nie jest oczywiscie regulacjag nowa. Istotnym novum jest natomiast okreslona na
wysokim poziomie 3/5 gloséw wigkszos¢ kwalifikowana potrzebna do odrzucenia uchwaty
Senatu. Majac na wzgledzie, ze procedura stanowienia prawa jest kluczowg rolg Sejmu, to tak
uksztattowana regulacja wprowadza kolejne, znaczace ograniczenie autonomii ustawodawczej
Sejmu.

Dla poréwnania, obecnie obowigzujaca Konstytucja naktada wymog uzyskania
w Sejmie kwalifikowanej wiekszosci 3/5 gloséw w celu: uchwalenia ustawy przekazanej
Sejmowi do ponownego rozpatrzenia przez Prezydenta?®, pociagniecia do odpowiedzialnosci
przed Trybunalem Stanu cztonka Rady Ministrow?® czy odwotania Rzecznika Praw

Obywatelskich?®.

2.3. Uprawnienia Prezydenta
Konstytucja kwietniowa przyznala Prezydentowi role nadrzedng nad wszelkimi innymi

naczelnymi organami panstwowymi. Jak stanowi art. 3 ust. 1 organami Panstwa, pozostajacymi

22 M. Dobrowolski, Uprawnienia Senatu w procedurze ustawodawczej II Rzeczpospolitej
Polskiej, [w:] Stanowienie prawa — kompetencje Senatu w procesie legislacyjnym, Warszawa
2002, s. 59.

23 Zob. art. 122 ust. 5 Konstytucji RP.
24 Zob. art. 156 ust. 2 Konstytucji RP.
2% Zob. art. 7 ust. 4 Ustawy z dnia 15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw Obywatelskich.
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pod zwierzchnictwem Prezydenta Rzeczypospolitej, sa: Rzad, Sejm, Senat, Sity Zbrojne, Sady,
Kontrola Panstwowa.

To swoiste hierarchiczne podporzadkowanie izb ustawodawczych znalazto swoje
odzwierciedlenie w zwigkszonym zakresie uprawnien przyznanych Prezydentowi
w postepowaniu ustawodawczym. Co ciekawe, wsrod nich nie ma wcigz prawa wystgpowania
z inicjatywa ustawodawczg. Jednak mozliwo$¢ stanowienia dekretow, a takze mozliwo$é
szerokiej ingerencji Prezydenta w dziatalno$¢ rzadu, posiadajacego juz formalne prawo
inicjatywy ustawodawczej, a nawet, w pewnych dziedzinach, jej monopolu (art. 50 ust. 2),
czyni to uprawnienie w zasadzie zbednym. Prezydent otrzymal natomiast uprawnienia typowe
dla marszatkéw izb ustawodawczych, a mianowicie mozliwo$¢ zwotywania Seymu 1 Senatu
oraz otwierania, odraczania i zamykania sesji obu izb?®.

Uprawnienia glowy panstwa wynikajgce juz stricte z jego roli w postgpowaniu
ustawodawczym wynikaty z tresci art. 54 Konstytucji. Przede wszystkim Prezydent mocg
swojego podpisu nie tylko w sposob formalny konczyt tancuch postgpowania ustawodawczego,
kierujac uchwalong ustawe¢ do publikacji w Dzienniku Ustaw. Stwierdzat takze prawidlowos¢
jej uchwalenia, co czynito z urzedu Prezydenta organ quasi-nadzorujacy prace parlamentu.

Prezydentowi przystugiwalo ponadto prawo skierowania projektu ustawy do
ponownego rozpatrzenia przez obie Izby Ustawodawcze (,,weto prezydenckie”).
W przeciwienstwie zatem do obecnie obowigzujacej ustawy zasadniczej?’, nad wnioskiem
glosowania musialy si¢ odby¢ zarowno w Sejmie, jak i w Senacie. Majac na wzgledzie, ze
Prezydent zachowywat pelng kontrole nad dziatalnoscig Senatu, to prerogatywa ta przyznawata

mu de facto role zwierzchnig nad wtadzg ustawodawcza.

26 J. Bardach, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa 1996,
s. 503.

2T Zob. art. 122 ust. 5: Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej nie wystapil z wnioskiem do
Trybunalu Konstytucyjnego w trybie ust. 3, moze z umotywowanym wnioskiem przekazaé
ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Po ponownym uchwaleniu ustawy przez Sejm
wigkszoscig 3/5 gtosdéw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow Prezydent
Rzeczypospolitej w ciggu 7 dni podpisuje ustawe i1 zarzadza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej. W razie ponownego uchwalenia ustawy przez Sejm Prezydentowi
Rzeczypospolitej nie przystuguje prawo wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie
ust. 3.
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3. Mala Konstytucja z 1947 r.

W dniu 19 lutego 1947 r. Sejm Ustawodawczy uchwalit Ustawe Konstytucyjna o ustroju
i zakresie dziatania najwyzszych organdw Rzeczpospolitej Polskiej. Lacznie z ustawag
konstytucyjna o wyborze prezydenta RP z dnia 4 lutego 1947 roku?® oraz Deklaracja o realizacji

praw i wolno$ci obywatelskich z 22 lipca 1947 r.2°

stanowily trzon powojennego ustroju
panstwa polskiego. Akty te mialy z zalozenia mie¢ charakter czasowy i stanowily pomost
normatywny pomiedzy Manifestem PK WN® a Konstytucjg z 1952 .

Mata Konstytucja z 1947 r. sktadata si¢ z 32 artykutow. Cho¢ w stowie wstepnym
literalnie nawiazano do konstytucji marcowej, a Sejm Ustawodawczy utrzymat w mocy az 26
jej przepisow, to jednak ustroj panstwa zostat uksztattowany w znaczaco odmienny sposob.
Odrzucenie Konstytucji z 1935 r. stuzylo nowej wtadzy do kwestionowania legalnosci wiadz
emigracyjnych, a tym samym braku legalnosci istnienia rzgdu emigracyjnego. Wtadza ludowa
bez nawigzania do konstytucji marcowej — jak pisze Wiadystaw Gora — bytaby jedynie cialem
rewolucyjnym ,,siegajacym po wtadze w drodze niejako zamachu stanu®?,

Najistotniejszg zmiang z punktu widzenia postgpowania ustawodawczego byla
rezygnacja z funkcjonowania Senatu, co znalazto swoje odzwierciedlenie w art. 2 Malej
Konstytucji. Zatem uchwalanie ustaw bylo wylagcznym uprawnieniem jednoizbowego Sejmu
Ustawodawczego.

Prawo inicjatywy ustawodawczej, jak wskazuje natomiast w art. 5 Matej Konstytucji,
przyznano Rzadowi, Sejmowi i Radzie Panstwa. W porownaniu z okresem dwudziestolecia
miedzywojennego, katalog podmiotéw uprawnionych zostat rozszerzony o Rade Panstwa.
Organ ten nawigzywat do instytucji Prezydium Krajowej Rady Narodowej, a wzorowany byt
na rozwigzaniach radzieckich. Powolywana byta przez Sejm Ustawodawczy, chociaz nie byly
okreslone warunki tego wyboru, czy nawet czas trwania kadencji. W jej sktad wchodzili

Prezydent Rzeczypospolitej jako przewodniczacy, Marszatek i wicemarszatek Sejmu

28 Ustawa konstytucyjna o wyborze prezydenta RP z dnia 4 lutego 1947 roku (Dz.U. 1947, nr
9, poz. 43).

29 Miata wymiar wylacznie symboliczny, gdyz nie posiadata rangi ustawy i nigdy nie zostata
ogloszona w publikatorze urzedowym.

%0 Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego (Manifest lipcowy) ogloszony 22
lipca 1944 r.

81 Zob. art. 21-22, 24, 40, 42-54, 56-63 konstytucji marcowej z dnia 17 marca 1921 r.

82W. Skrzydto, W. Zakrzewski, Mata Konstytucja z dnia 19 lutego 1947 r. — geneza i znaczenie,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 3, s. 15.
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Ustawodawczego, Prezes Najwyzszej Izby Kontroli (art. 15). Rada Panstwa inicjowata projekt
jedynie wowczas, gdy dotyczyt on w jaki$ szczegolny sposob jej organizacji lub zakresu
dziatania: uczestniczyta w inicjatywie woéwczas, gdy projekt ustawy wykraczatl poza sfere
problematyki dziatania wtadzy wykonawczej*,

Inicjatywa ustawodawcza Sejmu oznaczata rzecz jasna inicjatywe postow. Mogta ona
mie¢ posta¢ gotowych projektéow ustaw lub wnioskéw. W przeciwienstwie do okresu
miedzywojennego, Regulamin Sejmu Ustawodawczego prawo to o przyznawat grupie 10
postow 4. Procedura ustawodawcza obejmowata trzy czytania i prace w komisjach. Finalnym
aktem bylo glosowanie na posiedzeniu plenarnym. Sejm wtadny byl do podejmowania uchwat,
jezeli w glosowaniu bralo udzial przynajmniej 1/3 ustawowej liczby postow®. Uchwalong
przez Sejm ustawe Marszatek Sejmu niezwlocznie przekazywat Prezesowi Rady Ministrow
celem jej ogtoszenia®.

W okresie Sejmu Ustawodawczego postowie zglosili 18 projektow, z ktorych 13 zostato
uchwalonych®’. Inicjatywa poselska byta ograniczona przedmiotowo. Jedynie bowiem Rzad
miat prawo wystgpienia z inicjatywg ustawodawczg w zakresie budzetu, narodowego planu
gospodarczego 1 poboru rekruta. Regula ta wywiedziona byla z przepisu art. 8§ Malej
Konstytucji, ktory stanowil, ze jezeli Sejm w ciggu trzech miesigcy od przedtozenia mu przez
Rzad projektéw nie uchwali ustaw o budzecie, narodowym planie gospodarczym i poborze
rekruta, Prezydent Rzeczypospolitej za zgodg Rady Panstwa oglosi te ustawy w brzmieniu
projektow rzadowych.

Rolg dziatajagcych wspolnie — Prezydenta 1 Rady Panstwa — bylo czuwanie nad
uchwalaniem tych trzech niezwykle waznych dla funkcjonowania panstwa ustaw. Stanowito to

sui generis bezpiecznik konstytucyjny na wypadek opdznien w pracach legislacyjnych.

4. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r.
Efektem prac Sejmu Ustawodawczego byto uchwalenie w dniu 22 lipca 1952 r. Konstytucji

PRL. Przez 45 lat jej formalnego obowigzywania byla ona wielokrotnie nowelizowana.

8 K. Nowak, Inicjatywa ustawodawcza w Polsce Ludowej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny” 1972, nr 34, z. 3, s. 20.

34 Zob. art. 22 Regulaminu Sejmu Ustawodawczego Rzeczpospolitej Polskiej z 25.06.1948 r.
% Zob. art. 53 Regulaminu Sejmu.

% Zob. art. 59 Regulaminu Sejmu.

37 K. Nowak, dz. cyt., s. 20.
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Przedmiotem analizy bedzie tekst obowigzujacy do czasu uchwalenia w 1992 roku Matej
Konstytucji, czyli Ustawy Konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach migdzy wladza
ustawodawcza 1 wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, ze
szczeg6lnym uwzglednieniem zmian dokonanych Ustawg z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie

Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludoweyj.

4.1. Inicjatywa ustawodawcza

Podobnie jak Mata Konstytucja z 1947 roku, inicjatywa ustawodawcza przyznana
zostata trzem podmiotom — Radzie Panstwa, Rzadowi i postom (artykut 25 ust. 1). Cho¢ nie
miato to znaczenia formalnego, to jednak warto podkresli¢, ze przepis konstytucji w pierwszej
kolejnosci wymienia Rade Panstwa sposrdod naczelnych organéw panstwa z inicjatywa
ustawodawczg. Rada Panstwa wykonuje inicjatywe ustawodawczg na podstawie wiasnej
uchwaty, ktora nie wymaga zasiegniecia ani opinii, ani zgody Rzadu®.

Obok Rady Panstwa przystugiwata ona takze Rzadowi, a wigc naczelnemu organowi
administracji panstwowej, ktory z tytutu sprawowanych przez siebie funkcji posiada wiele
specyficznych potrzeb ustawodawczego regulowania szeregu zagadnien, nierzadko
wytanianych przez zycie®®. Inicjatywe ustawodawcza Rzad mogt wykonywaé tylko
kolektywnie, a nie za$ poszczegdlni ministrowie*°. Posiadat on wytaczne prawo wystgpowania
z inicjatywg ustawodawcza w zakresie budzetu panstwa i1 wieloletnich narodowych planow
gospodarczych. Proces opracowania rzgdowych projektow ustaw uregulowata
nieopublikowana uchwata nr 283 Rady Ministréw z 31 lipca 1957 r. w sprawie opracowywania
i uzgodnienia aktow normatywnych*!.

Obok wykonywania inicjatywy ustawodawczej oddzielnie przez Rzad i oddzielnie przez
Radg Panstwa wytworzyta si¢ praktyka tacznej inicjatywy tych dwu organéw. Wystepuje to
z zasady wtedy, gdy projekty dotycza waznych zagadnien panstwowych i przyczyniajg si¢ do

zmiany konstytucji, jej rozwini¢cia tub gdy wspotudziat Rady Panstwa jest konieczny ze

3 Tamze, s. 24.

%9 T. Gout, A. Housbrandt, Konstytucja Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej. Tekst i komentarz,
Zespot propagandowo-szkoleniowy CKSD, Warszawa 1952, s. 61.

40 K. Nowak, dz. cyt., s. 22.

41 Tamze, s. 23.
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wzgledu na to, ze zagadnienia normowane w projekcie ustawy wchodza bezposrednio w zakres
jej dziatania®?,

Katalog podmiotéw uprawnionych do inicjowania postepowania ustawodawczego
zamykali postowie. Nie Sejm, jak w poprzednich ustawach zasadniczych, ale wtasnie postowie.
Wydaje sig, ze ustrojodawca chciat w ten sposob podkresli¢, ze to postowie, a nie Sejm, sg
przedstawicielami spoteczenstwa ludowego. Lakoniczna konstrukcja art. 25 Konstytucji PRL
w zakresie inicjatywy poselskiej wymagala skonkretyzowania w Regulaminie Sejmu.
W pierwotnej wersji zaktadal, ze projekt poselski musi by¢ poparty przez grupe co najmnie;j

10 postow*®

. Kolejne nowelizacje Regulaminu Sejmu wprowadzily wymog popierania
inicjatywy poselskiej przez grupe co najmniej 15 postow*, a takze przyznaly prawo

wystepowania z projektami ustaw komisjom sejmowym™.

4.2. Postepowanie ustawodawcze

Konstytucja stanowita, ze wylacznie jednoizbowy parlament, czyli Sejm, jest
uprawniony do uchwalania ustaw®. Ten monopol ustawodawczy byt jednak ograniczony dos¢
szerokimi uprawnieniami Rady Panstwa do wydawania dekretow z moca ustawy pomigdzy
sesjami Sejmu. Istotnym novum byto natomiast wprowadzenie jawnosci obrad Sejmu, ktora
z uwagi na ,,dobro panstwa” mogla zosta¢ wylaczona*’. Sama Konstytucja PRL, poza kwestig
inicjatywy ustawodawczej, nie odnosita si¢ do procesu postepowania ustawodawczego,
pozostawiajgc materi¢ t¢ w catosci do okreslenia przepisami Regulaminu Sejmu.

I tak, zaktadat on, Ze rozpatrywanie ustaw nastepowato jedynie w dwoch czytaniach®®
1 obejmowato prace w komisjach. Glosowanie za$ nad caloscig projektu ustawy odbywato si¢

zwykla wiekszoscia glosow w obecnosci co najmniej 1/3 ustawowej liczby postow™.

42 Tamze, s. 26-27.
43 Zob. art. 22 Regulaminu Sejmu Ustawodawczego RP z dnia 25 czerwca 1948 r.
44 Zob. art. 49 ust. 2 Regulaminu Sejmu z dnia 1 marca 1957 roku.

45 Zob. art. 1 pkt 16 Uchwaty Sejmu PRL o zmianie Regulaminu Sejmu z dnia 29 marca 1972
1., nadajacy nowe brzmienie art. 49 ust. 2 Regulaminu Sejmu.

46 Zob. art. 20 ust. 3 Konstytucji PRL.
47 Zob. art. 23 ust. 3 Konstytucji PRL.
48 Zob. art. 51 Regulaminu Sejmu z dnia 1 marca 1957 r.

49 Zob. art. 65 Regulaminu Sejmu.
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Uchwalong przez Sejm ustawe Marszalek Sejmu przekazywal Przewodniczacemu Rady

Panstwa celem jej ogloszenia®.

5. Mala Konstytucja z 1992 roku

Przemiany ustrojowe zainicjowane obradami okraglego stolu i w §lad za tym idace
wybory parlamentarne w czerwcu 1989 r. mialy na celu przeksztalcenie polskiego modelu
panstwa socjalistycznego, w panstwo liberalnej demokracji parlamentarnej. Jednak by mogto
to nastgpi¢, konieczne byly zmiany prawnoustrojowe, a W tym w szczegdlnosci ustawy
zasadniczej, ustaw o charakterze ustrojowym czy regulaminy parlamentarne. Cechg typowa
okresow przemian jest uchwalanie tzw. ,,malych konstytucji’, czyli aktéw o charakterze
przejsSciowym, obowigzujacych do czasu przyjecia nowej ustawy zasadniczej. Mata
Konstytucja z 1992 r. odzwierciedlata etap ewolucji ustroju politycznego panstwa, co
odzwierciedlato zmian¢ charakteru prawnego Sejmu, zwigkszenie roli ustrojowej Prezydenta
RP, czy tez przyznanie Radzie Ministrow uprawnien do wydawania rozporzadzen z moca
ustawy®!.

Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladzg ustawodawcza 1 wykonawczag Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (w skrocie: Mata Konstytucja) wprowadzita wiele istotnych zmian, w tym takze
w zakresie procesu uchwalania prawa. Kluczowa zmiang byt powro6t do rozwigzania z okresu
miedzywojennego, a mianowicie powierzeni roli prawodawczej obu izbom parlamentu.

Wprawdzie w dalszej czg¢sci wskazane bylo wprost, ze to Sejm uchwala ustawy —
wiekszoscig glosow, w obecnosci co najmniej potowy ogdlnej liczby postow, chyba ze ustawa
konstytucyjna stanowi inaczej. W tym samym trybie Sejm podejmowal inne uchwaty®.
Regulacje dotyczace Sejmu i postéow za$ stosowato si¢ odpowiednio do Senatu i senatorow>>,
Konstrukcja tego przepisu wprowadzata istotng watpliwos¢ interpretacyjng. Wynikat bowiem
z niego wniosek, ze to obie izby parlamentu wyposazone zostalty w prawo do uchwalania ustaw.

Z drugiej strony jednak art. 17 ust. 1 stanowil, o ,,ustawie uchwalonej przez Sejm”, a art. 18

%0 Zob. art. 69 Regulaminu Sejmu.

1 M. Mazuryk, Ewolucja wladzy ustawodawczej w Polsce w latach 1918-2018, [w:] Legislacja
w Polsce 1918-2018, Warszawa 2020, s. 25.

52 Zob. art. 13 Malej Konstytucji.

%3 Art. 26 Matej Konstytucji ,,Do Senatu i senatoréw stosuje si¢ odpowiednio art. 5-10 i art.
12-14”.
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ust. 1 stanowit o ,,ustawie przyjetej przez Sejm i Senat”. Pomimo tych niejasnosci w doktrynie

nie negowano wytacznosci Sejmu w uchwalaniu ustaw.

5.1. Inicjatywa ustawodawcza

Postanowienia Matej Konstytucji z 1992 r.>* stanowily powtérzenie rozwigzan
wprowadzonych juz ,nowela kwietniowa™. Rozszerzyta ona zakres podmiotow, ktorym
przyshuguje prawo wystepowania z inicjatywa ustawodawcza. Przyznano ja postom, Senatowi,
Prezydentowi i Radzie Ministrow®®. W przypadku ,,gtowy panstwa”, prawo do inicjatywy
ustawodawczej, zwlaszcza w dobie transformacji polityczno-ustrojowej, mogto sta¢ si¢ dla
Prezydenta przydatnym $rodkiem konstytucyjnym w procesie ksztalttowania mechanizmoéw
ustrojowych wilasciwych systemowi rzadéw parlamentarno-prezydenckich®’.

Prawo inicjowania postepowania ustawodawczego przez postéw znalazto swoje
rozwinigcie 1 uszczegoétowienie w postanowieniach regulaminu Sejmu. Zaréwno tymczasowy
regulamin®®, jak regulamin z 1992 r. stanowity, Ze projekt poselski moze by¢ wniesiony przez
grupe co najmniej 15 postow lub przez komisje sejmowa®®. Projekt ustawy musiatby byé
poparty odpowiednig liczbg podpiséw postow go popierajacych lub by¢ przyjety stosowng
uchwatg komisji. Kazdy projekt ustawy musial zawiera¢ uzasadnienie, ktérego elementy
obligatoryjne opisywat Regulamin Sejmu®®. W przypadku ich braku Prezydium Sejmu
przyshugiwato prawo zwrotu takiego projektu ustawy®?.

Senat realizowat prawo inicjatywy ustawodawczej w trybie okreslonym w regulaminie

Senatu. Poswiecony byl temu caly Dziat IX, niemniej jednak zapisy wczesniejsze wskazywaty,

% Art. 15 Matej Konstytucji.

% Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz.U. 1989, nr 19, poz. 101).

% Zob. art. 1 pkt 3 Ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowe;.

" R. Mojak, Instytucja Prezydenta RP w okresie przeksztatcen ustrojowych, Warszawa 1994,
s. 217-218.

%8 Zob. art. 32 ust.1 Uchwaty Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 17 lipca 1986 .
- Regulamin Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (M.P. 1986, nr 21, poz. 151).

%9 Zob. art. 29 ust. 2 Uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 1992, nr 26, poz. 185).

%0 Zob. art. 31 ust. 2 Regulaminu Sejmu z 1992 r.
61 Zob. art. 31 ust. 5 Regulaminu Sejmu z 1992 r.
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ze podejmowanie inicjatywy ustawodawczej jest przedmiotem obrad Senatu®?. Rozwigzanie to
jednoznacznie wskazywato, ze inicjatywa przystugiwala izbie jako catosci, a nie grupie
senatoréw czy komisji senackiej.

Realizacja przez Prezydenta uprawnienia do inicjowania postgpowania
ustawodawczego nie byta regulowana jakimikolwiek aktami normatywnymi. Sam projekt
jednak musial spelnia¢ wymogi formalne projektu ustawy, o ktorych stanowit Regulamin
Sejmu.

Wszystkie poprzednie ustawy konstytucyjne przyznawaly Radzie Ministrow prawo
inicjatywy ustawodawczej. To naturalne, zwazajac na istote dziatania gtbwnego organu wladzy
wykonawczej. W zwigzku ze szczegolng rolg ustrojowa Rady Ministrow, realizacja prawa
inicjatywy ustawodawcze] rowniez zawierata szczegolne 1 odrebne regulacje.

Mata Konstytucja z 1992 r. przyznata Radzie Ministrow wylgczne prawo inicjatywy
ustawodawczej w dwoch obszarach: w przypadku ustawy budzetowej®® oraz ustawy
o upowaznieniu Rady Ministrow do wydawania rozporzadzen z moca ustawy®*. Jezeli
natomiast Sejm upowaznit Rzad do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy, to w zakresie i w
oznaczonym ustawg upowazniajaca czasie, Rzad zyskiwal wylaczne prawo inicjatywy
ustawodawczej®.

Kazdy projekt kierowany przez Rade Ministréw musial, rzecz jasna, zawiera opis
skutkéw finansowych zamierzonych regulacji ustawowych®®. Obowiazek ten z reszta juz
wczesniej naktadal regulamin Sejmu®’ na wszystkie podmioty sktadajace projekty ustaw. Na
ogot takie 1 tym podobne obowigzki naktadane sg raczej na parlamentarzystow, w celu
utrudnienia im sktadania nieodpowiedzialnych i niewykonalnych finansowo inicjatyw

ustawodawczych, bedacych forma zdobywania taniego poklasku wérod wyborcow®.

62 7ob. art. 41 pkt 3 Uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. —
Regulamin Senatu (M.P. 1991, nr 2, poz. 11).

63 Zob. art. 21 ust. 1 Matej Konstytucji.
64 Zob. art. 23 ust. 1 Matej Konstytucji.
65 Zob. art. 23 ust. 3 Matej Konstytucji.
%6 Zob. art. 15 ust. 2 Matej Konstytucji.
67 Zob. art. 31 ust. 2 pkt 4 i 5 Regulaminu Sejmu z 1992 r.

8 A. Gwizdz, Ustawodawstwo i kompetencje prawotwércze rzqdu (w Swietle ustawy
konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 roku), [w:] ,,Mata Konstytucja” w procesie przemian
ustrojowych w Polsce, (red.) M. Kruk, Warszawa 1993, s. 11.
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Ponadto na Rad¢ Ministréw zostat natozony obowiazek zataczenia do projektu ustawy
projektow podstawowych aktow wykonawczych®. Ustrojodawca w tym zakresie potraktowal
Rad¢ Ministrow w sposob szczegdlny, gdyz pozostate podmioty, zgodnie z Regulaminem
Sejmu, mialy obowigzek zalaczenia jedynie ,zalozen projektéw podstawowych aktow

wykonawczych”®

. Wydaje sie, ze zabieg ten byt celowy. Jest oczywiste, ze Rzad dysponujacy
calym ministerialnym aparatem jest w stanie sporzadzi¢ projekty rozporzadzen, co dla

dziatajacych postow czy senatorow moze by¢ zadaniem zbyt skomplikowanym.

5.2. Postepowanie ustawodawcze w Sejmie

Skutecznie 1 prawidlowo wniesiony projekt ustawy uruchamial caly mechanizm
procedowania, ktorego finalnym aktem powinno by¢ glosowanie nad catoscig projektu na
plenarnym posiedzeniu Sejmu. Zmiany wynikajace z uchwalenia w 1992 r. nowego
Regulaminu Sejmu, a nastgpnie Malej Konstytucji, w sposdéb znaczacy zmienialy ksztatt
postepowania ustawodawczego. Poza regulacjami wynikajacymi z przywrocenia dwuizbowego
parlamentu, o czym dalej, ustrojodawca powrocit przede wszystkim do przedwojennej zasady
rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach’.

Pomimo jednak zainicjowania procesu ustawodawczego, wnioskodawcy przystugiwato
prawo wycofania wtasnego projektu. Mogl to uczyni¢ do czasu zakonczenia procedury
pierwszego czytania projektu. Co wazne jednak, o§wiadczenie to niebyto wigzace dla Sejmu,
ktory mogl podjaé decyzje o dalszym toku postepowania’?.

Pierwsze czytanie moglo nastagpi¢ nie wczesniej niz sioddmego dnia od dorgczenia
postom przez Marszatka Sejmu druku projektu. Co do zasady, pierwsze czytanie odbywato si¢
podczas posiedzenia wilasciwej komisji sejmowej. Wyjatek stanowily projekty dotyczace
kwestii najwazniejszych ustrojowo, jak ustawy konstytucyjne, dotyczace praw i wolnosci
obywatelskich czy budzetu pafistwa’.

Swego rodzaju nowoscia bylo uregulowanie na poziomie ustawy konstytucyjnej zasad

dotyczacych sktadania poprawek w toku prac legislacyjnych. Prawo to ustrojodawca przyznat

%9 Zob. art. 15 ust. 2 Matej Konstytucji.
0 Zob. art. 31 ust. 2 pkt 6 Regulaminu Sejmu z 1992 .

™t Zob. art. 33 ust. 1 Regulamin Sejmu z 1992 r. Por. z art. 51 Regulaminu Sejmu z 1 marca
1957 1.

72 Zob. art. 15 ust. 4 Matej Konstytucji.
73 Zob. art. 34 Regulaminu Sejmu z 1992 r.
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samemu wnioskodawcy, postom 1 Radzie Ministrow. Marszatek Sejmu mogl za$ z wlasnej
inicjatywy, a takze na wniosek Rady Ministrow odmowi¢ poddania pod glosowanie tej
poprawki, ktora uprzednio nie byta przedtozona komisji’.

Koncowym etapem procedowania projektu ustawy w Sejmie byto gtosowanie w trakcie
trzeciego czytania. Sejm uchwalal ustawy wickszoscig gloséw, w obecno$ci co najmniej
potowy ogdlnej liczby postow, chyba ze ustawa konstytucyjna stanowita inaczej”.

Uchwalong przez Sejm ustawe Marszatlek Sejmu przekazywal niezwlocznie
Marszatkowi Senatu 1 Prezydentowi.

Mata Konstytucja przewidywata, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach,
mozliwo$¢ specjalnej, skroconej procedury uchwalenia ustawy (tryb pilny)’®. Prawo do
wystepowania z odpowiednim wnioskiem przyznano wylacznie Radzie Ministréw. Choé
poczatkowo prawo to bylo nieograniczone 1 mogto dotyczy¢ kazdej materii ustawowej, to
jednak z uptywem czasu Ustrojodawca ograniczyt zakres przedmiotowy takich projektow.
Wprowadzenie materialnego kryterium ograniczajacego dowolnos¢ w zakresie pojecia
,uzasadnionego przypadku” bylo odpowiedzig parlamentu na inflacj¢ projektow rzadowych
opatrzonych klauzulg pilnosci. Otd6z w okresie od 19 wrzesnia 1993 r. do 30 czerwca 1995 r.
wsrdd 109 ustaw uchwalonych z inicjatywy Rzadu, az 49 ustaw zostato uchwalonych w trybie
pilnym (45% ogoétu inicjatyw rzadowych)’”. W wyniku uchwalenia noweli Matej Konstytucji
pilne projekty ustaw nie mogly dotyczy¢: ustaw konstytucyjnych, ustawy budzetowej, ustaw
podatkowych, ustaw dotyczacych wyborow Prezydenta, Sejmu, Senatu oraz organow
samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustroj, wtasciwos$¢ 1 zasady funkcjonowania
organéw panstwa oraz samorzadu terytorialnego, a takze kodeksow'®.

Mata Konstytucja z 1992 r. w sposob szczegdlny okreslita takze postepowanie
z projektem ustawy budzetowej’®. W tym przypadku nalezy w zasadzie mowié nie tyle

o rozszerzeniu dotychczasowych przepisow, ile wlasciwie 0 uregulowaniu tej problematyki.

74 Zob. art. 15 ust. 3 Matej Konstytucji.
7> Zob. art. 13 Matej Konstytucji.
76 Zob. art. 16 ust. 1 Matej Konstytucji.

T M. Mistygacz, Rzgdowa inicjatywa ustawodawcza po wejsciu w Zycie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., ,,Studia Politologiczne” 2010, vol. 18, s. 269.

8 Zob. art. 1 ust. 3 Ustawy konstytucyjnej z dnia 17 marca 1995 r. 0 zmianie ustawy
konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i1 wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym.

9 Zob. Art. 21 Malej Konstytucji.
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Dotychczasowe postanowienia ograniczaty si¢ do przepisu stanowigcego, iz Sejm uchwala
corocznie budzet panstwa®’.

Wytaczne prawo inicjatywy ustawodawczej w tym zakresie przystugiwato wytacznie
Radzie Ministréw. Obowigzana ona byta przedlozy¢é Sejmowi projekt ustawy budzetowej
w terminie umozliwiajacym jej uchwalenie przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w
szczeg6lnych wypadkach przed koncem pierwszego kwartatu roku.

Termin ten oraz warunki, jakim powinien odpowiada¢ projekt budzetu, okresla ustawa,
za$ tryb procedowania nad projektem opisywat specjalnie poswiecony temu rozdziat 2 Dziatu
Il Regulaminu Sejmu.

Jezeli ustawa budzetowa w terminie 3 miesi¢gcy od dnia ztozenia Sejmowi projektu
odpowiadajagcego wymaganiom prawa budzetowego nie zostanie przez Sejm uchwalona
1 przekazana Senatowi, to Prezydent mogl rozwigza¢ Sejm w ciggu 21 dni od dnia uptywu

terminu, w ktorym Sejm powinien przekaza¢ Senatowi uchwalong ustawe budzetowa.

5.3. Postepowanie ustawodawcze w Senacie

Uchwalenie ustawy przez Sejm, a nastgpnie przekazanie jej przez Marszatka Sejmu do
Marszatka Senatu, inicjowalo postepowanie w izbie wyzszej parlamentu. I cho¢ przepisy
dotyczace postow 1 Sejmu stosowato si¢ odpowiednio do senatoréw 1 Senatu, to ustawy
uchwalal wylgcznie Sejm. Rolg Senatu bylo jednak dokonanie analizy i oceny ustawy, a w
konsekwencji wprowadzenie ewentualnych poprawek.

Senat miat 30 dni na podjecie uchwaty o przyjeciu ustawy bez zmian lub wprowadzenie
do jej tekstu poprawek. Mogt réwniez podja¢ uchwate o odrzuceniu ustawy w catosci. Malej
Konstytucji znane byto rowniez tzw. ,,milczace przyjecie ustawy”. Jezeli bowiem w ciggu 30
dni od dnia przekazania ustawy Senat nie podjat stosownej uchwatly, ustaw¢ uwazato si¢ za
przyjeta w wersji uchwalonej przez Sejm®l. Szczegdtowy tryb postepowania z ustawami
przekazanymi z Sejmu opisany byt w Dziale VII Regulaminu Senatu®?. I tak, okreslat m.in.

przekazanie projektu do wlasciwej komisji, termin sporzadzenia sprawozdania czy sktadania

80 R. Chrusciak, Tres¢ Matej Konstytucji z 1992, [w:] Mate Konstytucje. Ustawy zasadnicze
okresow przejsciowych 1919—1947-1992, (red.) M. Zubik, R. Jastrzebski, Warszawa 2014,
s. 103.

81 Zob. art. 17 ust. 2 Matej Konstytucji.
82 Regulamin Senatu z 23 listopadal990 .
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poprawek. Te, ktore pociggaly za sobg obcigzenie budzetu panstwa wymagaly wskazania przez
Senat zrodet pokrycia®,

Uchwalenie Matej Konstytucji stato si¢ tez okazja do przyjecia nowych procedur,
sprzyjajacych racjonalizacji prac parlamentarnych w odniesieniu do tych kwestii, ktore
w praktyce ustrojowej lat 1989—1992 nastrgczaty najwiecej trudnosci. Widacé to na przyktadzie
tzw. ,pata legislacyjnego” zwiazanego z udzialem Senatu w postepowaniu ustawodawczym®,
Oto6z ,,nowela kwietniowa” z 1989 r. okreélata tryb i1 zasady postepowania ustawodawczego
realizowanego juz przez dwuizbowy parlament. Przepis traktujacy o tym, ze Sejm moze
odrzuci¢ poprawki Senatu wickszoécia kwalifikowang 2/3 gloséow® lub ponownie uchwali¢
ustawe w brzmieniu pomijajacym uchwale Senatu okazal si¢ rozwigzaniem catkowicie
niepraktycznym, a wrecz paralizujagcym prace legislacyjne.

Rozwigzania wprowadzone przepisami Matej Konstytucji byly odpowiedzig
1 zerwaniem z praktyka ,,pata legislacyjnego”. Ot6z uchwale Senatu odrzucajacg ustawe lub
poprawke zaproponowang w uchwale Senatu uwaza si¢ za przyjeta, jezeli Sejm nie odrzuci jej
bezwzgledng wiekszoscig gtosow. To sui generis domniemanie prawne podnosito range Senatu

1 zwigkszato jego role w procedurze stanowienia prawa.

5.4. Uprawnienia Prezydenta

W mysl postanowieniom Matej Konstytucji Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej byt
najwyzszym przedstawicielem Panstwa Polskiego w  stosunkach wewnetrznych
1 miedzynarodowych. Czuwatl takze nad przestrzeganiem Konstytucji RP, stal na strazy
suwerennosci 1 bezpieczenstwa Panstwa, nienaruszalnos$ci i niepodzielnosci jego terytorium
oraz przestrzegania umow miedzynarodowych®.

Obecnie obowigzujaca Konstytucja z 1997 r. praktycznie w niezmienionym ksztalcie
inkorporowata postanowienia Malej Konstytucji ksztaltujace rol¢ Prezydenta RP
w postepowaniu ustawodawczym. W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na przystugujace

mu prawo inicjatywy ustawodawczej. Wytaczajac materi¢ zastrzezong dla Rady Ministrow, to

8 Zob. art. 17 ust. 3 Matej Konstytucji.

8 J. Jaskiernia, Regulacja prawna procedur parlamentarnych, ,Pafstwo i Prawo” 1994, z. 12,
s. 20.

8 Zob. art. 1 ust. 7 pkt 1 Ustawy z dnia 7 kwietnia 1989r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej.

8 Zob. art. 28 Malej Konstytucji.
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Prezydent mogl kierowaé projekty ustaw z dowolnej sfery zycia publicznego. Projekty te
musialy, rzecz jasna, spelnia¢ wszelkie wymogi formalne, o ktorych mowa byta wczesnie;.

Po zakonczeniu procesu legislacyjnego Marszatek Sejmu przekazywat Prezydentowi
uchwalong przez Sejm i Senat ustawe, celem jej podpisania. Prezydent miat na to, co do zasady,
30 dni, a w przypadku ustawy budzetowej 20 dni.

Jezeli jednak Prezydent mial zastrzezenia i odmawial podpisania ustawy, to mogt
skorzysta¢ z przystugujacych mu uprawnien. Jezeli zastrzezenia skupialy si¢ wokot
niezgodnosci catosci lub czesci przepisow ustawy z konstytucja, wowczas mogt ja skierowac
do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie tzw. ,.kontroli wstepnej”. Nowe regulacje stanowity,
1z w przypadku wystagpienia do Trybunalu Konstytucyjnego nastepuje wstrzymanie biegu
terminu przewidzianego dla podpisania ustawy 1, co wydaje si¢ wazniejsze, Prezydent nie moze
odmowié podpisania ustawy, ktora Trybunat Konstytucyjny uznat za zgodna z konstytucja®’.

Jezeli natomiast Prezydent miat zastrzezenia natury materialnej lub formalnej, to miat
prawo odmowi¢ podpisania ustawy i z umotywowanym wnioskiem przekazac jg Sejmowi do
ponownego rozpatrzenia (weto prezydenckie)®. Wniosek ten Prezydium Sejmu kierowato do
komisji, ktora rozpatrywata projekt ustawy. Celem tych prac byto sporzadzenie sprawozdania
z rekomendacja ponownego uchwalenia ustawy lub jej odrzucenie®. Jej ponowne uchwalenie
wymagato jednak kwalifikowanej wiekszosci 2/3 glosow w obecnosci co najmniej potowy
ogolnej liczby postow. W przypadku ponownego uchwalenia ustawy, Marszatek Sejmu
przekazywat jg niezwlocznie Prezydentowi do podpisu. Ponownie uchwalong ustawe Prezydent
mogt takze skierowa¢ do Trybunalu Konstytucyjnego w celu zbadania jej zgodnosci

z Konstytucja.

87 R. Chrusciak, Tres¢ Matej Konstytucji..., s. 102—103.
8 Zob. art. 18 ust. 3 Matej Konstytucji.
8 Zob. art. 53 Regulaminu Sejmu z 1992 r.
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Rozdzial 2.

Inicjatywa ustawodawcza

1. Pojecie i istota inicjatywy ustawodawczej

1.1. Istota inicjatywy ustawodawczej

Inicjatywa ustawodawcza jest bezspornie pierwszym, a zarazem niezbednym
elementem na drodze do uchwalenia ustawy®°. Pemi funkcje inicjujaca (z tac. initium —
poczatek, rozpoczgcie) 1 determinuje caly proces ustawodawczy dotyczacy konkretnej
ustawy®. Stanowi ona wrecz warunek niezbedny postepowania ustawodawczego, gdyz jej brak

oznacza de facto brak mozliwosci procedowania nad projektem ustawy.

W Konstytucji RP z 1997 r. problematyka inicjatywy ustawodawczej nie zostata
uregulowana w jednym przepisie, lecz w tresci trzech odrebnych artykutéw®2. Mimo to, ani
ustawa zasadnicza, ani zaden inny akt prawny nie wprowadza legalnej definicji tego pojecia.
W doktrynie prawa konstytucyjnego pojawiajg si¢ zatem réznego rodzaju okreslenia, ktore, co
do meritum, sg do siebie zblizone. Definiowana jest jako prawo wskazanego w Konstytucji
podmiotu wniesienia do parlamentu projektu ustawy z takim skutkiem prawnym, ze parlament
projekt ten powinien uczyni¢ przedmiotem swych prac®. Inna definicja stanowi, ze inicjatywa
ustawodawcza oznacza prawo wnoszenia pod obrady parlamentu projektow ustaw przez
okreslone podmioty ze skutkiem prawnym polegajacym na formalnym wszczeciu

postepowania ustawodawczego®.

% M. Borski, R. Glacjar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze w Polsce. Prawo, zwyczaj,
praktyka, Sosnowiec 2015, s. 47.

%1 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2004 r., sygn. akt. K. 37/03.

92 Art. 118 Konstytucji RP okresla katalog podmiotow, ktorym przystuguje prawo inicjatywy
ustawodawczej.

Art. 221 1 222 Konstytucji RP okreslaja ogdélne zasady wykonywania inicjatywy
ustawodawcze] w odniesieniu do projektu ustawy budzetowej. Art. 235 Konstytucji RP
wskazuje podmioty dysponujgce prawem przedktadania projektow ustaw 0 zmianie Konstytucji
RP. Szerzej o tym S. Bozyk, Konstytucyjne ramy inicjatywy ustawodawczej w parlamencie
Rzeczpospolitej Polskiej, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, tom XL, s. 430.

9 E. Gdulewicz, Funkcja ustawodawcza, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, rozdz. XI Sejm
i Senat, (red.) W. Skrzydto, Lublin 2008, s. 270.

% A. Patrzalek, A. Szmyt, Pojecie prawa inicjatywy ustawodawczej, [w:] Postepowanie
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Ustrojodawca wyraznie zakotwiczyl prawo inicjatywy ustawodawczej w Konstytucji.
To z jednej strony potwierdzenie wagi tej instytucji i znaczenia dla demokratycznego ustroju
Rzeczpospolitej. Stanowi to takze gwarancj¢ dla wszystkich podmiotow, ktérym to prawo
przyshuguje, trwalosci i1 nalezytej prawnej ochrony. Istota realizacji prawa inicjatywy
ustawodawczej jest uruchomienie procesu majacego na celu przyjecie powszechnie
obowigzujacego prawa. Jej wniesienie uruchamia bowiem postgpowanie w celu rozpatrzenia
projektu, a wigc tresci proponowane w inicjatywie muszg by¢ poddane peinej procedurze

parlamentarnej, zanim dojdzie do ich uchwalenia®.

W literaturze pojawito rozrdznienie pojecia inicjatywy ustawodawczej od prawa
inicjatywy ustawodawczej. ,,Inicjatywa ustawodawcza”, wedle propozycji Andrzeja Szmyta,
obejmuje dziatania r6znych podmiotéw majgcych na celu inspirowanie prac ustawodawczych,
za§ ,prawo inicjatywy ustawodawcze]” odnosi si¢ do konstytucyjnie upowaznionych
podmiotow uprawnionych do inicjowania postgpowania legislacyjnego w parlamencie
w sposob prawnie wigzacy®. To prawo polega na przedlozeniu parlamentowi projektu ustawy
z tym skutkiem prawnym, ze parlament zobowigzany jest ten projekt rozpatrzyc
w przewidzianym trybie. Wykonanie prawa inicjatywy ustawodawczej stanowi pierwszg fazg

postepowania ustawodawczego®’.

W praktyce politycznej mozna wskaza¢ na tzw. postepowanie preinicjatywne.
Wystepuje, kiedy podmiot majacy prawo inicjowania ustaw realizuje swoje uprawnienie na
wniosek innego organu, ktory posiada koncepcje przygotowania okreSlonej regulacji
1 wystgpienia z konkretng inicjatywa ustawodawczg, a ktory prawa wnoszenia projektow ustaw
nie posiada. Sytuacja taka nie jest prawnie uregulowana, a reguly postepowania sg okreslane
przez zwyczaje oraz praktyke polityczng®™. Od tego nalezy odroznié ,,inspiracje
ustawodawcza”, ktéra polega na zachg¢cie, wzglednie sygnalizowaniu koniecznos$ci wystapienia

z projektem okreslonej ustawy. Inspiracja taka moze mie¢ charakter zar6wno nieformalny, jak

ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, (red.) J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 117

oraz S. Bozyk, Konstytucyjne ramy inicjatywy ustawodawczej w parlamencie Rzeczypospolitej
Polskiej, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, t. XL, s. 431 in.

% Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 roku, sygn. K 25/98.
% M. Mistygacz, Rzgdowa inicjatywa ustawodawcza..., S. 263.

% Por. M. Kudej, Proces ustawodawczy w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Postepowanie
ustawodawcze, (red.) E. Zwierzchowski, Warszawa 1993, s. 31-32.

% Zob. K. Prokop, Inicjatywa ustawodawcza, [w:] Wielki stownik parlamentarny, (red.)
J. Szymanek, Warszawa 2018, s. 297.
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i formalny, uregulowany w ustawie szczegdlnej (np. postanowienia sygnalizacyjne Trybunatu
Konstytucyjnego)®.

1.2. Zasady realizacji prawa inicjatywy ustawodawczej

Konstytucja nie reguluje w sposdb wyrazny sposobu realizacji prawa inicjatywy
ustawodawczej. Na problematyke t¢ nalezy patrze¢ tacznie zarowno z punktu widzenia réznych
aktow normatywnych, jak i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego'®. Realizacja inicjatywy
ustawodawczej polega na przedtozeniu przez uprawniony podmiot tekstu projektowanej ustawy
w formie pisemnej i w takiej postaci, aby nadawat si¢ on do uchwalenia bez koniecznoS$ci
dokonywania w nim jakichkolwiek zmian!®l. Prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje
nastepujagcym podmiotom: postom, Senatowi, Prezydentowi RP, Radzie Ministréw oraz grupie
co najmniej 100 000 obywatelil®?. Katalog tych podmiotoéw jest katalogiem zamknigtym i nie
moze by¢ w jakikolwiek sposéb modyfikowany ustawodawstwem zwyktym lub Regulaminem
Sejmu. Mozna zatem wyr6zni¢ dwie kategorie podmiotow:

a) posiadajacych zinstytucjonalizowane prawo do wystgpowania z inicjatywg oraz

b) posiadajacych charakter obywatelski®®®.

Jak wskazuje si¢ w literaturze tematu, kolejnos$¢ ich wymienienia w przepisie nie ma
zadnego znaczenia prawnego i nie moze stwarza¢ jakich$ domnieman w zakresie znaczenia czy
pierwszenstwa. Podmioty te sg autonomiczne i swobodne w podejmowaniu decyzji. Podnosi
si¢ w literaturze réwniez, i stusznie, ze nie mozna wykluczy¢ zakazu inicjatywy wspolnej i nie
ma nakazu, by projekt nowelizujacy moglt sktada¢ tylko podmiot sktadajacy projekt ustawy
zmienianej. Podobnie, jak nie istnieje zakaz sktadania projektéw przygotowanych fizycznie

przez podmiot, ktéremu prawo inicjatywy ustawodawczej nie przyshuguje'®. Podmioty te sg

% Zob. M. Gubata, Przyktad prawa inspiracji ustawodawczej, ,,Kontrola Panstwowa™ 2016,
nrl,s.54i1in.

10 Ppor. E. Tkaczyk, Realizacja prawa inicjatywy ustawodawczej w polskim prawie
konstytucyjnym, Warszawa 2014, s. 17 i n.

101 Opracowanie Biura Trybunalu Konstytucyjnego ,Proces prawotworczy w $wietle
orzecznictwa TK”, Warszawa 2011, s. 157.

102 Zob. art. 118 ust. 1 Konstytucji RP.

103 J. Wawrzyniak, Normatywne regulacje inicjatywy ustawodawczej, ,,Przeglad Legislacyjny”
2004, nr 1, s. 14.

194 M. Borski, R. Glacjar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze w Polsce..., s. 50.
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rowne i1 nie wprowadza si¢ uprzywilejowania co do waznosci projektow pochodzacych od
tychze podmiotéw, czy kolejnosci ich procedowania. Istniejg natomiast roznice i regulacje
szczegoOlne dotyczace chociazby zakresu materii, o czym dalej. Skuteczne ztozenie projektu
ustawy wymaga natomiast wypetnienia szeregu wymogow formalnych. Przede wszystkim musi
odpowiadaé on tradycyjnie przyjetym w Polsce zasadom redagowania ustaw'®. Poza samym
tekstem ustawy, Regulamin Sejmul®® obliguje kazdego wnioskodawce do zataczenia do

projektu ustawy uzasadnienia, ktére powinno zawierac:

a) wyjasnienie potrzeby i celu wydania ustawy,

b) przedstawienie rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktora ma by¢ unormowana,

€) wykazanie roznicy pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym,

d) przedstawienie przewidywanych skutkow spotecznych, gospodarczych, finansowych
i prawnych,

e) wskazanie co do zrodta finansowania, jezeli projekt ustawy pociaga za sobg obcigzenie
budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego,

f) przedstawienie zatozen projektow podstawowych aktow wykonawczych,

g) oswiadczenie o zgodno$ci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo
oswiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii

Europejskiej.

Ponadto uzasadnienie powinno zawiera¢ réwniez wyniki przeprowadzanych konsultacji
oraz informowac o przedstawionych wariantach i opiniach, w szczegolnosci jezeli obowigzek
zasiegania takich opinii wynika z przepiséw ustawy. Do uzasadnienia wniesionego przez Rade
Ministrow projektu ustawy dolacza si¢ projekty podstawowych aktow wykonawczych, co ma
zapobiega¢ opoznieniom w wydawaniu rozporzadzen po wejsciu uchwalonej ustawy

w zyciel?.

Ze sformutowania art. 118 ust. 3 Konstytucji wynika z kolei jednoznacznie, zZe
wnioskodawcy wszystkie projekty ustaw wnosza do Sejmu, gdyz w polskim prawie

parlamentarnym nie przewiduje si¢, jak ma to miejsce w wielu wspdtczesnych systemach

ustrojowych, ze projekt ustawy moze by¢ skierowany — w ramach inicjatywy ustawodawczej —

195 Opracowanie Biura Trybunalu Konstytucyjnego...., s. 157.
108 Zob. art. 34 Regulaminu Sejmu.

107 Zob. M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice
1995, s. 22.

36|Strona



zaréwno do pierwszej, jak tez do drugiej izby parlamentu®®, Projekty ustaw sktada sie ,,na rece”
Marszatka Sejmul® lub, jak sie popularnie okresla, ,,do laski marszatkowskiej”. Wymoég ten
nie oznacza oczywiscie konieczno$ci wreczenia projektu osobiscie marszatkowi.
Regulaminowy zwrot nalezy rozumie¢ jedynie jako uczynienie z Marszatka Sejmu adresata
dziatan podmiotu wnoszacego projekt!!®. Takie rozwiazanie podkresla role Marszatka, ktory
jest jednoosobowym organem kierowniczym izby, dzialajacym na podstawie wlasnych,

prawnie przyznanych kompetencjit',

W ramach wstepnej kontroli Marszalek Seyjmu moze zwroci¢ zgltoszony projekt jego
wnioskodawcy, jesli przedtozone uzasadnienie projektu ustawy nie odpowiada wymogom

prawnym.

Co do zasady, nie istniejg czasowe ograniczenia w korzystaniu z prawa inicjatywy
ustawodawczej. Oznacza to, ze uprawnione podmioty mogg z niej skorzysta¢ w kazdym
dowolnym momencie kadencji Sejmu. Jedynie wzgledy praktyczne moga wskazywaé na
niecelowos$¢ inicjowania postepowania ustawodawczego pod koniec kadencji Sejmu, ze
wzgledu na duze prawdopodobienstwo, ze parlament nie zdazy zakonczy¢ postgpowania
ustawodawczego, a zasada dyskontynuacji prac Sejmu uniemozliwi jego dokonczenie przez
Sejm kolejnej kadencji''?. Konstytucja wprowadza jednak dwa wyjatki. Po pierwsze, projekt
ustawy budzetowej musi by¢ przedtozony Sejmowi przez Rade Ministrow najp6zniej na trzy
miesiace przed rozpoczeciem roku budzetowego projekt ustawy budzetowej na rok nastepny**2,
Po drugie za$, Konstytucja okresla katalog ustaw, ktorych nie mozna zmienia¢ w czasie trwania
stanu nadzwyczajnego. Zalicza si¢ do nich: Konstytucja RP, ordynacje wyborcze do Sejmu,
Senatu i organéw samorzadu terytorialnego, ustawa o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej

oraz ustawy o stanach nadzwyczajnych!4,

198 5. Bozyk, Konstytucyjne ramy inicjatywy..., s. 430.
109 Zob. art. 34 Regulaminu Sejmu.

Y0A | Szmyt, Komentarz do art. 31, [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu RP, Warszawa 1997,
s. 16.

M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 109, 110, 111, Warszawa 2020, s. 87.
112 M. Borski, R. Glacjar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze w Polsce..., s. 51.
113 Zob. art. 222 Konstytucji RP.

114 Zob. art. 228 ust. 6 Konstytucji RP.
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Odrzucony przez Sejm projekt ustawy moze by¢ przedmiotem kolejnej inicjatywy
ustawodawczej, nawet w niezmienionym brzmieniu. Cho¢ mogloby to sugerowaé swego
rodzaju obstrukcje parlamentarng i blokowanie prac Sejmu, to jednak kwestia ta nie jest
prawnie uregulowana, wigc nie moze by¢ tez przedmiotem zakazu 1 ograniczania

konstytucyjnie gwarantowanego prawa podmiotowego.

Rzecz jasna przyczyny odrzucenia (zar6wno na etapie I czytania, jak i w wyniku
negatywnego wyniku gltosowania w III czytaniu) moga by¢ rézne — zarowno formalne, jak
1 merytoryczne. Nie ma to jednak zadnego znaczenia, jezeli podmiot uprawniony wyrazi wolg
ponownego skierowania projektu ustawy na r¢gce Marszatka Sejmu. Podobnie w sytuacji, gdy
inny podmiot uprawniony bedzie chcial ztozy¢ projekt ustawy przez Sejm uprzednio
odrzucony. Oczywiscie, jezeli poprzedni projekt ustawy zostat odrzucony przez Sejm tylko ze
wzgledu na swa wadliwg koncepcje legislacyjng, to zmiana tej koncepcji, prowadzaca do
przedstawienia w nowym projekcie odmiennych rozwigzan prawnych, przemawiataby za
celowoscig ponownej inicjatywy ustawodawczej. Z kolei, jezeli pierwszy projekt zostat
odrzucony ze wzgledu na brak wystarczajgcego uzasadnienia, aby dana materia w ogdle byta
regulowana, to pojawienie si¢ po pewnym czasie nowych faktow spotecznych, zmieniajgcych
poprzednie stanowisko Sejmu, moze roéwniez przemawiaé za racjonalno$cig ponownej

inicjatywy ustawodawczej!*®.

1.3. Zakres przedmiotowy prawa inicjatywy ustawodawczej

Zakres przedmiotowy inicjatywy ustawodawczej wyznaczany jest przez zakres tzw.
materii ustawowej. Cho¢ przepisy prawa nie wprowadzajg definicji legalnej tego pojecia, to
jednak wydaje si¢ uzasadnionym twierdzenie, Ze materia ustawowa to kwestie juz uregulowane

w ustawie, badz takie, ktére moga w niej by¢ uregulowane!®

. Nie oznacza to jednak peinej
dowolnosci w ksztaltowaniu tej materii. Ustawa nie powinna by¢ aktem prawnym skladajacym
z si¢ oderwanych od siebie przepisow, czysto przypadkowo i bez zadnego zwigzku
merytorycznego zebranych w jednym akcie normatywnym?*!’. Dlatego tez sporzadzajac projekt
ustawy autor winien kierowaé si¢ ogolnymi wytycznymi wynikajacymi z zasad techniki

prawodawczej. Po pierwsze, ustawa powinna wyczerpujaco regulowa¢ dang dziedzing spraw,

115 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie, Warszawa 2002, s. 19-20.
116 M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji. Art. 115, 118, 119, Warszawa 2020, s. 57.

17 Proces prawodawczy w $wietle orzecznictwa TK”, s. 158.
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nie pozostawiajagc poza zakresem swego unormowania istotnych fragmentow tej dziedziny.
Zatem jednym aktem normatywnym nie powinno si¢ regulowaé dwoch lub wielu dziedzin,
w szczeg6lnosci, gdy nie wystepuja migdzy nimi zwigzki funkcjonalne. Po drugie natomiast,
W ustawie nie powinno zamieszczaé si¢ przepisoOw, ktore regulowalyby sprawy wykraczajace
poza wyznaczony przez nig zakres przedmiotowy (stosunki, ktore reguluje) oraz podmiotowy

(krag podmiotoéw, do ktorych si¢ odnosi)*8,

Ustrojodawca zdecydowat si¢ natomiast na wprowadzenie szczego6lnych regulacji, ktore
skutkujg ograniczeniem przedmiotowym prawa inicjatywy ustawodawczej. Dotyczy to z jednej
strony tych obszaréw, dla ktorych wytaczne prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje
Radzie Ministrow (o czym szerzej w podrozdziale 2). Ustrojodawca w sposdb szczegdlny
reguluje takze prawo ztozenia projektu ustawy zmieniajacej Konstytucje, prawo to przyznajac
wylacznie postom (1/5 ustawowej liczby), Prezydentowi RP i Senatowi''®. Prawa tego nie
przyznano zatem zaroOwno Rzadowi, jak tez obywatelom, za§ w odniesieniu do inicjatyw
poselskich zostaly one poddane ostrzejszemu rygorowi. Regulamin Sejmu przewiduje jedynie
udziat przedstawicieli Rady Ministrow w pracach komisji rozpatrujacej taki projekt ustawy%,
Ze wzgledu na to, ze Konstytucja zajmuje najwyzsze miejsce w systemie zrodet prawa, jak tez
z uwagi na potrzebe zapewnienia trwatos$ci jej rozwigzan dokonywanie zmian w tresci tego aktu
normatywnego wymaga zawsze zastosowania szczegéOlnej procedury postepowania oraz
spetnienia okre$lonych warunkoéw, ktore nie sg3 wymagane przy dokonywaniu zmian

w ustawodawstwie zwyktym!?L,

1.4. Prawo wycofania projektu ustawy

Podmiotom realizujacym prawo inicjatywy ustawodawczej przystuguje rdOwniez prawo
do wycofania zlozonego projektu ustawy. Przewidziano bowiem sytuacj¢, ze podmiot
uprawniony, ktory skorzystal z prawa z inicjatywy ustawodawczej, moze nie by¢ zadowolony

z ksztattu, jaki projekt ten uzyskat w wyniku prac prowadzonych w Sejmie. W jego ocenie,

118 Zob. par. 2 i 3 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
zasad techniki prawodawczej wraz z zatgcznikiem (Dz.U. 2002, nr 100, poz. 908).

119 Zob. art. 235 ust. 1 Konstytucji RP.
120 7ob. art. 86d Regulaminu Sejmu z 1992 r.

121 W. Sokolewicz, Artykut 235, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2,
(red.) L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 2.
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projekt w nowej formule moze nie zrealizowaé pierwotnych zamierzen lezacych u podstaw
skierowania go do laski marszatkowskiej'?>. Taka sytuacja miata miejsce chociazby
w przypadku poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o odnawialnych zrodtach energii
oraz niektorych innych ustaw (Druk sejmowy 1382), ktéry wptynat do Sejmu 2 lipca 2021 r.
Jednak w wyniku zakonczonych prac podkomisji i dokonanych w jej toku zmian, projekt
ustawy zostat wycofany w dniu 28 pazdziernika 2021 r. Przedstawiciel wnioskodawcow
wyjasnial woéwczas publicznie, ze posiedzenie Komisji do Spraw Energii, Klimatu i Aktywow
Panstwowych zakonczyto si¢ przyjeciem poprawek, ktore zaktadaja zasadniczo odmienny
sposob rozliczania przyszlych prosumentdow niz ten zaproponowany w pierwotnej wersji

poselskiego projektu, ktorego bytem wnioskodawca'?,

Zgodnie z przepisami Konstytucji, wnioskodawca (podmiot uprawniony) moze wigc
wycofa¢ projekt ustawy w toku postgpowania ustawodawczego w Sejmie do czasu zakonczenia
drugiego czytania projektu?*. Ustrojodawca uznal, ze merytoryczny ksztatt projektu
zarysowuje si¢ do$¢ wyraziscie na etapie prac w komisjach i zgtaszania poprawek do projektu,
co zasadniczo ma miejsce dopiero w toku drugiego czytanial?®. Oczywiscie projekt mozna
wycofa¢, zanim rozpoczng si¢ nad nim pracg, chociazby w wyniku zmiany okolicznosci,

czynnikéw spotecznych lub wniesionego innego, konkurencyjnego projektu.

Whioskodawcy z tego uprawnienia korzystaja jednak stosunkowo rzadko. Dla
przyktadu, w toku VIII kadencji Sejmu, tj. w latach 2015-2019, nastapito to zaledwie 32 razy
na blisko 4 tysigce wszystkich wniesionych projektow ustaw. W toku VII kadencji wycofano

natomiast 53 projekty ustaw na blisko 4200 wniesionych projektow ustaw*?®,

Wycofanie projektu ustawy powinno mie¢ form¢ konkretnej uchwaty lub decyz;ji,
a jedynym wyjatkiem od tej reguly moze by¢ wycofanie projektu poselskiego, wniesionego
przez grupe postow, poniewaz taki projekt uwaza si¢ za wycofany rowniez wowczas, gdy

zmniejszy sie ponizej 15 liczba postéw go popierajacych!?’,

122 M. Borski, R. Glacjar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze w Polsce..., s. 76.

123 Zob.  https://biznesalert.pl/projekt-noweli-oze-zostal-wycofany-z-sejmu/  (dostep:
27.11.2022).

124 Zob. art. 119 ust. 4 Konstytucji RP oraz art. 36 ust. 2 Regulaminu Sejmu.
125 E. Gdulewicz, Funkcja ustawodawcza..., s. 273.
126 Dane dostepne na stronie www.sejm.gov.pl.

127 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 21.
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Konstytucja nie rozstrzyga za$, czy wycofanie projektu ustawy jest dla Sejmu wigzace.
W praktyce parlamentarnej Sejm nie podejmowat uchwat dotyczacych toku postepowania po
wycofaniu konkretnych projektow ustaw, a niepodejmowanie tego rodzaju uchwat mogto by¢
traktowane jako faktyczna aprobata dla decyzji wnioskodawcy!?®. Odmiennie te kwestic
okreslata natomiast Mata Konstytucja z 1992 r., ktéra wprost stanowila, ze w razie wycofania

projektu Sejm podejmuje decyzje o dalszym toku postepowania®?®.

1.5. Zasada dyskontynuacji

Z prawem inicjatywy ustawodawcze] nierozerwalnie zwigzana jest rOwniez ,,zasada
dyskontynuacji”. Oznacza ona, ze rozpoczete, a niedokonczone postepowanie legislacyjne
uznaje si¢ za ,,wygaste”, a ewentualne jego wznowienie przez parlament nastgpnej kadencji
rozpoczyna sie skutkiem nowej inicjatywy ustawodawczej’. Zasada ta zwana tez jest
»dyskontynuacjg materialng” (w odrdznieniu od personalnej, ktéra polega na wygasnieciu
mandatéw dotychczasowych czlonkéw parlamentu)'®!. Zasada ta nie wynika expressis verbis
Z przepisOw prawa, a jest przyjeta i utrwalong normg prawa zwyczajowego, znajdujaca niekiedy

swoje potwierdzenie w postanowieniach regulaminéw parlamentarnych®®2

. Zgodnie z tg zasada,
konczacy kadencje Sejm konczy jednoczesnie procedowanie wszelkich projektéw ustaw
bedacych w toku prac. Bez wzgledu na stopien zaawansowania tych prac. Od tej zasady istnieja

jednak wyjatki, dla ktorych zasada dyskontynuacji nie ma zastosowania.

Po pierwsze, zasada ta nie dotyczy projektow ustaw ztozonych przez grupg obywateli.

Wynika to expressis verbis z art. 4 ust. 3 Ustawy 0 wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej

128 Tamze, s. 22.
129 7ob. art.15 ust. 4 Matej Konstytucji z 1992 r.
130 M. Borski, R. Glacjar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze w Polsce..., s. 70.

131 Por. L. Garlicki, Art. 98, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, (red.)
L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 30-31.

132 Szerzej W. Sokolewicz, Uwagi o konsekwencjach rozwigzania Sejmu dla niedokorczonych
postepowan ustawodawczych, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 117-118; A. Bien-Kacala,
Zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych. Wybrane problemy, ,Studia luridica
Toruniensia” 2008, t. 4, s. 35-37; A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada
kadencyjnosci — wybrane problemy, ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 3, s. 23 i n.; L. Garlicki,
Zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych, ,Studia Iuridica” 1995, t. 28, s. 49;
T. Wlodek, Instytucja rozwigzania parlamentu w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2009, s. 227-228.

41|Strona



przez obywateli®®, Stanowi to wyraz szacunku dla trudu wlozonego w zebranie co najmniej
100 tysigcy podpisow. Obywatele bowiem nie powinni ponosi¢ konsekwencji w postaci
ponownej konieczno$ci zebrania wymaganej liczby podpisow tylko dlatego, ze parlament nie

zakonczyt procesu legislacyjnego.

Sytuacja taka miata miejsce chociazby z obywatelskim projektem ustawy o zmianie
ustawy z dnia 7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego i warunkach
dopuszczalno$ci przerywania cigzy (druk sejmowy nr 36). Wplynat on do Sejmu w dniu 30
listopada 2017 roku, tj. w toku VIII kadencji Sejmu, jednak I czytanie odbyto si¢ dopiero 16

kwietnia 2020 roku, czyli juz w IX kadencji Sejmu.

Wyjatkiem takim jest rowniez sprawozdanie sejmowej komisji §ledczej, o ktorym mowa
w art. 21 Ustawy o sejmowej komisji §ledczej™®*. Choé nie jest ono projektem ustawy i nie
stanowi efektu skorzystania z prawa inicjatywy ustawodawczej, to jednak ustawodawca uznat,
ze nie mozna doprowadzi¢ do zaprzepaszczenia wielomiesiecznych prac komisji jedynie
powodu zakonczenia kadencji parlamentu. Inny wyjatek okreslony jest przepisami ustawy z 26
marca 1982 r. o Trybunale Stanu. Jej art. 13a stanowi, ze jezeli po nadaniu biegu przez
Marszatka Sejmu wnioskowi wstepnemu, a przed podjeciem uchwaly o postawieniu w stan
oskarzenia albo o pociggni¢ciu do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu, albo przed
stwierdzeniem umorzenia postepowania w sprawie uptynie kadencja Sejmu, postepowanie

w danej sprawie toczy si¢ nadal po rozpoczeciu nastepnych kadencji Sejmu.

Ostatnie dwa wyjatki wynikaja natomiast z przepisow Regulaminu Sejmu. Art. 126g
stanowi, ze w przypadku gdy postepowanie w sprawie petycji nie zostanie zakonczone przed
uptywem kadencji Sejmu jest ono prowadzone przez Komisj¢ w nastepnej kadencji Sejmu. To
wynika ze szczegdlnego charakteru tej komisji sejmowej, ktérej przedmiotem prac sa
kierowane przez obywateli postulaty legislacyjne. Mozna zatem uznaé, ze okolicznos¢ ta
koresponduje z odstgpieniem od stosowania zasady dyskontynuacji dla obywatelskich
projektow ustaw. Art. 148e zapewnia natomiast cigglo$¢ prac sejmowej komisji ds. Unii

Europejskiej pomimo zakonczenia kadencji parlamentu.

133 Ustawa z dnia z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli (Dz.U. 2018, poz. 2120).

134 Ustawa z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji $ledczej (Dz.U. 1999, nr 35, poz. 321).
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2. Rzadowa inicjatywa ustawodawcza

2.1. Istota rzadowej inicjatywy ustawodawczej

Uksztaltowany Konstytucjg RP system parlamentarno-gabinetowy przyznaje Rzadowi
(Radzie Ministrow) najszersze uprawnienia do prowadzenia polityki wewnetrznej
i zewnetrznej. W konsekwencji Rzad powinien wptywaé na ksztalt systemu prawnego w taki
sposob, aby w konstytucyjnie wyznaczonych ramach zapewni¢ realizacje powierzonych jej
zadan. W literaturze podnosi si¢ wrecz pytanie, czy w przypadku inicjatywy Rady Ministrow
mamy do czynienia z uprawnieniem czy wrecz obowigzkiem podjecia takich czynnosci. Rada
Ministrow, bedac odpowiedzialna za stan spraw w panstwie, pozostaje gldwnym inicjatorem
zmian i innowacji®®. Niemniej jednak skorzystanie z prawa inicjatywy ustawodawczej jest
wlasna, autonomiczng kompetencja Rady Ministrow. Zaden organ panstwa, nawet Sejm, nie
moze nakaza¢ rzadowi wystgpienia z takg inicjatywa. Potencjalna rezolucja izby pierwszej
wzywajaca Rade Ministrow do przygotowania i wniesienia okreslonego projektu nie bedzie
mie¢ charakteru obligatoryjnego. Na plaszczyznie politycznej, niezrealizowanie takiej rezolucji
mogloby jednak prowadzi¢ do pociggnigcia Rady Ministrow do odpowiedzialnosci
parlamentarnej'®. Nie moze zatem dziwi¢ fakt, ze to wiasnie Rada Ministrow jest tym

podmiotem, ktéry najczesciej wystepuje z inicjatywa ustawodawcza, o czym w dalszej czgsci.

Rzadowa inicjatywa ustawodawcza stanowi skorzystanie przez Rad¢ Ministrow z prawa
wniesienia projektu ustawy, czego skutkiem jest obowigzek po stronie parlamentu (Sejmu)
rozpatrzenia projektu (poddania pod obrady) w szczegdInym postgpowaniu, zwanym procedurg
ustawodawcza®®’. Oczywiscie parlament nie ma obowiazku uchwalania ustawy w ksztatcie
zaproponowanym Przez Rade Ministréw. W toku postepowania ustawodawczego projekt ten
moze ulec znaczacym zmianom, a finalnie moze nawet zosta¢ przez Sejm odrzucony. taki
scenariusz oznacza oczywiscie brak wiekszosci parlamentarnej dla dziatan rzadu, czyli narusza
istot¢ systemu parlamentarno-gabinetowego. Nie zwalnia to jednak Rady Ministrow
z obowiagzku inicjowania zmian w prawie, ktore sg niezbedne dla sprawnego zarzadzania

panstwem.

135 Szerzej o tym M. Mistygacz, Rzgdowa inicjatywa..., s. 266 oraz L. Garlicki, Artykut 118,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, (red.) L. Garlicki, Warszawa 2001,
s. 11 1in.

136 M. Chmaj, Komentarz..., s. 64.
187 M. Kudej, Instytucje..., s. 11.
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Zagadnienie prawa inicjatywy ustawodawczej w odniesieniu do rzadu w zasadniczych
zrebach normatywnych zostatlo okreslone w ustawie zasadniczej. Jej uzupelnieniem sg
postanowienia Regulaminu Sejmu, Regulaminu pracy Rady Ministrow oraz Zasady techniki

prawodawczej.

2.2. Przygotowanie projektu ustawy

Kwestig bezsporng w literaturze przedmiotu jest, ze prawo inicjatywy ustawodawczej
przyshuguje Radzie Ministrow in gremio, jako organowi kolegialnemu. Wynika to zaréwno
z tresci przepisu Konstytucji'®®, jak i z samej ustawy o Radzie Ministrow!®. Jednak to
poszczegdlni jej cztonkowie uprawnieni sg do inicjowania prac majacych na celu sporzadzenie
projektu ustawy, przyjmowanego finalnie przez calg Rad¢ w formie uchwaty. Zgodnie § 20 ust.
1 Regulaminu pracy Rady Ministrow?*® do opracowania ustawy, prowadzenia procesu
uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia jest organ
wnioskujacy, a dokladniej: czlonek Rady Ministrow (stosownie do zakresu swojej
wlasciwosci), Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, inny podmiot, jezeli uzyskat
upowaznienie premiera lub upowaznienie takie wynika z przepisow odrebnych,

w szczegolnos$ci upowazniony w tym zakresie pelnomocnik Rzadu.

Decentralizacja rzadowego procesu tworzenia prawa, przejawiajgca  si¢
w przygotowywaniu projektow przede wszystkim w resortach, powoduje jednak, ze projekty
uwzgledniajg gltownie interesy poszczegdlnych ministerstw, a nie Rady Ministréw jako
calosci'®!. Towarzyszy temu takze widoczna czesto w praktyce proba ,,zawlaszczania” przez
poszczegdlne resorty materii ustawowej, ktorej tres¢ 1 zakres regulacji odpowiada zakresowi
spraw wlasciwych dla innego resortu. W celu wyeliminowania tych negatywnych zjawisk,
zapewnienia jak najszerszej wspOtpracy miedzyresortowej, a takze uzyskania jakosciowo jak
najlepszego efektu, przy premierze funkcjonuja dwie jednostki pomocnicze. Rzagdowe Centrum

Legislacji (RCL), ktore ma na celu zapewnienie koordynacji dziatalnosci legislacyjnej Rady

138 Zob. art. 119 Konstytucji RP. Posluguje sie on okresleniem ,,Radzie Ministroéw”, a nie
,ministrom czy cztonkom Rady Ministréw”.

139 Zob. art. 1 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. (Dz.U. 2003, nr 24, poz. 199 z pozn. zm.).
Stanowi on, ze Rada Ministréw (Rzad) dziata kolegialnie.

140 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. (M.P. poz. 979).

141 C. Kosikowski, Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow w procesie tworzenia
prawa, ,,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1, s. 121.
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Ministréw, Prezesa Rady Ministrow i innych organéw administracji rzadowej#?. RCL jest za$
zobowigzany do wspolpracy z Rada Legislacyjng. Jej zadaniem jest sporzadzanie opinii
o projektach dokumentéw rzadowych, przede wszystkim o projektach ustaw i projektow
zatozen projektow ustaw, o co wnioskowa¢ moga: Prezes Rady Ministrow, Przewodniczacy
statego komitetu Rady Ministréw, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Prezes Rzadowego

Centrum Legislacji lub Sekretarz Rady Ministrow.

Co istotne, przed zakofnczeniem prac nad projektem ustawy organ wnioskujgcy ma
obowigzek skierowania projektu do RCL z wnioskiem o jego rozpatrzenie przez komisj¢
prawnicza. Do projektu nalezy zalaczy¢ dodatkowo opini¢ o zgodnosci projektu z prawem UE,
a w przypadku projektu ustawy majacej na celu wdrozenie prawa UE — projekty aktow

wykonawczych, ktorych obowiazek wydania przewiduje projekt ustawy*3,

W celu uzyskania najwyzszej jakosci aktu normatywnego, kazdy projekt przedktadany
przez Rade Ministrow musi zawieraé tzw. ,,Ocene skutkow regulacji” (OSR)4. W §lad za
innymi panstwami cztonkowskimi OECD, Polska wprowadzita to narzedzie Regulaminu pracy

Rady Ministrow w 2001 roku.

Poczatkow samej koncepcji OSR upatrywaé nalezy w anglosaskich systemach
prawnych. Po raz pierwszy jej idea zastosowana zostata za prezydentury Ronalda Reagana,
ktory w 1981 roku, wydajac ,,Executive Order nr 12 2917, nakazat wszystkim agencjom
rzadowym w USA przedstawia¢ oraz poddawac analizie koszty oraz korzysci regulacji —
zasadnicze inicjatywy prawodawcze. Role procesu regulacyjnego docenita wkrotce takze
OECD, w ramach ktorej to organizacji rozpoczeto prace nad przygotowaniem standardow
w zakresie poprawy stanowionego prawa. W rezultacie w dniu 9 marca 1995 r. przyjeta zostata
Rekomendacja Rady OECD na temat poprawy jakosci regulacji rzadowych, w ktorej okreslone
zostaty rekomendacje w zakresie oceny jakosci i przejrzysto$ci stanowionych regulacji
rzagdowych. Przyjety one formg listy dziesigciu pytan, ktdre towarzyszy¢ powinny procesowi
regulacyjnemu, a dotycza one przykltadowo: zdefiniowania regulowanej materii, zasadnosci
podejmowanych dziatah, podstaw prawnych regulacji, jej kosztow 1 zyskow, czy tez sposobow

osiggniecia zgodnosci z regulacjami. Od tej chwili organizacja ta zaczgta promowaé wsrod

142 Zob. 1 Statutu RCL, stanowigcego Zatacznik do Zarzadzenia nr 79 Prezesa RM z dnia 28
czerwca 2002 .

143 Zob. 72 ust. 2 pkt 2 i 3 Regulaminu Rady Ministrow.
144 Zob. 28 Regulaminu Rady Ministrow.
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swych cztonkéw ideg ,,lepszej regulacji” (Better Legislation) przy wykorzystaniu przemyslanej

polityki regulacyjnej, narzedzi oraz instytucji.*4

OSR winien w sposob precyzyjny opisywac konsekwencje uchwalenia proponowanych
przepisow, w tym w szczegdlnosci z punktu widzenia systemu prawnego, gospodarki, kultury
czy relacji spotecznych. Dobrze zrobiony OSR winien analizowa¢ cel i potrzeb¢ nowej
regulacji, winien omawia¢ wyniki konsultacji publicznych dotyczacych nowej regulacji, winien
analizowa¢ alternatywne rozwigzania regulacyjne, winien analizowa¢ koszty i korzysci, ktore

prawdopodobnie wynikna z wprowadzenia nowych regulacji'*®.

Konczac analize przepisow ksztattujacych zasady sporzadzania projektow ustaw przez
Rade Ministréw, nie sposob nie przywota¢ obowigzku wynikajacego z art. 34 ust. 4 Regulaminu
Sejmu. Stanowi on, Zze do uzasadnienia wniesionego przez Rade Ministrow projektu ustawy
dofacza si¢ projekty podstawowych aktow wykonawczych. Nie wystarczg zatem same
zatozenia projektow ustaw, jak w przypadku pozostatych podmiotow, ktérym prawo inicjatywy
przystuguje. Od Rady Ministrow, jako tego podmiotu, ktory dysponuje ogromnym aparatem

urzedniczym, wymaga si¢ przedlozenia gotowych projektow rozporzadzen.

2.3. Zakres przedmiotowy

W polskim porzadku prawnym wszystkie podmioty inicjatywy ustawodawczej sg, co
do zasady, rownouprawnione. Jednak z uwagi na szczego6lny rodzaj materii ustawowej lub
szczegbdlng role ustrojowa podmiotu, Ustrojodawca wprowadza wylgczenia lub przyznaje

dodatkowe uprawnienia.
Przedmiotowe ramy inicjatywy ustawodawczej Rzadu ograniczone s3a jedynie
przepisem Konstytucji RP regulujacym inicjatywe ustawodawcza w zakresie zmiany

Konstytucjit*’. Prawo to zostato przyznane wytgcznie postom, Prezydentowi i Senatowi.

145 T. Nieborak, Koncepcja ,, lepszej regulacji” — zalozenia i instrumenty realizacji w Unii
Europejskiej, ,,Ekonomia i Prawo” 2010, t VI, s. 296.

146 ] Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza — teoria, prawo, praktyka, [w:] Tryb
ustawodawczy a jakos¢ prawa, (red.) J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 26.

147 Zob. art. 235 Konstytucji RP.
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Z uwagi na powierzenie Radzie Ministrow praktycznie w catosci spraw dotyczacych
polityki wewnetrznej i zewnetrznej kraju, ustrojodawca przyznat jej wylaczne prawo inicjatywy

w kilku istotnych obszarach.

Po pierwsze, tylko Rzad ma prawo wystgpowaé z projektami ustaw dotyczacymi
budzetu, prowizorium budzetowego, zmiany ustawy budzetowej, zaciggania dlugu publicznego
oraz udzielania gwarancji finansowych przez panstwol®8, Ustawa budzetowa jest aktem
o szczegllnym charakterze ze wzglgedu na przedmiot regulacji, a zakres materii wykracza poza
klasyczne ramy ustawowe. Zawiera ona liczbowe okreslenie prognozowanych dochodow oraz
limit wydatkéw budzetu panstwa na dany rok. Ustrojodawca wyposazajac rzad w wytaczne
prawo inicjatywy ustawodawcze] w zakresie ustawy budzetowej kierowal si¢ troska
o wylaczenie spod biezacych sporow politycznych ustawy regulujacej podstawe gospodarki
finansowe] panstwa. Zachowat jednak wtadztwo parlamentu nad ostatecznym okresleniem

ksztattu ustawy budzetowe;j4°.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na wylaczne prawo wystepowania z inicjatywa
ustawodawcza w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikowanie umowy miedzynarodowe;.
Zgodnie bowiem z art. 15 ust. 1 Ustawy o umowach miedzynarodowych®* i dotychczasowa
praktyka, to Rzad przedstawia Sejmowi projekty tzw. ,,ustaw ratyfikacyjnych”**!. I cho¢ prawo
to nie wynika expressis verbis z przepisu prawa, to jest ono konsekwencja przyznania Radzie
Ministrow kompetencji w zakresie sprawowania ogolnego kierownictwa w dziedzinie

stosunkéw z innymi panstwami®®?,

Podobnie sytuacja uksztattowata si¢ w przypadku wystgpowania z projektem ustawy
upowazniajacej Prezydenta do ratyfikacji umowy mig¢dzynarodowej. W doktrynie dominuje
poglad przyznajacy to uprawnienie Radzie Ministréw. Zaden bowiem inny podmiot nie moze
wystapi¢ z inicjatywa ,,ustawy ratyfikacyjnej”, poniewaz to rzadowi Ustrojodawca przypisat

prawo zawierania umow mig¢dzynarodowych wymagajacych ratyfikacji. Wylacznose

148 Zob. art. 221 Konstytucji RP.
149 M. Mistygacz, Rzqgdowa inicjatywa..., s. 266.

130 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 roku o umowach miedzynarodowych (Dz.U. 2000, nr 39
poz. 443).

11 E. Gdulewicz, Funkcja ustawodawcza..., s. 272.

152 Zob. art. 146 ust. 4 pkt 9 Konstytucji RP.
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inicjatywy ustawodawczej stanowi — wedle tego stanowiska — pochodng monopolu Rady

Ministréw na zawieranie uméw miedzynarodowych®®3,

Przedstawiciele nauki prawa konstytucyjnego wskazujg ponadto na wylgczne prawo
Rady Ministrow zakresie ustaw regulujacych relacje pomigdzy panstwem a kosciotami i innymi
zwigzkami wyznaniowymi (,,ustawy wyznaniowe”)**. Stanowisko znajduje swoje oparcie
w tresdci art. 25 ust. 5 Konstytucji RP. Stanowi on bowiem, ze stosunki mi¢dzy Rzeczapospolita
Polskg a innymi kos$ciotami oraz zwigzkami wyznaniowymi okreslaja ustawy uchwalone na
podstawie uméw zawartych przez Rade Ministrow z ich wlasciwymi przedstawicielami.
Z przepisu tego wynika zatem obowigzek podejmowania przez Rad¢ Ministrow negocjacji,
a nastgpnie zawierania w imieniu Rzeczpospolitej uméw z wilasciwymi przedstawicielami
kosciotéw 1 zwigzkéw wyznaniowych. Dopiero za§ zawarta umowa staje si¢ podstawag do
sporzadzenia projektu ustawy. Logicznym zatem jest, ze zaden inny podmiot nie ma

praktycznej mozliwosci wystepowania z tego typu projektami ustaw.

2.4. Tryb pilny

Ustrojodawca w art. 123 wprowadzit tryb, ktory ma charakter odrebny, w odniesieniu
do ,,zwyktego” trybu ustawodawczego zakreslonego w art. 119—122. Podobnie odrebny
charakter majg tryby:

a) uchwalania ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej
przekazujacej organizacji mig¢dzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu
kompetencji organéw wiadzy panstwowej w niektorych sprawach (art. 90 ust. 2);

b) uchwalania ustawy budzetowej (art. 221-224);

c) oraz uchwalania ustawy o zmianie Konstytucji (art. 235).

Istota trybu pilnego polega na mozliwo$ci zarowno przyspieszenia, jak i uproszczenia
(w poréwnaniu ze ,,zwyklym” trybem) postepowania ustawodawczego w obu izbach oraz

skroceniu czasu na podpisanie ustawy przez Prezydental®. Tryb ten doprowadza do

153 pSarnecki, Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodowe, Warszawa 1999, s. 50.

1% 1. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie Zrédel prawa, [w:] Konstytucyjny system zrodet
prawa w praktyce, (red.) A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 50.

155 Zob. wyrok TK z dnia 13 czerwca 2013 r., sygn. P 35/12, OTK-A 2013/5/59.

48|Strona



uprzywilejowania Rzadu poprzez koniecznos¢ priorytetowego potraktowania ztozonego przez

niego projektu ustawy°e,

Szczegdlnym z kilku powoddéw jest uprawnienie przyznane wylacznie Radzie
Ministréw do nadawania wtasnym projektom ustaw statusu ,,pilny”. Wprowadzona przepisami
Malej Konstytucji stanowila odpowiedZz na potrzebg przyspieszenia procesu tworzenia
prawnych podstaw dla reform gospodarczych. Tryb pilny byl wowczas postrzegany z zatozenia
jako $rodek dorazny i tymczasowy, swoiste panaceum na przewlektos¢ procedur sejmowych

i obstrukcyjne dziatania parlamentarnej opozycji wobec programu legislacyjnego rzadu.*’

Obecnie obowigzujaca Konstytucja utrzymata to szczegdlne uprawnienie Rady
Ministrow. Art. 123 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze Rada Ministrow moze uzna¢ uchwalony
przez siebie projekt ustawy za pilny. Uznanie to powinno zatem znalez¢ wyraz w tresci uchwaty

Rady Ministrow, dotyczacej skierowania gotowego projektu ustawy do Sejmu.

Istota trybu pilnego sprowadza si¢ do uprzywilejowania rzadowego projektu ustawy
poprzez priorytetowe potraktowanie go w planie pracy Sejmu oraz skrocenie terminu,
przewidzianego konstytucyjnie na zajecie stanowiska przez Senat i Prezydenta RP co do
uchwalonej na jego podstawie ustawy. W efekcie prowadzi¢ ma to do znacznego przyspieszenia
postepowania ustawodawczego®. Tym samym nadano mu szczegdlny charakter w stosunku

do zwyklego postepowania legislacyjnego, toczacego si¢ na zasadach ogoélnych i pomini¢cie

156 Szerzej L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2021, s. 275;
K. Prokop, Tryb ustawodawczy, [w:| Wielki stownik parlamentarny, (red.) J. Szymanek,
Warszawa 2018, s. 1001; M. Borski, Postepowanie z projektami kodeksow jako przyktad
szczegolnego trybu ustawodawczego, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2013, nr XIII, s. 17
i n.; M. Borski, B. Przywora, Postgpowanie z projektem pilnym jako szczegdlnego trybu
ustawodawczego w polskim porzqdku prawnym — proba oceny z perspektywy praktyki
parlamentarnej, ,,Przeglad Sejmowy” 2016, nr 4, s. 12-16; M. Pisz, Szczegdlne tryby
ustawodawcze w Konstytucji RP, [w:] Minikomentarz dla maksiprofesora. Ksiega jubileuszowa
profesora Leszka Garlickiego, (red.) M. Zubik, Warszawa 2017, s. 570 i n.; W. Skrzydto, Pilny
projekt ustawy, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, (red.)
W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 343; P. Chybalski, Szczegdlne
tryby stanowienia ustaw i inne gwarancje proceduralne, [w:] Kontrola legalnosci ustawy
w Sejmie, (red.) P. Radziewicz, Warszawa 2015, s. 87—88; M. Granat, Rozdzial 2. Postgpowanie
z pilnymi projektami ustaw, [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
(red.) A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 419.

17 A. Gwizdz, Pilny projekt ustawy, [w:] Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie
konstytucyjnym, (red.) J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 185.

18 S, Patyra, Tryb pilny w teorii i praktyce procesu ustawodawczego pod rzqdami Konstytucji
z 1997 r, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 1, s. 65.
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procedury ustawodawczej wynikajacej z art. 119 Konstytucji'®®. Niemniej jednak projekty te
podlegaja procedurze trzech czytan sejmowych. Podobnie, rzadowa deklaracja o pilnosci
projektu nie zwalnia Rady Ministréw z obowiazku kompleksowego uzasadnienia swej
inicjatywy, zgodnie z wymogami okre§lonymi w art. 34 Regulaminu Sejmu i pod rygorem

zwrotu projektu w celu uzupelnienia, jesli uzasadnienie to owych wymogéw nie spetnia®®.

Szczegotowy tryb procedowania ,,pilnego” projektu ustawy okresla rozdziat 2 Dziatu 11
Regulaminu Sejmu pt. ,,Postgpowanie z pilnymi projektami ustaw”. Pierwsze czytanie projektu
moze by¢ zarzadzone przez Marszatka Sejmu bez zachowania terminu 7 dni, liczonego od daty
doreczenia postom projektu z uzasadnieniem. W przypadku skierowania projektu do
pierwszego czytania w komisji, Marszatek Sejmu moze wyznaczy¢ termin na zakonczenie jej
prac, nie dluzszy niz 30 dni. Pilny projekt ustawy Marszatek Sejmu wprowadza do porzadku
dziennego posiedzenia Sejmu, najblizszego po zakonczeniu prac komisji. Poprawki do takiego
projektu ustawy mogg by¢ skladane wylacznie w formie pisemnej komisji sejmowe;.

W przeciwnym razie Marszatek Sejmu moze odmowi¢ glosowania nad takg poprawka.

Do czasu zakonczenia drugiego czytania Radzie Ministrow przystuguje prawo do
wycofania klauzuli ,,pilnosci”. Niewatpliwie okoliczno$¢ ta wigze si¢ ze specyfika
regulaminowych odrebnosci proceduralnych w zakresie sejmowego postgpowania w trybie
pilnym, ktére w duzej mierze odnoszg si¢ do fazy poprzedzajacej pierwsze czytanie projektu
oraz do samego pierwszego czytania. Wycofanie deklaracji rzadu o pilnym charakterze projektu
skutkuje  kontynuowaniem prac nad wustawg w zwyklym trybie post¢powania

ustawodawczego®®L,

Uchwalong w trybie pilnym ustawe Marszatek Sejmu przesyta niezwtocznie, nie p6zniej
jednak niz w ciggu 3 dni, Marszatkowi Senatu 1 Prezydentowi. W przypadku podjecia przez
Senat uchwaly zmieniajacej ustawe lub odrzucajaca ja w caloéci, Sejm rozpatruje na
posiedzeniu najblizszym po jej doreczeniu. Tekst ustawy pilnej, ustalony w wyniku
rozpatrzenia propozycji Senatu, Marszalek Sejmu przesyta Prezydentowi niezwltocznie, nie

p6zniej jednak niz w ciggu 3 dni od dnia jej uchwalenia.

O ile przewidziane s3 terminy maksymalne, o tyle nie ma ograniczen co do minimalnych

termindw. Skrajnym przyktadem skrocenia catej procedury ustawodawczej byl rzadowy

159 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 stycznia 1996 r., sygn. K. 18/95.
180'S. Patyra, Tiyb pilny..., s.70.
161 Tamze, s.70.
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projekt ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za
czyny zabronione pod grozba kary (druk sejmowy nr 2663). Wptynat do Sejmu w dniu 27
czerwca 2018 1. 1 tego samego dnia odbyly si¢ zardéwno cale postepowania w Sejmie, jak i w
Senacie. Tego samego dnia ustawa rowniez zostata podpisana przez Prezydenta. Zatem cate
postepowanie ustawodawcze nie przekroczylo jednej doby. Oczywiscie nie stanowi to
naruszenia prawa, o tyle tak ekspresowa procedura nie sprzyja jednak peinej realizacji zasad

prawidtowej legislacji.

Prawo nadawania klauzuli ,,pilnosci” nie jest prawem absolutnym. Przywotany juz art.
123 ust. 1 Konstytucji wprowadza takze istotne ograniczenia przedmiotowe w stosowaniu tego
trybu odrgbnego. Ot6z Rada Ministrow nie moze skorzysta¢ z tego prawa w stosunku do
projektow ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolite;j,
Sejmu, Senatu oraz organow samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustroj i wtasciwos¢
wladz publicznych, a takze kodeksow. I cho¢ to instytucja ,,pilno$ci” moze by¢ stosowana
wylacznie w wyjatkowych okolicznosciach, to jednak nie zostalty wskazane jakiekolwiek
przestanki, ktorych wystgpienie uzasadniatoby nadanie projektowi ustawy tej klauzuli. Ta
arbitralno$¢ w zakresie uznania przez rzad projektu swojego autorstwa za pilny powoduje, ze
Sejm nie ma mozliwos$ci przeciwstawienia si¢ decyzji Rady Ministréw. Sejm ma jedynie prawo

dokonaé oceny pilnosci projektu ustawy z punktu widzenia wymogéw formalnych'2,

Tytulem uzupetnienia nalezy doda¢ jedynie, ze nie jest mozliwe nadawanie klauzuli
»pilny”  projektom ustaw  wnoszonych przez pozostale podmioty posiadajace
zinstytucjonalizowane prawo inicjatywy ustawodawczej. Oceniajac obecny ksztalt procedury
pilnej, jako instytucji z zalozenia stuzacej zwigkszeniu wptywu Rady Ministrow na proces
ustawodawczy, nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze aktualna regulacja konstytucyjna,
w poréwnaniu z Matg Konstytucja z 1992 r., stwarza rzadowi gorsze warunki dla efektywnego
wykorzystywania trybu pilnego, zaro6wno w odniesieniu do tempa sejmowych prac
ustawodawczych, jak 1 w zakresie ograniczenia mozliwo$ci modyfikowania tresci rzadowych

projektow pilnych w trybie poselskich poprawek!®3,

182 K. Dziatocha, W sprawie dopuszczalnosci kontroli Sejmu nad pilnymi projektami ustaw, [w:]
,,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, t. III. s. 162—163.

183 'S, Patyra, Tiyb pilny..., s.75.
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3. Poselska inicjatywa ustawodawcza

3.1. Istota poselskiej inicjatywy ustawodawczej

Poselskie prawo inicjatywy ustawodawczej nie stanowito nigdy przedmiotu krytyki lub
watpliwosci podnoszonych przez przedstawicieli doktryny. Kazda z uchwalonych w XX wieku
polskich konstytucji zawierata stosowne regulacje w tym zakresie. Podobnie jest w przypadku
Konstytucji RP z 1997 r. Sposrod wszystkich podmiotéw, ktorym przyshuguje prawo inicjatywy
ustawodawczej, art. 118 ust. 1 Konstytucji RP wymienia postow w pierwszej kolejnosci. Fakt

ten nie wplywa na uprzywilejowanie tej grupy.

Ustawa zasadnicza stanowi jedynie o ogoélnej zasadzie, ze prawo inicjatywy
ustawodawcze] przystuguje ,,postom”. Nalezy zatem przyjac, stosujac reguly wyktadni
jezykowej, ze uprawnienie to nie przyshuguje Sejmowi — jako instytucji, a wlasnie postom. Ze
sformutowania tego przepisu nie wynika jednak, czy jest to indywidualne uprawnienie postow
(Jak w konstytucji kwietniowej), czy tez mogg oni korzysta¢ z niego tylko w ramach okreslonej
grupy deputowanych®®*. Dominuje stuszny poglad, iz poselskie prawo wykonania inicjatywy
ustawodawczej nalezy rozumie¢ jako prawo ,,wspotuczestniczenia” w przedktadaniu projektu
ustawy. Oznacza to wigc, ze postowie nie mogg wystgpowac z inicjatywami ustawodawczymi
indywidualnie'®®. Oczywiscie nie przesadza to, ze postowie nie moga w indywidualny sposob
podejmowac dziatah w toku procesu legislacyjnego. Wynika to chociazby z tresci art. 119 ust.
2 Konstytucji RP, ktéry przyznaje postom prawo zglaszania poprawek. W literaturze
przedmiotu nie ma podnoszonych za$ watpliwosci odno$nie indywidualnego charakteru tego

uprawnienia®®.

Powyzszy przyktad to niejedyna watpliwos¢ interpretacyjna wynikajaca z tak
lakonicznej regulacji konstytucyjnej. Wprowadzone przez ustrojodawce sformutowanie jest
okresleniem na tyle nieostrym, ze w celu zapewnienia prawidlowej interpretacji niezbedna
okazata si¢ jego konkretyzacja, ktora zostala dokonana w przepisach Regulaminu Sejmu.
Kluczowe znaczenie ma art. 32 ust. 2, ktory stanowi, ze poselskie projekty ustaw moga by¢

wnoszone przez komisje sejmowe lub co najmniej 15 postow podpisujacych projekt. Warto

184S, Bozyk, Konstytucyjne ramy..., s. 431.

185 A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe postepowania ustawodawczego,
,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 3, s. 32 i n.; P. Chybalski, Artykut 32, [w:] Komentarz do
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, (red.) A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 170.

186 por. L. Garlicki, Uwaga 14. do art. 118 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, (red.) L. Garlicki, t. II, Warszawa 2001, s. 15.
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doda¢, ze Regulamin nie naktada obowiazku, by migdzy tymi postami wystepowatly jakie$
wigzy organizacyjne. W praktyce parlamentarnej zdarza si¢ wielokrotnie, ze postowie klubow
stanowigcych opozycje parlamentarng lub postowie niezrzeszeni wnosza wspolne projekty
ustaw. Czasami wynika to z przestanek czysto politycznych, jak ch¢é zamanifestowania
wspolnego dziatania. W innych przypadkach wynika to z arytmetyki sejmowej, gdy z takim
projektem wustawy chce wystgpi¢ grupa postow niestanowigcych tacznie klubu
parlamentarnego. Dlatego pod jednym projektem ustawy mogg zosta¢ ztozone podpisy postow
reprezentujacych rozne sity polityczne lub postow niezrzeszonych. Rozwigzanie to,
konkretyzujace rzecz jasna norm¢ konstytucyjna, nie budzi watpliwosci w nauce 1 literaturze

przedmiotu.

Regulamin Sejmu stanowi zas, ze projekty poselskie, w przeciwienstwie do rzadowych,
nie podlegaja obowigzkowi przeprowadzania konsultacji przed skierowaniem projektu ustawy
do prac parlamentarnych. Niemniej jednak, zgodnie z art. 34 ust. 3 zd. 2 Regulaminu Sejmu,
w wypadku komisyjnych 1 poselskich projektow ustaw, w stosunku do ktorych nie
przeprowadzono konsultacji, Marszatek Sejmu przed skierowaniem do pierwszego czytania

kieruje taki projekt do konsultacji w trybie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach.

Z uwagi na zakres obowigzkow Rzadu, jakimi sg prowadzenie polityki wewngtrznej
1 zewnetrznej panstwa, mozna przyjac¢ zatozenie, ze to wtasnie Rada Ministréw powinna by¢
autorem wigkszosci projektow ustaw kierowanych do Sejmu. W kontekscie takiego zatozenia
nalezatoby chyba poselskie i senackie projekty ustaw traktowa¢ jako swoiste uzupeinienie
aktywnosci legislacyjnej rzadu, majace na celu wyrazenie alternatywnych koncepcji wobec

projektow rzadowych®®’.

Niemniej jednak od pewnego czasu moze zaobserwowac niedobrg tendencje sktadania
przez postow projektéw ustaw przygotowanych przez poszczegdlne resorty. Ma to na celu
omijanie zmudnych 1 pracochtonnych procesow prawotwoérczych obowigzkowych dla
projektow rzadowych. W doktrynie zjawisko nazywane jest czesto ,,ukrytymi projektami

rzagdowymi”18,

187 M. Kudej, Instytucje..., s. 15.

168 Chybalski P., Komentarz do art. 118, [w:] Konstytucja, t. Il. Komentarz art. 87243, (red.)
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 471.
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3.2. Projekt grupy postéw

Z przywolanym art. 32 ust. 2 koresponduje art. 8 ust. 2 Regulaminu Sejmu, ktory
stanowi, ze grupa 15 postow tworzy klub parlamentarny. W konsekwencji wiec przyznanie
prawa zgloszenia do Sejmu projektu ustawy przez grupe co najmniej 15 postow oznacza, ze
Z inicjatywa taka moze wystapi¢ samodzielnie kazdy klub poselski. Tym samym z formalnymi
inicjatywami ustawodawczymi moga wystepowaé takze ugrupowania tworzace opozycje
parlamentarng, ale pod warunkiem, 1z zgloszony przez nich projekt ustawy bedzie podpisany

przez minimum 15 postow!®°.

Z prawem zlozenia projektu ustawy nierozerwalnie wigze si¢ réwniez prawo jego
wycofania. Zagadnienie to byto juz, co prawda, przedmiotem analizy, niemniej jednak wymaga
ono w tym miejscu pewnego uzupetnienia. Otéz zgodnie z art. 36 ust. 3 Regulaminu Sejmu
projekt poselski uwaza si¢ za wycofany, jezeli do czasu zakonczenia drugiego czytania, na
skutek cofniecia poparcia, projekt popiera mniej niz 15 postow sposrod tych, ktorzy podpisali
projekt przed jego wniesieniem. Regulacja ta stanowi konsekwencje generalnej zasady opisanej
w art. 119 ust. 4 Konstytucji RP, ktora takie uprawnienie przyznaje kazdemu wnioskodawcy
projektowanej ustawy. Instytucji wycofania poparcia pod poselskim projektem ustawy nie
nalezy rozumie¢ wasko, wylacznie jako brak woli dalszego merytorycznego popierania

projektu.

Instytucje te nalezy interpretowac szerzej, uwzgledniajac takze okoliczno$ci zwigzane
z wygasnieciem mandatu posta. Nie mozna bowiem korzysta¢ z poselskiej inicjatywy
ustawodawcze] nie majac statusu posta. To wygasniecie moze mie¢ oczywiscie roézne
podstawy. Po pierwsze moze to nastgpi¢ w przypadkach opisanych w art. 247 § 1 Kodeksu
wyborczego!’, do ktérych zaliczamy $mieré posta, utrate prawa wybieralno$ci, zrzeczenie sie
mandatu czy tez objecie funkcji publicznej, ktorej nie mozna tagczy¢ z mandatem posta.
Wygasniecie moze takze nastagpi¢ w wyniku objecia mandatéw przez postow w wyborach

samorzadowych czy wyborach postéw do Parlamentu Europejskiego.
Analiza stanu prawnego okreslajacego realizacj¢ przez poslow prawa inicjatywy
ustawodawczej nie moze poming¢ jej szczegdlnej formuly, jaka jest inicjowanie zmian

w ustawie zasadniczej. Zgodnie z art. 235 ust. 1 Konstytucji RP projekt ustawy o zmianie

189'S. Bozyk, Konstytucyjne ramy inicjatywy..., s. 431.

170 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. 2022, poz. 1277 z pozn.
zm.).

54|Strona



Konstytucji moze przedtozy¢ co najmniej 1/5 ustawowej liczby postow. Ustrojodawca wyroznit

zatem ten szczego6lny podmiot grupowy, jakim sg postowie.

3.3. Komisyjna inicjatywa

W ramach poselskiej inicjatywy ustawodawczej specjalne znaczenie mozna przypisaé
projektom ustaw wnoszonym przez komisje Sejmowe. Te projekty przygotowywane sg bowiem
przez postow szczegblnie zainteresowanych dang problematyka publiczng (i zajmujacych si¢
nig systematycznie), niejednokrotnie we wspolpracy z przedstawicielami poszczegdlnych
resortow i z gronem ekspertow'’*. Jednak z tej formuly postowie korzystaja stosunkowo rzadko,
co wynika z pewnej praktyki sejmowej. Do skutecznego podjgcia przez Komisj¢ inicjatywy
wymagana jest stosowna uchwata. Jednak wiekszo$¢ postow w kazdej komisji stanowia
przedstawiciele koalicji rzadzacej. W jej imieniu natomiast projekty ustaw sktada zazwyczaj
Rzad lub klub parlamentarny. Zatem komisyjne projekty ustaw moga dotyczy¢ raczej tych
kwestii, co do ktorych istnieje szersza polityczna zgoda lub spraw drobnych, wymagajacych

niewielkiej nowelizaciji.

Cho¢ komisyjne projekty ustaw w kazdej kadencji Sejmu stanowig przedmiot prac
parlamentarnych, to jednak ta forma realizacji prawa inicjatywy ustawodawczej nadal wzbudza
pewne watpliwosci przedstawicieli doktryny. Twierdzenie to wynika z przekonania, ze nie jest
mozliwy swego rodzaju automatyzm w przenoszeniu uprawnien poselskich do organow Sejmu,
jakimi sg komisje. Te bowiem, cho¢ sktadaja si¢ z postow, nie sg ich zrzeszeniami.
Potwierdzeniem tego ma by¢ wyktadnia jezykowa pojeé: ,postowie” z art. 118 ust. 1
Konstytucji 1 ,,Senat”. Inicjatywa grupy senatorow nie jest oczywiscie dopuszczalna, co
w doktrynie jest aprobowane. Autor zatem wskazuje na pewna niekonsekwencje

interpretacyjng w automatycznym przenoszeniu prawa inicjatywy ustawodawczej’.

Poglad przeciwny, z ktorym nalezy si¢ zgodzi¢, prezentuje chociazby prof. Lech
Garlicki. Twierdzi on, ze jest mozliwa podmiotowa konkretyzacja, na gruncie Regulaminu
Sejmu, konstytucyjnego uprawnienia postdow do wystepowania z projektami ustaw. Jest to
dopuszczalne w ramach przyznanej Sejmowi autonomii. Konsekwentnie mozna by zatem

przyjac, ze nie ma przeszkdd, by regulamin Sejmu przyznawatl takie prawo innym kolegialnym

11 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 28.
172 p. Chybalski, Komentarz do art. 118..., s. 470.
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organom Sejmu’”®. Konstytucja przyznaje prawo inicjatywy postom, a regulamin Sejmu

jedynie je formalizuje.

Sposrod statych komisji sejmowych szczegdlng rolg w tym zakresie odgrywa Komisja
do Spraw Petycji, ktorej glownym zadaniem jest rozpatrywanie petycji kierowanych przez
obywateli do Sejmu. Uwzglednienie bowiem takiej obywatelskiej propozycji zmian w prawie
przybiera posta¢ komisyjnego projektu ustawy. Tym samym zapewnia si¢ realizacje prawa
wynikajacego z art. 63 Konstytucji RP. Stanowi on, ze kazdy ma prawo sklada¢ petycje,
wnioski 1 skargi w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgoda do organow
wladzy publicznej oraz do organizacji 1 instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi
przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Szczegdtowe za$ zasady
realizacji tego obywatelskiego prawa okre§la Ustawa 0 petycjach'’* z dnia 11 lipca 2014 r.
(Dz.U. 2014, poz. 1195). O szczeg6lnym statusie komisji ds. petycji stanowi rOwniez fakt, ze
zwyczajowo jej przewodnictwo powierza si¢ przedstawicielowi opozycyjnego klubu

parlamentarnego.

4. Senacka inicjatywa ustawodawcza

4.1. Istota senackiej inicjatywy ustawodawczej

Art. 118 ust. 1 Konstytucji RP przyznaje Senatowi prawo inicjatywy ustawodawczej.
W przeciwienstwie do Sejmu, w przypadku ktorego uUstrojodawca prawo to przyznat ,,postom”,
w przypadku Senatu uprawnienie to przystluguje mu jako organowi panstwowemu, a nie
senatorom czy tez komisjom senackim®”®. Sformutowanie to zatem nie budzi juz watpliwosci

interpretacyjnych, o ktorych byta mowa przy opisywaniu uprawnien grupy postow.

Takie uksztaltowanie przepisu Konstytucji wywotuje oczywiscie okreslone
konsekwencje. Po pierwsze, koniecznym jest podjecie przez Senat stosownej uchwaty

odpowiadajacej wymogom konstytucyjnym co do koniecznej wiekszosci i kworum'’®. Zgodnie

13 L. Garlicki, Uwaga 14..., s. 16.
174 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz.U. 2014, poz. 1195).

175 Szerzej L. Jamroz, Refleksje nad ustrojowq pozycjg Senatu RP, [w:] Prawo, parlament i
egzekutywa we wspotczesnych systemach rzgdow, (red.) S. Bozyk, Biatystok 2009, s. 71 i n.;
M. Dobrowolski, Ustrojowy model dwuizbowej struktury polskiego parlamentu, [w:], Kierunki
zmian pozycji ustrojowej i funkcji Senatu RP, (red.) A. Bisztyga, P. Zientarski, Warszawa 2014,
s. 183—185.

178 1. Garlicki, Uwaga 15..., s. 16.
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z art. 124 w zw. z art. 120 Regulaminu Senatu uchwata Senatu moze zosta¢ podjeta zwykta

wigkszo$cig glosOw w obecnos$ci co najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw.

Przypomnie¢ nalezy, ze projekt musi powsta¢ wedle okreslonej procedury.
W przypadku inicjatywy ustawodawczej grupy postow nie istniejg regulacje wymuszajace na
nich okreslone czynnosci przygotowawcze. Wymogi formalne, wynikajace z art. 34
Regulaminu Sejmu, dotycza jedynie samego tekstu projektu ustawy. Postgpowanie w sprawie
przyjecia inicjatywy ustawodawcze] przez Senat jest uregulowane przepisami Dziatu 1X

Regulaminu Senatu’’.

4.2. Zasady realizacji senackie inicjatywy ustawodawczej

Zgodnie z art. 76 Regulaminu Senatu z wnioskiem o podjecie inicjatywy ustawodawczej
ma prawo wystapi¢ senacka komisja lub grupa senatoréw — wystarczy, ze dziesigcioro z nich
ztozy wihasnorgczne podpisy pod projektem ustawy. W przypadku za$ komisyjnej inicjatywy,
potrzebna jest decyzja wyrazona w stosownej uchwale. Jak stanowi art. 62 ust. 1 Regulaminu,
do jej podjecia wymagana wiekszos$¢ gltosow cztonkéw komisji w obecnosci co najmniej 1/3

jej sktadu.

Whniosek sktadany jest do Marszatka Senatu. Wymagania formalne, jakie musi on
spetnia¢ okresla natomiast art. 77 Regulaminu, bedacy swego rodzaju odpowiednikiem art. 34

Regulaminu Sejmu.

Po pierwsze, wprowadza on wymog zachowania formy pisemnej wniosku i obowigzek
dofaczenia projektu ustawy w formie pisemnej. Po drugie, nakltada na wnioskodawce
obowigzek wskazania przedstawiciela upowaznionego do reprezentowania go podczas prac nad
projektem. Po trzecie za§, wprowadza szczegdétowe wymagania, jakie musi spetnié
uzasadnienie proponowanego projektu ustawy. Powinno ono wyjasni¢ cel ustawy, przedstawié
rzeczywisty stan w dziedzinie, ktora ma zosta¢ uregulowana, wykaza¢ roéznice pomigdzy
dotychczasowym a przewidywanym stanem prawnym, zaprezentowac oczekiwane skutki
spoteczne, gospodarcze, finansowe 1 prawne, przedstawi¢ zalozenia podstawowych aktow
wykonawczych do ustawy oraz zawiera¢ o§wiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem
Unii Europejskiej albo o$wiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety

prawem unijnym. Zakres ten jest analogiczny do zagadnien, jakie obejmuje ,,ocena skutkdéw

177 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 listopada 1990 .
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regulacji” sporzadzana przy rzadowych projektach ustaw. Zwazajac za$ na stopien trudnosci
w sporzadzeniu takiego opracowania, to Biuro Legislacyjne Kancelarii Senatu, powotato
w 2016 r. nieformalny zespdt ekspercki (2—3 osoby), ktorego celem jest wsparcie senatoréw
w sporzadzeniu poglebionej i szczegdlowej oceny skutkow regulacji proponowanych
w projekcie ustawy. Tym samym senackie projekty ustaw jakosciowo nie r6znig si¢ od tych
sporzadzanych przez Rad¢ Ministrow. Praktyka ta powinna stanowi¢ przyktad dla Kancelarii

Sejmu 1 poselskich projektow ustaw.

Po ztozeniu wniosku wraz z projektem ustawy Marszatek Senatu przeprowadza wstepna
kontrolg wniosku pod katem spetnienia wymogdéw formalnych, a nastgpnie, po mysli art. 76
ust. 2 Regulaminu, zawiadamia Marszatka Sejmu 1 Prezesa Rady Ministrow o podjeciu

postepowania w sprawie inicjatywy ustawodawcze;.

Prace nad projektem ustawy wzorowane s3 na sejmowym postepowaniu
ustawodawczym, przy czym, nie stanowig one idealnego odwzorowania i nie majg one swojego
zakotwiczenia w przepisach Konstytucji. Art. 78 i kolejne Regulaminu Senatu drobiazgowo
opisuja poszczegodlne etapy tego procesu. Pierwsze czytanie projektu ustawy odbywa si¢
zawsze na posiedzeniu komisji merytorycznie wlasciwej. Nie mamy zatem sytuacji, w ktorej
cze$¢ projektow ustaw, z uwagi na wage regulowanej materii, wymaga pierwszego czytania na
sali plenarnej Senatu. O wyborze tej komisji decyduje Marszatek Senatu, kierujac sie, rzecz

jasna, zakresem powierzonych jej spraw.

W tym miejscu warto wiecej uwagi funkcjonowaniu senackiej Komisji Ustawodawczej.
Po pierwsze bowiem, zgodnie z art. 79 ust. 1, kazdy projekt, ktéry finalnie ma sta¢ si¢
,,senackim projektem ustawy” musi stac¢ si¢ przedmiotem prac Komisji Ustawodawczej. Jest to
wymog formalny Regulaminu Senatu. To wtasnie w toku tych prac przeprowadzane sa wszelkie
konsultacje 1 sporzadzane s3 opinie dotyczace zgodnosci tego projektu z Konstytucja, innymi
ustawami czy prawem mig¢dzynarodowym. Przewodniczacy Komisji Ustawodawczej czuwa
zatem nad prawidlowym, pod katem legislacyjnym, sporzadzeniem projektu i jego zgodnoS$cia
z obowigzujacym w Polsce porzadkiem prawnym. Jest takZze druga, niezwykle wazna
ptaszczyzna dziatania komisji. Ot6z w zakresie powierzonych jej zadan jest przygotowywanie
projektow ustaw majacych na celu wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.

Postgpowanie w tym zakresie regulowane jest przepisami Dziatu IXa Regulaminu Senatu.

Po przeprowadzeniu pierwszego czytania i ewentualnie wystuchania publicznego,
o ktérym mowa w art. 80 Regulaminu Senatu, nastepuje etap drugiego czytania. Obejmuje ono
przedstawienie na posiedzeniu Senatu sprawozdania z merytorycznego rozpatrzenia projektu
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ustawy. W przypadku braku uwag, projekt zostaje skierowany bezposrednio do trzeciego
czytania. W przypadku za$ zlozenia wnioskow, projekt zostanie skierowany ponownie do

komisji celem ich rozpatrzenia i sporzadzenia dodatkowego sprawozdania.

Trzecie czytanie obejmuje juz glosowanie nad propozycja projektu ustawy. W pierwszej
kolejnosci glosowane sg wnioski 0 odrzucenie projektu jako najdalej idacego. Nastgpnie
przeprowadza si¢ glosowanie nad poprawkami do poszczegélnych jednostek reakcyjnych.
Finalne glosowanie przeprowadza si¢ nad przyjeciem projektu w catoSci ze zmianami

wynikajacymi z przyjecia ewentualnych poprawek.

Podobnie jak w przypadku przystapienia do prac nad senackg inicjatywg ustawodawcza,
0 jej pozytywnym zakonczeniu Marszatek Senatu zawiadamia wlasciwe organy panstwa.
Nastepuje to poprzez przekazanie podjetej przez Senat uchwaty Marszatkowi Sejmu celem

rozpatrzenia, jednoczesnie zawiadamiajgc o tym Prezesa Rady Ministrow.

5. Prezydencka inicjatywa ustawodawcza

Art. 10 Konstytucji stanowi, ze Prezydent, na rowni z Radg Ministrow, tworza wiadze
wykonawczg. Ten szczegolny rodzaj ustrojowej koabitacji niesie ze sobg konieczno$¢
wspotpracy przedstawicieli obu tych urzedow. Ma to swoje odzwierciedlenie chociazby przy
wydawaniu aktow urzedowych przez Prezydenta. Co do zasady bowiem, jak stanowi art. 144
ust. 2 Konstytucji, akty te wymagaja dla swojej waznosci podpisu Prezesa Rady Ministrow,
ktory przez ztozenie podpisu bierze na siebie odpowiedzialnos¢ polityczng przed Sejmem.
Jednak ustrojodawca wyodrebnit specjalny katalog uprawnien, z ktoérych Prezydent moze

178

korzysta¢ bez koniecznos$ci uzyskania kontrasygnaty Premiera™ . Wsérod nich jest wymieniona

rowniez realizacja prawa inicjatywy ustawodawczej (art. 144 ust. 3 pkt 4 Konstytucji RP).

Wynika ono natomiast z tresci art. 118 ust. 1, ktory wérod podmiotow z prawem inicjatywy

ustawodawcze] wskazuje rowniez Prezydenta. Monokratyczny charakter tego organu

178 Por. A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktow urzedowych Prezydenta RP, Krakéow 2004,
s. 129-131; M. Kruk, Prerogatywy Prezydenta RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz encyklopedyczny, (red.) W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa
2009, s. 452-453; M. Dabrowski, Legal Acts of the President in selected Polish constitutions,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 6, s. 145 i n.; P. Czarny, Artykut 144, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, (red.) P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 430—
431, K. Wojtyczek, Zasada kontrasygnaty w polskim prawie konstytucyjnym, [w:]
Demokratyczne modele ustrojowe w rozwigzaniach konstytucyjnych, (red.) S. Gebethner, R.
Chrusciak, Warszawa 1997, s. 1601 n.
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179

powoduje, Ze nie pojawiaja si¢ kontrowersje interpretacyjne=", o ktoérych byta mowa chociazby

przy analizie ,,poselskiej” inicjatywy ustawodawcze;.

W doktrynie zwraca si¢ niekiedy uwagg na niebezpieczenstwo wynikajace z przyznania obu
cztonom wladzy wykonawczej prawa inicjatywy ustawodawczej i mogace wystapi¢ w zwigzku
z tym tworzenie si¢ konkurencyjnych osrodkow egzekutywy. Stad postulaty nienaduzywania
przez glowg panstwa swego prawa ,,przeciwko” rzadowi oraz rozgraniczenia sfer aktywnosci

rzadowej i prezydenckiej*®.

Nalezy takze podkresli¢, ze inicjatywy ustawodawcze Prezydenta co do zasady nie
podlegaja ograniczeniom przedmiotowym. Niemniej jednak uprawnienie wynikajace z art. 118
ust. 1 Konstytucji nalezy laczy¢ z art. 221 Konstytucji, ktory przyznaje Radzie Ministrow
wylaczne prawo wystepowania z projektem budzetu panstwa oraz innych zwigzanych z nim
ustaw o finansach panstwa. W doktrynie podnosi si¢ nawet, ze prezydenckie projekty powinny
wynika¢ z jego konstytucyjnych zadan, czyli dotyczy¢ zakresu spraw zwigzanych
z bezpieczenstwem panstwa czy obrona narodowa*®l. Ze stanowiskiem tym jednak nie mozna
si¢ zgodzi¢. Prezydent jest nie tylko zwierzchnikiem sit zbrojnych, ale przede wszystkim stoi
na strazy praw gwarantowanych konstytucyjnie. Zatem jego inicjatywy ustawodawcze
powinny takze stanowi¢ probe ich ochrony lub petniejszej realizacji, w zalezno$ci od zakresu
przedmiotowego. Moga wigc one dotyczy¢ zaréwno sfery edukacji, polityki spotecznej,

wymiaru sprawiedliwosci, czy ordynacji wyborczej.

Jednym z glownych jednak zadan glowy panstwa jest czuwanie nad przestrzeganiem
Konstytucji. ,,Jezeli wigc inicjatywy ustawodawcze Prezydenta majg prowadzi¢ do realizacji
przepisow Konstytucji, (...) to wydaje si¢ on wlasciwym wnioskodawca, pod warunkiem, ze
nie wkracza w konstytucyjne kompetencje rzadu®2. Najsilniej w konstytucji jest oznaczona
legitymacja Prezydenta do wystgpowania z projektami ustaw dotyczacymi stanow
nadzwyczajnych. Prezydent na mocy art. 229 i 230 Konstytucji wprowadza stan wojenny lub

wyjatkowy. Takze inicjatywy dotyczace sadownictwa najblizsze sg pozycji glowy panstwa'®,

179 A. Patrzalek, A Szmyt, Podmioty prawa..., s. 224.
180 M. Kruk, Prawo inicjatywy..., s. 21.
181 p. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepiséw, 2000, s. 83.

182 A. Wieckowska, Wykonywanie inicjatywy ustawodawczej przez Prezydenta Rzeczpospolitej
Polskiej po wejsciu w Zycie Konstytucji z 1997 roku, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 4, s. 93.

183 E. Tkaczyk, Realizacja prawa inicjatywy ustawodawczej w polskim prawie konstytucyjnym,
Warszawa 2014, s. 205.
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Wsréd mozliwych inicjatyw ustawodawczych Prezydenta nalezy takze wskazaé na uprawnienia

do wystepowania z inicjatywa ustawodawczg zwigzang ze zmiang Konstytucji.

Warto rowniez przywotaé¢ art. 131 Konstytucji RP. Stanowi on, ze w przypadku
oproznienia urzedu Prezydenta RP kompetencje w zakresie prawa inicjatywy ustawodawczej
moga wykonywaé osoby go zastepujace, czyli Marszalek Sejmu albo odpowiednio Marszatek

Senatu.

W przeciwienstwie do pozostatych podmiotéw, ktorym przystuguje prawo inicjatywy
ustawodawczej, przygotowanie projektu ustawy przez Prezydenta RP nie zostato szczegdtowo
uregulowane przepisami powszechnie obowigzujagcymi. Wydaje si¢ zatem, ze jedynym
punktem odniesienia moga by¢ przepisy samej Konstytucji RP oraz Regulaminu Sejmu,
okreslajace generalne zasady wspolne dla wszystkich podmiotow. Prezydencki projekt ustawy
wnoszony do Sejmu powinien zatem odpowiada¢ ogdlnym wymogom formalnym, a w

szczegblnosci w zakresie elementow uzasadnienia projektu.

Z uwagi na mozliwo$ci finansowo-organizacyjne, projekty ustaw w imieniu Prezydenta
przygotowywane sg przez pracownikow Kancelarii Prezydenta lub wspdlpracujacych z nig
ekspertow?®. Mamy tu zatem sytuacje analogiczna z rzadowymi projektami ustaw, ktore

sporzadzane sg przez pracownikow i ekspertow merytorycznie wlasciwego ministerstwa.

6. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza

6.1. Ramy prawne obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej

Inicjatywa obywatelska (ludowa) jako forma demokracji bezposredniej to uprawnienie
okreslonej grupy obywateli do przedlozenia organowi przedstawicielskiemu projektu aktu
normatywnego lub postulatu jego uchwalenia'®®. Cho¢ préoby jej konstytucjonalizacji podjeto
juz w trakcie prac nad ustawa zasadnicza z 1921 .18 to dopiero Konstytucja RP po raz

konstytucyjna o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej

184 W. Biatonczyk, L. Kasiak, Projekty wnoszone przez Prezydenta RP, [w:] Procedury
tworzenia aktow prawnych, (red.) J. Krawczyk, Warszawa 2013, s. 40.

185 M. Jabtonski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej, [w:] Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP, (red.) B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 645.

188 M. Rachwal, Instytucje demokracji bezposredniej w dyskusji sejmowej przed uchwaleniem
Konstytucji marcowej, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 6, s. 71-89.
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7 1992 r.187 wprowadzata juz mozliwo$¢ wystepowania grupie 500 tys. obywateli z inicjatywa,
jednak mogta ona dotyczy¢ jedynie tylko projektu nowej Konstytucji.*®8. Obecnie instytucja ta

funkcjonuje m.in. w Austrii, Hiszpanii, na Litwie, w Rumunii i we Wtoszech?8®,

Art. 118 ust. 2 stanowi, ze inicjatywa ustawodawcza przystuguje grupie co najmniej 100
000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Szczegdlowy tryb jej realizacji okresla
za$ ustawa. Prawo takie zatem zostalo przyznane wszystkim obywatelom petnoletnim,
korzystajacym z pelni praw wyborczych. Przyznanie obywatelom tego prawa mozna postrzegaé
jako instrument realizacji wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady ochrony zaufania obywatela

do panstwa i prawa (lojalnoéci panstwa wobec obywatela)!®,

Zasadniczym celem tak rozumianej inicjatywy ustawodawczej jest wiec w kazdym
wypadku zobligowanie parlamentu przez wnioskodawce do rozpatrzenia zgtoszonego projektu

ustawy w ramach przyjetej procedury i1 ustosunkowanie si¢ do niego poprzez uchwalenie dane;j

191

ustawy badz tez odrzucenie przedtozonego projektu™>". Dlatego tez, jak wskazuje si¢

w literaturze przedmiotu, przyjety w Polsce model inicjatywy obywatelskiej zaliczany jest do
grupy tzw. inicjatyw ,,posrednich”. O ostatecznym bowiem losie projektu ustawy, tj. o jego

przyjeciu (ze zmianami lub bez) albo o odrzuceniu decyduje Sejm i Senat!®?,

187 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 roku o trybie przygotowania i uchwalenia
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej (Dz.U. nr 67, poz. 336 z pdzn. zm.).

188 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 118.

189 Zob. P. Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle rozwigza# ustrojowych
panstw obcych, Warszawa 2006, s. 23-25 oraz S. Grabowska, Modele regulacji ludowej
inicjatywy ustawodawczej, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2007, nr 1, s. 251 n.

190 M. Borski, B. Przywora, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w polskim porzqdku
prawnym — proba oceny z perspektywy praktyki parlamentarnej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z. 2, s. 19-20.

Y15, Bozyk, Tryb ustawodawczy w Sejmie RP i w parlamentach panstw Unii Europejskiej,
Warszawa 2013, s. 11.

Polskiej, [w:] Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego w
Polsce i na Ukrainie — dobre praktyki, (red.) W. Skrzydto, Rzeszow—Przemysl 2013, s. 111; M.
Jabtonski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie
w Konstytucji RP, (red.) B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 645; K. Leszczynska,
Referendum i obywatelska inicjatywa ustawodawcza w Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, [w:]
Stan i perspektywy demokracji bezposredniej w Polsce, (red.) M. Marczewska-Rytko, Lublin
2010, s. 156-157; S. Grabowska, Inicjatywa ludowa (obywatelska), [w:] Konstytucja

62|Strona



6.2. Zakres przedmiotowy

Konstytucja RP ksztattuje obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej szeroko,
dopuszczajac mozliwos¢é wystepowania z projektami ustaw we wszystkich sprawach, co do
ktorych nie prawo inicjatywy nie zastrzezono dla innych podmiotéw. Art. 118 ust. 2 Konstytucji
odnosi si¢ do ustaw zwyktych regulujacych wszystkie kwestie, ktére bezposrednio czy
posrednio nie sa wykluczone na mocy ustawy zasadniczej!®®. Jej zakres przedmiotowy jest
zatem wyznaczony przepisami konstytucyjnymi, ktore w zakresie pewnych spraw zastrzegaja
prawo inicjatywy ustawodawczej — na zasadzie lex specialis wzglgdem art. 118 ust. 1 1 2
Konstytucji — dla okreslonych podmiotow, wykluczajac inicjatywe ustawodawcza obywateli®,

Zastrzezenia te, co zostalo juz w niniejszym rozdziale szczegoétowo opisane, dotycza

w szczegolnosci polityki ustrojowej, finansowej 1 migdzynarodowej panstwa.

Obejmuje przede wszystkim katalog spraw, w ktorych monopol inicjatywy
ustawodawczej zostal przewidziany na rzecz Rady Ministrow. Po pierwsze, sg to projekty
ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy
o zacigganiu dtugu publicznego, ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych przez panstwo
(art. 221 Konstytucji). Po drugie, inicjatywa ustawodawcza dotyczaca wyrazenia zgody na
ratyfikacje umowy migdzynarodowej (art. 89 1 art. 90 Konstytucji). Warto jednak w tym
miejscu doda¢, ze przypadku tzw. ,,ustaw akceptujacych” pojawiajg si¢ w doktrynie glosy
niewykluczajace inicjatywy ustawodawczej innych legitymowanych w art. 118 Konstytucji
podmiotoéw, zwlaszcza w przypadku zaniechania przez Rzad wystapienia z projektem takiej
ustawy do Sejmu’®®. Po trzecie za$, jako wytaczne prawo rzadu, choé nie wynikajace expressis
verbis z litery prawa, wskazuje si¢ w doktrynie inicjatywe ustawodawczg W przedmiocie ustaw
regulujacych stosunki miedzy Rzeczapospolita Polskg a innymi — niz Koscidt katolicki —

kosciotami oraz zwigzkami wyznaniowymi (art. 25 ust. 5 Konstytucji RP). W tym zakresie

Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, (red.) W. Skrzydto, S. Grabowska,
R. Grabowski Warszawa 2009, s. 174.

193 p. Uziebto, Ustawa z 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli,
»Przeglad Sejmowy” 2000, nr 4, s. 52.

194 A. Chmielarz-Grochal, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako instytucja demokracji
deliberatywnej i wyraz swiadomosci konstytucyjnej, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2019,
nr XIX (zeszyt specjalny), s. 37.

195 M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w swietle Konstytucji RP,
Krakow 2003, s. 113—-114.
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nalezy zgodzi¢ si¢ chociazby z Andrzejem Szmytem, iz w odniesieniu do tych spraw

obywatelska inicjatywa ustawodawcza rowniez nie przystuguje!®®.

Poza materig zastrzezong dla Rady Ministrow nalezy zwrdci¢ uwage, ze ustrojodawca
nie przyznal obywatelom prawa sktadania projektow ustaw 0 zmianie Konstytucji (art. 235 ust.
1). To o tyle zaskakujace, ze polski porzadek prawny obowigzujacy do momentu wejscia

Konstytucji RP w zycie takie rozwigzanie przeciez przewidywat.

6.3. Zasady realizacji obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej

Konstytucyjna regulacja  obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej zostala
doprecyzowana w ustawie o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywatelit®’ —
nazywanej w dalszej czesci ,,Ustawg”. Zgodnie z art. 118 ust. 2 Konstytucji RP i art. 2 Ustawy,
prawo zgloszenia projektu ustawy przystuguje grupie 100 000 obywateli majacych czynne
prawo wyborcze do Sejmu. Zatem majgc na wzgledzie art. 62 ust. 2 Konstytucji, prawo
poparcia inicjatywy obywatelskiej nie przystuguje osobom, ktére prawomocnym orzeczeniem
sagdowym zostaty ubezwlasnowolnione lub pozbawione praw publicznych albo wyborczych.
Ukonczenie za$ 18 lat, o czym mowa w ustawie, musi nastapi¢ najpdzniej w dniu, w ktorym
dana osoba udzielita wsparcia projektowi ustawy, czyli w dniu, w ktorym ztozyta ona pod tym
projektem stosowny podpis'®®. Samo za$ ustalenie formalnego progu na poziomie 100 000
obywateli nalezy uzna¢ za rozwigzanie liberalne, bowiem procent wyborcow (0sob
uprawnionych do glosowania) konieczny do zgloszenia projektu ustawy ksztattuje si¢ na
poziomie 0,35. Tylko we Wioszech (0,1) 1 w Stowenii (0,31) wskaznik ten jest nizszy, a juz np.

W Hiszpanii jest on czterokrotnie wyzszy (1,20)'%,

1% A, Szmyt, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, t. 11,
s. 151. Por. rowniez Z. Czeszejko-Sochacki, O niektorych problemach konstytucyjnej procedury
legislacyjnej, [w:] Konstytucja. Wybory. Parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi,
(red.) L. Garlicki, Warszawa 2000, s. 56; J. Szymanek, Ludowa inicjatywa ustawodawcza
(uwagi de lege lata), ,,Panistwo 1 Prawo” 2001, z. 3, s. 56.

197 Ustawa z dnia z 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli (Dz.U. 1999, nr 62, poz. 688).

198 p_ Uziebto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 roku
z komentarzem, Warszawa 2008, s. 51.

19 p. Uziebto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle rozwigzan ustrojowych
panstw obcych, Warszawa 2006, s. 120-122.
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Obywatelskie projekty ustaw, podobnie jak wszelkie pozostate projekty ustaw moga
by¢ sktadane w kazdym momencie kadencji parlamentu. Wynika to z zasady rownego statusu
wszystkich podmiotow korzystajacych z prawa inicjatywy ustawodawczej. Jakiekolwiek zatem
proby ograniczenia tej zasady ramami czasowymi tylko jednemu z podmiotow stanowityby

W ocenie autora istotne ograniczenie praw obywatelskich.

Kwestig stanowigca przedmiot dyskusji w literaturze przedmiotu jest natomiast
realizacja uprawnienia wynikajacego z art. 119 ust. 4 Konstytucji, a mianowicie prawa
wnioskodawcy do wycofania projekt ustawy w toku postepowania ustawodawczego w Sejmie
do czasu zakonczenia drugiego czytania projektu. W odniesieniu bowiem do inicjatywy

obywatelskiej, realizowanej przez podmiot zbiorowy, sprawa ta wymaga poglebionej analizy.

W pierwszej kolejno$ci nalezy wskazaé, co wynika z art. 14 Ustawy, ze w pracach nad
projektem ustawy komitet reprezentowany jest przez przedstawiciela lub osobe uprawniong do
jego zastgpstwa. Przedstawiciel ten jest uprawniony do udziatu w pracach Sejmu i Senatu
W trybie 1 na zasadach okreslonych odpowiednio w regulaminach Sejmu i1 Senatu. Jedynak
powstata watpliwos$¢ o granice jego umocowania na tle prawa do wycofania projektu ustawy.
W doktrynie wyodrebnity sie dwa poglady. Przedstawiciele pierwszego, z ktorymi si¢ zgadzam,
aprobujg prawo przedstawiciela komitetu obywatelskiego, podobnie jak przedstawicieli innych
podmiotéw majacych prawo wykonywania inicjatywy ustawodawczej, do wycofania projektu
ustawy. Zaden bowiem przepis Konstytucji lub Ustawy nie ogranicza go bowiem w tym
zakresie. Jego uprawnienia sg wig¢c takie same jak uprawnienia przedstawicieli innych
podmiotéw posiadajacych inicjatywe ustawodawcza??’. Ponadto nie moze by¢ on bowiem
w jakikolwiek sposob dyskryminowany w pordéwnaniu z pozostalymi podmiotami?®:,
Wycofanie projektu ustawy przez petnomocnika komitetu obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej (osobe uprawniong do jego zastepowania) uznac trzeba za dopuszczalne az do
czasu zakoficzenia drugiego czytania tego projektu w Sejmie®®?, Z reszta sama praktyka

parlamentarna stanowi najlepszy dowod na zasadnos$¢ tego pogladu. W toku VIII kadencji

Sejmu wycofane zostaly dwa obywatelskie projekty ustaw — pierwszy dotyczyt ustawy

200 p. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli..., s. 181-182.

201 M. Jabtonski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawczej..., s. 661; P. Sarnecki,
Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2004, t. XIII, s. 239.

202 p. Czarny, Opinia prawna w sprawie dopuszczalnosci i trybu wycofania projektu ustawy
ztozonego w Sejmie na podstawie art. 118 ust. 2 Konstytucji RP, ,,Zeszyty Prawnicze Biura
Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2013, nr 3, s. 68.
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o ochronie zwierzat (druk sejmowy nr 26), a drugi ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (druk
sejmowy nr 550). W toku VII kadencji Sejmu wycofany zostat natomiast jeden obywatelski
projekt ustawy, dotyczace ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych (druk sejmowy
nr 25).

Drugi nurt wyklucza za$ mozliwo$¢ wycofania obywatelskiego projektu ustawy. Jest to
teza bledna i ograniczajagca de facto prawo wnioskodawcy do decydowania o wlasnym
projekcie. Zwolennicy tego pogladu podnosza bowiem, ze przedstawiciel komitetu nie jest
w stanie by¢ wyrazicielem woli wszystkich osob, ktore zlozyty swoje poparcie dla tego
projektu. Stad argument, 1z staba wiez z wnioskodawca wyklucza mozliwos¢ skorzystania

z uprawnienia zawartego w art. 119 ust. 4 Konstytucji RP?%,

6.4. Przygotowanie projektu ustawy

Analiza materii ustawowe] sktania do wyodrgbnienia dwdch etapow postgpowania
W sprawie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Pierwszy obejmuje procedurg
poprzedzajaca formalne wniesienie projektu ustawy do Sejmu. Drugi za$ dotyczy prac

parlamentarnych nad wniesionym juz projektem?®.

Etap pierwszy obejmuje w szczegdlnosci wszystkie czynnos$ci zwigzane
z przygotowaniem projektu ustawy, jego rozpowszechnianiem, organizacja zbierania podpisow
obywateli popierajgcych projekt czy zawigzaniem komitetu inicjatywy ustawodawczej. Ustawa
0 wykonywaniu inicjatywy nie reguluje kwestii przygotowania samego projektu ustawy.
Nalezy to uzna¢ za w pelni racjonalne, gdyz w zaden sposéb nie powinno narzucaé si¢
inicjatorom sposobu jego stworzenia?®®. Nie oznacza to jednak, ze projekt ten nie powinien
spelnia¢ szeregu wymogow formalnych. Art. 4 ust. 1 Ustawy stanowi, ze projekt ustawy
whniesiony do Marszatka Sejmu powinien odpowiada¢ wymogom zawartym w Konstytucji RP
i Regulaminie Sejmu. Po pierwsze wigc, art. 118 ust. 3 Konstytucji RP naktada na wszystkich
wnioskodawcow przedktadajagcych Sejmowi projekt ustawy, konieczno$¢ przedstawienia

skutkéw finansowych jej wykonania. Zatem obowiazek ten dotyczy rowniez projektow

203 3, Szymanek, Ludowa inicjatywa ustawodawcza (uwagi de lege lata), ,Panstwo i Prawo”,
2001, z. 3, s. 53-55; M. Kudej, Postgpowanie ustawodawcze..., s. 22.

204 p. Uziebto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli...., s. 154.

205 A, Rytel-Warzocha, P. Uziebto, Obywatele decydujq. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza
Jjako narzedzie ksztattowania postaw obywatelskich, 1.6dz 2012, s. 40.
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obywatelskich. Po drugie, musi spetnia¢ opisane w Regulaminie Sejmu ogoélne warunki
stawiane wszystkim projektom ustaw. Dotyczy to migdzy innymi obowigzku dotaczenia
uzasadnienia z wyjasnieniem potrzeby i celu uchwalenia ustawy, przedstawienia rzeczywistego
stanu w dziedzinie, ktora projekt normuje czy przedstawienia przewidywanych skutkdéw
spotecznych, gospodarczych, finansowych i prawnych. Co wigcej, obywatelskie projekty ustaw
nie s3 zwolnione z obowigzku przedstawienia zalozenia projektow podstawowych aktow
wykonawczych czy przedlozenia o$wiadczenia o zgodno$ci projektu ustawy z prawem Unii

Europejskie;j.

Jak stanowi art. 5 Ustawy, wniesienie projektu ustawy wymaga zawigzania przez grupe
obywateli komitetu inicjatywy ustawodawczej, ktéry wystepuje pod nazwg uzupetiong o tytut
projektu ustawy. W sktad komitetu wchodzi co najmniej 15 obywateli polskich, posiadajacych
czynne prawo wyborcze do Sejmu. Warunkiem przystgpienia do komitetu jest natomiast
ztozenie pisemnego oswiadczenia wraz z podaniem imienia (imion), nazwiska, adresu
zamieszkania oraz numeru ewidencyjnego PESEL. Ustawodawca natozyl na komitet, mimo
jego spotecznego charakteru, caty szereg obowigzkdéw. Zobowigzany jest on do przygotowania,
a nastepnie rozpowszechnienia projektu ustawy, prowadzenia kampanii promocyjnej, a takze
do przeprowadzenia akcji zbierania podpisow obywateli chcacych wyrazi¢ poparcie dla
projektu ustawy. Dla skutecznego zawigzania komitetu wymaga si¢ zebrania 1000 podpisow
pod projektem ustawy. Podpisy te stanowig czes¢ wymaganej liczby 100 000 podpiséw, ktora
jest konieczna do wniesienia obywatelskiego projektu ustawy. Warto doda¢, iz wymagany do
utworzenia komitetu tysigc podpiséw w zadnym wypadku nie moze by¢ liczbg wigkszg nawet
wtedy, gdy poparcie uzyskane przez komitet przekroczy te liczbg. Odmienny poglad stalby
catkowicie w sprzeczno$ci z intencjg ustawodawcy. Stwarzatby on mozliwosci obchodzenia
trybu ustawowego i1 zbierania podpiséw poparcia dla projektu przez nieograniczony czas,
jeszcze przed wyznaczeniem terminu na ich zgromadzenie?®. O zebraniu wymaganej liczby
1000 podpiséw 1 utworzeniu komitetu inicjatywy ustawodawczej zawiadamia si¢ Marszatka
Sejmu. Do zawiadomienia o utworzeniu komitetu zalgcza si¢ proponowany projekt ustawy

1 liste podpisow.

Marszatek Sejmu dokonuje wstgpnej kontroli wymogéw formalnych. Art. 6 Ustawy
stanowi, ze w przypadku stwierdzenia ewentualnych uchybien formalnych, Marszatek Sejmu

wzywa wnioskodawce o ich uzupetnienie. W przypadku za$ stwierdzenia prawidlowosci

206 p Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli..., s. 106.
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ztozonych dokumentéw, Marszatek Sejmu, w terminie 14 dni postanawia o przyjeciu
zawiadomienia. Od tego momentu komitet inicjatywy ma, zgodnie z art. 10 ust. 2 Ustawy, trzy
miesigce na zebranie wymagane;j liczby 100 000 podpisow. Co wazne, od momentu przyjecia
zgloszenia przez Marszatka Sejmu, az do samego wniesienia projektu ustawy, jego tre$¢ nie
moze ulec jakiejkolwiek modyfikacji. Tym samym Marszatek Sejmu zostat zobligowany do
poréwnania tre$ci projektu ustawy i uzasadnienia na dwoch etapach procedury (projekt
przedktadany wraz z zawiadomieniem o utworzeniu komitetu i projekt skladany wraz
z wymaganymi podpisami muszg by¢ identyczne). W sytuacji, gdy Marszatek Sejmu stwierdzi
rozbieznosci pomiedzy tymi projektami, dziatajac po mysli art. 11 ust. 1 Ustawy, Marszalek
Seyjmu bedzie zobligowany do odmowy przyjecia projektu 1 nie wszczyna tym samym
parlamentarnej fazy prac legislacyjnych?®’. Marszatek Sejmu odmoéwi przyjecia takiego
projektu, nawet gdy, co oczywiste, zostanie zebranych 100 000 podpisow.

6.5. Etap parlamentarny

Co do zasady, procedura legislacyjna obywatelskiego projektu ustawy nie r6zni si¢ od
prac nad projektami wniesionymi przez inne uprawnione podmioty. Musi przejs¢ przez trzy
czytania, mozna do niego wnosi¢ poprawki, czy tez wniosek o odrzucenie w I czytaniu. Polski
ustrojodawca, poza kilkoma szczegdlnymi przypadkami, nie réznicuje statuséw projektow
ustaw z uwagi na podmiot inicjujacy. Wsrod tych szczegdlnych wypadkéw znajduja sig
okolicznosci, ktore majg na celu objecie pewng szczegdlng ochrong projekty obywatelskie. Te
preferencje nie sg jednak znaczne, maja na celu zniwelowanie nierownosci w stosunku do
innych inicjatorow ustaw, dla ktorych wielokrotne przedkladanie projektow nie stanowi

208

szczegblnego problemu~®. W doktrynie wyrdznia si¢ trzy réznice cechujace procedowanie na

obywatelskim projektem ustawy.

Po pierwsze, co wynika wprost z art. 4 ust. 3 Ustawy, projektu nie dotyczy tzw. zasada
dyskontynuacji prac parlamentarnych. To oznacza, ze projekt ustawy, w stosunku do ktoérego
postepowanie ustawodawcze nie zostato zakonczone w trakcie kadencji Sejmu, w ktorej zostat

whniesiony, jest rozpatrywany przez Sejm nast¢pnej kadencji bez potrzeby ponownego

207 p. Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli...., s. 161.

208 M. Jabtonski, Obywatelskie prawo inicjatywy ustawodawcze;j. .., s. 660.
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whniesienia projektu ustawy. Nasuwa si¢ jednak pytanie, czy ta, sui generis zasada ,,sukcesji
parlamentarnej” ma zastosowanie tylko do kolejnej kadencji czy do kazdej kolejnej?
W literaturze przedmiotu stusznie podnosi si¢ twierdzenie o ograniczonych czasowo ramach
rozpatrzenia projektu obywatelskiego. Wyktadnia zacytowanego przepisu ustawy prowadzi do
wniosku, iz przetamanie zasady dyskontynuacji prac parlamentu ma charakter ograniczony —
kontynuacja prac nad projektem obywatelskim obejmuje jedynie kolejng kadencj¢ Sejmu. Tak
wiec proces legislacyjny, ktory dotyczy obywatelskiego projektu ustawy ulega zakonczeniu
wraz z koncem kadencji nast¢pujacej bezposrednio po tej, w ktorej taki projekt zostat wniesiony

(woweczas projekt ulega dyskontynuaciji)?®®.

Po drugie, pierwsze czytanie projektu obywatelskiego odbywa si¢ zawsze na
posiedzeniu plenarnym Sejmu. Zasada ta dotyczy projektéw ustaw regulujacych szczegodlng dla
funkcjonowania panstwa materi¢, jak kodeksowsa, podatkowa czy ustrojowa. Zrdwnanie
wszystkich projektow obywatelskich, bez wzgledu na przedmiot regulacji, stanowi
podkreslenie ich wagi, a =zarazem wyraz szacunku dla obywatelskiego wysitku

organizacyjnego.

Po trzecie za$, to zobowigzanie do przeprowadzenia pierwszego czytania w terminie
trzech miesiecy od jego wniesienia, a w razie gdy postgpowanie ustawodawcze nie zostanie
zakonczone w trakcie kadencji Sejmu, w ktoérej projekt ustawy zostal wniesiony, jest on
rozpatrywany przez Sejm nastepnej kadencji nie pdzniej niz w terminie szesciu miesigecy od
daty pierwszego posiedzenia Sejmu®®. Ustrojodawca podjat zatem probe ochrony projektow
obywatelskich przed tzw. ,,zamrazarka legislacyjng”. To potoczne okreslenie dziatan Marszatka
Sejmu, ktory swoja autonomiczng decyzjg wstrzymuje uruchomienie procedury legislacyjne;j.
Zabieg ten jednak udat si¢ czgsciowo. Po pierwsze, Marszalek Sejmu nie zawsze stosuje si¢ do
obowiazku przeprowadzenia w terminie trzech miesigcy pierwszego czytania takiego projektu
ustawy. Przyktadem moze by¢ ponownie obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy z dnia
7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego i1 warunkach
dopuszczalno$ci przerywania cigzy, ktory zaktadat m.in. uchylenie dopuszczalno$ci aborcji

eugenicznej. Wptynat on do Sejmu 30 listopada 2017 r., | czytanie przeprowadzono natomiast

299 Taki poglad wyrazono w J. Mordwitko, W. Odrowaz-Sypniewski, A. Szmyt, M. Granat,
W sprawie dyskontynuacji prac nad obywatelskim projektem ustawy wniesionym w danej
kadencji Sejmu, a nierozpatrzonym w nastepnej kadencji Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy” 2006,
nr 1, s. 104-110.

210 Zob. art. 13 ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. 0 wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
obywateli (tekst jedn. Dz.U 2018, poz. 2120 z p6zn. zm.).
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dopiero w dniu 16 kwietnia 2020 r. Co wigcej, W obecnym stanie prawnym nie ma przepisu,
ktory nakazywalby merytoryczne zakonczenie prac nad obywatelskim projektem ustawy.
W przypadku pozostatych projektéw t¢ granicg¢ wyznacza wtasnie koniec kadencji parlamentu
i zasada dyskontynuacji, o ktérej byta mowa wczesniej. Prace nad obywatelskim projektem
ustawy mozna natomiast przecigga¢ w nieskonczono$é, jezeli tylko nie begdzie woli jego

szczegblowego rozpatrzenia.
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Rozdzial 3

Postepowanie ustawodawcze w Sejmie

1. Zasada trzech czytan

1.1. Istota zasady trzech czytan

Jedng z najwazniejszych zasad regulujacych caty proces postepowania ustawodawczego
jest tzw. ,,zasada trzech czytan”, o ktorej stanowi art. 119 ust. 1 Konstytucji RP. Chodzi tu
o etapy prac nad projektem ustawy, a nie dostowne rozumienie stowa ,,czytanie”?'!. Te etapy
postepowania legislacyjnego kierujg si¢ swoistg logika, okreslong kolejnoscia pozwalajaca na
przechodzenie od debaty ogolnej do bardziej szczegdtowej, konkretnej?'?. Czytanie oznacza
zamknieta, bedaca w miarg jednolita caloscig procedure rozpatrywania i opracowania

zgtoszonego projektu ustawodawczego (ustawy)?'®

. Ustrojodawca w ten sposob odwotat si¢ do
tradycyjnego modelu procedury ustawodawczej znanej w panstwach demokratycznych. Model
ten polega na dwu lub kilkukrotnym poddawaniu projektu ustawy rozpatrzeniu przez dang izbe,
czego uwienczeniem jest uchwalenie ustawy?'*. Procedura kilkukrotnych czytan ma zapobiec
uchwalaniu ustaw obarczonych istotnymi wadami, cho¢ praktyka sejmowa pokazuje, ze
wypadki takie miewaja miejsce?’®. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego gwarancje
odpowiedniego procedowania ustaw, w tym zwlaszcza procedura trzech czytan, wchodza

w zakres standardow demokratycznego panstwa prawnego?*6,

21 Jak podaje J. Szymanek, pojecie czytania wywodzi si¢ z dawnych procedur

parlamentarnych, kiedy praktyka podczas uchwalania ustaw bylo odczytywanie projektu na
plenarnym posiedzeniu izby po to, aby obecni deputowani mogli zapozna¢ si¢ z jego trescia.
J. Szymanek, Czytanie parlamentarne, [w:] Wielki stownik parlamentarny, (red.) J. Szymanek,
Warszawa 2018, s. 113-114.

212\W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej ..., s. 150—151.

213 ], Szymanek, Czytanie parlamentarne, [w:] Wielki stownik parlamentarny, (red.)
J. Szymanek, Warszawa 2018, s. 113.

214 M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP..., s. 87.

215 A. Lawniczak, Art. 119 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej.
Komentarz, (red.) M. Haczkowska, Warszawa, 2014, s. 312.

218 7ob. wyroki z dnia: 24 czerwca 2002 r., (sygn. K 14/02); 7 lipca 2003 r., (sygn. SK 38/01,)
1 23 marca 2006 r., (sygn. K 4/06). Zob. takze A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne
i regulaminowe postgpowania ustawodawczego, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 3, s. 39 oraz

71|Strona



Konstytucja RP po raz pierwszy okresla zasad¢ trzech czytan, ktdra wczesniej byla
regulowana jedynie na poziomie Regulaminu Sejmu. Zakotwiczenie tej zasady w ustawie
zasadniczej jest wazne, poniewaz uniemozliwia dokonanie istotnych zmian w sposobie
stanowienia prawa w drodze ustawy zwyktej badz zmian w Regulaminie Sejmu. Jest to o tyle
istotne, ze z zasady trzech czytan wynikajg okreslone gwarancje i reguly dla procesu
stanowienia prawa. Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacj¢, ze powotujac si¢ na zasade
autonomii Sejmu wigkszos$¢ parlamentarna tak uksztattuje proces legislacyjny, ze ograniczy
role mniejszosci 1 pozaparlamentarnych uczestnikow postepowania legislacyjnego do
minimum. Art. 112 Konstytucji RP stanowi bowiem, Ze organizacj¢ wewnetrzng i porzadek
prac Sejmu oraz tryb powotywania i dzialalnos$ci jego organow, jak tez sposob wykonywania
konstytucyjnych i ustawowych obowigzkéw organow panstwowych wobec Sejmu okresla
regulamin Sejmu uchwalony przez Sejm. Autonomia Sejmu nie oznacza jednak catkowitej
swobody 1 dowolnosci ksztattowania poszczegdlnych elementow procesu ustawodawczego
oraz praktyki ich stosowania. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 grudnia
2015 r.2Y) stwierdzajac nickonstytucyjnos¢ Ustawy o zmianie ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym?!8,  rozwiazania przyjmowane w tym zakresie w regulaminie izby musza (...)
uwzglednia¢ zarowno konstytucyjnie zdeterminowane stadia procesu ustawodawczego, jak
1 uprawnienia organow konstytucyjnie upowaznionych do udzialu w tym procesie. Co wigcej,
rozwigzania regulaminowe muszg uwzglednia¢ te normy, zasady i wartosci konstytucyjne,
ktore wprost do postgpowania ustawodawczego si¢ nie odnosza, lecz wyznaczaja ogdlne
standardy demokratycznego panstwa prawnego, ktore w postegpowaniu tym muszg byc

uwzgledniane”.

1.2. Gwarancje wynikajace z zasady trzech czytan

Z zasady trzech czytan wynikaja okreslone gwarancje ustawodawcze. Gwarancje te
stuzg nie tylko opozycji (mniejszosci) parlamentarnej, co wydaje si¢ oczywiste, ale stuzg przede
wszystkim obywatelom czy organizacjom pozarzadowym. Maja one zapewni¢ im czynny

1 realny udzialu w procesie stanowienia prawa. Niemniej jednak w praktyce parlamentarnej,

W. Ortowski, O potrzebie optymalizacji procesu ustawodawczego w Polsce, ,,Studia Iuridica
Lublinensia” 2014, nr 22, s. 484 in.

217 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2015 r, sygn. K 35/15.

218 Ustawa z dnia 19 listopada 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U.
2015, poz. 1928)
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w szczegolnosci w VI 1 w IX kadencji, mozna wskaza¢ wiele dziatan wigkszosci sejmowe;j
naruszajacych istote tej konstytucyjnej zasady. Naleza do nich chociazby sktadanie w toku
rozpatrywania projektu poprawek wykraczajacych poza zakres przedtozenia, skracanie czasu
wystapien podczas prac w komisjach, skracanie terminéw zwotywania komisji w celu
rozpatrzenia projektu lub poprawek, lekcewazenie uwag Biura Analiz Sejmowych badz
sejmowych legislatorow czy tez ograniczenie organizacjom pozarzadowym udziatu

w posiedzeniach komisji.

Postgpowanie ustawodawcze ma bowiem na celu nie tylko samo uchwalenie ustawy,
ale takze dokonanie pogtebionej i rzetelnej analizy jej tresci. Gwarantowac to maja wiasnie
postanowienia Regulaminu Sejmu opisane w art. 37—49, ktore stanowia szczegoétowa realizacje
zasady trzech czytan. Okreslajg one chociazby zasady przeprowadzenia I czytania, minimalne
odstepy czasowe do zwolywania posiedzen komisji w celu szczegdtowego rozpatrzenia
projektu ustawy lub zlozonych poprawek, czy udzial w posiedzeniu komisji 0s6b spoza jej
sktadu. Postanowienia te, co istotne, nie majg charakteru wytacznie instrukcyjnego. Nadanie
zasadzie trzech czytan rangi zasady konstytucyjnej sprawia, ze ewentualne naruszenie
przywolanych postanowien Regulaminu Sejmu ma bezposredni wplyw na ocene
konstytucyjnosci danego aktu ustawodawczego. Ma to swoje odzwierciedlenie w bogatym
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, bez dorobku ktérego nie jest mozliwe rzeczowe

podejscie do tego zagadnienia.

Z aprobatg nalezy traktowa¢ chociazby wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24
czerwca 1998 r.?!® Sformutowany bowiem zostal w nim sui generis postulat, aby wymog
rozpatrywania projektow ustaw przez Sejm w trzech czytaniach traktowa¢ wrecz jako
,Konstytucyjny nakaz”. Zdaniem TK ma to zapewni¢, aby podstawowe tresci, ktore znajda si¢
ostatecznie w ustawie przebyly pelng droge procedury sejmowej, tak by nie zabraklo czasu

1 mozliwosci na przemyslenie przyjmowanych rozwigzan i zajecie wobec nich stanowiska.

Jedynym z istotniejszych orzeczen TK odnoszacych si¢ do zasady trzech czytan jest
wyrok z dnia 9 marca 2016 r.?®® TK dokonal w nim szerokiej oceny trwajacej ledwie 6 dni

procedury uchwalenia Ustawy o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym??!. Stwierdzajac

219 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98.
220 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2016 roku, sygn. K 47/15.

221 Ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U.
poz. 2217).

73|Strona



niekonstytucyjnos$¢ tego aktu w catosci TK wskazat w szczegdlnosci wlasnie na naruszenie
szeregu norm okreslonych przepisami Regulaminu Sejmu, jak chociazby zbyt krotki czas
rozpatrzenia projektu, czy pominigcie opinii instytucji publicznych oraz partneréw
spotecznych. Tym samym tryb uchwalenia ustawy nie zapewnil petnej realizacji zasady trzech
czytan. Rozpatrzenie projektu ustawy w trzech czytaniach przez Sejm, jak dalej wskazuje TK,
nie moze by¢ rozumiane tylko formalnie (jako wymaganie trzykrotnego rozpatrywania tak
samo oznaczonego tekstu), ale stuzy przede wszystkim mozliwie doktadnej i wnikliwej analizie
projektu ustawy, a w konsekwencji zminimalizowaniu ryzyka niedopracowania lub

przypadkowosci przyjmowanych w toku prac ustawodawczych rozwigzan.

W podobnym duchu Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat si¢ w wyroku z dnia 24
marca 2004 r.??2 Podkre$lit wyraznie, ze zasada rozpatrywania projektu ustawy w trzech
czytaniach nie powinna by¢ rozumiana w sposob czysto formalny, tzn. jako wymaganie
trzykrotnego rozpatrywania tak samo oznaczonego projektu ustawy. Zdaniem TK taka
interpretacja bytaby sprzeczna z ratio legis tego przepisu, ktorym byto dazenie do dalej idagcego
sformalizowania procesu ustawodawczego 1 wyeliminowanie mozliwosci wprowadzenia
w drodze regulaminowej znanego w polskim prawie parlamentarnym mniej skomplikowanego

systemu dwoch czytan.

Znaczenie i doniostos¢ przywotanego juz wyroku TK z dnia 9 marca 2016 r. przejawia
si¢ takze w dokonanej na potrzeby tej sprawy analizie dotychczasowego orzecznictwa
zwigzanego z art. 119 ust. 1 Konstytucji RP. Na tym tle TK sporzadzit katalog niezbednych
elementéw postepowania ustawodawczego, ktore to maja gwarantowac realizacj¢ zasady trzech

czytan.

Po pierwsze, musi ono obejmowaé sekwencje $cisle okreslonych czynnosci,
podejmowanych przez organy Sejmu i zmierzajacych do mozliwie doktadnego rozwazenia
potrzeby i istoty planowanych zmian prawnych. Chodzi tu zaréwno o przeprowadzenie
wszystkich trzech czytan w sposob przejrzysty, precyzyjny i transparentny, jak i o
przeprowadzenie prac w komisjach w sposob zapewniajacy szczegétowe rozpatrzenie projektu
ustawy.

Po drugie, rozpatrywanie projektu ustawy przez Sejm wymaga stworzenia takze

odpowiednich ram czasowych, dostosowanych do wagi i stopnia skomplikowania normowanej

materii. Stad tez w regulaminie Sejmu przystgpienie do kolejnych czytan uzaleznione zostato

222 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2009 ., sygn. K 53/07.
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od pozostawienia postom czasu na zapoznanie si¢ z wynikami prac przeprowadzonych na
wczesniejszych etapach postepowania ustawodawczego oraz przygotowanie si¢ do prac

planowanych na dalszych etapach.

Po trzecie, rozpatrywanie projektu ustawy przez Sejm w ramach trzech czytan wymaga
uwzglednienia takze pluralistycznego charakteru parlamentu. W  dotychczasowym
orzecznictwie Trybunal podkreslat konieczno$¢ badania tego, czy ,,przebieg prac
parlamentarnych nie pozbawit okreslonej grupy parlamentarnej mozliwosci przedstawienia

w poszczegdlnych fazach postepowania ustawodawczego swojego stanowiska™.

Po czwarte, rozpatrywanie projektu ustaw w trzech czytaniach wymaga stworzenia
przestrzeni dla realnej, a nie jedynie potencjalnej dyskusji dotyczacej jakosci stanowionego
prawa, w tym jego zgodnosci z Konstytucja. Podmiotami uprawnionymi do udzialu w tej
dyskusji w ramach postepowania ustawodawczego sa — poza autorami projektu ustawy —
wszyscy postowie i senatorowie, a ponadto podmioty uprawnione do przedlozenia Sejmowi

opinii o projekcie ustawy.

2. Nadanie biegu inicjatywie ustawodawczej

2.1. Wstepna kontrola projektu ustawy

Proces ustawodawczy jest typowym procesem decyzyjnym, ktorego cechag
charakterystyczng jest sekwencyjnos$¢, skladajaca si¢ na jego kolejne etapy, w ktoérych

w zréznicowanym zakresie uczestnicza rdzne podmioty??3

. Szczegblng role speinia bez
watpienia Marszalek Sejmu, ktory jest jednoosobowym kierowniczym organem izby. Funkcje
marszatka w procesie tworzenia prawa sg dostrzegalne na kazdym etapie tego postepowania,
od chwili wniesienia projektu, az do jego uchwalenia. Na nim spoczywa obowiazek
podejmowania okre§lonych dziatan w stosunku do wniesionego projektu. To on dokonuje
kontroli wstgpnej wniesionych projektéw, zarzadza drukowanie projektow ustaw i dorgczenie
ich postom oraz nadaje im bieg. Zatem skuteczne ztozenie ,na rece Marszatka Sejmu’?
projektu ustawy nie jest rOwnoznaczne z podje¢ciem prac czy chociazby z uruchomieniem
procesu legislacyjnego. Skorzystanie z prawa inicjatywy ustawodawczej rodzi jedynie

obowigzek Sejmu rozpatrzenia tego projektu w ramach okreslonej procedury, co oczywiscie

223 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 11.

224 70b. art. 34 ust. 1 Regulaminu Sejmu.
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nie jest rownoznaczne z obowigzkiem uchwalenia ustawy w brzmieniu zaproponowanym przez

wnioskodawce, czy z obowigzkiem uchwalenia jej w ogdle??.

Do zainicjowania postgpowania ustawodawczego w Sejmie wymagana jest zatem
odpowiednia decyzja Marszatka Sejmu. Zgodnie bowiem z art. 10 pkt 8 Regulaminu Sejmu
nadaje on bieg inicjatywom ustawodawczym i1 uchwatodawczym oraz wnioskom organdéw
panstwa skierowanym do Sejmu. Decyzja ta jednak moze zapas$¢ po zasiggnig¢ciu opinii
Prezydium Sejmu. Prima facie przepis ten stwarza pozor koniecznosci zbudowania pewnego
konsensusu w najwazniejszym organie kolegialnym Sejmu odno$nie uruchomienia
postepowania ustawodawczego. Jednak praktyka sejmowa jednoznacznie przesadza, ze
przywotany przepis Regulaminu Sejmu jest wylacznie fasadowy. Wigkszos§¢ parlamentarna
posiada réwniez wigkszo$¢ w Prezydium Sejmu poprzez wybor takiej liczby wicemarszatkow,
aby wraz z Marszatkiem Sejmu zachowa¢ przewage nad przedstawicielami klubow
opozycyjnych w tym organie. Tym samym wiekszo$¢ parlamentarna, za posrednictwem
Marszatka Sejmu, zachowuje petng kontrole nad dopuszczaniem do procedowania ztozonych
projektow ustaw. Trafnie podnosi si¢ w literaturze przedmiotu, ze to uprawnienie Marszatka
Sejmu do nadawania biegu inicjatywom ustawodawczym stanowi jedng z najistotniejszych
kompetencji kierowniczego organu izby. Od jego decyzji zalezy kiedy (niejednokrotnie czy w
ogole) rozpoczng si¢ merytoryczne prace nad danym projektem, jak rOwniez czy rozpoczng si¢

na posiedzeniu plenarnym czy tez w komisjach??®.

Zainicjowanie postepowania ustawodawczego poprzedzone jest dokonaniem przez
Marszatka Sejmu wstgpnej kontroli ztozonego projektu ustawy. W obowigzujacych aktualnie
rozwigzaniach przedmiotem kontroli jest kwestia dopelnienia przez wnioskodawce wymogow
uzasadnienia z punktu widzenia jego elementéw skladowych wynikajacych z art. 34
Regulaminu Sejmu??’. W przypadku dostrzezenia tychze brakéw formalnych, zgodnie z art. 34
ust. 7 Regulaminu Sejmu, Marszatek Sejmu moze zwrdci¢ wnioskodawcy projekt ustawy celem
uzupetnienia. Fakultatywno$¢ decyzji o zwrocie projektu ustawy wnioskodawcy powoduje

istotny wzrost roli tego organu. Swoboda interpretacyjna wynikajaca z charakteru prawnego tej

225 A. Patrzalek, A. Szmyt, Skutki prawne wniesienia projektu ustawy, [w:] Postepowanie
ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, (red.) J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 155.

226 G. Koksanowicz, Nadawanie biegu inicjatywom ustawodawczym w swietle postanowier
regulaminu Sejmu, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 13.

221 K. Kubuj, Rola marszatka Sejmu w postepowaniu ustawodawczym, ,,Przeglad Legislacyjny”
2004, nr 2, s. 16.
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kompetencji, jawi si¢ z jednej strony jako istotny $rodek prawny, za pomoca ktorego mozna
wptywaé na jako$¢ tworzonego prawa, z drugiej strony moze staé si¢ przyczyng

niejednakowego traktowania wniesionych projektow ustaw?28.

W literaturze przedmiotu pojawila si¢ natomiast watpliwos¢, czy istnieje mozliwosé
zwrotu projektu, gdy wnioskodawca w ogodle nie zatgczyl uzasadnienia (kwestia ta pozostaje
nieuregulowana). Wypada zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym przez Wojciecha Sokolewicza,
ktory uznal, ze ,,0 ile w wypadku zakwestionowania tresci uzasadnienia Marszatek Sejmu
ocenia zakres i stopien jej niezgodnosci z wymogami regulaminowymi i dlatego — w wyniku
takiej oceny — moze zwrécic projekt wnioskodawcy, o tyle w wypadku braku uzasadnienia nie

zachodzi potrzeba dokonywania takiej oceny i Marszatek Sejmu powinien zwrocié¢ projekt”?%,

2.2. Skierowanie do konsultacji spotecznych

Przeprowadzenie konsultacji spotecznych jest jednym z wymogow formalnych, jakie
powinien spetnia¢ projekt ustawy. Art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu stanowi bowiem, ze
uzasadnienie powinno zawiera¢ wyniki przeprowadzanych konsultacji, w szczegdlnosci jezeli
obowigzek zasiggania takich opinii wynika z przepisow ustawy. W wypadku komisyjnych
1 poselskich projektow ustaw, w stosunku do ktérych nie przeprowadzono konsultacji,

Marszatek Sejmu przed skierowaniem do pierwszego czytania kieruje projekt do konsultacji.

W tym zakresie praktyka parlamentarna ksztattowata si¢ niejednolicie, z uwagi na
pewna uznaniowo$¢ decyzji Marszatka Sejmu w tym zakresie. Niemniej jednak praktyka X
kadencji Sejmu jest kierowanie do konsultacji spotecznych praktycznie wszystkich projektow
ustaw ztozonych do Marszatka Sejmu. Dotyczy to takze projektow rzadowych, ktore winny
taki proces konsultacji mie¢ przeprowadzony, przy czym grono podmiotdéw jest zawezone tylko

do tych, ktore na etapie sporzadzania projektu nie przedtozyty opinii w jego sprawie.

Nalezy w tym miejscu wyjasni¢, ze sposob postgpowania Marszatka Sejmu wynika
w duzej mierze z samej praktyki, a nie z przepisOw Regulaminu Sejmu. Nie naktada on bowiem
obowigzku kierowania do konsultacji spotecznych wszystkich projektow, a jedynie te autorstwa

grupy postéw lub komisyjne. Taki prawny obowiazek natomiast dotyczy wytacznie rzadowe;j

228 5, Koksanowicz, Nadawanie biegu..., s. 17.

229 p_ Kuczma, Procedura badania zgodnosci projektu ustawy z prawem UE, [w:] Zasada
pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej w praktyce dziatania organow wiadzy publicznej RP,
Wroctaw 2015, s. 137.
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inicjatywy ustawodawczej. § 21 pkt 2 Regulaminu Prac Rady Ministrow?*°

stanowi wprost, ze
postepowanie z projektami dokumentow rzadowych obejmuje uzgodnienia, konsultacje
publiczne lub opiniowanie projektu. Nie wystepuje w tym zakresie zatem jakakolwiek
uznaniowos$¢. W przypadku natomiast pozostatych inicjatyw ustawodawczych nie istnieje taki
prawny obowiagzek. Niemniej projektodawcy moga przeprowadzi¢ takie konsultacje lub zlecié
ekspertom sporzadzenie stosownych opinii. Dolaczajac efekty tych prac do uzasadnienia
projektu czyni si¢ zado$¢ dyspozycji wynikajacej z tresci art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu. Co
wazne jednak, stanowi on jedynie, ze projekt ustawy ,,powinien” przedstawia¢ wyniki
przeprowadzanych konsultacji oraz informowaé o przedstawionych wariantach i opiniach.
Zatem ich ewentualny brak nie powinien stanowi¢ przestanki do dokonania zwrotu projektu,
o ktérym mowa w art. 34 ust. 7. Tym bardziej logicznym wydaje si¢ wigc wyposazenie

Marszatka Sejmu w uprawnienie skierowania projektu ustawy w celu przeprowadzenia

konsultacji spotecznych.

2.3. Badanie zgodnosci projektu ustawy z Konstytucja RP i prawem UE

Przepisy Regulaminu Sejmu nie okreslajg expressis verbis, co robi¢, gdy wstepna opinia
Kancelarii Sejmu (BAS) o zgodnosci projektu ustawy z Konstytucjg lub prawem UE jest
negatywna. Z pewnoscig projektu ustawy nie mozna zwrédci¢ wnioskodawcy w trybie art. 34
ust. 7 Regulaminu Sejmu, gdyz przepis ten dotyczy jedynie formalnych brakéw w uzasadnieniu
projektu. Tymczasem badanie przez ekspertow Kancelarii Sejmu ma charakter merytoryczny,
a zatem w jego ramach dokonuje si¢ analiza konkretnych tresci projektowych. Wydaje sig, ze
Marszatek Sejmu nie powinien nadawa¢ tak zaopiniowanemu projektowi dalszego biegu
legislacyjnego, gdyz wobec czytelnego sygnatu o niezgodnosci projektu ustawy z prawem UE,
takie dziatanie byloby sprzeczne z zasada legalizmu. W takim wypadku najsensowniejsze
wydaje si¢ skorzystanie przez Marszatka Sejmu z procedury okreslonej w art. 34 ust. 8
Regulaminu Sejmu?®!, Stanowi on, ze projekty, co do ktorych istnieje watpliwoéé, czy nie sg
sprzeczne z prawem, w tym z prawem Unii Europejskiej lub podstawowymi zasadami techniki
prawodawczej, Marszatek Sejmu, po zasiggnigciu opinii Prezydium Sejmu, moze skierowac

celem wyrazenia opinii do Komisji Ustawodawcze;j.

230 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady
Ministrow (M.P. 2013, poz. 979).

231 p. Kuczma, Procedura badania zgodnosci...., s. 139.
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Przyznanie uprawnienia kontrolnego Komisji Ustawodawczej na tym etapie
postepowania ustawodawczego jest ze wszech miar uzasadnione. Jest to bowiem organ
pomocniczy Sejmu, do ktorego zadan nalezy realizowanie zadan z zakresu polityki tworzenia
prawa i techniki prawodawczej?*?. Ratio legis tego rozwiazania jest niedopuszczenie do
prowadzenia postepowania ustawodawczego na podstawie projektu ustawy ocenionego jako
sprzeczny z prawem?®, Komisja moze wiec, po uzyskaniu kwalifikowanej wigkszosci 3/5
glosbw w obecnosci co najmniej potowy cztonkéw Komisji, uzna¢ projekt ustawy jako
niedopuszczalny. W takim wypadku Marszatek Sejmu moze nie nadawaé dalszego biegu
projektowi ustawy. Uznaniowos¢ decyzji Marszatka Sejmu stala si¢ przyczynkiem do dyskus;ji
w literaturze przedmiotu odnosnie prawnego charakteru opinii wydanej przez Komisje
Ustawodawczg. Oczywiscie z samej istoty pojecia ,,opinia” wynika jej jedynie ocenny, a nie
wigzacy charakter. Niemniej jednak skierowanie projektu ustawy w celu zbadania zgodnos$ci
z prawem ma shuzy¢ wlasnie zablokowaniu projektow obcigzonych powaznymi wadami
prawnymi. Ignorowanie w takim wypadku opinii Komisji Ustawodawczej wydaje si¢

dzialaniem nielogicznym, a nawet nieregulaminowym.

Niemniej jednak w pismiennictwie funkcjonujg skrajne stanowiska co do oceny mocy
wigzacej opinii Komisji Ustawodawczej. Przedstawiciele pierwszego, z ktorymi nalezy si¢
zgodzi¢, wskazuja na jej wigzacy dla Marszatka Sejmu charakter z uwagi na samg istote
skierowania projektu do Komisji Ustawodawczej. Marszatek Sejmu czyni to dobrowolnie,
fakultatywnie, w sytuacji powzigcia watpliwo$ci prawnych co do samego projektu. Opinia
komisji potwierdzajgca jego watpliwosci winna zostaé bezwzglednie uwzgledniona.
Przedstawiciele odmiennego pogladu ktadg nacisk na wyktadni¢ jezykowa Regulaminu Sejmu

wskazujac, ze opinia komisji jest wytacznie opinia i prawnie nie wigze Marszatka Sejmu®*.

Praktyka VIII 1 IX kadencji Sejmu, a zalozy¢ nalezy, ze takze wczesniejszych kadencji,
pokazuje jednak, jak niedoskonata jest ta procedura. Zasadnym jest wrecz postawienie tezy, ze

nie wypelnia ona swojej regulaminowej roli.

Po pierwsze, poza ogélnie wskazang przestanka ,,watpliwo$¢, czy nie sa sprzeczne

z prawem, w tym z prawem Unii Europejskiej” brak jest innych, obiektywnych

282 W. Gromski, Rola i znaczenie Komisji Ustawodawczej Sejmu, [w:] Postepowanie
ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, (red.) J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 196.

233 ). Jaskiernia, Zasady demokratycznego panstwa prawnego w sejmowym postepowaniu
ustawodawczym, Warszawa 1999, s. 211.

234 Zob. rozwazania P. Kuczma, Procedura badania zgodnosci..., s. 1421 143.
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i sprecyzowanych kryteriow odestania projektu ustawy do Komisji Ustawodawczej. W efekcie
cigzko dostrzec jakakolwiek logike¢ w decyzjach podejmowanych przez Marszatka Sejmu.
Dzieje sie tak, pomimo konieczno$ci uzyskania uprzedniej opinii Prezydium Sejmu
w przedmiocie skierowania projektu do oceny. Zdarza si¢ bowiem, ze kierowane sg do komisji
projekty, co do ktérych nie ma powaznych zastrzezen konstytucyjnych. Tak byto przyktadowo
w IX kadencji Sejmu odnosnie poselskiego projektu ustawy o zawodzie psychologa
i samorzadzie zawodowym psychologow?® czy tez poselskiego projektu ustawy o Agencji
Cyberbezpieczenstwa?®. Z drugiej za$ strony, z pominigciem Komisji Ustawodawczej,
wielokrotnie dopuszczono do I czytania projekty ustaw, co do ktérych formutowane byty razace
1 kategoryczne zarzuty niekonstytucyjnosci. Najlepszym tego przyktadem moga by¢ projekty
ustaw dotyczace funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego uchwalone w pierwszych

miesiacach Sejmu VIII kadencji?®'.

Warto takze zaznaczy¢, ze podjeciu przez Marszatka Sejmu decyzji o skierowaniu
projektu ustawy do Komisji Ustawodawczej nie towarzyszy jakiekolwiek uzasadnienie.
Marszatek Sejmu nie jest zobowigzany do uargumentowania swojego stanowiska, nie moéwiac
juz o wskazaniu konkretnych zarzutéw niekonstytucyjnosci projektu ustawy. Sporzadzona jest,
co prawda, opinia przez Biuro Analiz Sejmowych (dalej BAS), w przedmiocie zgodnosci
projektu ustawy z Konstytucjg lub prawem unijnym. Niemniej jednak sporzadzanie takich
opinii jest pewng powszechng i1 ugruntowang praktyka co do zdecydowanej wigkszosci
projektow ustaw. Co wigcej, wielokrotnie si¢ zdarzato, ze pomimo wykazania przez ekspertow
BAS watpliwosci  konstytucyjnych, projekty dopuszczane byly do prac legislacyjnych

z pomini¢ciem opinii Komisji Ustawodawcze;.

W tym zakresie powinna nastapi¢ nie tylko zmiana praktyki parlamentarnej, ale w §lad
za tym, takze postanowien Regulaminu Sejmu. Kierowanie projektu w celu zbadania
niekonstytucyjnosci musi wynikac¢ z obiektywnych przestanek, a nie wytacznie z uznaniowosci
Marszatka Sejmu. Kwestig do dyskusji jest oczywiscie, jakie to powinny by¢ przestanki — czy

badane powinny by¢ wszystkie projekty, co ktorych powzigte zostaty przez ekspertow BAS

2% Poselski projekt ustawy o zawodzie psychologa i samorzadzie zawodowym psychologoéw
autorstwa Koalicyjnego Klubu Poselskiego Lewicy (Druk Sejmowy nr 2113).

23 Pposelski projekt ustawy o Agencji Cyberbezpieczefstwa autorstwa Koalicyjnego Klubu
Poselskiego Lewicy (Druk Sejmowy 2045).

237 Ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U.
2015, poz. 2217) oraz ustawa z dnia 19 listopada 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. 2015, poz. 1928).

80|Strona



watpliwosci, czy tylko te, co do ktorych wystepuja obawy razacego naruszenia postanowien
Konstytucji. W doktrynie podnoszone sg postulaty, aby przedmiotem tego typu kontroli byty

takiego rodzaju sprzecznosci, ktorych nie da sie usungé w postepowaniu ustawodawczym?%,

2.4. Nadanie numeru druku i doreczenie projektu ustawy

Jak juz zostato to wskazane, projekty ustaw sktada si¢ w formie pisemnej ,,na rece
Marszatka Sejmu”. Oznacza to zlozenie projektu ustawy (z ewentualng lista podpiséw
1 zalgcznikami) w jednym egzemplarzu w gabinecie Marszatka Seymu. W praktyce dotacza si¢
rowniez wersje elektroniczng samego projektu ustawy, ktorg do Gabinetu Marszatka Sejmu

dorecza si¢ na nosniku elektronicznym lub za posrednictwem poczty e-mail.

Po dokonaniu kontroli wstgpnej 1 pozytywnej ocenie speilnienia wymagan formalnych,
Marszatek Sejmu, zgodnie z art. 35 ust. 1 Regulaminu Sejmu, zarzadza drukowanie projektow
ustaw oraz dorgczenie ich postom. Kazdy druk sejmowy otrzymuje swoj indywidualny numer.
Ta z pozoru drugorzedna czynno$¢ techniczno-organizacyjna Marszatka Sejmu nabiera jednak
istotnego znaczenia w aspekcie proceduralnym, gdyz jej dokonanie oznacza de facto wszczecie

postepowania ustawodawczego.

W Regulaminie Sejmu wystepuje wprawdzie okreslnie ,,nadanie biegu inicjatywie
ustawodawczej”, okreslajace jedno z zadan Marszatka Sejmu, ale to pojecie powinno by¢
zwigzane raczej z podjeciem decyzji o rozpoczeciu pracy merytorycznych nad danym
projektem ustawy, a nie z formalnym wszczeciem postepowania ustawodawczego®®. Zatem
formalne wszczecie postepowania ustawodawczego, poprzez zarzadzenie wydrukowania
projektu 1 dore¢czenie go postom, nie jest rdwnoznaczne z rozpocz¢ciem nad nim
merytorycznych prac®*’. Niemoznoéé utozsamiania wszczecia sejmowego postepowania
ustawodawczego z faktycznym rozpoczeciem prac nad danym projektem ustawy wynika
z jeszcze jednego faktu. W niektérych przypadkach takie zalozenie mogloby bowiem
doprowadzi¢ do absurdalnej konstatacji, ze prawidlowe wykonanie inicjatywy ustawodawczej
nie spowodowato odpowiedniego skutku prawnego w postaci wszczgcia postepowania

ustawodawczego. Taka sytuacja moglaby mie¢ miejsce, gdyby wnioskodawca wycofat projekt

28 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 26 oraz J. Jaskiernia, Zasady
demokratycznego....., s. 242.

239 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 83.

240 G, Koksanowicz, Nadawanie biegu..., s. 22.
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ustawy po pewnym czasie od wykonania inicjatywy ustawodawczej, ale przed rozpoczgciem
pierwszego czytania. Podobnie by bylo, gdyby po wydrukowaniu projektéw ustaw,

czekajacych na pierwsze czytanie, nastgpito zakonczenie kadencji Sejmu?*.

Drukowanie projektow ustaw oraz ich dorgczanie wszystkim postom (analogicznie
roéwniez senatorom) stanowi ponadto realizacj¢ jednego z warunkow wykonywania mandatu

242

parlamentarnego. Art. 44 Ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora“* gwarantuje

prawo bezptatnego otrzymywania wszystkich drukow sejmowych 1 senackich.

Drukami sejmowymi, ktorym nadaje si¢ indywidualny numer, nie sg wytacznie projekty
ustawy stanowigce realizacj¢ inicjatywy ustawodawczej. Podobnych czynnosci dokonuje sie
takze dla sprawozdan z prac komisji po zakonczeniu pierwszego czytania®®® czy dla
dodatkowych sprawozdan komisji po zakonczeniu drugiego czytania®**. Status drukéw
sejmowych otrzymujg tez np. takie dokumenty jak: wszelkie rozpatrywane przez izbe
informacje i sprawozdania przedktadane przez organy panstwowe, np. coroczna informacja
Rzecznika Praw Obywatelskich o jego dziatalno$ci oraz o stanie przestrzegania wolnosci oraz
praw cztowieka i obywatela, a takze — w ramach wykonywania przez izbe tzw. funkcji
kreacyjnej — wnioski w sprawie wyboru lub powotania przez Sejm poszczegdlnych osob na

stanowiska panstwowe?#.

2.5. ,,Zamrazarka” sejmowa

Pojecie ,,zamrazarki sejmowej” jest publicystycznym okresleniem sytuacji, kiedy to
z pod pretekstem przestanek formalnych projekt ustawy nie jest dopuszczany przez Marszatka
Sejmu do procedowania. Realng przyczyng wstrzymywania prac jest zazwyczaj natomiast brak
woli politycznej wigkszosci parlamentarnej, ktéra, jak wczes$niej to bylo wskazane, ma
bezposredni wyptyw na decyzje Marszatka Sejmu 1 Prezydium Sejmu. Najczesciej pod

pojeciem ,,zamrazarki sejmowej” rozumie si¢ sytuacj¢, w ktorej to ztozony na rece Marszatka

241 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 84.

242 Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (t.j. Dz.U. 2021,
poz. 2054 z p6zn. zm.).

243 Zob. art. 43 ust. 5 Regulaminu Sejmu.
244 Zob. art. 47 ust. 5 Regulaminu Sejmu.

245 P, Chybalski, Druk sejmowy, [w:] Wielki stownik parlamentarny, (red.) J. Szymanek,
Warszawa 2018, s. 167.
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Sejmu projekt ustawy nie jest dopuszczony do pierwszego czytania pod pretekstem braku
spelnienia wymogoéw formalnych opisanych w art. 34 Regulaminu Sejmu lub braku wydania
zarzadzenia o nadaniu projektowi ustawy numeru druku. Zaden bowiem przepis nie przewiduje
terminu dla Marszatka Sejmu, w jakim ma podja¢ decyzje o rozpoczgciu merytorycznych prac
nad projektem?¥®. Pojecie to jednak warto definiowaé szerzej. Nieprecyzyjne przepisy
Regulaminu Sejmu lub te, ktére przyznajg zbyt duza uznaniowos¢ decyzjom Marszatka Sejmu,
odnoszg si¢ nie tylko do fazy inicjowania postgpowania ustawodawczego. Na dalszych etapach
prac rowniez takie wystepuja, dajac wiekszosci parlamentarnej realne narzedzia do blokowania
prac nad niekorzystnym, z punktu widzenia tejze wigkszosci, projektem ustawy. W literaturze
przedmiotu ukuto si¢ chociazby okreslenie ,.topienia” projektow w komisjach sejmowych,
polegajace na powstrzymywaniu si¢ komisji od przedstawienia sprawozdan o projektach, az do

czasu zakonczenia kadencji Sejmu i dyskontynuacji?*’

. Art. 43 Regulaminu Sejmu nie okreslna
bowiem, do kiedy komisja odpowiedzialna za merytoryczne rozpatrzenie projektu ma
przedstawi¢ sprawozdanie. Wystarczy zatem brak woli politycznej prezydium komisji, by
projekt ustawy realnie nie byt procedowany. Warto takze przywota¢ art 44 ust. 3 Regulaminu
Sejmu. Stanowi on, ze drugie czytanie moze si¢ odby¢ nie wczesniej niz siddmego dnia od
doreczenia postom sprawozdania komisji, chyba ze Sejm postanowi inaczej”. Nie wprowadza
on jednak granicy czasowej, do kiedy najpdzniej to drugie czytanic powinno si¢ odbyc.
W praktyce moze on wynies¢ kilka dni, kilka miesigcy, a nawet lat. Art. 54 Regulaminu Sejmu
okresla natomiast zasady procedowania przez Sejm poprawek wprowadzonych przez Senat do
uchwalonej juz ustawy. Ponownie jednak nie zostata wskazana Zzadna granica czasowa, do
kiedy Sejm uchwatlg Senatu powinien si¢ zaja¢. Przyktadem takiej sytuacji jest uchwalona przez
Sejm w dniu 18 wrzesnia 2020 r. Ustawa o zmianie ustawy o ochronie zwierzat oraz niektorych
innych ustaw?*® (tzw. ,,piatka dla zwierzat”). W dniu 14 pazdziernika 2020 r. Senat podjat
uchwate wprowadzajaca poprawki do przyjetej przez Sejm ustawy®*®. Uchwaly tej jednak

Marszatek Sejmu nie poddat pod glosowanie przez kolejne dwa lata i prawdopodobnie nie

248 G. Koksanowicz, Nadawanie biegu..., s. 23.

24T L. Garlicki, Artykut 119, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, (red.)
L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 5.

248 poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zwierzat oraz niektorych innych ustaw
(Druk nr 597). Projekt dotyczy m.in. wzmocnienia ochrony prawnej zwierzat oraz poprawy ich
szeroko rozumianego dobrostanu.

249 Uchwata Senatu RP z dnia 14 pazdziernika 2020 roku w sprawie ustawy o zmianie ustawy
o ochronie zwierzat oraz niektdrych innych ustaw (Druk nr 677).
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nastapi to do konca kadencji. Ta do$¢ rzadko spotykana decyzja Marszatka Sejmu jest
motywowana wylacznie wzgledami politycznymi i brakiem uzyskania poparcia odpowiedniej

liczby postow niezbednej do odrzucenia uchwaty Senatu.

Z uwagi na opisane przyktady mozliwosci realnego blokowania prac nad projektem
ustawy zgtaszane sa W doktrynie postulaty, aby dokona¢ stosownych zmian w Regulaminie
Sejmu. Postulaty tego typu nalezy uznaé za stuszne, o ile beda ukierunkowane na ograniczenie
uznaniowosci decyzji Marszatka Sejmu w odniesieniu do prac legislacyjnych. Do takich
zaliczy¢ nalezy stuszny postulat, aby wprowadzi¢ do Regulaminu Sejmu zasady
obligatoryjnego zwracania projektu wnioskodawcy, jesli okreslone w regulaminie

postanowienia dotyczace uzasadnien nie zostang zrealizowane?®.

Innym, ciekawym
postulatem podnoszonym w pismiennictwie jest przyznanie nowego uprawnienia Trybunatowi
Konstytucyjnemu, ktory bytby wiladny do rozpatrywania ewentualnych sporéw miedzy
wnioskodawcg a Marszatkiem Sejmu dotyczacych dopuszczenia projektu do dalszego

procedowania®®!.

3. Pierwsze czytanie projektu ustawy

3.1. Istota pierwszego czytania

Po nadaniu projektowi ustawy numeru druku i doreczeniu go postom, Marszatek Sejmu
Kieruje projekt ustawy do pierwszego czytania. Zgodnie art. 37 ust. 1 Regulaminu Sejmu moze

si¢ ono odby¢ na posiedzeniu komisji lub na posiedzeniu Sejmu.

Instytucja pierwszego czytania ma duze znacznie dla demokratycznego procesu
ustawodawczego. Po pierwsze dlatego, ze stanowi pierwsza okazje postow do zapoznania si¢
1 omdowienia projektu ustawy, a po drugie, stwarza opinii publicznej szans¢ na zapoznanie si¢
z nim, cho¢ w praktyce nie zawsze ma to miejsce. Obrady Sejmu sa transmitowane przez radio

i telewizj¢ i cho¢ transmisja ta jest czesciowa, to niemniej szansa na dotarcie do obywateli

2%0 Taki poglad wyrazil J. Goral, Regulamin Sejmu a praktyka, opracowanie przedstawione

w ramach konferencji nt. ,,Regulamin Sejmu w praktyce parlamentarne;j”, ,,Przeglad Sejmowy”
2000, nr 2, s. 46.

21 1. Garlicki, Uwaga 23 do art. 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
tom III, (red.) L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 23.
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z informacja o przedmiocie debaty jest wigcksza. Transmisja taka daje gwarancje, ze

zainteresowane osoby beda mogly zgodnie z wlasnym uznaniem $ledzi¢ poczynania Sejmu®>2.

Istota pierwszego czytania jest przedstawienie zalozen i najwazniejszych elementéw
projektu ustawy. Obejmuje ono przedstawienie projektu przez wnioskodawce, pytania postow,
odpowiedzi wnioskodawcy oraz — na koncu — debate w sprawie ogolnych zatozen projektu®®?,
Ma ono na celu takze ukierunkowanie prac komisyjnych. Chodzi tu o uzyskanie przez cztonkdéw
komisji, ktora bedzie dalej pracowaé nad tym projektem, orientacji o wstepnym stanowisku

wobec istotnych zatozen projektu ustawy?>*,

3.2. Zasady przeprowadzenia pierwszego czytania

Art. 37 ust. 4 Regulaminu Sejmu stanowi, ze do pierwszego czytania moze dojs¢ nie
wczesniej niz siodmego dnia od dorgczenia postom druku projektu. Wskazane terminu
minimalnego, niezbednego dla zaznajomienia si¢ postow z drukami projektow, nalezy uznaé
za wypelniajace ideg¢ ,,dojrzatego namystu”, cho¢ niewatpliwie beda one w wielu przypadkach
niewystarczajace do faktycznego przygotowania sic postow do debaty plenarnej®>. Od tej
zasady istnieje jednak wyjatek. W zalezno$ci, na jakim forum ono si¢ odbedzie, to odpowiednio
Sejm lub komisja mogg skroci¢ ten siedmiodniowy okres. Niestety jednak Regulamin Sejmu
w zaden sposob nie wskazuje okolicznosci lub kryteriow, ktore uzasadniatyby skorzystanie z
tego wyjatkowego uprawnienia. Stwarza to rzecz jasna pole do naduzywania wtadzy przez
wiekszos¢ rzadzaca, majaca przeciez wptyw na decyzje wszystkich organdéw sejmowych. Nie
bedzie zatem stanowito naruszenia przepisOw regulaminu przeprowadzenie pierwszego

czytania dwa lub trzy dni po nadaniu projektowi ustawy numeru druku.

Debata nad projektem ustawy bedaca czeScig pierwszego czytania powinna by¢ jawna,

co wynika z istoty demokracji i przedstawicielskiego charakteru parlamentu?®,

%2 H. Zieba-Zatucka, Wiadza ustawodawcza, wykonawcza i sqdownicza w Konstytucji
Rzeczpospolitej, Warszawa 2002, s. 28—29.

253 J. Szymanek, Czytanie parlamentarne, [w:] Wielki stownik parlamentarny, (red.)
J. Szymanek, Warszawa 2018, s. 115.

24 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 87.

25 A, Preisner, Wewngtrzsejmowe postgpowanie ustawodawcze, [w:] Postgpowanie
ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, (red.) J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 170.

2% M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, dz. cyt., s. 88.

85|Strona



3.3. Forum pierwszego czytania

Ze wzgledu na znaczne obcigzenie porzadku dziennego kazdego posiedzenia Sejmu,
pierwsze czytanie projektu ustawy odbywa si¢ z reguly na posiedzeniu komisji sejmowe;.
Z uwagi jednak na specyficzng materi¢ stanowigca przedmiot regulacji projektu ustawy
pierwsze czytanie obligatoryjnie przeprowadzane jest na posiedzeniu Sejmu. Jak stanowi art.
37 ust. 2 Regulaminu Sejmu zasada ta dotyczy projektow ustaw: o zmianie Konstytucji,
budzetowych, podatkowych, dotyczacych wyboru Prezydenta, Sejmu i Senatu oraz organow
samorzadu terytorialnego, regulujacych ustroj 1 wihasciwos¢ witadz publicznych, a takze
kodeksow. Co wigcej, po mysli art. 37 ust. 3 Regulaminu Sejmu, Marszatek Sejmu moze
skierowa¢ do pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu rowniez inne projekty ustaw, jezeli
przemawiaja za tym wazne wzgledy. W zwigzku z tym, ze Regulamin Sejmu nie precyzuje,
o jakie ,,wazne wzgledy” chodzi, nalezy przyjaé, ze Marszatek Sejmu nie tylko dokonuje
swobodnej oceny, czy w konkretnej sytuacji zachodza ,,wazne wzgledy”, ale rowniez kiedy
stwierdzi ich wystepowanie — dyskrecjonalnie rozstrzyga o skierowaniu projektu na
posiedzenie plenarne lub na posiedzenie komisji®>’. Przepis art. 37 ust. 3 nie zawiera bowiem
nakazu skierowania na posiedzenie Sejmu projektu, jezeli przemawiajag za tym wazne
wzgledy?®®. Jednak to niejedyne watpliwosci interpretacyjne, jakie niesie ze sobg konstrukcja
przepisOw Regulaminu Sejmu odnosnie forum wilasciwego do przeprowadzenia pierwszego
czytania. W literaturze przedmiotu wyksztalcita si¢ na tym tle dyskusja dotyczaca realizacji
konstytucyjnej zasady trzech czytan. Art. 119 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze Sejm rozpatruje
projekt ustawy w trzech czytaniach. Zasadnie stawia si¢ zatem pytanie, czy Konstytucja nie
wymaga, aby wszystkie trzy czytania, lacznie z pierwszym, odbywaty si¢ na tym samym forum
i aby byly to ,,czytania” we wlasciwym tego stowa znaczeniu®®. Z przepiséw Konstytucji
literalnie wynika bowiem, na jakim forum odbywa si¢ procedura czytan. W art. 119 ust. 1
wskazano na ,,Sejm”, co sugeruje, ze organ ten winien dziata¢ in pleno na posiedzeniu, celem
odbycia danego czytania. Stusznie si¢ takze wskazuje, ze procedura pierwszego czytania na

posiedzeniu komisji nie moze, z natury rzeczy, objac¢ takiego istotnego elementu ,,czytania”,

257 Tamze, s. 84—85.

28 W. Odrowaz-Sypniewski, W sprawie wyktadni art. 37 ust. 2 Regulaminu Sejmu, ,,Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2006, nr 2, s. 40.

29 7. Jarosz, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie, [w:] Tryb ustawodawczy a jakos$¢ prawa,
(red.) J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 88.
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jakim jest ustosunkowanie si¢ do rozpatrywanego projektu ustawy, acznie, z ewentualnym
wnioskiem o odrzucenie go w calosci. Za taka interpretacja przemawiaja takze wzgledy
praktyczne. Pierwsze czytanie na posiedzeniu komisji zaciera pewng formalng granice
pomiedzy przeprowadzeniem debaty ogdlnej nad projektem ustawy, a jej szczegdtowym
rozpatrzeniem. W szczeg6lnosci za$, gdy oba te elementy postepowania ustawodawczego
przeprowadzane s3 na tym samym posiedzeniu komisji. Taka sytuacja jest wrecz norma, a nie
wyjatkiem. Jedynie powotanie specjalnej podkomisji do szczegdtowego rozpatrzenia projektu

ustawy rozgranicza w sposob realny debatg ogolng nad projektem od jego rozpatrzenia.

Poglad przeciwny, dopuszczajacy przeprowadzenie pierwszego czytania na posiedzeniu
komisji, opiera si¢ w szczegdlnosci na praktycznej stronie postepowania ustawodawczego. Jako
jeden z argumentOw stawia si¢ znaczenie pierwszego czytania dla catoksztattu prac
legislacyjnych, polegajacego jedynie na prezentacji ogolnych zatozen. Ponadto wielosc,
réznorodno$¢ i rdzny ci¢zar gatunkowy projektow ustaw przemawia za tym, aby nie angazowacé
catego Sejmu na tym wstepnym etapie prac ustawodawczych. W przeciwnym razie mogloby to
zachwiaé realizacja przez Sejm swojej funkcji ustawodawczej?®’. Poglad ten, cho¢ niestuszny,
to znalazt takze swoje odzwierciedlenie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego?®t,

Nalezy si¢ zatem zgodzi¢ z prawng argumentacja uzasadniajgcg konieczno$¢

przeprowadzenia trzech czytan na posiedzeniu Sejmu?%?

. Konsekwencja tego stanowiska jest
natomiast konieczno$¢ dokonania oceny konstytucyjno$ci przepisu art. 37 ust. 1 Regulaminu
Sejmu, dopuszczajacego jednak przeprowadzenie pierwszego czytania na posiedzeniu Komisji.
Wyrazony expressis verbis w art. 119 ust. 1 Konstytucji postulat, aby to Sejm rozpatrywat
projekt ustawy w trzech czytaniach pozostaje w dos¢ oczywistym konflikcie z koncepcja

,.dwoch pierwszych czytan”?®® dopuszczong przez Regulamin Sejmu.

3.4. Wniosek o odrzucenie projektu ustawy

Forum przeprowadzenia pierwszego czytania ma znaczenie nie tylko w odniesieniu do

realizacji konstytucyjnej zasady trzech czytan, ale takze w konteks$cie poszczegélnych

260 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 42.
261 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 listopada 2013 r., sygn. K 31/12.
262 Szerzej o tym M. Chmaj, Komentarz....., s. 92-94.

263 Takim okre$leniem postuguje si¢ Z. Jarosz, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie, [w:] Tryb
ustawodawczy a jakos¢ prawa, (red.) J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 88.
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elementow postepowania ustawodawczego. Jednym z nich jest z pewnos$cig wniosek
0 odrzucenie projektu ustawy w pierwszym czytaniu. Art. 39 ust. 2 Regulaminu Sejmu stanowi,
7e pierwsze czytanie na posiedzeniu Sejmu konczy si¢ skierowaniem projektu do komisji,
chyba ze Sejm w zwiazku ze zgloszonym wnioskiem odrzuci projekt w catosci. Wyktadnia
literalna tego przepisu sktania do jednoznacznego stwierdzenia. A mianowicie, ze wniosek
o odrzucenie projektu ustawy w catosci moze zosta¢ zlozony jedynie w stosunku do tych
projektow ustawy, dla ktorych pierwsze czytanie zostalo przeprowadzone na posiedzeniu
Sejmu. Niemniej jednak praktyka sejmowa wyksztalcita pewng alternatywe dla zakazu
odrzucania projektu ustawy, gdy jego pierwsze czytanie odbylo si¢ na posiedzeniu komis;ji.
Stuzy temu opisana juz wczesniej obstrukcja prac nad tym projektem, zwana potocznie

,topieniem projektu”?84,

4. Rozpatrzenie projektu ustawy
4.1. Skierowanie do komisji

Po zakonczeniu pierwszego czytania nastgpuje etap szczegdlowego rozpatrzenia
projektu ustawy. W tym celu, jak stanowi art. 39 ust. 2 Regulaminu Sejmu, kierowany jest on
do witasciwej komisji sejmowej. Zastosowanie ma to, rzecz jasna, do tych sytuacji, gdy
pierwsze czytanie przeprowadzone bylo na posiedzeniu Sejmu. W przypadku bowiem
przeprowadzenia pierwszego czytania na posiedzeniu komisji, jej wskazanie przez Marszatka
Sejmu jest rOwnoznaczne z wyznaczeniem komisji wlasciwej dla szczegotowego rozpatrzenia
projektu ustawy. Dany projekt ustawy kierowany jest do komisji w celu kontynuowania prac
legislacyjnych majacych nada¢ mu taki ksztatt, ktory moglby zosta¢ zaakceptowany
w nastepnych stadiach procesu ustawodawczego®®. Z praktycznego punktu widzenia etap prac
w komisji jest bodaj najistotniejszy, gdyz tylko w takim wezszym gronie istnieje mozliwos¢
rozpatrzenia projektu szczegdétowo i w trybie roboczym oraz nadania mu odpowiedniego

ksztattu, zuwzglednieniem poprawek i zmian uznanych przez komisje za celowe i konieczne?®®®.

Jezeli Marszatek Sejmu nadat numery drukoéw projektom ustaw, ktore dotycza tej same;j
problematyki, to procedura pierwszego czytania moze zosta¢ przeprowadzona tacznie,

w ramach jednego punktu dziennego porzadku obrad. W konsekwencji, jezeli zaden z nich nie

264 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 87.
265 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 35.

266 7. Jarosz, Postepowanie ustawodawcze..., s. 90.
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zostanie odrzucony w catosci, kierowane sg one do tej samej komisji sejmowej. Art. 40 ust. 4
Regulaminu Sejmu stanowi, ze w takim przypadku komisja moze podja¢ uchwale o ich
wspolnym rozpatrzeniu. W efekcie wigc komisja sporzadza dla tych projektow wspolne

sprawozdanie.

W sytuacjach szczegdlnych, do rozpatrzenie konkretnego projektu ustawy Sejm moze
powota¢ komisje nadzwyczajna. Uprawnienie to wynika z tresci art. 19 ust. 1 Regulaminu
Sejmu, ktory dodatkowo stanowi, ze wraz z jej powolaniem Sejm okresla cel, zasady 1 tryb ich
dziatania. Jednocze$nie okresla si¢ sklad osobowy komisji, ktory winien odzwierciedla¢
reprezentacje w Sejmie klubow 1 kot poselskich. Statg praktyka sejmowaq jest powotywanie na
okres kadencji Nadzwyczajnej Komisji do spraw zmian w kodeksach, dla ktorych Regulamin

Sejmu przewiduje odrebny tryb procedowania?®’

. W toku kadencji mozna za$ powota¢ dorazne
komisje nadzwyczajne w celu rozpatrzenia konkretnego projektu ustawy lub uchwaty. Sejm
VIII kadencji powotal trzy takie komisje. Byly to: Komisja Nadzwyczajna do spraw
deregulacji’®®, Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia projektow ustaw z zakresu prawa
269

wyborczego~>” oraz Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia projektu uchwaty w sprawie
zmiany Regulaminu Sejmu?”. Sejm jest de facto uprawniony do powolywania komisji
nadzwyczajnej w kazdej sytuacji, ktorg uzna za uzasadniajacg takie dziatanie. Nie wyklucza to
takze mozliwosci jej powotania w sytuacji, gdy specyfika jakiej$ sprawy miesci si¢ w zakresie
dziatan ktorej$ z komisji statych. W zakresie powotywania komisji nadzwyczajnych nie

wystepuje zadne ograniczenie wladzy Sejmu?’?.

267 Zob. art. 87-95 Regulaminu Sejmu.

268 Uchwata Sejmu z dnia 22 czerwca 2016 roku w sprawie powotania i wyboru sktadu
osobowego Komisji Nadzwyczajnej do spraw deregulacji.

269 Uchwata Sejmu z dnia 24 listopada 2017 roku w sprawie powotania i wyboru sktadu
osobowego Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektow ustaw z zakresu prawa
wyborczego.

210 Uchwata Sejmu z 13 listopada 2015 roku w sprawie powotania i wyboru sktadu osobowego
Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektu uchwaty w sprawie zmiany Regulaminu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;j.

211 A, Preisner, Wewngtrzsejmowe postepowanie ustawodawcze..., s. 172.

89|Strona



4.2. Wysluchanie publiczne

Istotnym uprawnieniem komisji rozpatrujacej projekty ustawy jest mozliwosé
przeprowadzenia tzw. ,,wyshuchania publicznego”. Uprawnienie to osadzone jest w ustawie
o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa®’?, ktora okresla zasady jawnosci
dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa oraz zasady wykonywania zawodowej
dziatalno$ci lobbingowej. Skorelowany jest z nim natomiast Rozdziat 1a Dziatu II Regulaminu
Sejmu (art. 70a—701) okreslajacy zasady oraz tryb przeprowadzenia wystuchania publicznej

w Sejmie.

Z pisemnym wnioskiem w tej sprawie ma prawo wystapi¢ kazdy posel. Cho¢ decyzja o
przeprowadzeniu wysluchania publicznego jest wylacznym uprawnieniem komisji
rozpatrujacej projekt ustawy, to z wnioskiem moze wystapic takze poset spoza sktadu komis;ji.
Niezwykle istotnym jest natomiast, aby wniosek ten zostal ztozony w odpowiednim momencie.
Komisja bowiem jest zobowigzana do podjecia ewentualnej uchwaly jeszcze przed
rozpoczgciem szczegdtowego rozpatrzenia projektu ustawy. W praktyce wniosek taki sktadany
jest niezwtocznie po otwarciu posiedzenia komisji, w porzadku ktorego jest rozpatrywanie
projektu ustawy. Moze zosta¢ rowniez zgltoszony w trakcie pierwszego czytania, co w praktyce
parlamentarnej nie jest jednak stosowane. Ztozony po rozpoczgciu posiedzenia komisji wniosek
Przewodniczacy musi podda¢ pod glosowanie jeszcze przed przystapieniem do procedowania
ustawy. Nalezy odnotowaé, ze w praktyce wnioski te skladane sa wylacznie przez

przedstawicieli mniejszosci sejmowej, wiec ich skutecznos¢ jest niewielka lub wrecz znikoma.

Jezeli jednak wniosek taki uzyskatby poparcie komisji i dosztoby do zorganizowania
wystuchania publicznego, to przybiera ono wowczas posta¢ jawnej debaty nad projektem
ustawy z udzialem podmiotow pozaparlamentarnych. Komisja wskazuje dzien, godzine
i miejsce wystuchania, a informacja na ten temat zamieszczana jest w Systemie Informacyjnym
Sejmu. Wyznaczajac termin wystuchania nalezy mie¢ w szczegdlnos$ci na uwadze przepisy art.
70b Regulaminu Sejmu, ktéry stanowi o koniecznosci zgloszenia si¢ przez podmioty
zainteresowane udzialem w debacie na co najmniej 10 dni przed dniem wyshuchania
publicznego. Udziat taki moga zglosi¢ wszelkie podmioty zainteresowane pracami nad

projektem. Udziat w wystuchaniu publicznym przystuguje m.in. podmiotom prowadzacym

212 7,0b. art. 8 ustawy z dnia 7 lipca 2005 1. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa (t.j. Dz.U. 2017, poz. 248 z p6zn. zm.).
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zawodowa dziatalnos$¢ lobbingowa. Liczba uczestnikow wystuchania publicznego moze zostaé

ze wzgledow lokalowych ograniczona.

W celu przeprowadzenia wyshuchania publicznego przeprowadza si¢ odrgbne
i specjalne poswiecone temu posiedzenie komisji. Porzadek dzienny takiego posiedzenia
komisji, jak stanowi art. 70f Regulaminu Sejmu, nie moze obejmowac innych punktéw

porzadku dziennego.

4.3. Posiedzenia komisji

Najistotniejszym etapem sejmowego postepowania z projektem ustawy sg prace
merytoryczne komisji sejmowych, rozpoczynajace si¢ po pierwszym czytaniu plenarnym lub
kontynuowane (raczej bez wyraznej cezury) po pierwszym czytaniu komisyjnym. Jest on
najistotniejszy, poniewaz w czasie jego trwania mozna faktycznie uksztalttowacé poszczeg6lne
rozwigzania prawne danego  projektu.?”® Komisje sejmowe majg  charakter
wyspecjalizowanych, wewnetrznych organéw pomocniczych i opiniodawczych Sejmu i sg mu
podporzadkowane?’*. Zgodnie z art. 40 Regulaminu Sejmu, projekty ustaw kierowane sa do

wiasciwych komisji celem rozpatrzenia.

Wiasciwos¢ komisji oceniana jest, rzecz jasna, wedtug materii regulowanej przez dany
projekt ustawy. Komisje rozpatrujg projekty ustaw na posiedzeniach. Sg one zasadniczo
posiedzeniami otwartymi, co oznacza, ze mogg w nich bra¢ udziat bra¢ udzial postowie
niebedacy jej cztonkami, a takze osoby niepiastujace mandatéw poselskich (przedstawiciele
organizacji spotecznych i zawodowych, eksperci komisji, pracownicy biur klubow poselskich,
dziennikarze prasy, radia i telewizji). Ci ostatni jednak tylko za zgoda przewodniczacego

komisji albo na zaproszenie prezydium komisji lub przewodniczacego?™®.

Kierujac si¢ materig projektu ustawy, moze by¢ on procedowany w kilku komisjach
sejmowych. W takim wypadku, po mysli art. 40 ust. 2 Regulaminu Sejmu, komisje, do ktorych
skierowany zostat do rozpatrzenia projekt, obradujg nad nim wspolnie. Moga one takze zwroci¢
si¢ do innych komisji sejmowych o wyrazenie opinii o projekcie lub jego czgsci. Skierowaniu

moze towarzyszy¢ rowniez wniosek wskazujacy termin do zakonczenia prac w komisji

213 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze. .., s. 41.
214 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 568.

215 A, Preisner, Wewngtrzsejmowe postepowanie ustawodawcze...., s. 173.
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1 sporzadzenia z nich sprawozdania. I cho¢ art. 39 ust. 3 stanowi, ze wskazanie terminu jest

uprawnieniem Sejmu, to w praktyce czesto wyznacza go Marszatek Sejmu.

Jak stanowi art. 41 Regulaminu Sejmu, w celu szczegotowego rozpatrzenia projektu
komisja moze powota¢ specjalng podkomisj¢. Sktada si¢ ona z co najmniej pigciu cztonkdéw
i powinna odzwierciedla¢ reprezentacj¢ poszczegolnych klubow w samej komisji. Podkomisja
taka ma charakter dorazny i wraz z zakonczeniem prac nad projektem konczy roéwniez swoja
dziatalnos$¢. Co istotne, Regulamin Sejmu nie zawiera zadnych wytycznych, kiedy komisje
moga z takiego uprawnienia skorzystac. Zatem jest to wytaczna ocena i decyzja samej komisji.
W praktyce parlamentarnej przyjeto sig, ze podkomisje powotuje si¢ dla tych projektow ustaw,
ktore sg obszerne lub budzg szersze zainteresowanie partero6w spotecznych. Z uwagi bowiem
na jej mniej liczebny sktad (komisje zazwyczaj maja ok. 25-35 czlonkdéw), to naturalnie

stwarza si¢ lepsze warunki do debaty, zaré6wno postom, jak i osobom spoza sktadu komisji.

Powotanie podkomisji nie moze oznacza¢ faktycznego zastgpowania przez nig pracy
komisji. Unormowania regulaminowe odnoszace si¢ do funkcjonowania komisji nakierowane
sg na aktywizowanie catych sktadow osobowych komisji 1 wnioskowaé z nich mozna, ze
przyshugujace komisji kompetencje powinny by¢ realizowane na posiedzeniach?’®.
W przypadku wiec powotania podkomisji, przedmiotem prac komisji sejmowej jest

sprawozdanie podkomisji, 0 czym stanowi art. 41 ust. 2 Regulaminu Sejmu.

4.4, Zglaszanie poprawek

Gtownym celem szczegdlowego rozpatrzenia projektu ustawy jest nadanie mu takiego
ksztaltu, ktéry bylby akceptowalny do jego uchwalenia. Stuzy¢ ma temu mozliwos¢
dokonywania zmian w teks$cie projektu ustawy poprzez przyjmowanie odpowiednich
poprawek. I cho¢ prawo do ich zglaszania zakotwiczone jest przepisach Konstytucji, to
w systemie prawa nie powstala zadna legalna definicja tej niezwykle waznej instytucji
postgpowania ustawodawczego. Art. 119 ust. 2 Konstytucji wskazuje jedynie podmioty
uprawnione do ich wnoszenia. Stanowi on, ze prawo to przystuguje wnioskodawcy projektu,

postom i1 Radzie Ministrow.

276 Tamze, s. 174.
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TK w wyroku z dnia 24 marca 2004 r.2"" wskazat, ze ,,w sensie technicznym poprawka
ma posta¢ propozycji skreslenia pewnej czgsci w tekscie projektu ustawy, uzupetnienia go
przez dopisanie pewnych elementow lub zastgpienia niektorych czesci tekstu projektu,

zwlaszcza okreslonych wyrazow, innymi”.

W przeciwienstwie do inicjatywy ustawodawczej, prawo wnoszenia poprawek po
zakonczeniu pierwszego czytania przystuguje kazdemu postowi. Na tym etapie nie jest zatem
konieczna wspolpraca szerszej grupy parlamentarnej. Z resztag W tradycji polskiego
parlamentaryzmu prawo do wnoszenia poprawek do projektow ustaw przez wiele lat
interpretowane byto jako indywidualne uprawnienie kazdego posta, mimo tego, ze
w stosownych postanowieniach Konstytucji i Regulaminu Sejmu okreslajagcych podmiotowy
zakres tego przywileju prawodawca postugiwat si¢ okresleniem ,,postowie”, sugerujagcym jego
zbiorowy charakter, analogicznie do formuty przyjetej w zwigzku z poselskim prawem

inicjatywy ustawodawczej?’®.

Wylacznie wnioskodawcom przystuguje za$ prawo do wniesienia autopoprawki, ktora
w aspekcie podmiotowym immanentnie laczy sie z prawem inicjatywy ustawodawczej?’®.
Zgodnie z art. 36 ust. 1a Regulaminu Sejmu mozna to uczyni¢ do czasu rozpoczgcia pierwszego
Czytania. Tekst autopoprawki jest wprowadzany do przedtozonego projektu bez koniecznos$ci
jej glosowania. Co do zasady autopoprawka nie ma ograniczen przedmiotowych poza jej
zwiazkiem z pierwotnie przedlozonym projektem ustawy. Niemniej jednak art. 36 ust. Ic
stwierdza, ze autopoprawki nie mozna wnie$¢ do projektu ustawy bedacego obywatelska

inicjatywa ustawodawcza?®,

Jednak kluczowym zagadnieniem, zar6wno w ujeciu teoretycznym, jak i praktycznym,
pozostaje ustalenie ich zakresu przedmiotowego. Od lat czynig to zar6wno przedstawiciele
doktryny prawa konstytucyjnego, jak i Trybunal Konstytucyjny. Jedna z czgsto przytaczanych
w literaturze przedmiotu definicji wskazuje, ze pojecie poprawki nalezy rozumie¢ jako

propozycje¢ dodania, wykreslenia lub przeksztatcenia tresci okreslonej jednostki redakcyjnej

217 Sygn. K 37/03. Zob. réwniez B. Szepietowska, Proces ustawodawczy, [w:] Parlament.
Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, (red.) Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 109 i n.

218 S, Patyra, Granice poselskich poprawek do rzgdowych projektow, do rzgdowych projektéw
tzw. ustaw zwyktych oraz ustawy budzetowej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 4,
s. 88.

279 Tamze, s. 83.

280 Zob. art. 118 ust. 2 Konstytucji RP.
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projektu, zgltoszong w trybie regulaminowym z tym skutkiem prawnym, iz Izba musi uczyni¢
ja przedmiotem swoich prac?l. Okresla si¢ ja rowniez jako ,,wniosek legislacyjny, ktorego
przedmiotem jest dodanie, skre§lenie badz przeformutowanie wyrazow zawartych w przepisach
rozpatrywanego przez parlament projektu ustawy”?82, Zwraca sie takze uwage na funkcjonalny
aspekt poprawki, wskazujac, ze stuzy ona doprowadzeniu do poprawnosci projektu ustawy
poprzez usuni¢cie usterki lub bledu, korekte badz uzupeknienie, tudziez wprowadzenie don

uzasadnionej zmiany?83,

Definicje te znajduja rowniez swoje oparcie w orzeczeniach Trybunalu
Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 24 marca 2004 r.28 wskazal, ze w sensie technicznym
poprawka ma postaé propozycji skreslenia pewnej czesci w tekscie projektu ustawy,
uzupelnienia go przez dopisanie pewnych elementow lub zastgpienia niektorych czesci tekstu
projektu, zwtaszcza okreslonych wyrazéw, innymi. Dalej za§, w tym samym orzeczeniu TK
skupit si¢ za$ na aspekcie przedmiotowym. Wskazal, ze poprawka musi mie¢ zwigzek
z pewnym ,.elementem bazowym”, czyli z tym, do czego si¢ ona odnosi, a wigec z projektem
ustawy. Stad okreslenia 0 ,,poprawkach do projektu ustawy”, czyli do okreslonego projektu
konkretnej ustawy, ktory stanowi przedmiot rozpatrzenia przez Sejm. W innym orzeczeniu
natomiast TK uznal, ze poprawki polegajace ze swej istoty na uzupehieniu tekstu ustawy
o nowe elementy, powinny zatem pozostawac¢ w zwigzku z projektem ztozonym w Sejmie przez
wnioskodawce, przy czym wi¢z ta winna mie¢ wymiar nie tylko formalny, ale i merytoryczny,
polegajacy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace si¢ do projektu powinny pozostawac
w odpowiedniej relacji z jego trescia, zmierzajac do modyfikacji pierwotnej tresci projektu, a
nie do stworzenia nowego projektu?s®.

Poglebiona analiza orzecznictwa TK legta u podstaw uksztaltowania si¢ w nauce prawa

konstytucyjnego dwoch dyrektyw. Pierwsza, oparta na zasadzie trzech czytan zaklada, ze im

dalszy etap postepowania ustawodawczego, tym zakres potencjalnej modyfikacji projektu

281 M. Zubik, O niektérych aspektach prawnych zwigzanych z autopoprawkami do projektu
ustawy budzetowej, ,,Biuletyn Ekspertyzy i Opinie Prawne” 2001, nr 4, s. 38.

282 p_ Chybalski, Poprawka, [w:] Wielki stownik parlamentarny, (red.) J. Szymanek, Warszawa
2018, s. 647-648 oraz P. Chybalski, Poprawka w postepowaniu ustawodawczym w swietle
Konstytucji RP, Warszawa 2014, s. 74 i n.

283 B. Szepietowska, Proces ustawodawczy, [w:] Parlament. Model konstytucyjny a praktyka
ustrojowa, (red.) Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 109.

284 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2022 r., sygn. K 37/03.
285 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 kwietnia 2009, sygn. P 11/08.
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powinien by¢ mniejszy. Zdaniem TK, szeroka mozliwo§¢ modyfikowania projektu ustawy
wystepuje na etapie prac komisji, pomigdzy pierwszym a drugim czytaniem projektu. Nie ma
przeszkod, by w sprawozdaniu komisji zaproponowana zostata nowa wersja projektu, nawet
odleglta od tresci zawartych w inicjatywie ustawodawczej. Druga dyrektywa rozroznia
szeroko$¢ oraz gleboko$¢ poprawek. Szeroko$é, to zakres spraw normowanych przez projekt
(granice przedmiotowe regulowanej materii), za$ gleboko$¢ — to warianty rozwigzan
i szczegdtowos$¢ normowania danego zagadnienia (materia zawarta w projekcie ustawy).
Trybunal uznal, ze poprawki powinny pozostawa¢ w zwigzku ze zlozonym przez
wnioskodawce projektem, przy czym zwigzek ten ma wymiar nie tylko formalny, ale
i merytoryczny. Konkretne poprawki musza mianowicie pozostawa¢ w odpowiedniej relacji do

tresci projektu (materii)?®®,

Wielokrotnie podkreslana w doktrynie 1 orzecznictwie TK byla wi¢Zz materialna
pomiedzy poprawka i1 projektem ustawy, ktéora stanowi gltowne kryterium oceny jej
dopuszczalnych granic. Poprawka nie moze stanowi¢ projektu nowej regulacji prawnej i nie
moze stac si¢ alternatywng procedurg ustawodawczg pomijajgcg inicjatywe ustawodawcza, czy

tez de facto jej surogatem?’.

W toku posiedzenia komisji poprawki mogg by¢ zglaszane przez uprawniony podmiot
ustnie. To jest naturalne i1 nie budzi kontrowersji w toku prac parlamentarnych. Cze¢sto sg one
bowiem dopiero konsekwencja debaty przy okazji szczegdlowego rozpatrywania projektu
ustawy, przez co s3 formutowane na biezaco. Nie jest to praktyka zta, gdyz podczas posiedzenia
komisji obecni sg eksperci Biura Legislacyjnego, ktorzy pomagajag w sposob prawidlowy
1 wlasciwy sformutowaé tres¢ poprawki. Niemniej jednak, jak stanowi art. 42 ust. 2a
Regulaminu Sejmu, poprawki po ich ustnym zgloszeniu na posiedzeniu komisji przedstawia si¢
na pis$mie przewodniczacemu komisji. Powinny one zawiera¢ wynikajace z nich konsekwencje
dla tekstu projektu. A te moga wystepowa¢ na dwoch plaszczyznach, redakcyjnym
i merytorycznym. Przyjecie konkretnej poprawki moze oznacza¢ zmiany w strukturze tekstu
poprzez przesunigcie poszczegdlnych jednostek redakcyjnych lub dopisanie nowych. Na

gruncie merytorycznym za$ przyjecie poprawki moze skutkowa¢ wieloma zmianami — od

286 Analizy takiej dokonat M. Chmaj, Komentarz..., s. 96-97, powolujac sie na orzeczenia TK:
z dnia 19 lutego 2003 r. (sygn. P 11/02, OTK-A 2003/2/12); z dnia 22 maja 2007 r. (sygn.
K 42/05, OTK-A 2007/6/49); z dnia 28 listopada 2007 r. (sygn. K 39/07, OTK-A 2007/10/129);
z dnia 19 wrzes$nia 2008 r. (sygn. K 5/07, OTK-A 2008/7/124); z dnia 4 listopada 2009 r. (sygn.
Kp 1/08, OTK-A 2009/10/145), z dnia 19 czerwca 2002 r., sygn. K 11/02, OTK-A 2002/4/43.

287 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2022 r., sygn. K 37/03.
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zmiany tytutu projektu ustawy, poprzez zmiang wielokrotnie uzytego w tekécie okreslenia czy

tez poprzez usunigcie innych zapisow.

Regulamin Sejmu, poza formg pisemna, nie okreslna szczegélowych wymogoéw, ktore
musi spetnia¢ poprawka. Stad tez pojawily si¢ w nauce prawa konstytucyjnego postulaty, aby
wprowadzi¢ do Regulaminu przepis, zgodnie z ktorym wnoszone poprawki odpowiadatyby
warunkom okreslonym w zasadach techniki prawodawczej?®. Z tym postulatem jednak ciezko
si¢ zgodzi¢, z uwagi na jego zbednos¢. Po pierwsze, poprawki zglaszane przez postow
zazwyczaj przygotowane sg przed posiedzeniem komisji 1 przy wsparciu legislatorow
zatrudnianych przez poszczegbélne kluby parlamentarne. Po drugie za$, w przypadku
formulowania poprawek w toku posiedzenia komisji wsparciem stuzg eksperci Biura
Legislacyjnego. Zatem wprowadzanie kolejnych formalnych kryteriow nie usprawni jakosci
procesu ustawodawczego. | zaktadajac nawet, ze w sporzadzonym po zakonczeniu prac komisji
sprawozdaniu znajdg si¢ wady legislacyjne, to mozna je usung¢ jeszcze po drugim czytaniu,

a w skrajnych sytuacjach w toku prac senackich.

Poza probami zdefiniowania poprawki w ujeciu prawno-legislacyjnym, wskazuje si¢
takze na znaczenie poprawki w wymiarze politycznym. Praktyka parlamentarna potwierdza
teze, ze zglaszanie poprawek moze stuzy¢ nie tylko checi udoskonalenia rozwigzan
proponowanych w projekcie ustawy. Ich celem moze by¢ sama tylko prezentacja stanowiska
zgltaszajacego poprawke lub jego partii w kwestiach zywo interesujacych wyborcow, krytyka

rzadu, a nawet samo tylko opoZnianie prac nad dana ustawa?®°,

4.5. Sprawozdanie

Celem prac komisji poprzedzajacych drugie czytanie jest przede wszystkim
przygotowanie takiej wersji tekstu projektu ustawy, ktora w drugim czytaniu mogtaby stac sie

przedmiotem debaty parlamentarnej, a w trzecim czytaniu mogtaby by¢ poddana pod

290

glosowanie?®. W tym celu zostaje sporzadzone sprawozdanie z pracy komisji?®!, ktére ma

288 J. Goral, Regulamin Sejmu..., s. 46.
289 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 606-607.
290 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 42.

291 Zob. art. 43 ust. 1 Regulaminu Sejmu: Komisje, do ktérych skierowany zostal projekt ustawy
(uchwaty), przedstawiaja Sejmowi wspdlne sprawozdanie o tym projekcie; sprawozdanie
okresla stanowisko komisji w odniesieniu do projektu.
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wyrazi¢ stosunek komisji do rozpatrzonego juz szczegdtowo projektu ustawy. Jak stanowi art.
43 ust. 2 Regulaminu Sejmu, w sprawozdaniu komisje przedstawiajg jeden z trzech wnioskow:
o przyjecie projektu bez poprawek; o przyjecie projektu z okreslonymi poprawkami w formie

tekstu jednolitego projektu, o odrzucenie projektu.

W praktyce parlamentarnej najczgsciej komisje wnoszg o przyjecie projektu ustawy
wraz z poprawkami. Forma tekstu jednolitego moze by¢ nie tylko poddana pod gtosowanie, ale
przede wszystkim ulatwia postom ustosunkowanie si¢ do zmienionej tresci przysziej ustawy.
Gdyby zostalo przyjete inne rozwigzanie, zgodnie z ktérym komisje mogtyby na przyktad
przedstawia¢ tylko zestaw poprawek, to wowczas postowie musieliby konfrontowac te

292

poprawki z pierwsza wersja projektu ustawy~>“. Rzadko si¢ natomiast zdarza, aby projekt

ustawy byl sporzadzony tak perfekcyjnie, aby nie trzeba byto wprowadza¢ zadnych zmian.

Z wnioskiem o odrzucenie projektu ustawy mamy natomiast najczesciej do czynienia
w przypadkach, gdy na jego przyjecie nie ma zgody wigkszosci parlamentarnej. Warto
nadmienié, ze wprowadzenie tego postanowienia do Regulaminu Sejmu byto forma zaradzenia
niemoznosci odrzucenia projektu ustawy, rozpatrywanego Ww pierwszym czytaniu

,komisyjnym”, wczesniej niz dopiero w trzecim czytaniu?®®

. W takiej sytuacji, jak stanowi art.
46 Regulaminu Sejmu, sprawozdanie takie przedstawiane jest na posiedzeniu Sejmu,
a nastepnie przeprowadza si¢ debate bez prawa zglaszania poprawek 1 wnioskow. Jezeli Sejm
odrzuci przedstawiony w sprawozdaniu komisji wniosek o odrzucenie projektu, projekt kieruje

si¢ ponownie do komisji, ktore rozpatrywaty projekt, w celu ponownego rozpatrzenia.

Poprawki przyjete w toku pracy komisji znajduja swoje odzwierciedlenie w tekscie
jednolitym projektu ustawy. Sprawozdanie moze natomiast zawiera¢ dodatkowo te wnioski lub
poprawki, ktore zostalty w toku prac komisji odrzucone. Art. 43 ust. 3 Regulaminu Sejmu
stanowi, ze po ich zgloszeniu w formie pisemnej, na zadanie wnioskodawcy, zamieszcza si¢ je
w sprawozdaniu jako wnioski mniejszosci. Oznacza to, ze za wniosek mniejszo$ci powinna by¢
uznana kazda propozycja zgloszona przez grupe cztonkéw danej komisji, ewentualnie nawet
przez jednego czlonka komisji, ktora nie znalazta swojego odzwierciedlenia w koncowym
sprawozdaniu komisji, gdyz zostata odrzucona glosami wiekszosci jej cztonkéw?®*. Wnioski

mniejszosci w trzecim czytaniu traktowane sg jak inne poprawki, tzn. sa glosowane razem

292 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze. .., s. 42.
293 7. Jarosz, Postepowanie ustawodawcze..., s. 97.

294 S Bozyk, Tryb ustawodawczy..., s. 56.
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z poprawkami wniesionymi w trakcie drugiego czytania. Powoduje to koniecznos¢
kazdorazowego zbadania relacji tych poprawek z wnioskami mniejszosci, bowiem moga one
dotyczyé tego samego zagadnienia (,,zachodzi¢ na siebie”)?®. Nalezy takze nadmieni¢, ze
w przypadku, gdy komisja przedstawi w sprawozdaniu wniosek o odrzucenie projektu, nie

zamieszcza sie wowczas wnioskOw mniejszosci®®®.

Przyjecie sprawozdania otwiera takze ostatni etap prac komisyjnych, a mianowicie
wybor sposrod cztonkow komisji posta sprawozdawcy. Czynione jest to na tym samym
posiedzeniu komisji, niezwlocznie po zakonczeniu glosowania przyjmujacego sprawozdanie.
Postem sprawozdawca nie moze by¢ zatem wybrany poset spoza sktadu komis;ji. Taka regulacja
jest uzasadniona, gdyz jego gtownym zadaniem, jest przedstawienie na posiedzeniu Sejmu
informacji o proponowanych przez komisje¢ 1 przez poszczegolnych postow zmianach
w przedtozonym projekcie oraz o nieprzyjetych przez komisje opiniach innych komisji i postow
oraz motywach ich odrzucenia, a takze informuje o wnioskach mniejszo$ci?®’. Istotna regulacje
z punktu widzenia praktyki parlamentarnej niesie ze sobg art. 44 ust. 7 Regulaminu Sejmu.
Stanowi on, ze posel sprawozdawca nie moze w swoim sprawozdaniu przedstawia¢ innych
wnioskOw niz zamieszczone w sprawozdaniu komisji. Jest to o tyle istotne, ze w toku VIII 1 IX
kadencji Sejmu wielokrotnie reguta ta byta naruszana. Na przedstawienie wszystkich
informacji na posiedzeniu Sejmu posel sprawozdawca ma az 15 minut. W zwiazku z tym
wystgpienia posta sprawozdawcy przybieraja bardziej posta¢ wystgpien o charakterze
politycznym niz informacyjnym. Wplatane sg przyktadowo osobiste uwagi posta, wychwalani
sg liderzy polityczni wigkszo$ci parlamentarnej, czy atakowani sg przedstawiciele innych sit
politycznych. Jest to ewidentne naruszenie Regulaminu Sejmu, ktore dokonuje si¢ czgsto przy
biernej postawie Marszatka Sejmu. Wystapienie posta sprawozdawcy to nie jest element debaty
parlamentarnej, gdyz nie ma mozliwosci repliki. Zwazywszy na fakt, ze w miazdzacej
wiekszo$ci postami sprawozdawcami sg przedstawiciele wigkszosci, to wystapienia te staja

dodatkowym narzgdziem politycznym do atakowania opozycji parlamentarne;.

Przyjete przez komisj¢ sprawozdanie przekazywane jest Marszatkowi Sejmu, a ten
zarzadza jego drukowanie i dostarcza je postom. Tym samym zakonczony zostaje kluczowy

etap postepowania ustawodawczego, gdyz jego koncowy efekt determinuje w powaznym

295 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 93.
2% 7ob. art. 43 ust. 3 Regulaminu Sejmu.

297 Zob. art. 43 ust. 6 Regulaminu Sejmu.
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stopniu przebieg kolejnych stadiow procesu ustawodawczego. Podczas tego etapu prac nad
projektem przygotowywana jest bowiem za kazdym razem taka wersja projektu ustawy, ktora

ma stanowi¢ podstawe merytoryczng debaty parlamentarnej podczas drugiego czytania®®®,

5. Drugie czytanie

5.1. Przedstawienie sprawozdania

Zakonczenie prac komisji nad rozpatrywanym przez nig projektem aktu
ustawodawczego oraz przekazanie Marszalkowi Sejmu pisemnego sprawozdania o tym
projekcie stwarza niezbedne warunki przystapienia do drugiego czytania projektu ustawy?%°.
Jak stanowi art. 44 ust. 1 Regulaminu Sejmu, drugie czytanie polega na przedstawieniu
Sejmowi sprawozdania komisji 0 projekcie ustawy oraz przeprowadzeniu debaty, w czasie
ktorej moga by¢ zgtaszane poprawki i wnioski. W przeciwienstwie do pierwszego czytania,

drugie ma w Sejmie RP zawsze charakter plenarny3®

. Moze si¢ odby¢ nie wczesniej niz
siodmego dnia od dorgczenia postom sprawozdania komisji, chyba ze Sejm postanowi
inaczej®?. Termin siedmiodniowy ma stworzy¢ postom odpowiednie warunki do zapoznania

si¢ z trescig sprawozdania.

Przepisy regulaminowe nie okres$laja charakteru dyskusji przeprowadzonej w ramach
drugiego czytania, dlatego zakres merytoryczny debaty moze by¢ nieograniczony. Pewna cze$¢
debaty poswigcona jest szczegotowym rozwigzaniom legislacyjnym, bo wtasnie na tym etapie
prac pojawiajg si¢ konkretne poprawki poselskie, niemniej cechg charakterystyczng dyskusji
odbywajacej si¢ w drugim czytaniu jest jednak prezentowanie w imieniu klubow poselskich

302 W pierwszej kolejnosci jednak glos

zasadniczego stanowiska wobec projektow ustaw
w drugim czytaniu zabiera posel sprawozdawca, ktérego zadaniem jest przedstawienie
informacji o proponowanych przez komisj¢ zmianach w przedtozonym projekcie ustawy wraz
z koncowym wnioskiem komisji. Nastgpnie glos zabierajg przedstawiciele klubéw poselskich,
kot lub postowie niezrzeszeni. W ramach debaty postom przystuguje réwniez prawo zadawania

pytan, cho¢ w literaturze przedmiotu formulowane sa opinie, Ze stanowi to naruszenie

298 S, Bozyk, Tryb ustawodawczy..., s. 55.

29 Tamze, s. 72.

800 j. Szymanek, Czytanie parlamentarne..., s. 115.
301 Zob. art. 44 ust. 3 Regulaminu Sejmu.

892 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 43-44.
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Regulaminu Sejmu3®®

. Moga by¢ one kierowane zaréwno do przedstawiciela wnioskodawcow
lub do posta sprawozdawcy. Praktyka parlamentarna uksztattowala jednak praktyke, ze pod
pretekstem pytan wyglaszane sa o§wiadczenia przez poszczegolnych postow, ktore najczescie)
stanowig ich manifest polityczny i wyraz poparcia lub dezaprobaty dla danego projektu ustawy.
Wartoscig nadrzgdng jest jednak sama w sobie jawna debata parlamentarna, ktorg $ledza
obywatele, a takze przedstawiciele mediéw. Wyrazanie przez posta opinii moze mie¢ bowiem

dla obywatela czesto wigksze znaczenie i wigkszg warto$¢ niz zadanie przez posta pytania.

Debata konczy si¢ za$s ponownym wystgpieniem posta sprawozdawcy lub
przedstawiciela wnioskodawcow, jezeli wyraza wole udzielenia odpowiedzi na zadane im przez

postow pytania.

5.2. Zglaszanie wnioskow i poprawek

Przeprowadzana w ramach drugiego czytania debata stuzy nie tylko wyrazaniu
stanowisk przez poszczeg6élnych uczestnikow postepowania ustawodawczego. Do czasu jej
zakonczenia mozliwe jest sktadanie wnioskow i poprawek. W zasadzie poprawka tez jest
wnioskiem legislacyjnym, niemniej te dwa poj¢cia nalezy rozrdzniac, poniewaz zostaty uzyte

w przepisach regulaminowych w celu okreslenia odmiennych propozycji poselskich®®,

Art. 36 ust. 2 Regulaminu Sejmu stanowi, ze do czasu zakonczenia drugiego czytania
wnioskodawca ma prawo ztozy¢ wniosek o wycofanie wlasnego projektu ustawy. Jest to
zdecydowanie najdalej idgcy wniosek, gdyz oznacza de facto przerwanie i zakonczenie procesu
legislacyjnego. W praktyce parlamentarnej takie sytuacje zdarzaja si¢ jednak niezwykle rzadko.
Innym wnioskiem, ktorego celem jest takze wczesniejsze zakonczenie prac legislacyjnych, jest
wniosek o odrzucenie projektu ustawy w calosci. Po mysli art. 45 ust. 2 Regulaminu Sejmu
wniosek taki nie moze by¢ efektem indywidualnej inicjatywy poselskiej. Z uwagi na
zaawansowany etap postgpowania ustawodawczego, jakim jest drugie czytanie, prawo do
ztozenia takiego wniosku jest podmiotowo ograniczone i stosuje si¢ do niego wprost regulacje

o zasadach sktadania poprawek w drugim czytaniu.

303 Taki poglad wyrazit J. Goral: Regulamin Sejmu..., s. 48. Twierdzi on, ze zadawanie przez
postow pytan na tym etapie (w trakcie drugiego czytania) jest dziataniem wbrew regulaminowi.
Art. 41 Regulaminu Sejmu w ogoéle nie przewiduje bowiem takiego punktu obrad, poniewaz
wlasciwym forum w tym zakresie powinna by¢ komisja pracujaca nad ustawa.

304 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 45.
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Jak stanowi art. 45 ust. 1 Regulaminu Sejmu prawo do ich wnoszenia przystuguje:
wnioskodawcy, Komisji do Spraw Petycji, grupie co najmniej 15 postow, przewodniczacemu
klubu lub kota (lub upowaznionemu przez niego wiceprzewodniczagcemu) oraz Radzie
Ministréw. Wymog ten dotyczy wszystkich projektow ustaw, tj. projektow zwyktych, pilnych,
kodeksow i wykonujacych prawo UE3®, W stosunku zatem do pierwszego czytania prawo to
zostato w pewnym stopniu ograniczone, gdyz wymaga wspotudziatu postéw lub catej komisji.
Rozwigzanie to podyktowane zostato zapewne przekonaniem o niecelowosci zgtaszania na tak
poznym etapie procedury ustawodawczej zbyt duzej liczby poprawek, tym bardziej, ze
poprawki te, zglaszane publicznie, nie zawsze miaty na celu wzgledy merytoryczne®®.
Postowie mogg zglasza¢ poprawki do zakonczenia debaty w ramach drugiego czytania, ktora,
dla przypomnienia, zawsze prowadzona jest na posiedzeniu Sejmu. Postowie najczesciej
zglaszaja je w toku wlasnego wystgpienia, podczas ktoérego prezentuja stanowisko witasnego
klubu lub kota. Nie musza one by¢ przedmiotem wystgpienia, nie ma obowigzku ich
referowania. Wystarczy, ze w formie pisemnej zostang w trakcie debaty przekazane na rgce
Marszatka Sejmu. Wymogiem jest natomiast, aby dokument zawierajgcy poprawki opatrzony

byt podpisem przewodniczacego lub jego zastepcy.

W $wietle orzecznictwa TK niewatpliwe wazniejsze byloby ograniczenie zglaszanych
na tym etapie procedury ustawodawczej poprawek pod wzgledem przedmiotowym. TK
wielokrotnie zwracal uwage, ze wszystkie istotne tresci ustawy powinny przejs¢ w Sejmie calg
droge procedury ustawodawczej, co oznacza, ze poprawek wykraczajacych poza zakres
przedmiotowy projektu ustawy nie powinno si¢ zgtasza¢ na zbyt pdznym etapie rozpatrywania

projektu, takim zwlaszcza jak drugie czytanie®”’.

Podobnie, jak w przypadku poprawek sktadanych w toku prac komisyjnych, te
zagadnienia dotyczace dopuszczalnego zakresu i granic poprawek sktadanych w drugim
czytaniu, stanowig przedmiot wielu analiz. Regulamin Sejmu nie okres$la bowiem konkretnych
wymogow co do zakresu przedmiotowego poprawki. Musi oczywiscie by¢ zgloszona do
projektu ustawy, ktorego drugie czytanie odbywa si¢ na posiedzeniu Sejmu. Wydaje si¢ jednak,
ze jest to jedyny formalny warunek. Dlatego tez problem ten stal si¢ tematem rozwazan

teoretycznych oraz przedmiotem bogatego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Stanat

395W. Czapla, Drugie czytanie projektu ustawy w Regulaminie Sejmu i praktyce parlamentarnej
(I - V kadencja), ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 3, s. 279.

806 7. Jarosz, Postepowanie ustawodawcze..., s. 100.

307 Tamze, s. 101.
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on na stanowisku, ze dopuszczalny zakres poprawek nie powinien wychodzi¢ poza zakres

przedmiotowy projektu, lecz generalnie poglebia¢ ten zakres’®

. Wyjscie natomiast poza
zakre$lony przez samego projektodawce zakres przedmiotowy projektu, jak podkresla TK,
moze mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy tres¢ poprawki pozostaje w Scistym zwiazku
z przedmiotem projektowanej ustawy, a zwlaszcza wtedy, gdy jej wprowadzenie jest niezbedne

do pelnego zrealizowania koncepcji projektodawcy3%®

. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze poprawki
winny dotyczy¢ wprost tej materii, jaka jest przedmiotem regulacji we wniesionym projekcie
ustawy®®. Oznacza to, ze z istoty rzeczy poprawki stuzy¢ powinny ,,poprawieniu” projektu,
a nie pogorszeniu jego jakosci jako tekstu przysziej ustawy. Wykladnia funkcjonalna za$
potwierdza, ze tre$¢ zgtoszonych poprawek nie moze i$¢ tak daleko, aby uczyni¢ przedmiotem
kolejnych czytan projekt, ktorego zakres w takim stopniu ro6zni si¢ od ztozonej inicjatywy

ustawodawczej, ze jest to w istocie projekt ,,innej” ustawy>*.

5.3. Skierowanie do komisji

Art. 47 ust. 1 Regulaminu Sejmu stanowi, ze w razie ztozenia w drugim czytaniu
wnioskoOw lub poprawek, projekt ustawy kierowany ponownie do komisji, ktére go
rozpatrywaty. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze skierowanie to nie jest obligatoryjne. Wolg Sejmu,
a zatem w wyniku przeprowadzonego na posiedzeniu glosowania, projekt moze zostaé
skierowany bezposrednio do trzeciego czytania z pomini¢ciem stanowiska komisji. Wynika to
z faktu, ze zasadniczym celem prac komisji nie jest juz szczegdtowe rozpatrzenie calego
projektu ustawy, a jedynie zaopiniowanie zgtoszonych poprawek i udzielenie rekomendacji co
do ich przyjecia lub odrzucenia podczas trzeciego czytania. Stanowisko komisji, jak stanowi
art. 47 ust. 2 pkt 1 Regulaminu Sejmu, wyraza si¢ w dodatkowym sprawozdaniu z prac komisji,
ktoére zostaje sporzadzone po posiedzeniu komisji i po rozpatrzeniu z udzialem wnioskodawcow
zgloszonych poprawek 1 wnioskow. Po jego sporzadzeniu Marszalek Sejmu zarzadza

drukowanie dodatkowego sprawozdania komisji. Warto jedynie nadmieni¢, ze sprawozdaniu

308 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98.
309 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 2009 r., sygn. K 53/07.
$10W. Czapla, Drugie czytanie..., s. 290.

811 1. Chojnacka, Proces prawotworczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 2, s. 249.
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dodatkowemu nie nadaje si¢ nowego numeru druku. Oznacza si¢ go poprzez dodanie symbolu

,»- A” do numeru druku przypisanemu do sprawozdania z prac komisji.

Innym rozwigzaniem przewidzianym W postgpowaniu ustawodawczym jest
sporzadzenie tzw. ,,poprawionego sprawozdania”. Jak stanowi art. 47 ust. 2 pkt 2 Regulaminu
Sejmu komisja, do ktérej ponownie zostal skierowany projekty ustawy, kierujac si¢
przeprowadzong dotychczas debata, zgloszonymi poprawkami i wnioskami, wnioskami
Komisji Ustawodawczej, wnioskami mniejszosci, moze przedlozy¢ Sejmowi poprawione
sprawozdanie w formie tekstu jednolitego projektu. Z taka sytuacja mamy do czynienia, gdy
w drugim czytaniu zmiany sg daleko idace 1 istnieje wigkszo$¢ polityczna dazaca do ich
uchwalenia. Sprawozdanie sporzadzane jest w postaci analogicznej do pierwszego, czyli
zawiera nowy tekst jednolity projektu, zas odrzucone przez komisje poprawki zamieszczane sg

na zadanie wnioskodawcy jako wnioski mniejszo$ci®'?.

Decyzja w tej kwestii nie jest jednak wylacznym uprawnieniem komisji. Jak stanowi
art. 47 ust. 3 Regulaminu Sejmu, poprawione sprawozdanie moze zosta¢ sporzadzone w wyniku
skierowania do komis;ji jej wlasnego sprawozdania przez Prezydium Sejmu. Skierowanie to

moze nastgpi¢ niejako z urzgdu lub na wniosek komisji skierowany do Prezydium Sejmu.

6. Trzecie czytanie

6.1. Zasady trzeciego czytania

Ostatnie, trzecie czytanie zamyka sejmowy etap prac nad projektem ustawy.
Przeprowadzane jest zawsze na posiedzeniu Sejmu i obejmuje przedstawienie przez posta
sprawozdawce dodatkowego sprawozdania komisji wraz poprawkami 1 wnioskami
zgloszonymi podczas drugiego czytania, a nastepnie procedure gltosowan®'®. Jezeli jednak
w drugim czytaniu projekt nie zostat skierowany ponownie do komisji, jak stanowi art. 50
Regulaminu Sejmu, trzecie czytanie moze si¢ odby¢ niezwlocznie po zakonczeniu drugiego
czytania. Nie da si¢ jednak zaprzeczy¢, ze zarowno przedstawienie dodatkowego sprawozdania

o projekcie ustawy, jak tez prezentacja zgtoszonych poprawek i wnioskow stanowig faktyczne

812 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 110.

813 Szerzej P. Chybalski, Artykut 49, [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, (red.) A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 322-324.
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wprowadzenie do glosowania, ktore przeprowadzane jest w dalszej kolejnosci. Gtosowanie jest

bowiem gtéwnym akcentem tego fragmentu procedury ustawodawczej3!.

Z wuwagi na forum przeprowadzania trzeciego czytania, organem Sejmu
odpowiedzialnym za przeprowadzenie glosowan jest Marszatek Sejmu. Zgodnie z art. 50 ust.
2 Regulaminu Sejmu Marszatek Sejmu ustala porzadek glosowania projektow uchwat
i poprawek do nich. To istotne uprawnienie Marszatka Sejmu znajduje réwniez swoje
zakotwiczenie w ustawie zasadniczej. Art. 119 ust. 3 Konstytucji stanowi, ze Marszatek Sejmu
moze odméwi¢ poddania pod glosowanie poprawki, ktéra uprzednio nie byta przedtozona
komisji. Znajduje to swoje odzwierciedlenie w Regulaminie Sejmu, ktérego art. 50 ust. 3
stanowi, ze Marszatek Sejmu moze z wtasnej inicjatywy odméwi¢ poddania pod glosowanie

poprawki, ktéra uprzednio nie byta przedtozona komisji w formie pisemne;.

To niejedyne uprawnienia Marszatka Sejmu na tym kluczowym etapie postepowania
ustawodawczego. Marszatek Sejmu, zgodnie z art. 50 ust. 4 Regulaminu Sejmu, z wlasne;j
inicjatywy moze odroczy¢ gltosowanie nad catoscig projektu ustawy na czas potrzebny do
stwierdzenia, czy wskutek przyjetych poprawek nie zachodzg sprzecznosci pomigdzy
poszczegbdlnymi przepisami. Sytuacja taka zdarza si¢ niezwykle rzadko w praktyce
parlamentarnej. Wydaje si¢ bowiem, ze udziat ekspertow Biura Legislacyjnego na kazdym
z etapdw postgpowania ustawodawczego jest wystarczajagcym gwarantem, aby uchwalany
projekty ustawy zado$¢ czynit zasadom prawidtowej legislacji. Niemniej jednak, taki quasi
,wentyl bezpieczenstwa” zostal w Regulaminie Sejmu zapewniony. Istnieje jednak stuszna
obawa, ze uprawnienie to Marszatek Sejmu moze wykorzystywac takze w celach politycznych.
Jezeli bowiem z jakiego§ powodu wigkszo$¢ rzadzaca nie miataby wystarczajacej liczby
glosow do uchwalenia ustawy, to ten ekstraordynaryjny instrument w rekach Marszatka moze
stanowi¢ fatwy sposob odroczenia gtosowania. Nalezy bowiem zwrdci¢ uwage, ze Marszatek
Sejmu nie musi niczym szczegdlnym motywowaé swojej decyzji, poza ogolna obawa, co do
jakosci legislacyjnej tekstu ustawy. Nie jest tez uregulowane, na jak dtugo to glosowanie mozna
odroczy¢. Nie jest trudnym do wyobrazenia, ze w sytuacjach skrajnych, konkretny projekt
ustawy moze nie zosta¢ juz dopuszczony pod glosowanie do konca kadencji Sejmu. W razie
podjecia takiej decyzji o odroczeniu glosowania nad projektem ustawy, Marszalek Sejmu
kieruje go do komisji, ktore go rozpatrywaly, lub do Komisji Ustawodawczej w celu

przedstawienia opinii, czy wskutek przyjetych poprawek nie zachodza sprzecznosci pomigdzy

814 S. Bozyk, Tryb ustawodawczy..., s. 89.
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poszczegblnymi przepisami. Opinia taka wydawana jest w celu zajecia przez komisje

stanowiska w sprawie przyjecia albo odrzucenia projektu w catosci ustawy przez Sejm.

Jak stanowi art. 120 Konstytucji RP Sejm uchwala ustawy zwykta wickszoscia glosow
W obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow®!®. Tak wiec dla waznosci
wiekszosci rozstrzygnie¢ konieczny jest udziat w gtosowaniu na sali plenarnej co najmniej 230

postow>18,

Wyjatkiem sg glosowania niezalezne od kworum, kiedy to Sejm rozstrzyga
wigkszoscig gltosow obecnych postéw. Dotycza one, zgodnie z art. 184 ust. 4 Regulaminu
Sejmu, wnioskow formalnych w sprawie: zamknigcia listy mowcow, zamkniecia dyskusji,

ograniczenia czasu przemowien, stwierdzenia quorum i przeliczenia gtosow.

Podstawowym sposobem glosowania jest podniesienie reki przy roéwnoczesnym
wykorzystaniu elektronicznego urzadzenia do liczenia glosow. Mozliwe jest rowniez
glosowanie imienne, ktore polega na uzyciu kart do glosowania podpisanych imieniem
1 nazwiskiem posta. W razie niemoznos$ci przeprowadzenia gtosowania za pomocg urzadzenia
do liczenia glosow, Marszatek Sejmu moze zarzadzi¢ glosowanie przez podniesienie reki
1 obliczenie gtosow przez sekretarzy. Taka sytuacja miata miejsce chociazby w dniu 16 grudnia
2016 r., kiedy to decyzjg Marszatka Sejmu Marka Kuchcinskiego posiedzenie Sejmu zostato
przeniesione do Sali Kolumnowej w budynku gtownym Sejmu RP. Woéwcezas to, w bardzo

kontrowersyjnych okoliczno$ciach doszto chociazby do gtosowania nad budzetem panstwa®’.

315 Zob. szerzej B. Kmiecik, O pojeciu , wiekszosci gloséw” (w prawie wewnetrznym
i miedzynarodowym), ,,Panstwo i Prawo” 1996, z. 1, s. 56-58; R. Grabowski, Wiekszos¢ zwykta,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, (red.) W. Skrzydto,
S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 626; G. Kuca, Zwykta (wzgledna) wiekszos¢
glosow, [w:] Wielki stownik parlamentarny, (red.) J. Szymanek, Warszawa 2018, s. 1202.

816 Doktryna prawa konstytucyjnego przyjmuje, ze przez kworum (z tac. quorum praesentia
sufficit — ktorych obecno$¢ jest wystarczajaca) nalezy uzna¢ minimalng liczbg cztonkoéw
kolegialnego organu witadzy, badz cztonkéw okreslonego zebrania lub zgromadzenia,
niezbedng do rozpoczgcia lub prowadzenia obrad, a takze do podejmowania wigzacych
decyzji. Por. L. Garlicki, Artykut 120, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. Il, (red.) L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 2; R. Grabowski, Kworum (quorum),
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, (red.) W. Skrzydto,
S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 223 oraz M. M. Wiszowaty, Kworum, [w:]
Wielki stownik parlamentarny, (red.) J. Szymanek, Warszawa 2018, s. 441-442.

817 Szerzej o tym zdarzeniu: https://oko.press/pamietacie-16-grudnia-2016-wtedy-zaczelo-sie-
w-sejmie-to-co-mamy-dzis-przypominamy-tamten-skandal/ (dostgp: 27.11.2022).
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6.2. Procedura glosowan

Przeprowadzenie glosowania jest uzaleznione od spetienia okreslonych przestanek
formalnych. Zgodnie z art. 188 Regulaminu Sejmu po zamknigciu dyskusji Marszatek Sejmu
oznajmia, ze Sejm przystepuje do glosowania. Konczy to dyskusje, a od tej chwili poset moze
zabra¢ glos tylko dla zgtoszenia lub uzasadnienia wniosku formalnego o sposobie lub porzadku
glosowania. Dodatkowym obostrzeniem jest to, ze mozna to zrobi¢ jedynie przed wezwaniem

postow przez Marszatka do gtosowania.

W pierwszej kolejnosci przeprowadzane sa tzw. ,,glosowania czastkowe”18, Otwiera je
wniosek o odrzucenie projektu ustawy, jezeli wniosek taki zostat ztozony w drugim czytaniu.
Jest to wniosek najdalej idacy, gdyz jego przyjecie oznacza zakonczenie prac legislacyjnych
1 bezprzedmiotowo$¢ glosowania kolejnych poprawek. Nastepnie przeprowadzane sg
glosowania nad konkretnymi poprawkami oraz wnioskami mniejszosci. Zazwyczaj stanowig
one przedmiot odrgbnych glosowan. Jezeli jednak dotyczaca tej samej materii to moga by¢
glosowane tacznie, co z reszta uwzgledniane jest juz na etapie sporzadzanie dodatkowego
sprawozdania. Glosowania nad poszczegdlnymi poprawkami rozpoczyna si¢ od tych, ktore
majg charakter najdalej idacy lub tych, ktérych przyjecie lub odrzucenie rozstrzyga o innych
poprawkach. Z tak przyjetego w Regulaminie Sejmu sposobu glosowania wynika istotne
zatozenie. Traktuje on bowiem wszystkie poprawki 1 wnioski legislacyjnie jako réwnorzedne
bez wzgledu na to, przez kogo zostaly wniesione. O kolejnos$ci poddania pod gtosowanie
konkretnych wnioskow 1 poprawek decyduje bowiem wylacznie ich tres¢, a nie ranga

whnioskodawcy®?°,

Rzadko spotykang sytuacja w praktyce sejmowej jest, aczkolwiek przewidziang
w Regulaminie Sejmu, glosowanie nad catoscig projektu lacznie z poprawkami®?’. Taka
decyzje moze podjac¢ Sejm, jezeli zaden z postow nie podnidst sprzeciwu. Jednak ta szczegdlna
formuta glosowania moze mie¢ miejsce w sytuacji, gdy projekt nie zostal skierowany do

komisji lub gdy poprawki sg nieliczne i zsynchronizowane z tekstem projektu to Sejm32,

Po zakonczeniu etapu glosowan czastkowych nastepuje finalna cze$¢ sejmowego

postepowania ustawodawczego. Glosowanie nad uchwaleniem ustawy, czyli nad jej przyjgciem

318 Pojeciem takim postuzyt sie S. Bozyk, Tiyb ustawodawczy ..., s. 89.
819 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 47.
320 70b. art. 50 ust. 6 Regulaminu Sejmu.

321 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 46—48.
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w catosci. Wyniki glosowania oglasza Marszatek Sejmu. Wyniki glosowania imiennego
Marszatek oglasza na podstawie protokolu przedstawionego przez sekretarzy Sejmu

dokonujacych obliczenia gltosow.

Po mysli art. 52 ust. 1 Regulaminu Sejmu Marszalek Sejmu przesyta niezwlocznie
Marszatkowi Senatu i Prezydentowi potwierdzony swoim podpisem tekst uchwalonej przez

Sejm ustawy.
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Rozdzial 4.

Udzial Senatu w postepowaniu ustawodawczym

1. Zasady ksztaltujace proces legislacyjny w Senacie

1.1. Rola Senatu w postepowaniu ustawodawczym

Artykuly 10 ust. 2 oraz 95 ust. 1 Konstytucji RP stanowig, ze wtadze ustawodawcza
w Polsce sprawujg Sejm i1 Senat. Kazda bowiem ustawa uchwalona przez Sejm obligatoryjnie
musi stac si¢ przedmiotem prac senackich 1 nie znajdujg si¢ w tej materii jakiekolwiek wyjatki.
Ewentualne odstepstwa od obowigzku przekazania Senatowi kazdej uchwalonej przez Sejm
ustawy mogg by¢ wprowadzone do Konstytucji, ale tak dtugo, jak stosowna nowelizacja ustawy
zasadniczej z 1997 r. nie zostanie uchwalona, wszystkie ustawy uchwalone przez Sejm musza
niezwlocznie by¢ przekazane Senatowi do rozpatrzenia®??. I choé ustrojodawca, uzywajac
zwrotu ,,ustawe uchwalong przez Sejm”, wyraznie wyodrebnit ten etap postgpowania
ustawodawczego, to jednak w literaturze przedmiotu podnoszone sg teorie ,ze ustawa powstaje
w chwili, gdy w danym postepowaniu do uchwalonego tekstu nie moga by¢ juz wprowadzone
zadne zmiany>?. Rozbicie parlamentu na dwie izby ma by¢ instrumentem powodujacym
wlasciwg prace zgromadzenia, wprowadzajagcym element samokontroli w dziatalnos$ci organu.
Rozpatrywanie kazdego zagadnienia przez dwie izby pozwala bowiem oceni¢ przez kazda
z nich stusznos$¢ rozstrzygnie¢ drugiej izby. W ten sposéb decyzje dwuizbowego parlamentu
majg by¢ efektem doskonalszego, bardziej wnikliwego dziatania niz w przypadku ciata
jednoizbowego®?*. Przy czym — co nalezy podkresli¢ — dominujace znaczenie w procesie
ustawodawczym odgrywa Sejm. Wynika to z faktu, iz ustawa zasadnicza z 1997 r. przejeta

model dwuizbowosci niezrownowazonej z polskiej tradycji parlamentarnej*2®. Wypehianie

8221, Garlicki, Artykut 121 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
(red.) L. Garlicki, Warszawa 2000, s. 6.

323 K. Skotnicki, Kilka uwag w sprawie kierunkéw reformy Senatu, [w:] Prawa cztowieka —
Spoleczenstwo obywatelskie — Panstwo demokratyczne. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Pawtowi Sarneckiemu, (red.) P. Tuleja, M. Florczak-Wator, S. Kubas, Warszawa
2010, s. 355.

324 A Preisner, Udzial Senatu w procesie stanowienia prawa, [w:] Postepowanie ustawodawcze
w polskim prawie konstytucyjnym, (red.) J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 227.

325 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 117. Szerzej o tym:
M. Chmaj, A. Rakowska-Trela, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 95, 96, Warszawa 2020,
s. 36-37; M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu w polskim prawie
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uprawnien Senatu do zgtaszania poprawek do tekstu ustawy uchwalonej przez Sejm czy tez jej
odrzucenia stanowi jeden z koniecznych etapéw procedury legislacyjnej, jednakze proces
ustawodawczy zasadniczo przebiega w Sejmie, ktory ostatecznie decyduje o losach ustawy32,
Postepowaniu ustawodawczemu znane s3 natomiast przypadki, gdy w procesie uchwalenia
ustawy taki sam udzial majg zarowno Sejm i Senat. Pierwszym przyktadem jest ustawa
wyrazajaca zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, przekazujacej organizacji
migdzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencje organdéw wiadzy
panstwowej. Ustawa taka uchwalana jest przez Sejm wigkszoscig 2/3 gloséw w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postow, ale takze przez Senat wigkszoscig 2/3 glosow
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow>2’. Drugi taki przyktad to ustawa
zmieniajaca konstytucje, ktora musi zosta¢ uchwalona w jednakowym brzmieniu zar6wno
przez Sejm, a nastepnie przez Senat®?®,

W polskim prawe konstytucyjnym brak jest zatem znanej konstytucjonalizmowi innych
panstw wspotczesnych instytucji ,,promu”— nevette: mechanizmu przesylania tekstu z jedne;j
izby do drugiej 1 z powrotem dla osiggnigcia kompromisowych ustalen, jak rowniez bardzo
rozpowszechnionej instytucji parlamentarnych komisji mediacyjnych o mieszanym sktadzie —
ztozonych z przedstawicieli obu izb — majacych na celu uzgodnienie wspdlnego stanowiska
w przedmiocie rozpatrywanego projektu ustawodawczego. To $wiadome, jak si¢ wydaje,
zaniechanie ze strony ustrojodawcy stworzenia znanych przeciez innych panstw i skutecznych
mechanizméw dialogu pomiedzy izbami i1 ulatwienia im osiggnigcia kompromisowego
stanowiska wobec ustawy jest dowodem na celowe uposledzenie Senatu w procesie

ustawodawczym?®?°,

konstytucyjnym, Warszawa 2003, s. 221-224, K. Kubuj, Dwuizbowos¢ parlamentu.
Rozwigzania ustrojowe przyjete w Konstytucji RP z 1997 r., ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz
Sejmowych” 2012, nr 4, s. 240-248, W. Sokolewicz, O potrzebie reformy Senatu, ,,Panstwo
i Prawo” 2001, z. 11, s. 3 i n.; A. Bataban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Warszawa
2000, s. 11-12 oraz R. Mojak, Parlament a rzgd w ustroju trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej,
Lublin 2007, s. 299.

326 A . Preisner, Udziat Senatu..., s. 238.
827 Zob. art. 90 ust. 2 Konstytucji RP.
328 7ob. art. 235 Konstytucji RP.

329 E. Poptawska, Lepsze prawo — wyzwanie dla Senatu, [w:] Tryb ustawodawczy a jako$¢
prawa, (red.) J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 116.
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W aktualnym stanie prawnym postanowienia odnoszace si¢ do postgpowania Senatu
z ustawami uchwalonymi przez Sejm s3 bardzo skape®*°. Regulowane jest w zasadzie jednym
artykutem Konstytucji, a mianowicie art. 121 ust. 1 Konstytucji. Stanowi on, ze Marszalek
Sejmu przekazuje Marszatkowi Senatu uchwalong ustawe. Po mys$li natomiast art. 121 ust. 2
Konstytucji Senat moze ja przyja¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie
w calosci. W stopniu szerszym natomiast procedura ta jest okreslana Regulaminem Senatu,
a doktadnie Dzialem VII®!. Procedura ta, choé w znacznym uproszczeniu, zblizona jest do
trybu postepowania, ktory znajduje zastosowanie w ramach prac sejmowych nad projektami

ustaw?332,

1.2. Ramy czasowe procesu legislacyjnego w Senacie

Po zakonczeniu procesu legislacyjnego w Sejmie, Marszatek Sejmu zobowigzany jest
do przekazania Marszatkowi Senatu uchwalonej ustawy. Winien zrobi¢ to w pierwszym
mozliwym momencie po uchwaleniu ustawy, a inaczej mowigc, najszybciej, jak to tylko
mozliwe®®. Kompetencja ta ma charakter bezwzglednego obowiazku, z ktérego Marszatek
Sejmu nie moze by¢ decyzjg wlasng czy innego podmiotu zwolniony. Ponadto wykluczone jest
przekazanie kompetencji innemu organu Sejmu, nawet gdy Marszatek Sejmu wchodzi w sktad
tego organu. Realizacja konstytucyjnego obowigzku wpisuje si¢ w zadanie reprezentowania
Sejmu i utrzymywania kontaktéw z Senatem334,

W praktyce parlamentarnej przekazanie to nastgpuje dwutorowo. Formalne przekazanie
nastepuje poprzez dostarczenie uchwalonej ustawy W wersji papierowej opatrzonej podpisem
Marszatka Sejmu do gabinetu Marszatka Senatu. Przekazanie ustawy nastepuje takze w wersji
elektronicznej pomi¢dzy biurami legislacyjnymi Sejmu i Senatu. Dzieje si¢ tak z oczywistych
wzgledow praktycznych. Brak przestania wersji elektronicznej ustawy wigzatoby sie przeciez

z konieczno$cig przepisania do wersji elektronicznej catej treSci uchwalonej ustawy. Na

330 A . Preisner, Udziat Senatu..., s. 234.

331 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin. Senatu
(t.j. M.P. 2018, poz. 846).

3328, Bozyk, Tryb ustawodawczy..., s. 148.

333 P. Chybalski, Artykut 121, [w] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz. Art. 87-243, (red.)
M. Safjan, L. Bosek, Legalis.

834 M. Chmaj, J. Juchniewicz, Komentarz do Konstytucji RP art. 120124, Warszawa 2022,
s. 40.
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stuzbach prawnych Kancelarii Senatu spoczywa jednak obowigzek ustalenia zgodnosci
otrzymanej wersji elektronicznej z dostarczong do Marszatka Senatu wersjg papierowa.

Kwestia determinujaca zasady i tryb postgpowania w Senacie uregulowana zostata
w art. 121 ust. 2 Konstytucji. Stanowi on, ze Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy
moze ja przyjac¢ bez zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie in toto. Konstytucja
przewiduje takze krotsze terminy na uchwalenie stanowiska. I tak w przypadku ustawy
budzetowej wynosi 20 dni**®, a w przypadku ustaw uchwalonych w trybie pilnym wynosi 14
dni®*®, Termin ten ma charakter terminu zawitego, ergo po jego uptywie Senat nie bedzie mogt
podjaé¢ uchwaty wyrazajacej stanowisko izby do ustawy®¥’. Jezeli natomiast Senat w ciagu 30
dni od dnia przekazania ustawy nie podejmie stosownej uchwaly, ustawe uznaje si¢ za
uchwalong w brzmieniu przyjetym przez Sejm. Nalezy zatem przyjaé, ze kazda skierowana do
Senatu ustawa powinna by¢ przez izbe rozpatrzona, a celowe powstrzymanie si¢ od
rozpatrzenia nalezy oceni¢ negatywnie, jako dzialanie (zaniechanie), ktore stoi w sprzecznosci
z konstytucyjnie zakreslong rolag Senatu w postepowaniu ustawodawczym. Powinno$¢ ta nie
ma charakteru bezwzglgdnego, bowiem dopuszczalna jest i1 taka sytuacja, kiedy Senat
zachowuje bierno$¢ 1 nie zajmuje si¢ ustawg przestang przez Sejm. Takie sytuacje winny mie¢
jednak charakter wyjatkowy>%,

Od momentu przekazania ustawy przez Marszatka Sejmu dysponentem post¢gpowania
staje si¢ Senat 1 do tej izby nalezy decyzja co do przebiegu procesu prac nad ustawa, okreslenia
dhlugosci poszczegbdlnych etapéw 1 glosowania. Nawet w przypadku podjecia uchwaty
ostatniego dnia konstytucyjnego terminu, dziatania drugiej izby beda zgodne z prawem.
Dlatego jakiekolwiek naciski na drugg izbg, by wczesniej rozpatrzyta ustawe i przedstawila
swoje stanowisko, nalezy uzna¢ za niedopuszczalng ingerencje w autonomi¢ Senatu i proby
ograniczania przystugujacych w postepowaniu ustawodawczym uprawnien%,

W poréwnaniu do prac sejmowych ustrojodawca narzucit Senatowi konkretny
i stosunkowo krotki czas na zajecie stanowiska odnosnie uchwalonej przez Sejm ustawy.

Wydaje sie, ze tworcy Konstytucji mogli w tym zakresie odwota¢ do rozwigzania stosowanego

335 Zob. art. 74 Regulaminu Senatu.
336 Zob. art. 71 Regulaminu Senatu.
87 L. Garlicki, Artykut 121..., s. 8.

38 A. Szmyt, Tryb ustawodawczy w Polsce (odniesienia polsko-wloskie), [w:] W kregu
zagadnien konstytucyjnych, A. Szmyt, Warszawa 2019, s. 199.

39 M. Chmaj, J. Juchniewicz, Komentarz do Konstytucji RP. art. 120—124, Warszawa 2022,
s. 42.
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w Konstytucji marcowej, gdzie Senat w pierwszych 30 dniach mogt poinformowaé Sejm, ze
bedzie wnosil poprawki do ustawy albo wnosit o odrzucenie ustawy w calo$ci, by nastepnie
w ciggu kolejnych 30 dni przedstawi¢ poprawki lub uchwale o odrzuceniu. Stwarzaloby to
znacznie lepsze warunki do poglgbionej debaty nad uchwalonymi przez Sejm przepisami, nie
wydluzajac az nadto samego postepowania ustawodawczego. Mozna jednak przyjac, ze 30-
dniowy termin stanowi swoisty kompromis mi¢dzy ekonomika postepowania ustawodawczego,
a konieczno$cig wnikliwego rozpatrzenia ustawy przez Senat**°, To rozwigzanie miato na celu
zagwarantowanie, aby nie dochodzilto do obstrukcji w toku prac ustawodawczych3#!. Ryzyko
takie niesie bowiem sytuacja, gdy przeciwne sobie srodowiska polityczne zyskaja wigkszos¢
w poszczegdlnych izbach parlamentu. I cho¢ ustrojodawca zabezpieczyt proces stanowienia
prawa na takg ewentualnos¢, to jednak duzym zaniechaniem jest juz, Ze analogicznie nie zostat

zakreslony termin zobowigzujacy Sejm do ustosunkowania si¢ do uchwat senackich.

1.3. Przedmiot prac legislacyjnych w Senacie

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze na etapie prac senackich nie mamy juz do czynienia
z ,,projektem ustawy” a ,,ustawg”, co wynika expressis verbis z przepisow art. 121 Konstytucji
RP. Przyjmuje si¢ domniemanie istnienia — po trzech czytaniach sejmowych i przegtosowaniu
tekstu przez postow — aktu prawnego w zasadniczo gotowej postaci. Dlatego brak reakcji
Senatu, zgodnie z zasadg qui tacet, consentire videtur, interpretowany jest jako jego aprobata
dla proponowanego prawa3*.

I cho¢ wyktadnia jezykowa nie pozostawia przestrzeni do interpretacji tego okreslenia,
to jednak stusznie podnosi si¢ w doktrynie, ze nie mozna stawia¢ rOwnosci pomiedzy ustawg
uchwalong przez Sejm w toku postgpowania ustawodawczego, a jego finalnym produktem,
czyli aktem normatywnym sygnowanym podpisem Prezydenta i stanowigcym zrodto prawa
powszechnie obowigzujacego. Nie umniejszajac znaczeniu projektu pochodzacego od
inicjatora postgpowania ustawodawczego oraz roli trzech czytan w Sejmie, akt przekazywany
przez Marszalka Sejmu Senatowi, jest nieukonczonym produktem procesu legislacyjnego i nie

miesci si¢ W pojeciu ustawy W znaczeniu jezyka prawnego*,

340 W, Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Lex online.
%41 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 118.

342 A. Lawniczak, Art. 121 Konstytucji RP, [w:] Komentarz. Konstytucja Rzeczpospolitej
Polskiej, (red.) M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 316.

33 'W. Maciejko, Granice poprawek Senatu RP a ukryta inicjatywa ustawodawcza,
,2Administracja: Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2008, nr 4, s. 93.
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Rozroznienie tych poje¢ wpltywa takze na wyznaczanie granic ingerencji Senatu
w uchwalony przez Sejm tekst ustawy. Skoro bowiem dochodzi do przeksztalcenia projektu
W ustawe, to sytuacja zamienia si¢ o tyle, ze prace Senatu toczy¢ si¢ moga tylko nad ustawa
o takiej tresci, ksztalcie i rozmiarze, jaka zostata uchwalona przez Sejm3#,

Ustawy stanowigce przedmiot prac senackich zawarte sg, analogicznie jak w Sejmie,
w drukach senackich. Zgodnie z art. 61 ust. I Regulaminu Senatu powinny one by¢ doreczone

cztonkom komisji nie pdzniej niz w dniu poprzedzajacym posiedzenie.

2. Prace nad ustawg

2.1. Skierowanie do komisji

Senacki etap prac nad ustawa rozpoczyna si¢ z chwilg przekazania przez Marszatka
Sejmu uchwalonej przez Sejm ustawy opatrzonej jego podpisem. Zatem niezbg¢dne jest
przekazanie uchwaly w formie pisemnej. Z oczywistych praktycznych wzgledow towarzyszy
temu rowniez przestanie tekstu ustawy drogg elektroniczng, co nastepuje pomiedzy biurami
legislacyjnymi obu izb. Zanim jednak eksperci senaccy przystgpig do prac, skrupulatnie
sprawdzana jest zgodnos¢ tekstu ustawy w wersji elektronicznej 1 w wersji papierowej. Zdarza
si¢ bowiem, ze w wyniku pospiechu czy chaosu towarzyszacemu pracom sejmowym, nastapia
omytki pisarskie czy redakcyjne.

Zgodnie z art. 68 ust. 1 Regulaminu Senatu Marszatek Senatu, po konsultacji z Biurem
Prac Senackich, kieruje ustawe do wilasciwych komisji. Senat na czas kadencji powotuje
zdecydowanie mniejszg liczbe komisji niz ma to miejsce w Sejmie. Ich zakres przedmiotowy
jest natomiast szerszy i przewaznie obejmuje on merytorycznie dziatalno$¢ kilku komisji
sejmowych. Dobrym przyktadem jest senacka Komisja Praw Cztowieka, Praworzadnosci
1 Petycji, ktéra merytorycznie odpowiada sejmowym komisjom sprawiedliwos$ci i praw
cztowieka, kodyfikacyjnej, petycji i cze§ciowo ustawodawczej.

Podobnie, jak w przypadku uksztaltowanej juz praktyki sejmowej, rowniez senackie
komisje moga obradowa¢ wspolnie, cho¢ na etapie pierwszego czytania zdarza si¢ to
stosunkowo rzadko. Tradycja bowiem senacka jest, Ze na tym etapie komisje wolg pracowac
odrgbnie. Posiedzenia komisji sg jawne. Zgodnie z art. 59 ust. 1 Regulaminu Senatu posiedzenia
komisji odbywaja si¢ w terminach okre§lonych przez samg komisje lub jej przewodniczacego.

Na wniosek Marszatka Senatu, Prezydium Senatu lub pisemny wniosek 1/4 ogdlnej liczby

344 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 r., sygn. akt K 25/98.
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cztonkoéw komisji przewodniczacy jest obowigzany zwota¢ posiedzenie w celu rozpatrzenia
okreslonej sprawy.

Jak stanowi art. 60 ust. 1-3 Regulaminu Senatu, co do zasady, w posiedzeniach komisji
moga uczestniczy¢ senatorowie niebedacy jej cztonkami, a takze postowie, przedstawiciele
Rady Ministréw i organéw administracji rzadowej, wybrani w Polsce postowie do Parlamentu
Europejskiego. W posiedzeniach komisji natomiast, na ktérych rozpatrywane sa ustawy lub
projekty ustaw, moga uczestniczy¢ podmioty wykonujace zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa.
Podmioty te maja prawo, na zasadach okreslonych przez przewodniczacego komisji,
przedstawia¢ oczekiwany przez nie sposob rozstrzygnigcia. Kluczowa jednak rolg odgrywaja
eksperci Biura Legislacyjnego Senatu, ktorych obecnos¢ — tak jak w Sejmie — jest obligatoryjna
na kazdym posiedzeniu komisji. Przedstawiajag oni na poczatku opini¢ prawng odno$nie
procedowanej ustawy, wykazujac wszelkie jej wady merytoryczne, prawne czy legislacyjne.
W toku prac komisji stuza takze prawnym wsparciem dla inicjatyw zglaszanych przez
senatorow.

7 uwagi na zwigzanie Senatu terminem podjecia uchwaly wyrazajacej stosunek do
uchwalonej ustawy, stosowny termin wyznaczony jest rowniez komisji senackiej. Zgodnie
bowiem z art. 68 ust. 2 Regulaminu Senatu komisje majg 18 dni na rozpatrzenie ustawy
i przygotowanie stosownego projektu uchwaty Senatu w sprawie ustawy uchwalonej przez
Sejm. W przypadku ustawy wniesionej jako projekt pilny oraz ustawy wykonujacej prawo Unii
Europejskiej termin zakonczenia prac komisji wyznacza Marszatek Senatu.

Uchwaty komisji zapadaja wickszoscig glosow w obecnosci co najmniej 1/3 jej

cztonkow>*®

. W sprawie ustawy uchwalonej przez Sejm komisja moze zaproponowac
w uchwale Senatu: przyjecie ustawy bez poprawek albo wprowadzenie do jej tekstu poprawek,
albo odrzucenie ustawy**. Jezeli zaden z poddanych pod glosowanie wnioskéw dotyczacych
ustawy nie uzyskal wigkszosci gtosow, w sprawozdaniu komisji zamieszcza si¢ wszystkie te
whnioski*’. Przyjete przez komisje sprawozdanie jest nastepnie przedstawiane na forum Senatu.

Ustawodawca przewidziat rowniez sytuacje, kiedy komisja senacka dostrzeze potrzebe
wprowadzenia zmian legislacyjnych wykraczajacych poza materi¢ rozpatrywanej ustawy.

Woweczas to, jak stanowi art. 69 ust. 1 Regulaminu Senatu, komisja moze przedstawi¢, wraz ze

sprawozdaniem dotyczacym tej ustawy, wniosek o podjecie inicjatywy ustawodawczej wraz

35 Zob. art. 62 ust. 1 Regulaminu Senatu.
346 Zob. art. 68 ust. 2 Regulaminu Senatu.

347 Zob. Art. 68 ust. 2a Regulaminu Senatu.
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z projektem odpowiedniej ustawy34

. Decyzje w tym zakresie podejmuje Senat, a prezentacja
tego wniosku stanowi sui generis substytut pierwszego czytania projektu ustawy. Jezeli Senat
przychyli si¢ do wniosku, to wowczas drugie czytanie projektu ustawy przeprowadza si¢ na
tym samym posiedzeniu, jako odrebny punkt porzadku obrad. Natomiast brak zgody Senatu
w tej sprawie oznacza skierowanie projektu ustawy do rozpatrzenia w trybie okres§lonym dla

senackich inicjatyw ustawodawczych®®.

2.2. Granice poprawek Senatu

Zgodnie z art. 121 ust. 2 Konstytucji Senat moze przyjac¢ uchwalong przez Sejm ustawe
bez zmian, odrzuci¢ ja w catosci lub uchwali¢ poprawki.

Te dwie pierwsze kwestie s3 raczej jasne 1 nie budzg szerszych kontrowersji
interpretacyjnych. W nauce prawa konstytucyjnego prowadzone sg natomiast rozwazania
odnos$nie definicji 1 granic poprawki jako wnioskéw modyfikujacych tres¢ ustawy uchwalonej

%0 Wynika to z faktu, ze ani Konstytucja,

przez Sejm 1 na tym tle wyrazane sg rozne poglady
ani tez zadna ustawa, nie dajg podstaw do mierzenia, wartoSciowania, czy tez stopniowania
uchybien procedury ustawodawczej. Stad tez w nauce prawa konstytucyjnego podnosi si¢
wrecz postulat koniecznosci zdefiniowania pojecia ,,poprawki”*®?.

Z tych wzgledow tak donioste staje si¢ okreslenie zasad wspdtdziatania Sejmu 1 Senatu
W postepowaniu ustawodawczym, w szczegolnosci za§ okreslenie, w jakich granicach po
uchwaleniu ustawy przez Sejm, Senat wladny jest ksztattowaé tre$é przysztego prawa®®2. I cho¢
Senat jest konstytucyjnym odregbnym organem od Sejmu, z tytulu czego posiada wiasng
autonomi¢ ustrojowa, to jednak koniecznym jest wyznaczenie granic dziatania, o ktoérych
stanowi art. 7 Konstytucji*®>3. Oznacza to de facto konieczno$¢ wyznaczenia granic ingerencji

w tres¢ ustawy uchwalonej przez Sejm.

348 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 123.
349 Zob. art. 69 Regulaminu Senatu.

%0 Szerzej o tym M. Dobrowolski, Prawo Senatu do wnoszenia poprawek do ustaw
uchwalonych przez Sejm w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad
Sejmowy” 2001, nr 5, s. 25.

%1 M. Zubik, O potrzebie uchwalenia nowego regulaminu Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy” 2001,
nr 4, s. 59.

352 W. Maciejko, Granice poprawek..., s. 91.

353 Art. 7 Konstytucji stanowi, ze organy wiadzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach
prawa.
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Nalezy mie¢ na uwadze rowniez fakt, ze zgtoszenie poprawek do ustawy uchwalonej
przez Sejm jest prawem a nie obowigzkiem Senatu. Zatem wydaje si¢, ze z takiego prawa Senat
winien korzysta¢ w sytuacji, jezeli dostrzeze konicznos¢ ingerencja w tekst ustawy uchwalonej
przez Sejm. Zasadnicza kwestia do rozwazenia na wstegpie wydaje si¢ by¢ ,,materia”, ktorg
wolno Senatowi we wiladczy sposob regulowaé. A mianowicie, czy poprawka moze Stricte
dotyczy¢ materii, ktora znalazta swdj ,,finalny obraz normatywny” w ustawie uchwalonej przez
Sejm, czy tez za materi¢ t¢ nalezy uzna¢ wszelkie stosunki spoteczne, jakie poddawane bytly
pod rozwage Sejmu od daty wszczecia postgpowania na skutek inicjatywy ustawodawczej, az
do zakonczenia trzeciego czytania®®*. Jest to o tyle istotne, ze w toku procesu legislacyjnego
w Sejmie projekt ustawy moze zosta¢ zmodyfikowany tak dalece, ze finalnie moze nie oddawac
ducha 1 istoty tekstu pierwotnego. Chcac odpowiedzie¢ na t¢ watpliwos¢ nalezy przede
wszystkim siegna¢ do art. 121 ust. 1 Konstytucji. Przedmiotem prac senackich jest ,,ustawa”
uchwalona przez Sejm. Nie ,,projekt ustawy”, a ,,ustawa” — koncowy efekt procesu, ktorego
ksztalt 1 zawarto§¢ merytoryczna zostata zaakceptowana przez wigkszo$¢ sejmowg. Zatem
wszystko, co ewentualnie wczesniej bylo zmienione lub z projektu ustawy usunigte, nie
powinno stanowi¢ przedmiotu rozwazan Senatu. Co wigcej, poprawka nie powinna by¢ nawet
okazja do wtracania w uchwalong przez Sejm ustawe materii, ktora ani w ustawie przekazanej
przez Marszatka Sejmu, ani tez w zadnym wczesniejszym akcie prawnym nie zostata poddana
regulacji prawnej. Podobnie, poprawka nie moze dotyczy¢ materii, nad ktorg nie procedowat
Sejm rozpatrujac projekt aktualnie badanej przez Senat ustawy>>°.

Przedstawiciele pogladu przeciwnego stojg natomiast na stanowisku, ze nie mozna
zakazywa¢ Senatowi wprowadzania w poprawkach rozwigzan nowych, nie wystepujacych
w tekscie przekazanym mu przez Sejm. Poprawek takich nie mozna wigc traktowacé jako
faktycznej inicjatywy ustawodawczej i odmawia¢ wobec tego ich rozpatrzenia w trybie
wlasciwym dla rozpatrywania poprawek Senatu. Nie chodzi tu, jak twierdza zwolennicy tego
pogladu, o probe ominigcia stadidéw procesu ustawodawczego dokonujacych sie¢ w Sejmie,
gdyz Senat jedynie zajmuje si¢ sprawa, ktora podjat Sejm i to Sejm stymuluje aktywnos¢
Senatu. Gdyby Sejm nie wskazal, Ze nalezy ustawowo rozwigza¢ dany problem, Senat by¢
moze w ogoble by go nie zglgbial. Poniewaz jednak Sejm uznat dang sprawe za na tyle spotecznie
istotng, ze dostrzegl koniecznos¢ jej ustawowego uregulowania, Senatowi nie pozostaje nic

innego, jak tylko zapozna¢ si¢ ze stanowiskiem Sejmu i1 samodzielnie si¢ do niego

354 W. Maciejko, Granice poprawek..., s. 96.

35 Tamze.
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ustosunkowac, przyjmujac ustawe uchwalong przez Sejm, odrzucajac ja lub wprowadzajac do
niej poprawki. Senat wypelnia w ten sposob zadania natozone na niego w art. 121 ust. 2
Konstytucji RP3®. Poglad ten jednak nalezy uznaé za zbyt daleko idacy w okreslaniu uprawnien
Senatu. Przyjecie bowiem takiego stanowiska, ksztaltujacego przedmiot prac senackich
w oparciu o szeroko pojete stosunki spoteczne uregulowane projektem ustawy, oznaczatoby de
facto przyznanie Senatowi bardzo szeroko zakrojonej dowolno$ci zmian. Zbyt daleko idaca
modyfikacja polegajaca na kreowaniu nawet ,kontr-ustawy” lub ,ustawy alternatywne;j”
prowadzitaby w konsekwencji do sporzadzenia innego, odmiennego aktu normatywnego, a to
byto sprzeczne z istotng ,,poprawiania” ustawy. Takie dzialanie krytycznie ocenit takze
Trybunal Konstytucyjny uznajac, ze wprowadzenie takich poprawek do tekstu ustawy rozbija
jej tozsamos¢ legislacyjng i powoduje, ze — na bardzo juz p6znym etapie prac ustawodawczych
— pojawia si¢ tekst o zupetie innym zakresie przedmiotu regulacji. Tak znaczace rozszerzenie
zakresu przedmiotowego ustawy nie mieéci sie w ramach pojecia ,,poprawek”*’. Zastepowanie
wigc ustawy innym aktem normatywnym lub aktem regulujgcym odmienng materi¢
stanowitoby przejaw kompetencji Senatu nieznanej Konstytucji lub probe obejscia przepisow
0 inicjatywie ustawodawczej®8.

Skoro zatem zbyt daleko idgca ingerencja legislacyjna Senatu stanowi obej$cie prawa,
to nalezy okresli¢, jaki zakres zmian bgdzie miescit si¢ w ramach prawnych. Twierdzenie, ze
poprawki senackie winny mie$ci¢ si¢ w materii ustawowej okreslonej jej tytutem jest
oczywiscie prawdziwe, lecz dalece niewystarczajace®®. W przypadku bowiem uchwalenia
przez Sejm nowelizacji ustawy, to w tak uksztattowanych ramach Senat zyskatby uprawnienie
do wprowadzania zmian nie tylko w tresci ustawy nowelizujacej, ale takze nowelizowane;.
Trybunat Konstytucyjny stusznie poddat krytyce takie rozwigzanie. Jezeli bowiem Sejm nadaje
ustawie nowelizujacej przyktadowo waskie ramy legislacyjne, to wyraza przez to decyzj¢ by
nie wprowadzi¢ w tym postgpowaniu legislacyjnym zmian wykraczajacych poza te ramy. Senat

moze oczywiscie nie zgadzac si¢ z takg koncepcja zakresu ustawy, ale moze to znalez¢ wyraz

3% Poglad taki wyrazil B. Banszak, Rola Senatu w procesie legislacyjnym, ,,Przeglad Sejmowy”
2000, nr 5, s. 34.

37 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 r., sygn. akt K 25/98.
%8 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2007 r., sygn.. akt. K 42/05
359 A. Preisner, Udzial Senatu..., s. 241.
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w zaproponowaniu odrzucenia ustawy i wykonaniu wlasnej, szerokiej tresciowo inicjatywy
ustawodawczej**°.

Przekroczenie przez Senat granic poprawek wnoszonych w trybie art. 121 ust. 2
Konstytucji nie moze by¢ sanowane przez fakt ich nieodrzucenia przez Sejm w trybie art. 121
ust. 3 Konstytucji*®*. Ani Sejm, ani Senat nie maja uprawnienia do uchwalania regulacji
prawnych z pominigciem wymogu trzech czytan. Tego typu dziatanie ktorejkolwiek z izb
stanowitoby jawne i jaskrawe naruszenie art. 7 Konstytucji. Stanowi on koniecznosci dziatania
organéw wiadzy publicznej w granicach prawa i na podstawie prawa i1 zdecydowanie wyklucza
domniemywanie kompetencji organéw konstytucyjnych.

Uzyty w art. 121 ust. 2 Konstytucji zwrot ,,moze uchwali¢ poprawki” interpretowac
nalezy natomiast jako przyjecie przez Senat propozycji modyfikacji przekazanego tekstu
ustawy. Prawo to odnosi si¢ do catosci ustawy, co oznacza, ze Senat moze dokonywaé zmian
we wszystkich przepisach ustawy — zarowno w przepisach merytorycznych, jak i w przepisach
przejsciowych, zmieniajacych, czy nawet w przepisach koncowych.

Sformutowanie to wskazuje na raczej ,,zewnetrzny” — wobec przedstawionego tekstu
ustawy — charakter tych propozycji, ktore nie sg ipso facto wprowadzane do teksu ustawy,
a proponowane Sejmowi w stosownej uchwale Senatu, o ktorej expressis verbis traktuje przepis
art. 121 ust. 3 Konstytucji*®?. Pytanie o istote poprawki Senatu do ustawy uchwalonej przez
Sejm jest pytaniem o dwa konstytutywne sktadniki poprawki, jakimi sg jej ,,szerokosc”
1,,gtebokosc”. Proby zdefiniowania tych poje¢ podejmujg od lat przedstawiciele nauki prawa
konstytucyjnego, opierajac si¢ przy tym na orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego.

I tak, przez ,,szerokos¢” rozumie si¢ zakres przedmiotowy okreslony sferg stosunkow
spotecznych zdatnych do poddania regulacji wtadczym aktem Senatu na tym etapie procesu
ustawodawczego®®3. Dotyczy ona zatem zawarto$ci merytorycznej unormowan, ktéra pozwala
okresli¢ granice przedmiotowe regulowanej materii. Przy czym, im bardziej zaawansowany jest

proces ustawodawczy, tym mniejsza swoboda w okreslaniu granic poprawki, gdyz nalezy te

360 Zob. wyrok Trybunahu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 1999 r., sygn. K 25/98 oraz wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. akt. K 14/02.

%1 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 118.

32 M. Grzybowski, Poprawki Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm w swietle Konstytucji
RP z 1997 r. i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Stanowienie prawa — kompetencje
Senatu w procesie legislacyjny. Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisje
Ustawodawstwa i Praworzgdnosci Senatu, Warszawa 2002, s. 28.

363 W. Maciejko, Granice poprawek..., s. 93.
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instytucje widzie¢ na tle poszczegdlnych stadidow procesu ustawodawczego, ktore stanowig
rekojmie tego, ze pojawiajace si¢ w toku prac parlamentarnych nowosci normatywne stang si¢
przedmiotem wnikliwej analizy®.

,Gtebokos¢ poprawki” oznacza za$ kierunek i site zmian dotychczasowych stosunkow
spotecznych, w szczegdlnosci zas§ w poréwnaniu do kierunku i sity tozsamych zmian (a w
zasadzie projektow zmian) zawartych w przedlozonej Senatowi do rozpatrzenia ustawie>®”.
Oznacza on wiec materie zawartg w projekcie ustawy albo w uchwalonej juz ustawie®®®. Nie
ma wigc przeszkod, aby poprawka zawierala nawet catkowicie odmienny sposob uregulowania
danej kwestii. W konsekwencji wigc w miejsce uchwalonych przez Sejm rozwigzan Senat moze
wprowadza¢ poprawki catkowicie odmiennie regulujace dang materi¢ 1 przedstawié
rozwigzania alternatywne®®’. Wazne jest jedynie przy tym, aby do zmiana ta byla juz
uregulowana w przekazanej ustawie i by poprawki miescily si¢ w celu ustawy>®®. Pojecie
»gtebokosci poprawki” poczatkowo stosowane bylo w konteks$cie przyréwnywania tekstu
poprawki do projektu ustawy oraz do ustawy w postaci uchwalonej przez Sejm i przekazanej
w trybie art. 121 ust. 1 Konstytucji Senatowi. Jednak z czasem zawezono to do konfrontacji
tekstu poprawek Senatu li tylko z tekstem ustawy uchwalonej przez Sejm i przekazanej
Senatowi®®°,

Trybunal Konstytucyjny stangt jednak na stanowisku, ze pomimo licznie
podejmowanych prob w nauce prawa konstytucyjnego wyznaczenia granic dla poprawek
senackich, to nie jest mozliwe abstrakcyjne zweryfikowanie zachowania dopuszczalnych
granic. Sformulowane w orzecznictwie kryteria dopuszczalno$ci wnoszenia poprawek na etapie
rozpatrywania ustawy przez Senat nalezy zawsze odnosi¢ do konkretnego postepowania
legislacyjnego; ograniczenia powinny by¢ kazdorazowo rozpatrywane na tle materii, ktorej

dotycza®"°.

4 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 126.
365 W. Maciejko, Granice poprawek..., s. 93-94.

366 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2007 r., sygn. K 42/05
%67 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspolczesnej Polski, Warszawa 2021, s. 227.

368 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 wrze$nia 2008 r., sygn. K 5/07 oraz wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2006 r., sygn. K 40/05.

369 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, dz. cyt., s. 126.
870 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. K 33/11.
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Ingerencja Senatu w tekst uchwalonej przez Sejm ustawy musi by¢ zatem przedmiotem
szczegOtowej analizy. Stad tak istotng role na tym etapie procesu legislacyjnego odgrywaja
senaccy eksperci Biura Legislacyjnego. Naturalnym jest bowiem, oczywiscie co do zasady, ze
wiedza poszczegblnych senatordéw, nie jest wystarczajaca do oceny dopuszczalnosci poprawki.
Zwlaszcza ze, podobnie jak ma to miejsce w Sejmie, poprawki stanowig takze swego rodzaju
manifest polityczny i okazje do wyrazenia stanowiska danego s$rodowiska politycznego

odnosnie ksztaltowanych ustawg stosunkéw spotecznych.

2.3. Stanowisko Senatu

Przyjete przez komisje sprawozdanie jest przedstawiane na forum Senatu przez
wybranego sposrod cztonkow komisji posta sprawozdawceg. Wystgpienie to powinno by¢
obiektywne 1 ogranicza¢ si¢ do prezentacji treSci sprawozdania wraz z ewentualnymi
informacjami o dziataniach podejmowanych w trakcie prac komisji przez podmioty
wykonujgce zawodowsg dziatalno$¢ lobbingowa. Najistotniejszym elementem prezentacji jest
natomiast wskazanie stanowiska komisji odnosnie procedowanej ustawy. Ta rekomendacja
musi miesci¢ w ramach wyznaczonych przez art. 121 ust. 2 Konstytucji 1 wnosi¢ o przyjecie
ustawy bez zmian, odrzucenie jej w catosci lub przyjecie z poprawkami.

Nad przygotowanym projektem uchwaty Senatu w sprawie ustawy uchwalonej przez
Sejm przeprowadzana jest debata na posiedzeniu plenarnym drugiej izby, podczas ktorej

371 W toku debaty senatorowie moga réwniez

wypowiedzie¢ si¢ moze kazdy senator
indywidulanie wnosi¢ poprawki, co nie nalezy do rzadkos$ci. Dzieje si¢ to zazwyczaj
spontanicznie 1 wynika z przebiegu samej debaty. Dla zachowania prawidtowej formy
jezykowej 1 prawnej poprawek, podczas debaty obecni sg rowniez eksperci Biura
Legislacyjnego. Jako ze ich pomieszczenie jest oszklone, to potocznie nazywane jest
»akwarium”. Dobrym obyczajem senackim jest prowadzenie debaty w taki sposob, aby
faktycznie mogtly zosta¢ przedstawione wszelkie argumenty i opinie dotyczacej proponowanej
uchwaty. Rzadko mozna spotka¢ si¢ z praktyka znang i stosowang w Sejmie, a mianowicie
skracania czasu wystgpief czy limitowania ich w ramach jednego klubu.

Po przeprowadzeniu debaty i zaopiniowaniu przez komisj¢ wszystkich ztozonych

poprawek, dochodzi do glosowania, ktore zamyka ostatecznie cale postepowanie

ustawodawcze w Senacie. Zgodnie z art. 3 Regulaminu Senatu podejmuje on uchwaty zwykta

871 S. Bozyk, Tryb ustawodawczy..., s. 149,
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wigkszoscig glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw. Art. 54
Regulaminu Senatu okres$la za$ porzadek glosowan.

I tak, w pierwszej kolejnosci przeprowadza si¢ glosowanie nad wnioskiem o odrzucenie
ustawy, jako wnioskiem najdalej idagcym. Wyjatkiem jest tu glosowanie ustawy budzetowe;j
(ustawy o prowizorium budzetowym), w stosunku do ktorej odrzucenie ustawy w catosci nie
jest dopuszczalne®’2. W przypadku za$ ustawy zmieniajacej Konstytucje, brak przyjecia ustawy
uchwalonej przez Sejm réwniez nalezy traktowac jako swoiste odrzucenie ustawy w catosci.

Uzasadnienie wniosku o odrzuceniu ustawy w catosci moze by¢ osadzone zar6wno na
przestankach natury politycznej, spotecznej, gospodarczej, czy ekonomicznej. Moga to by¢
takze wylacznie wady legislacyjne ustawy, ktorych w ocenie Senatu, nie da rady naprawic
w trybie przyjmowania poprawek. W tym zakresie wigc Senat moze dziala¢ catkowicie
swobodnie i autonomicznie. Przyjecie przez Senat wniosku o odrzucenie ustawy w catosci nie
jest rownoznaczne z zakonczeniem postepowania ustawodawczego. Ostateczna decyzja nalezy
bowiem do Sejmu, ktory to stanowisko Senatu moze odrzuci¢ lub przyjac. Korzystajac takze
z luki prawnej] w zakresie braku terminu do zajecia przez Sejm stanowiska w tej sprawie,
Marszatek Sejmu moze w ogdle nie podda¢ pod glosowanie uchwaty Senatu, zawieszajac
W ten sposob postepowanie ustawodawcze. Praktyke te jednak nalezy oceni¢ krytycznie.

Jezeli wniosek o odrzucenie ustawy w catosci nie zyskat poparcia Senatu, w dalszej
kolejnosci pod glosowanie poddaje si¢ wniosek o przyjecie ustawy bez poprawek. Nalezy przez
to rozumie¢ akceptacje Senatu dla tresci ustawy uchwalonej przez Sejm. Uchwatle taka Senat
moze podja¢ zarbwno w sytuacji, gdy rekomendacji takiej udzielita komisja senacka, jak i w
sytuacji, gdy rekomendowata ona wprowadzenie do ustawy okreslonych poprawek. Senat nie
jest bowiem zwigzany trescig sprawozdania komisji, a wigkszo$¢ senacka moze prezentowac
inng ocen¢ procedowanej ustawy. Z sytuacja takag mozemy mie¢ chociazby do czynienia
w sytuacji, gdy podczas prac nad ustawa wickszo$¢ senacka nie miata wigkszosci podczas
posiedzenia komisji senackiej.

W ostatniej kolejno$ci za§ przeprowadza si¢ glosowanie nad poprawkami do
poszczegodlnych artykutow lub ustepow, wedtug kolejnosci przepisow ustawy. W pierwszej
kolejnosci, co oczywiste, poddaje si¢ pod glosowanie poprawki, ktérych przyjecie lub
odrzucenie rozstrzyga o innych poprawkach. W przypadku natomiast zgtoszenia do tego

samego przepisu kilku poprawek, jako pierwsza poddaje si¢ pod gtosowanie poprawke najdalej

872 J. Juchniewicz, Udzial Senatu w procedurze budzetowej, [w:] Kierunki zmian pozycji
ustrojowej i funkcji Senatu RP, (red.) A. Bisztyga, P. Zientarski, Warszawa 2014, s. 129.
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idaca. Lacznie natomiast poddaje si¢ pod glosowanie poprawki pociggajace za sobg zmiany
w innych przepisach. W razie za§ ewentualnych watpliwosci, o kolejnosci gltosowania
rozstrzyga Marszatek po zasiggnigciu opinii sprawozdawcy.

Procedura glosowania konczy si¢ glosowaniem za przyjeciem uchwaly w calosci ze
zmianami wynikajacymi z przyjetych poprawek, a w przypadku odrzucenia wszystkich
poprawek — glosowaniem nad wnioskiem o przyjecie ustawy bez poprawek, jezeli wniosek taki
zostanie zgloszony.

Istotnym, cho¢ rzadko stosowanym w praktyce, jest uprawnienie Marszatka Senatu do
odroczenia glosowania nad catoscig uchwaty. Moze to nastapi¢, gdy zaistnieja watpliwosci, czy
wskutek przyjetych poprawek nie zajdg sprzecznosci pomigdzy poszczegdlnymi przepisami.
W tym celu Marszatek Senatu zasigga opinii ekspertow Biura Legislacyjnego Kancelarii
Senatu.

Ostatnim aktem konczacym proces legislacyjny w Senacie jest przekazanie przez
Marszatka Senatu Marszatkowi Sejmu podjetej przez Senat uchwaty dotyczacej rozpatrywane;j

ustawy®>73,

3. Stanowisko Sejmu w sprawie uchwaly Senatu

3.1. Przedmiot rozpatrzenia

Przedmiotem rozpatrzenia przez Sejm sg te uchwaty Senatu, ktore wnoszg o odrzucenie
ustawy w catosci lub wprowadzaja do ustawy okreslone poprawki. Jezeli zatem Senat podejmie
uchwate o przyjeciu ustawy bez zmian lub nie podejmie uchwaly w terminie 30 dni od
przekazania ustawy przez Sejm, to znaczy, ze w pelni akceptuje jej tre$¢. Tym samym ustawa
uchwalona przez Sejm nie wraca ponownie do tej izby, a kierowana jest do Prezydenta.

Istotnym jest natomiast, ze kazda uchwala Senatu, czy to proponujaca zmiang czy tez
wnoszaca o odrzucenie ustawy w catosci, musi zosta¢ rozpatrzona przez Sejm. Oczywiscie
konkretne propozycje Senatu, dotyczace danej ustawy, nie sg bezposrednio wigzace dla Sejmu.
Moze on bowiem ich nie przyjac, jezeli przeciwko senackim propozycjom dokonania w ustawie
okreslonych zmian lub jej odrzucenia wypowie si¢ wigcej niz potowa postéw w obecnosci co
najmniej potowy ich ogélnej liczby®™.
Cho¢ rozpatrzenie stanowiska Senatu wobec ustawy jest konstytucyjnym obowiazkiem

Sejmu, to jednak ani Konstytucja, ani Regulamin Sejmu, ani zaden inny akt prawny nie okresla

873 Zob. art. 57 Regulaminu Senatu.
374 A. Preisner, Udzial Senatu..., s. 242.
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terminu, w ktorym Sejm powinien rozpatrzy¢ stanowisko Senatu. Trzeba jednak podkresli¢, ze
juz samo skierowanie przez Senat wniosku rodzi po stronie Sejmu obowigzek jego
rozpatrzenia®”. Polski porzadek konstytucyjny nie przewiduje bowiem ,,milczacej zgody”
Sejmu na stanowisko Senatu wyrazone w uchwale. Brak formalnego zajecia stanowiska przez
Sejm prowadzi de facto do zawieszenia calego postgpowania ustawodawczego. W skrajnych
przypadkach zawieszenie to moze trwa¢ az do konca kadencji obu izb, a to w zwiazku z zasada
dyskontynuacji prac parlamentu oznacza zamkniecie postepowania ustawodawczego®’®.
Rozwigzanie takie nie ma charakteru jedynie teoretycznego, a stanowi przejaw funkcjonowania
tzw. ,,zamrazarki sejmowe;j”. Przyktadem moze by¢ uchwalona przez Sejm w dniu 18 wrzesnia
2020 r. Ustawa o zmianie ustawy o ochronie zwierzat oraz niektérych innych ustaw®’’ (tzw.
»piatka dla zwierzat”). W dniu 14 pazdziernika 2020 r. Senat podjat uchwate wprowadzajaca

poprawki do przyjetej przez Sejm ustawy®’®

. Uchwaly tej jednak Marszatek Sejmu nie poddat
pod glosowanie przez kolejne dwa lata i prawdopodobnie nie nastgpi to do konca kadencji.
Dzialanie to motywowane jest wytacznie wzgledami politycznymi 1 brakiem uzyskania
poparcia odpowiedniej liczby postéw niezbednej do odrzucenia uchwaty Senatu. Hamowanie,
czy wrgcz, ucinanie postepowania ustawodawczego z pobudek wytacznie politycznych stanowi
bez watpienia naruszenie zasady demokratycznego panstwa prawnego i norm konstytucyjnych
odnoszacych si¢ do roli Senatu w panstwie, cho¢by przez to, ze stanowi przeszkode
w wypelnianiu przez Senat jego funkcji. Co wigcej, takie postepowanie Marszatka Sejmu moze
stanowi¢ przekroczenie uprawnien przez funkcjonariusza publicznego. Skoro na Sejmie
spoczywa obowigzek rozpatrzenia stanowiska Senatu, to obowigzkiem Marszalka Sejmu jest
zapewnienie jak najsprawniejszego wypelnienia tego obowiazku. Nawet, gdy zaden przepis
prawa nie wskazuje terminu maksymalnego. Swoisty bojkot Marszatka Sejmu jest wyraznym
dziataniem wbrew prawu i prowadzi do ograniczenia ustrojowej roli Sejmu. Stusznie zatem

podnosi si¢ w nauce prawa konstytucyjnego postulat, aby wprowadzi¢ maksymalny termin

rozpatrywania stanowiska Senatu. Tego typu regulacja zrownowazylaby istniejacy brak

875 'S. Bozyk, Konstytucyjne podstawy postepowania ustawodawczego w Sejmie, [W:]
Minikomentarz dla Maksiprofesora. Ksiega jubileuszowa Profesora Leszka Garlickiego, (red.)
M. Zubik, Warszawa 2017, s. 567.

876 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 129.

877 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zwierzat oraz niektérych innych ustaw
(Druk nr 597).

878 Uchwata Senatu RP z dnia 14 pazdziernika 2020 roku w sprawie ustawy o zmianie ustawy
o ochronie zwierzat oraz niektdrych innych ustaw (Druk nr 677).
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symetrii polegajacy na nakladaniu przez Konstytucj¢ na inne, poza Sejmem, podmioty
postepowania ustawodawczego, obowiazkéw podejmowania rozstrzygnie¢ wobec ustawy

uchwalonej przez Sejm w okre§lonym czasie®’®.

3.2. Rozpatrzenie stanowiska Senatu przez komisje sejmowa

Postepowanie sejmowe Ww sprawie rozpatrzenia poprawek Senatu lub decyzji
o odrzuceniu ustawy sklada si¢ z reguly z dwoch etapéw: z prac przygotowawczych
prowadzonych przez wilasciwe komisje oraz z prac odbywajacych si¢ na posiedzeniu
plenarnym?®. Zgodnie bowiem z art. 54 ust. 1 Regulaminu Sejmu wyrazenie stanowiska przez
Sejm poprzedzone jest rozpatrzeniem uchwat senackich przez wtasciwg merytorycznie komisje
sejmowg. Powinny to by¢ te same, ktore rozpatrywaty projekt ustawy w ramach sejmowego
postepowania ustawodawczego. Nie jest to jednak obligatoryjne. Zgodnie z art. 54 ust. 8
Regulaminu Sejmu, na wniosek Marszatka Sejmu, Sejm moze rozpatrzy¢ poprawki zawarte w
uchwale Senatu bez uprzedniego skierowania jej do komisji. Wniosek taki wydaje si¢ by¢
uzasadniony chyba tylko w takiej sytuacji, kiedy senackie decyzje legislacyjne bylyby
minimalne i nie rzutowatyby w sposob zasadniczy na tre$¢ merytoryczna ustawy>°L. Sytuacje
takie jednak stanowig bardzo rzadko spotykany wyjatek, gdyz ugruntowang praktyka
parlamentarng jest kierowanie uchwat senackich do komisji. Do udzialu w ich posiedzeniu
zaprasza senatora sprawozdawce reprezentujagcego komisje Senatu, ktore omawiang ustawe
rozpatrywaty. Przewodniczacy posiedzenia udziela glosu senatorowi sprawozdawcy, na jego
whniosek, poza kolejnoscia wystapien®?. Jest to bardzo shuszne rozwiazanie. Sitg rzeczy
sprawozdawca taki staje sie oficjalnym reprezentantem Senatu®3, Komisja powinna
zaopiniowa¢ kazda z senackich poprawek, nawet gdy ma charakter techniczny lub legislacyjny,
gdyz kazda z nich winna by¢ poddana pod gtosowanie podczas posiedzenia Sejmu. Dotyczy to
takze tych poprawek, co do ktorych podniesione zostaly watpliwos$ci natury konstytucyjnej czy

wykroczenia poza zakres ustawy.

879 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 190.
30 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 88.

%1 Tamze, s. 93.

382 Art. 54 ust. 2 Regulaminu Sejmu.

383 P, Sarnecki, Senat RP a Zgromadzenie Narodowe, Warszawa 1999, s. 68.
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Na tym tle w praktyce parlamentarnej, a w konsekwencji takze w nauce prawa
konstytucyjnego, zarysowal si¢ przed laty spér co do uprawnien Sejmu w przypadku
stwierdzenia niekonstytucyjnosci poprawki senackiej. Ot6z do czasu wejscia w zycie
Konstytucji z 1997 r. Trybunat Konstytucyjny dopuszczal prawo Sejmu do oceny
dopuszczalnosci poprawki i1 pomini¢cia jej w przypadku uznania, ze nie miesci si¢ ona
w zakresie ustawy. Nie wynikato to z Regulaminu Sejmu, a jedynie z praktyki parlamentarnej.
Podyktowane to bylo wykraczaniem przez Senat poza jego uprawnienia co do zakresu
poprawek, zwlaszcza do ustaw nowelizujgcych inne ustawy. Nie ulegato wowczas watpliwosci,
ze na Sejmie spoczywa obowigzek stwierdzenia nielegalnosci poprawek Senatu, a zatem na
poziomie komisji sejmowej w sprawozdaniu powinna znalez¢é sie sugestia w tym zakresie>®*,
Stanowisko takie wyrazil rowniez Trybunat Konstytucyjny, ktory stwierdzit, ze Sejm ma nie
tylko prawo, ale wrecz obowigzek oceny, czy podejmowane przez niego dziatania w obrebie
procesu ustawodawczego sa zgodne z Konstytucja. Kontrola konstytucyjnosci wiasnych
zachowan Sejmu w procesie ustawodawczym przed ostatecznym uchwaleniem ustawy przez
Sejm jest jednym ze Srodkow prowadzacych do realizacji tego obowigzku. Gdyby wigc Sejm
glosowal nad poprawka Senatu, ktéra wykracza poza kompetencje tej izby, dopuscitby sie
naruszenia Konstytucji polegajacego w szczego6lnosci na pominigciu wczesniejszych faz
procesu ustawodawczego®®,

Obecnie nie ma sporu, co do niedopuszczalnosci pominigcia w gtosowaniu poprawki,
w odniesieniu do ktorej pojawily si¢ na etapie prac komisyjnych watpliwosci czy miesci si¢
w zakresie ustawy czy tez wykraczaja poza jej zakres®®®. Potwierdza to takze w swoim
orzecznictwie TK. W wyroku z dnia 23 lutego 1999 r.3" w sytuacji uznania, ze poprawka
Senatu nie miesci si¢ w zakresie ustawy, powinno si¢ rekomendowac jej odrzucenie. Sejm
samodzielnie nie moze jednak dokonywac oceny poprawki pod katem jej zakresu normowania,
kompetencja ta pozostaje bowiem po stronie TK.

Niekonstytucyjnos¢ to niejedyny zakres kontroli poprawek senackich. Jak stanowi art.
54 ust. 2a Regulaminu Sejmu, w przypadku gdy istnieje watpliwos¢, czy uchwata Senatu
odrzucajagca ustawe w catosci albo poprawki zaproponowane w uchwale Senatu nie s3

sprzeczne z prawem Unii Europejskiej, komisje moga wystapi¢ do ministra wtasciwego do

384 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 130.

385 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 listopada 1993 r., sygn. K 5/93.

386 M. Chmaj, J. Juchniewicz, Komentarz do Konstytucji. Art. 120—124, Warszawa 2022, s. 53.
387 Wyrok z dnia 23 lutego 1999 r, sygn. K 25/98, OTK 1999/2/23.
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spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej o opini¢ w tym zakresie.
Zatem przedmiotem analizy jest nie tylko kwesta konstytucyjnosci, ale takze zgodnosci

z prawem UE.

3.3. Rozpatrzenie stanowiska Senatu przez Sejm

Po rozpatrzeniu senackiej uchwaty komisja przedklada Sejmowi sprawozdanie wraz
z rekomendacja odrzucenia uchwaty lub przyjecia wszystkich albo niektorych poprawek
zawartych w uchwatach Senatu badz o odrzucenie albo przyjecie uchwaty Senatu o odrzuceniu
ustawy w catosci®®®, Sprawozdanie takie, wraz z uchwatami senackimi, doreczenie jest postom.
Do rozpatrzenia przez Sejm nie moze doj$¢ wczesniej niz trzeciego dnia od dorgczenia postom
tego sprawozdania, chyba ze Sejm postanowi inaczej®°®. Nalezy zaznaczy¢, ze komisje
rozpatrujagce uchwale Senatu o wprowadzeniu poprawek do tekstu ustawy maja
w sprawozdaniu przedstawi¢ Sejmowi propozycje ustosunkowania si¢ do kazdej konkretnej
poprawki®®. Zatozenie, zgodnie z ktorym komisje sejmowe sporzadzaja sprawozdanie o danej
uchwale Senatu powinny indywidualizowaé poszczegdlne poprawki, nie wyklucza to jednak
mozliwosci tematycznego taczenia niektorych poprawek, jezeli wskazane bytoby nad nimi
glosowa¢ tacznie. Zaproponowanie przez komisje tacznego przyjecia lub odrzucenia
konkretnych poprawek tworzacych pewien kompleks merytoryczny mozna nawet uwazacé za
niezbedne, gdyz oddzielne ustosunkowanie si¢ Sejmu do tego rodzaju poprawek mogtoby
niejednokrotnie doprowadzi¢ do wewnetrznych sprzecznosci w tekscie ustawy3%*,

Z drugiej jednak strony, w pelni zasadnie podnosi si¢ w literaturze przedmiotu, ze
rozwigzanie to mozna uzna¢ za kontrowersyjne, wrecz niezgodne z Konstytucja, poniewaz
W znaczny sposob ogranicza to prawo postow do wypowiedzenia si¢ w przedmiocie propozycji
zgloszonych przez Senat, a przez wigkszo$¢ sejmowa moze by¢ wykorzystywane do
marginalizowania stanowiska Senatu (szczegdlnie w sytuacji odmiennego uktadu sit

politycznych w obu izbach)3®2,

388 Zob. art. 54 ust. 3 Regulaminu Sejmu.
389 Zob. art. 54 ust. 5 Regulaminu Sejmu.
390 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 89.

31 Tamze, s. 90.

892 T. Litwin, Funkcje Sejmu w Senatu a wspotczesny model dwuizbowosci, Warszawa 2016,
s. 157.
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Istotng kwestig jest brak, co do zasady, przeprowadzania debaty nad sprawozdaniem
komisji*®3, Tym samym przedstawiciel Senatu nie ma mozliwosci na forum Sejmu
przedstawienia motywow dla przyjecia poszczegolnych uchwat. Tym bardziej istotna wydaje
si¢ by¢ rola komisji, na posiedzeniu ktorej nastgpuje rozpatrzenie 1 zaopiniowanie
poszczegdlnych uchwat Senatu. Podczas posiedzenia Sejmu dochodzi juz jedynie do
formalnego i ostatecznego glosowania. Wydaje si¢ postulatem wartym rozwagi, aby byto ono
poprzedzone chocby krotkim wystgpieniem senatora — sprawozdawcy, ktory mogiby na forum
izby przedstawi¢ intencje i1 argumenty ,,izby wyzszej”. Mogloby si¢ to przyczyni¢ do
zwigkszenia zainteresowanie opinii publiczne] 1 przedstawicieli medidéw uchwalanym
w parlamencie prawem.

Zgodnie z art. 54 ust. 6 Regulaminu Sejmu, Marszatek Sejmu poddaje pod gltosowanie
odrebnie wnioski o odrzucenie poszczegdlnych poprawek, chyba ze ze sprawozdania komisji
wynika celowos¢ gtosowania tgcznego nad czesécig lub catoscig poprawek zawartych w uchwale
Senatu. Ponadto Sejm nie ma mozliwosci ingerowania w tre$¢ poprawki. Zatem glosowanie
nad jej czgscig w z mienionej wersji jest niedopuszczalne.

Liczba glosowan uzalezniona jest zatem od liczby przyjetych przez Senat propozycji
zmiany w tresci ustawy. Uchwale Senatu o odrzuceniu ustawy lub poprawke zaproponowang
w uchwale Senatu uwaza si¢ za przyjeta, jezeli Sejm nie odrzuci jej bezwzgledng wigkszoscia
glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow®*. Zatem polski
ustrojodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie domniemania przyjecia poprawek przez Senat.
Domniemanie to znajduje swdj wyraz w zdaniu wypowiadanym przez Marszatka Sejmu po
zakonczeniu glosowania ,stwierdzam, ze wobec nieuzyskania bezwzglednej wickszosci
glosow Sejm przyjat poprawke Senatu”3® lub , stwierdzam, ze wobec uzyskania bezwzgledne;j
wiekszo$ci glosow Sejm odrzucil poprawke Senatu”. Wartym podkreslenia jest okolicznos¢
ustanowienia wigkszosci bezwzglednej przy glosowaniu nad uchwalami Senatu. To wyzszy
prég niz przy glosowaniu nad uchwalaniem ustawy, co odczytywac nalezy jako wzmocnienie
ustrojowej roli Senatu. Rozwigzanie to nalezy przyja¢ z aprobata. Zaktadajac bowiem
utrzymanie wigkszosci zwyktej w glosowaniu nad uchwatami Senatu, jego rola bytaby
calkowicie zmarginalizowana. Ta sama grupa postoéw wystarczylaby bowiem zaréwno do

uchwalenia ustawy, jak i odrzucenia stanowiska Senatu. Konieczno$¢ uzyskania za$

393 Zob. art. 54 ust. 5Sa. Regulaminu Sejmu.
394 Zob. art. 55 ust. 7 Regulaminu Sejmu.

39 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 95.
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kazdorazowo wigkszosci bezwzglednej sprawia, ze glosowania nad uchwalami wymagaja
pewnego konsensusu politycznego. Rzadko si¢ bowiem zdarza, ze jeden klub parlamentarny
posiada wigcej niz 231 glosow.

W doktrynie zwraca si¢ uwage na fakt, ze najwicksze szanse na akceptacje maja
poprawki senackie majace na celu udoskonalenie tekstu pod wzgledem legislacyjnym albo te,
ktore nie uzyskaly zdecydowanej wiekszosci podczas pierwszego rozpatrywania w Sejmie3%.

Efektem postgpowanie ustawodawczego z udzialem obu izb parlamentu jest uzyskanie
ostatecznego ksztattu aktu normatywnego. Niezwlocznie wigc po ustaleniu w wyniku
rozpatrzenia uchwatl Senatu albo po uzyskaniu informacji o przyj¢ciu ustawy przez Senat badz

po bezskutecznym uptywie terminu do podjecia uchwaty Senatu, Marszatek Sejmu, jak stanowi

art. 56 Regulaminu Sejmu przesyta Prezydentowi tekst ustawy, potwierdzony swoim podpisem.

3% P Czarny, Sejm i Senat, [w:] Prawo konstytucyjne Rzeczpospolitej Polskiej, (red.) P.
Sarnecki, Warszawa 2014, s. 270.
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Rozdzial 5.

Udzial Prezydenta w postepowaniu ustawodawczym

1. Rola Prezydenta w postepowaniu ustawodawczym

1.1. Ramy prawne

Przepisy Konstytucji jednoznacznie przesadzaja, ze Prezydent jest cze$cig wiladzy
wykonawczej®®’. Niemniej jednak ustrojodawca przyznal mu znaczaca role w procesie
stanowienia prawa. Uprawnienia glowy panstwa maja jednak charakter wykonawczy, wigc nie
daja podstaw do stwierdzenia, ze uczestniczy on w wykonywaniu funkcji ustawodawczej3%.

Z jednej bowiem strony Prezydentowi przysluguje prawo inicjowania Samego
postepowania poprzez skierowanie do Sejmu projektu ustawy>%°, z drugiej natomiast wyltaczna
kompetencja Prezydenta jest, co do zasady, zakonczenie postepowania ustawodawczego.
W $wietle bowiem regulacji art. 88 ust. 1 w zw. art. 122 ust. 2 Konstytucji, warunkiem wejscia
w zycie kazdej ustawy jest podpisanie jej przez Prezydenta, a nastepnie ogloszenie w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Tym samym, sposrod dwdch organdéw stanowigcych wiadze

wykonawczg, to Prezydent posiada wigksze uprawnienia w stosunku do Rady Ministrow.

1.2. Kontrola ustawy

Wynikajgcy z Konstytucji ksztalt i charakter ustroju stawia urzad Prezydenta, jako
glowy panstwa, w roli swego rodzaju arbitra sceny politycznej, ktorego rola powinna si¢
spetnia¢ w warunkach zagrozenia podstawowych wartosci konstytucyjnych, zaktocenia
funkcjonowania panstwa i mechanizmoéw wiadzy publicznej*®. Znajduje to takze swoje
odzwierciedlenie w roli, jaka ustrojodawca przypisat Prezydentowi w procesie stanowienia
prawa. Art. 126 ust. 2 Konstytucji stanowi wprost, ze Prezydent czuwa nad przestrzeganiem
Konstytucji. Zatem decyzja Prezydenta odnosnie skierowanej do niego ustawy, winna zostac¢
poprzedzona mozliwie szeroka i kompleksowg kontrolg aktu normatywnego.

Kontroli tej, jak stanowi art. 122 ust. 2 Konstytucji, Prezydent winien dokona¢ w ciagu

21 dni od dnia przedstawienia mu ustawy. Krotsze terminy, a mianowicie 7-dniowe, zostaly

397 Zob. art. 10 ust. 2 Konstytucji RP.
3% B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 619.
399 Zob. art. 118 ust. 2 Konstytucji RP.

40 R. Balicki, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, (red.) M. Haczkowska,
Warszawa 2014, s. 329.
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przewidziane jedynie dla ustaw uchwalanych w trybie pilnym*°* oraz w stosunku do ustawy
budzetowej i ustawy o prowizorium budzetowym®®?. Bieg terminu rozpoczyna si¢ kolejnego
dnia, po dniu, w ktorym ustawa zostata przekazana przez Marszatka Sejm, a jego uplyw
nastepuje z koncem 21 dnia. Konstytucyjnie zakre§lony termin nie moze by¢ przedtuzony, ani
decyzja Prezydenta ani Sejmu. Mozna zatem przyjaé, ze ustrojodawca natozyl na glowe
panstwa obowigzek podpisania ustawy, chyba ze Prezydent zdecyduje si¢ wykorzystac jeden z
przystugujacych mu konstytucyjnie instrumentéw. Natomiast niepodpisanie ustawy w ciagu 21
dni, przy jednoczesnym nieskorzystaniu z pozostalych kompetencji, bedzie oznaczato
niezrealizowanie obowigzku, co bedzie deliktem konstytucyjnym, dajagcym podstawe do
pociagniecia Prezydenta do odpowiedzialnosci konstytucyjnej*.

Istota kontroli powinna by¢ analiza ustawy zard6wno w sferze merytorycznej, jak
1 procedury jej uchwalenia. W obu bowiem wariantach moze doj$¢ do naruszenia norm
konstytucyjnych lub praw podmiotowych w niej zakotwiczonych. Jak podnosi si¢ w literaturze
przedmiotu, kryterium kontroli nie stanowig natomiast normy zawarte w regulaminach Sejmu
1 Senatu. Dlatego tez nie mozna nadawa¢ ewentualnemu aktowi podpisania ustawy znaczenia
sanujacego ewentualne uchybienia w procesie ustawodawczym*®*. Ponadto kontrola
prezydencka powinna by¢ ukierunkowana na skutki wejscia ustawy w zycie, a w szczegdlnosci
czy w sposob negatywny nie wplynie na konstytucyjnie chronione prawa cztowieka i obywatela
lub tez, czy nie wplynie negatywnie na ksztalt stosunkow spotecznych w Polsce.

W zaleznos$ci zatem od koncowej oceny ustawy, Prezydentowi przystuguje, po mysli
art. 122 Konstytucji, prawo podpisania ustawy i skierowanie jej do publikacji w dzienniku
urzedowym, badz skierowanie jej do Trybunatu Konstytucyjnego, badz tez skierowanie jej do
Sejmu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie. W zalezno$ci zatem od decyzji Prezydenta,

nastapi zakonczenie procesu ustawodawczego lub wejdzie on w nowg faze*®.

401 Zob. art. 123 ust. 3 Konstytucji RP.
402 Zob. art. 224 ust. 1 Konstytucji RP.

403 M. Chmaj, J. Juchniewicz, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 120—124, Warszawa 2022,
s. 72.

404 B. Banaszak, Rola Prezydenta w procesie stanowienia ustawy, [w:] Postepowanie
ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, (red.) J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 254.

405 A Lawniczak, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, (red.) M. Haczkowska,
Warszawa 2014, s. 319.
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2. Podpisanie ustawy przez Prezydenta i zarzadzenie jej ogloszenia

2.1. Przekazanie ustawy Prezydentowi

Parlamentarny etap postgpowania ustawodawczego konczy si¢ z chwila przekazania
Prezydentowi podpisanej przez Marszatka Sejmu uchwalonej ustawy. Art. 122 ust. 1
Konstytucji wyraznie wskazuje, ze przekazanie Prezydentowi ustawy nastgpuje przede
wszystkim w celu jej podpisania i zarzadzenia jej ogloszenia w dzienniku urzedowym.
Pozostale zatem uprawnienia glowy panstwa, w stosunku do uchwalonej przez parlament
ustawy, stanowig pewne uzupelnienie i aktualizujg si¢ dopiero, gdy Prezydent nie zdecyduje
si¢ podpisac ustawy.

Przekazanie Prezydentowi ustawy nie jest uprawnieniem, a osobistym obowigzkiem
Marszatka Sejmu. W zastgpstwie Marszatka Sejmu kompetencji tej nie moze zrealizowac¢ zaden
z wicemarszatkow, nie moze by¢ ona rowniez przekazana organom Sejmu, w sktadzie ktérych
zasiada Marszalek: Prezydium Sejmu czy Konwentowi Senioréw. Tylko Marszatek Sejmu, do
zadan ktorego nalezy reprezentowanie Sejmu i utrzymywanie kontaktow z innymi organami
panstwa, moze przekaza¢ ustawe Prezydentowi®%.

Nie istnieje tez jakikolwiek wyjatek od tego obowigzku. Kazda uchwalona ustawa, ktora
stanowita przedmiot prac obu izb parlamentu, musi zosta¢ przekazana Prezydentowi. Ustawa
zasadnicza nie naktada przy tym zadnych ograniczen temporalnych na Marszatka Sejmu. Walor
uscislajacy te¢ kwestiec wykazuje natomiast art. 56 Regulamin Sejmu, ktory wskazuje, iz
dziatanie Marszatka powinno zosta¢ podjete ,niezwlocznie” po zakonczeniu prac

parlamentarnych nad ustawa*"’.

Do przekazania Prezydentowi ustawy moze doj$¢ w $cisle okreslonych okolicznosciach
postgpowania ustawodawczego. Zwazywszy bowiem, ze czynno$ci Prezydenta koncza
formalnie postepowanie ustawodawcze, to wyczerpany musi zostac caly ,,parlamentarny” etap
postgpowania ustawodawczego. Ponadto musi doj$¢ do ustalenia ostatecznego tekstu ustawy.
Nalezy to rozumie¢ jako nadanie jej ostatecznego ksztattu normatywnego, co ma zastosowanie
w szczegblnosci w wyniku uwzglednienia proponowanych przez Senat zmian legislacyjnych
czy redakcyjnych.

Zatem do przekazania Prezydentowi ustawy moze doj$¢, gdy Senat przyjmie bez

zastrzezen ustawe uchwalong przez Sejm. Po drugie, gdy nastapi tzw. ,,milczaca zgoda” Senatu,

406 M. Chmaj, J. Juchniewicz, Komentarz do Konstytucji. Art. 120—124, Warszawa 2022, s. 71.

%97 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 160.
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czyli w terminie 30 dni nie zostanie podjeta jakakolwiek uchwata dotyczaca ustawy uchwalonej
przez Sejm. Kolejna okolicznoscig jest ta, gdy Sejm odrzuci bezwzgledng wickszoscia glosow
poprawki Senatu badz je przyjmie w wyniku braku odrzucenia. Ostatnig okoliczno$cig zas
umozliwiajgca przestanie Prezydentowi ustawy do podpisu jest odrzucenie przez Sejm

bezwzgledna wigkszoscig gtosow uchwaty Senatu o odrzuceniu ustawy w catosci.

2.2. Podpis Prezydenta

Podpisanie ustawy przez Prezydenta i zarzadzenie jej ogloszenia s3 koniecznymi
elementami w kazdym procesie ustawodawczym. Dopiero bowiem po dokonaniu tych
czynno$ci mozna stwierdzi¢, ze ustawa doszta do skutku’®®. Akt podpisania ustawy jest
prerogatywa*®®, czyli uprawnieniem osobistym Prezydenta, majacym charakter dyskrecjonalny
i w zwigzku z tym nie wymagajacym kontrasygnaty*°. Jest to jedna z najwazniejszych
prerogatyw, gdyz w sposdb bezposredni przyczynia si¢ do stanowienia powszechnie
obowigzujacego w Polsce prawa. Uprawnienie to przystuguje wytacznie gtowie panstwa i nie
moze ono zosta¢ zadnym normatywnym przepisem ograniczone, odebrane, czy takze
scedowane.

Podpisanie ustawy przez Prezydenta oznacza urzedowe stwierdzenie, iz ustawa
uchwalona zostata przez odpowiednie organy (Sejm i Senat) w konstytucyjnie przewidzianym
trybie i w brzmieniu przedstawionym Prezydentowi przez Marszatka Sejmu®!?.

Prezydent nie ma mozliwosci odmowienia podpisania tylko niektorych postanowien
uchwalonej przez parlament ustawy, tak jak nie moze podpisa¢ jedynie tych norm, ktérych nie

zakwestionowal. Podpisuje cata ustawe lub odmawia podpisania catej ustawy**2

. Zobowigzany
do podpisu ustawy Prezydent jest wylacznie wowczas, gdy Sejm odrzuci skutecznie jego

wniosek o ponowne rozpatrzenie ustawy i ponownie ja uchwali wigkszoscig kwalifikowana

3/5%1,

408 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 110.

409 Zob. art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji RP.

M0 J. Ciapata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989—1997), Warszawa 1999, s. 329
in.

411 B, Banaszak, Rola Prezydenta..., s. 254.

412 Tamze, s. 255.

413 Zob. art. 122 ust. 5 Konstytucji RP.
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2.3. Ogloszenie ustawy

W nauce prawa panstw demokratycznych powszechnie podkresla si¢ znaczenie
ogloszenia ustawy jako ostatniego etapu procesu legislacyjnego. Wyraznie wskazuje si¢ na to,
ze ustawa bez jej urzedowego opublikowania nie moze obowigzywac, a tym samym akt jej
ogloszenia stanowi integralny element postepowania ustawodawczego i warunek Sine qua non

414

jej wejscia w zycie™ . Nalezy go rowniez odczytywaé w kontekscie potwierdzenia, ze ustawa

danej tresci zostata uchwalona przez Sejm, w przewidzianym trybie*'°.

Szczegotowe zasady publikacji okresla ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych*®,
Stanowi ona po pierwsze, ze ogloszenie aktu normatywnego W dzienniku urzegdowym jest
obowigzkowe, a jego wylaczenie moze dotyczy¢ jedynie aktu normatywnego niezawierajacego
przepiséw powszechnie obowiazujacych*'’. Podpisane przez Prezydenta ustawy publikowane
sg w Dzienniku Ustaw. Jest to réwniez miejsce publikacji innych aktow — Konstytucji,
wydanych przez Prezydenta rozporzadzeh z moca ustawy, rozporzadzen wydanych przez
Prezydenta lub Rade¢ Ministrow, Prezesa Rady Ministrow czy ministrow kierujacych dziatami
administracji rzadowej, czy takze przewodniczacych okreslonych w ustawach komitetow,
bedacych czlonkami Rady Ministrow. Publikuje si¢ w nim rowniez teksty jednolite tychze
aktow oraz orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace aktéw normatywnych
ogloszonych w Dzienniku Ustaw*!8,

Z podpisaniem przez Prezydenta ustawy i jej ogltoszeniem nierozerwalnie zwigzane jest
pojecie promulgacji (tac. promulgatio — ogloszenie, publikacja). Pojecie to jest uzywane
w dwoch znaczeniach. Po pierwsze, to urzegdowa czynno$¢ organu panstwa, przez ktoérg
stwierdza on waznos$é aktu, w tym jego zgodno$¢ z konstytucja oraz kieruje do ogloszenia®'®.
Nalezy przy tym jednak wyraznie podkresli¢, ze to stwierdzenie zgodnos$ci z konstytucja ma
charakter subiektywny i ogranicza si¢ do oceny i stanowiska Prezydenta. Nie mozna bowiem

podpisania ustawy i zarzadzenia jej opublikowania traktowa¢ jako aktu sanujacego wszelkie

414 B. Banaszak, Rola Prezydenta..., s. 255.

415 Zob. M. Dabrowski, Funkcje Trybunatu Konstytucyjnego zwigzane z hierarchiczng kontrolg
konstytucyjnosci prawa, Olsztyn 2015, s. 126.

418 Zob. Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (Dz.U. 2000, nr 62, poz. 718).

417 Zob. art. 2 Ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktoéw prawnych.
418 Zob. art. 9 Ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych.

419 M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2021, s. 424.
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nieprawidtowosci, jakie mogly wystapi¢ w trakcie postepowania ustawodawczego*?’. Zatem
ten akt urzedowy glowy panstwa, stanowiacy realizacje funkcji czuwania nad przestrzeganiem
Konstytucji, nie ma charakteru konwalidujacego. W ujeciu wezszym natomiast promulgacja
jest traktowana jako synonim publikacji lub ogloszenia aktu normatywnego w dzienniku
urzedowym, czyli czynnosci technicznej wykonywanej przez upowazniony do tego organ®?L,
Problemem dostrzezonym w nauce prawa konstytucyjnego jest status ontologiczny
czynno$ci promulgacji, a w konsekwencji to, czy jest ona elementem procedury
ustawodawczej, czy tez moze plasuje si¢ juz po stronie wykonywania aktu normatywnego,
ktory doszedt juz do skutku, a jego promulgacja jest de facto i de iure pierwszym elementem
wykonywania prawa. Jak zawsze w tego typu sporach, zaczyna dominowaé stanowisko
posrednie, zgodnie z ktorym krancowo odmienne podejs$cia sg niewlasciwe, poniewaz z istoty
rzeczy czynno$¢ promulgacji ma mieszang natur¢ prawng. Jest ona czynno$cig przejsciowa,
swoistym tgcznikiem uprawnien ustawodawczych 1 wykonawczych. Na przyjecie takiego
stanowiska pozwala binarna natura promulgacji 1 fakt, Ze mozna ja postrzega¢ nie tylko jako
czynno$¢ dojscia ustawy do skutku, lecz takze jako jej opublikowanie, a co za tym idzie podanie
do wiadomoséci w dzienniku urzedowym®*??, Nie usitujac rozstrzygaé tego sporu, warto
skoncentrowac si¢ na praktycznym znaczeniu promulgacji, bedgcej dopelnieniem czy tez
zwienczeniem procesu ustawodawczego. Decyzje glowy panstwa moga zas mie¢ dalekosi¢zne
znaczenie z punktu widzenia realizacji ustawodawczej funkcji parlamentu, a takze moga mie¢

istotny wptyw na ksztaltowanie sie wzajemnych relacji miedzy legislatywa a egzekutywa*%,

2.4. Vacatio legis

Moment ogloszenia ustawy w dzienniku urzedowym niesienie ze sobg istotne
konsekwencje. Jest to bowiem moment, od ktorego liczy si¢ vacatio legis (z fac. proznowanie,
spoczywanie ustawy), czyli okres mi¢dzy ogloszeniem, a wejSciem w Zycie ustawy. Ustawa
moze wchodzi¢ w zycie w dniu jej ogloszenia, co jest zjawiskiem szczegdlnie rzadkim 1 ma
zastosowanie w przypadku krotkich, niekontrowersyjnych ustaw. Ustawa moze takze wejs$¢

w zycie w terminie pozniejszym, ktory w ostatniej jednostce redakcyjnej ustawy okreslany jest

420 B, Banaszak, Konstytucja..., s. 620.

421 J. Szymanek, Promulgacja, [w:] Wielki stownik parlamentarny, (red.) J. Szymanek,
Warszawa 2018, s. 759. Zob. tez A. Bataban, Polskie problemy ustrojowe. Konstytucja, zZrodta
prawa, samorzqd terytorialny, prawa cztowieka, Krakéw 2003, Lex online.

422 J. Szymanek, Promulgacja..., s. 761.

*23M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 161.
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w dniach, tygodniach, miesigcach czy nawet latach. Co do zasady, akty normatywne
zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, wchodzg w zycie po uplywie czternastu dni
od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dluzszy. Jedynie
w uzasadnionych przypadkach, jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego
wejscia w zycie aktu normatywnego I zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja
temu na przeszkodzie, akty normatywne, mogg wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz
czternascie dni*?,

W doktrynie kwestig bezsporng jest, ze instytucje¢ vacatio legis nalezy uzna¢ za jedng
najwazniejszych zasad stanowienia prawa, mimo ze nie zostala ona wyrazona wprost w zadnym
przepisie konstytucyjnym. Jednak Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie uznat, Ze instytucja ta
wywodzi si¢ Z zasady demokratycznego panstwa prawnego 1 stanowi realizacj¢ zasady ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez niego prawa oraz z zasady poprawnej legislacji*?.

Wyrédznia si¢ dwie funkcje instytucji vacatio legis. Po pierwsze, funkcja poznawcza —
ma ona bowiem umozliwi¢ adresatom aktu normatywnego zapoznanie si¢ z jego trescig. Po
drugie natomiast, funkcja dostosowawcza — polegajaca na tym, ze adresaci aktu normatywnego
powinni mie¢ mozliwos¢ dostosowania si¢ do nowej regulacji zarbwno w sferze prawnej, jak
i faktycznej*?. Stanowi ona rowniez gwarancje dla jednej z pryncypialnych zasad panstwa
demokratycznego, jaka jest zaufanie obywatela do panstwa i stanowionego przez niego prawa.
Wynika z niej, ze prawo nie moze by¢ dla obywatela putapka, nie moze go zaskakiwac, a tak
si¢ dzieje, gdy nie ma on mozliwosci dostosowania si¢ do nowych zasad wprowadzonych do

prawa*?’.

3. Prewencyjny wniosek o zbadanie zgodnosci ustawy z Konstytucja
3.1. Istota wniosku
Jezeli w wyniku kontroli uchwalonej przez parlament ustawy Prezydent powezmie
uzasadnione watpliwosci, co do jej zgodnosci z Konstytucja, to przed jej podpisaniem moze

wystapi¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodno$ci ustawy

424 Zob. art. 4 ust. 1 i 2 Ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych.

425 Zob. wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01. T. Zalasinski, Zasada prawidtowej
legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2009, s. 42 i n.

426 ] Szymanek, Vacatio legis, [w:] Wielki stownik parlamentarny, (red.) J. Szymanek,
Warszawa 2018, s. 1051.

427 Tamze, s. 1052.
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z Konstytucja (tzw. ,kontrola prewencyjna ustaw”)*?8, Przypisana Prezydentowi przez
ustrojodawce rola ,,straznika konstytucji”*?® ma zapobiega¢ podpisaniu ustawy i wejsciu
w zycie regulacji prawnych obcigzonych istotng wada prawna®°. Taki tryb dziatania ma
wyjatkowy charakter, gdyz dotyczy jeszcze niecobowigzujacych aktow prawnych. Co wiecej,
Prezydent jest jedynym podmiotem, ktory moze zainicjowaé takie postepowanie. Wszystkie
pozostate podmiot posiadajace legitymacje generalng do wystepowania do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci ustawy, moga to czyni¢ jedynie
w trybie kontroli nastepczej, czyli w stosunku do ustaw, ktore juz weszly w zycie. W nauce
prawa konstytucyjnego wskazuje si¢ zatem na uzupelniajgcy charakter kontroli prewencyjnej
w stosunku do kontroli nastepczej, ktéra w wiekszosci panstw stanowi gldéwny mechanizm
kontroli konstytucyjnosci*®?.

Whniosek ma charakter fakultatywny, co oznacza, ze Prezydent moze, ale nie ma
obowiazku zainicjowania prewencyijnej kontroli konstytucyjnoséci ustawy*32. Podkreslajac te
okolicznos$¢ podnosi si¢ w nauce prawa konstytucyjnego watpliwos¢, czy majac uzasadnione
watpliwosci co do zgodno$ci ustawy z Konstytucja nie jest on zobligowany do wystgpienia
z wnioskiem do TK. Taka natomiast interpretacja sktaniataby do wniosku, ze zaniechanie tego
obowiazku powinno byé uznane jako delikt konstytucyjny*®. Jednak z takimi twierdzeniami
nie sposob si¢ zgodzi¢. Wydaja si¢ one zbyt daleko idgcymi 1 niemajgcym swojego oparcia w
przepisach Konstytucji. Ustrojodawca przyznat bowiem Prezydentowi wyrazne uprawnienie,
ktorego nie sposob przeksztatci¢ w konstytucyjny obowigzek wytacznie w drodze interpretac;i.

To szczegdlne uprawnie glowy panstwa nabiera dodatkowego znaczenia w dobie

ewidentnego kryzysu polskiego parlamentaryzmu, ktory ma w Polsce miejsce od jesieni 2015

428 70b. art. 122 ust. 3 zd. 1 Konstytucji RP.

429 M. Wiacek, Problemy zwigzane ze stwierdzeniem niekonstytucyjnosci niektérych przepiséw
ustawy w trybie kontroli prewencyjnej (uwagi na tle art. 122 ust. 4 in fine Konstytucji RP),
,»Przeglad Sejmowy” 2006, nr 4, s. 62.

430 M. Mistygacz, Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci ustaw, ,,Kontrola Panstwowa” 2011,
nr 3, s. 28-29.

1 M. Florczak-Wator, Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci ustaw, [w:] Konstytucja
i sgdowe gwarancje jej ochrony, P. Czarny 1 in., Krakow 2004, s. 65.

432 M. Matecki, M. Pach, Stan wyzszej koniecznosci konstytucyjnej, ,,Panstwo i Prawo” 2018,
z.7,s. 54.

433 Szerzej o tym D. Dudek, Konstytucja RP: nowelizowa¢ czy non movere?, [w:] Zagadnienia
prawa parlamentarnego. Materiat z XLVIII Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadow Prawa
Konstytucyjnego. Serock, 103 czerwca 2006 r., (red.) M. Granat, Warszawa 2007, s. 363.
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r. Przejawia si¢ on przede wszystkim w drastycznym spadku jako$ci stanowionego prawa,
szczegblnie w warstwie przestrzegania procedur. Wedlug Zespolu Ekspertow Centrum
Monitoringu Legislacji Pracodawcow Rzeczpospolitej Polskiej, do kardynalnych btedéw
W procesie stanowienia prawa naleza: nierzetelne konsultacje, tajne projekty, wrzutki poselskie,
pospiech, brak koncepcji, nadregulacja i wreszcie niestabilno$¢ prawa. Wszystko to powoduje,
ze w Polsce ,,lekcewazone sa standardy dobrej legislacji”***. Odpowiedzialno$cig Prezydenta
jako ,straznika Konstytucji” jest korzystanie z wszelkich przystugujacych mu uprawnien
w celu tamowania ustaw zawierajacych wady konstytucyjne. Kierowac si¢ przy tym powinien
wylacznie literg 1 duchem ustawy zasadniczej pomijajac swoje sympatie czy antypatie
polityczne. Dorobek poszczegolnych Prezydentéw, od momentu wejscia w zycie Konstytucji
pokazuje jednak, ze z tego uprawnienia korzystali dos¢ wstrzemiezliwie. Aleksander
Kwasniewski skierowatl 22 takie wnioski do Trybunatu Konstytucyjnego, Lech Kaczynski 17

wnioskéw, Bronistaw Komorowski 16 wnioskow, a Andrzej Duda jedynie 10,

3.2. Wymagania formalne wniosku i zasady jego zlozenia

Whniosek w sprawie zgodnos$ci ustawy z Konstytucjg, kierowany przez Prezydenta
w trybie kontroli prewencyjnej, pod wzgledem wymagan formalnych nie r6zni si¢ od wnioskow
wnoszonych przez inne podmioty uprawnione do inicjowania abstrakcyjnej kontroli ustaw*%.
Na podjecie decyzji o ewentualnym skierowaniu wniosku Prezydent ma 21 dni, czyli
w konstytucyjnie wyznaczonym terminie na podpisanie ustawy przekazanej mu przez
Marszatka Sejmu®®’.

Podnoszone przez Prezydenta zarzuty musza mie¢ charakter stricte prawny, nie moga
wiec kwestionowac ustawy z punktu widzenia pozaprawnych norm czy zasad. Nasuwajace si¢
w tym wzgledzie zastrzezenia moga by¢ jedynie powodem odmowy Prezydenta podpisania

ustawy i przekazania jej Sejmowi do ponownego rozpatrzenia**®. Jako niedopuszczalng

434 Raport 7 grzechéw gléwnych stanowienia prawa w Polsce. edycja IV listopad 2019 1. —
marzec 2021, Zespotu Ekspertoéw Centrum Monitoringu Legislacji Pracodawcow RP, s. 5.

435 Dane uzyskane ze strony www.prezydent.pl (stan na 27.11.2022 r.).

43¢ J. Ciemieniewski, Badanie zgodnosci ustaw z konstytucjg w procesie legislacyjnym, [w:]
Tryb ustawodawczy a jakos¢ prawa, (red.) J. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 228.

437 Zob. art. 122 ust. 2 Konstytucji RP.

438 A. Kabat, Kompetencja Prezydenta wynikajgca z art. 18 ust. 4 Matej Konstytucji — wnioski
do Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Postegpowanie ustawodawcze w polskim prawie
konstytucyjnym, (red.) J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 263.
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praktyke nalezy natomiast uzna¢ natomiast tzw. ,,wnioski afirmatywne”, czyli ztozony
wylacznie dla potwierdzenia stanowiska, ze ustawa jest zgodna z Konstytucja**®,

Prezydent moze wystapi¢ z wnioskiem o zbadanie zgodno$ci ustawy z Konstytucja
przed uptywem terminu na podpisanie ustawy. Nalezy wiec przyjaé, ze glowa panstwa moze
z takiego uprawnienia skorzysta¢ w ciggu 21 dni od dnia przekazania przez Marszatka Sejmu
ustawy do podpisu. Po uptywie tego terminu za$ zainicjowanie kontroli prewencyjnej nie
bedzie mozliwe.

Analizujgc stan prawny okre$lajacy zasady kierowania wniosku nie sposdb pomingé¢
toczacy sie¢ w nauce prawa konstytucyjnego spor w przedmiocie prawa do wycofania wniosku
ztozonego juz w Trybunale Konstytucyjnym. Przedstawiciele pierwszego nurtu stoja na
stanowisku, ze wycofanie wniosku, wobec braku szczegélnych uregulowan prawno-
pozytywnych, dopuszczalne jest do otwarcia rozprawy*?. Twierdzenie wywodzone jest
z generalnej zasady wyrazonej w art. 56 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym**. Stanowi on, ze do
momentu rozpoczgcia rozprawy wnioskodawca moze wycofaé wniosek. Przepis ten nie
rozréznia w tym zakresie wnioskodawcoéw, mozna wiec zakladaé, ze dotyczy on takze
Prezydenta. Jednak z twierdzeniem takim nie sposob si¢ zgodzi¢, majac na wzgledzie normy
ksztaltujace prewencyjng kontrole konstytucyjnosci ustaw. Nalezy bowiem podkresli¢, ze
ustrojodawca zakreslit wyrazny 21-dniowy termin na skorzystanie przez Prezydenta ze swoich
uprawnien. Jest on terminem zawitym 1 nie moze by¢ w jakichkolwiek okoliczno$ciach
wydtuzony. W tym zatem terminie Prezydent zobowigzany jest wigc wyda¢ stosowny akt
dotyczacy badz to: podpisania ustawy, wystgpienia do Sejmu z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie ustawy lub skierowanie wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego. Wydaje si¢
zatem oczywiste, ze Prezydent nie moze wyda¢ aktu odnoszacego si¢ do innych okolicznosci,
gdyz wigzaloby si¢ to z realizacja uprawnienia nieznanego przepisom konstytucji. Co wiecej,
skorzystanie przez Prezydenta z ktdregokolwiek z uprawnien wyczerpuje juz w pelni jego
udzial w postepowaniu ustawodawczym, a adresaci prezydenckich wnioskéw, od momentu ich

zlozenia stajg si¢ ich dysponentami. Proby odmiennego interpretowania uprawnien Prezydenta

439 Wyrok TK z dnia 24 marca 2004 r., sygn. K 37/03, OTK-A 2004/3/21.

440 J. Ciemieniewski, Badanie zgodnosci..., s. 228. Podobnie Zob. M. Florczak-Wator,
Prewencyjna..., s. 72-73.

441 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 1. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (t.j. Dz.U. 2019, poz. 2393).
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musialyby sktania¢ do akceptowania takich scenariuszy, w ktorych Prezydent mégtby wycofaé
wniosek skierowany do TK , a nastepnie ustawe podpisac lub wystapi¢ z wnioskiem do Sejmu.
Rozwigzanie takie wydaje si¢ nie tylko nieracjonalne, ale takze niekonstytucyjne.

Na kanwie powyzszych rozwazan rodzi si¢ kolejna watpliwos¢, dotyczaca mozliwosci
wycofania przez Prezydenta wniosku z Trybunatu Konstytucyjnego w sytuacji, gdy nie uptynat
jeszcze 21-dniowy termin. Otdz wydaje si¢, analizujgc obowigzujacy stan prawny, ze brak
uplywu terminu nie wplywa na sposob skorzystania przez glowe panstwa ze swoich
konstytucyjnych uprawnien. Jak juz zostalo to wyjasnione, wystapienie Prezydenta do
Trybunatlu Konstytucyjnego ,.konsumuje” ten termin przystugujacy Prezydentowi na podjecie
decyzji 1 wydanie wlasciwego aktu urzedowego.

Ostatnia watpliwo$¢ dotyczaca omawianej materii skupia si¢ na zagadnieniu, czy
Prezydentowi przystuguje prawo do zmiany tresci wniosku, poprzez rozszerzenie zakresu
zaskarzenia lub modyfikacji linii argumentacyjnej. RoOwniez w tym zakresie nalezy zachowac
daleko idaca w powsciagliwos¢ w interpretowaniu przepisOw. Termin 21-dniowy jest granica,
Wwyznaczajacg mozliwos¢ swobodnego dziatania Prezydenta. Wydanie konkretnego aktu
urzgdowego niesie ze sobg okreslone konsekwencje. Oczywiscie nie wyklucza sktadania
innych pism procesowych na dalszym etapie postepowania przed Trybunatem

Konstytucyjnym, ale winno to wynika¢ z wyraznego wezwania samego Trybunatu.

3.3. Rozpatrzenie wniosku przez Trybunal Konstytucyjny i skutki wyroku dla
postepowania ustawodawczego

Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym prowadzone w trybie kontroli

prewencyjnej nie rozni si¢ od innych trybow postgpowania, z tym jedynie wyjatkiem, ze

wniosek rozpatrywany jest zawsze w petlnym skladzie**?.

Co do zasady Trybunat
Konstytucyjny nie jest tez zwigzany terminem rozpoznania wnioskow. Dotyczy to takze
wnioskow kierowanych przez Prezydenta. Jedyny wyjatek, jaki w tej materii wprowadzit
ustrojodawca, dotyczy ustawy budzetowej 1 ustawy o prowizorium budzetowym. W przypadku

zwrécenia si¢ Prezydenta do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zgodnos$ci z Konstytucja

442 ). Ciemieniewski, Badanie zgodnosci..., s. 228. Zob. takze art. 37 ust. 1 lit. d) ustawy z dnia

30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz.U. 2016, poz. 2072).
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ktorejs$ z tych ustaw, Trybunal zobowigzany jest orzec nie pozniej niz w ciggu dwoch miesiecy
od dnia ztozenia wniosku w Trybunale**3,

Trybunat rozpoznaje wniosek w granicach wynikajacych z postawionego w nim
zarzutu. Tylko wyjatkowo, w razie stwierdzenia wuchybienia wskazujacego na
niekonstytucyjnos¢ catej ustawy wskutek niedochowania ustawowego trybu wymaganego do
jej wydania, mozna dopusci¢ do wyjScia poza granice wniosku i wydac¢ orzeczenie
o niekonstytucyjnosci ustawy, mimo ze przedmiotem wspomnianych zarzutow byty tylko

444

niektore przepisy™ . Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego zapadajg w tych sprawach zawsze

w formie wyrokow, ktére sg ostateczne**®

. W zalezno$ci natomiast od rozstrzygnigcia, jakie
zapadnie po rozpoznaniu wniosku, ksztatltowany bedzie dalszy los zaskarzonej ustawy.

Po pierwsze, Trybunat Konstytucyjny moze wyda¢ wyrok afirmatywny uznajac ustawe
za zgodna z Konstytucja. W takim wypadku Prezydent zobowiazany jest do jej podpisania®®.
Obowigzek ten ma charakter bezwzgledny 1 Zzadna okoliczno$¢ nie moze prowadzi¢ do
zwolnienia Prezydenta z jego realizacji, nie ma takze zadnych procedur, ktore moglyby by¢

przez niego wykorzystane, aby zablokowaé wejécie ustawy w zycie*’

. W konsekwencji wiec
w Kancelarii Prezydenta podejmowane sg czynno$ci zwigzane z podpisaniem 1 przekazaniem
ustawy do ogloszenia w dzienniku urzgdowym.

Konstytucja milczy natomiast, w jakim terminie Prezydent winien ten podpis ztozy¢.
Zwazywszy, ze wyrok Trybunalu Konstytucyjnego powinien pozbawi¢ Prezydenta wszelkich
watpliwos$ci prawnych, to mozna przyjac zatozenie o niezwlocznym podpisaniu ustawy. Chcac
jednak skonkretyzowac ten termin nalezy przywota¢ art. 122 ust. 6 Konstytucji. Stanowi on, iz
wystgpienie z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego lub do Sejmu wstrzymuje bieg
terminu podpisania ustawy. Skoro mamy do czynienia jedynie z ,,zawieszeniem” biegu 21-
dniowego terminu, to termin na podpisanie ustawy bedzie stanowil przedziat czasowy
pomiedzy dniem skierowania ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego a okresem pozostatym do

uplywu 21-dniowego terminu. Jezeli wigc Prezydent wystapit wnioskiem w 20 lub w 21 dniu

konstytucyjnego termin, to czasu na podpisanie ustawy bedzie bardzo mato.

443 Zob. art. 224 ust. 2 Konstytucji RP.

444 A, Kabat, Kompetencja Prezydenta..., s. 267.
445 Zob. art. 190 ust. 1 Konstytucji RP.

446 Zob. art. 122 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP.

447 7ob. takze M. Wigcek, Problemy..., s. 62.
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Jezeli jednak Trybunat Konstytucyjny orzeklby o niezgodnosci ustawy z ustawg
zasadnicza w calo$ci, Prezydent odmawia podpisania takiego aktu*® W tym celu nie jest
zobowigzany do wydania odpowiedniego postanowienia o odmowie podpisania ustawy.
Z chwilg wydania takiego orzeczenia zostaje zakonczone postepowanie ustawodawcze. Ten
sam skutek wywota wyrok, w ktérym Trybunat Konstytucyjny orzeknie o niezgodnosci
z Konstytucjg jedynie niektérych przepisow ustawy, wskazujac jednocze$nie na ich
,hierozerwalny” zwiazek z calo$cig ustawy*4°.

Problem w tym, ze sama Konstytucja nie okresla, co nalezy rozumie¢ pod tak
nieprecyzyjnym pojeciem. Te¢ przestrzen interpretacyjng wypeknit zatem sam Trybunal
Konstytucyjny. | tak, w wyroku z dnia 28 kwietnia 1999 r. uznal, Ze pojecie ,,nierozerwalny
zwigzek” trzeba wyjasnia¢ w dwoch plaszczyznach. W ptaszczyznie techniczno-legislacyjnej
o nierozerwalnym zwigzku nalezy mowi¢ w sytuacji, gdy bez przepisu, uznanego za
niekonstytucyjny, niemozliwe jest stosowanie pozostatych przepiséw ustawy, gdyz w ustawie
powstaje luka niemozliwa do wypelnienia w drodze dopuszczalnych technik wyktadniczych.
W plaszczyznie aksjologicznej o nierozerwalnym zwigzku nalezy moéwi¢ w sytuacji, gdy
stosowanie pozostalych przepisow ustawy jest wprawdzie technicznie mozliwe, ale
wyprowadzenie z ustawy przepisu uznanego za niekonstytucyjny doprowadza do oczywistej
zmiany zakresu stosowania, celu badz sensu pozostalych przepisow, przeksztalcajac tak
okrojong ustawe w akt oderwany od intencji jej tworcOw 1 nabierajgcy nowego znaczenia,
ktorego nie moglby nabraé, gdyby pozostaly w nim usunigte przepisy**°. Zatem nierozerwalny
zwigzek z ustawg zachodzi, gdy zachodzg takie powigzania logiczne i prawne przepisu
poddanego ocenie Trybunalu z calg ustawa, ze usuni¢cie tego przepisu albo pozbawi ustawe
prawnego sensu 1 uniemozliwi jej stosowanie, albo tez nada ustawie zupetnie nowy sens

prawny, pozbawiony zwigzku z jej sensem pierwotnym*!

. Nierozerwalno$¢ taka Trybunat
Konstytucyjny zobowigzany jest kazdorazowo bada¢ z uwzglednieniem calej tresci ustawy i
mozliwych skutkéw wejscia jej w zycie. W uzasadnieniu do wyroku natomiast Trybunat
Konstytucyjny powinien da¢ wyraz pelnej argumentacji, ktora legta u podstaw uznania
przepisOw za ,,nierozerwalne”. Ma to o tyle znacznie, Ze orzeczenie w takim zakresie konczy

w zasadzie postgpowanie ustawodawcze, a uchwalona przez Sejm ustawa nie wchodzi w Zycie.

448 Zob. art. 122 ust. 4 zd. 1 Konstytucji RP.

449 Zob. art. 122 ust. 4 zd. 2 Konstytucji RP.

450 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 1999 r., sygn. K 3/99.
1 L. Garlicki, Artykut 122...,s. 23.
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Nieco bardziej skomplikowane konsekwencje niesie si¢ ze sobg uznanie przez Trybunat
za niekonstytucyjny takiego przepisu lub przepiséw, ktore nie s3 nierozerwalnie zwigzane
z ustawg. Orzeczenie takie otwiera bowiem szczegdlng procedure prowadzaca albo do
podpisania przez Prezydenta ustawy z pominigciem niekonstytucyjnego przepisu, albo
skierowania przez Prezydenta ustawy do Sejmu w celu zmiany przepisu i uzgodnienia go

z Konstytucja*?.

Dokonanie wyboru jest wylaczng kompetencjg Prezydenta. De facto
natomiast, bez wzgledu na to, ktora z obu opcji zostanie wybrana, Prezydent zyskuje prawo
ingerencji w tres¢ uchwalonej ustawy.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze jezeli przepisy maja marginalne znaczenie
dla ustawy to Prezydent, by nie tamowac postepowania ustawodawczego, powinien podpisac
ustawe z pominigciem przepisow uznanych za niekonstytucyjne*®3. W praktyce oznacza to
podpisanie ustawy w brzmieniu, jaki zostat ustawie nadany po usunig¢ciu wszystkich przepisow
uznanych za niezgodne z Konstytucja. Jezeli jednak przepisy maja istotne znaczenie dla ustawy,
to Prezydent powinien skierowa¢ ustawe do Sejmu.

Przed podjeciem decyzji Prezydent zobowigzany jest wystapi¢ do Marszatka Sejmu
o opinie w tym zakresie***. Przepisy nie precyzuja jednak ani terminu do wystapienia o taka
opini¢, ani terminu jej przestania. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze Prezydent winien
zwrécic sie o przedstawienie opinii po doreczeniu wyroku wraz z uzasadnieniem**®, Natomiast
samo przedstawienie opinii przez Marszatka Sejmu powinno nastapi¢ bez zbednej zwloki*®®.

Regulamin Sejmu stanowi, ze wystgpienie Prezydenta o przedstawienie opinii
w sprawie zaskarzonej ustawy Marszalek Sejmu kieruje do komisji, ktére rozpatrywaty projekt
ustawy przed uchwaleniem jej przez Sejm. Z wnioskiem tym przekazuje komisji wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacy tej ustawy, wraz z uzasadnieniem*’. Przedmiotem prac

komisji jest za$§ zajecie stanowiska, czy Prezydent winien ustawe zwroci¢ do Sejmu w celu

usunigcia niezgodnosci, czy tez powinien ja podpisa¢ z pomini¢ciem przepisOw uznanych za

452 J. Ciemieniewski, Badanie zgodnosci..., s. 229.
453 M. Florczak-Wator, Prewencyjna..., s. 85.
454 Zob. art. 122 ust. 4 zd. 2 Konstytucji RP.

4%5 7. Jarosz, Opinia w sprawie trybu postepowania w sytuacjach przewidzianych art. 122 ust.
4 zd. drugie Konstytucji, ,,Przeglad Seymowy” 1998, nr 6, s. 66.

46 J. Mordwilko, Prawne aspekty usuwania niezgodnosci przepiséw ustawowych w $wietle art.
122 ust. 4 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja, wybory, parlament, (red.) L. Garlicki, Warszawa
2000, s. 116.

457 Zob. art. 57 ust. 1 Regulaminu Sejmu.
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niezgodne z Konstytucja. Komisja na wypracowanie stanowiska ma, co do zasady, 14 dni, cho¢
Marszatek Sejmu moze wyznaczy¢é krotszy termin®®®,

Marszatek Sejmu winien przekaza¢ Prezydentowi swoje stanowisko niezwtocznie po
uzyskaniu opinii komisji. I cho¢ nie jest ona wigzaca, to pamigtac nalezy, ze Marszalek Sejmu
i wiekszos¢ sktadu komisji reprezentuja zazwyczaj to samo $rodowisko polityczne.
W konsekwencji wszelkie istotne decyzje w procesie legislacyjnym stanowig przedmiot
nieformalnych uzgodnien.

W swoim stanowisku Marszalek Sejmu moze oczywisScie zawrze¢ wyrazng
rekomendacje¢ dla Prezydenta, jaka ostatecznie decyzj¢ powinien podja¢. Moze roOwniez nie
zajmowac jednoznacznego stanowiska w sprawie, a ograniczy¢ si¢ jedynie to przedstawienia
Prezydentowi argumentéw przemawiajacych za jednym lub drugim rozwigzaniem*®.

Ostateczna decyzja, po mysli art. 122 ust. 4 zd. 2 Konstytucji, nalezy do Prezydenta.

3.4. Postepowanie w parlamencie w celu usuniecia z ustawy przepiséw niezgodnych
z konstytucja

Podjecie przez Prezydenta decyzji o zwrdceniu do Sejmu ustawy, ktorej przepis lub
przepisy zostatly uznane przez Trybunal Konstytucyjny za niezgodne z ustawg zasadnicza
uruchamia szczego6lny etap postgpowania ustawodawczego. Jej wyjatkowos¢ polega na
wprowadzeniu zmian legislacyjnych do aktu, w stosunku do ktérego zostala w peni
wyczerpana procedura trzech czytan i co ktorej wypowiedziatl si¢ takze Senat. Nie bez
przyczyny zatem wyksztatcila si¢ w nauce prawa konstytucyjnego dyskusja wokot charakteru
uksztattowanego na nowo aktu prawnego. Koncentrowala si¢ ona na probie ustalenia, czy na
tle sformutowan Regulaminu Sejmu ustawa, w ktoérej dokonano w tym trybie zmian, jest nowa
ustawg, czy tez calej postgpowanie polegajace na przyjeciu zmian stanowi kontynuacje
procedury wydania pierwotnej ustawy. Problem ten nie jest czysto formalny, gdyz od jego
rozstrzygnigcia zalezy bowiem odpowiedZ na pytanie, czy Prezydentowi stuzg wobec tej
poprawionej ustawy te same $rodki, jakimi dysponuje wobec ustawy przyjetej przez izby
1 przedtozonej mu do podpisu, czy tez mozliwosci te zostaty skonsumowane przez przekazanie

ustawy Trybunatowi Konstytucyjnemu*®®. Koncepcja uznajaca powstanie nowego aktu

48 Zob. art. 57 ust. 2 Regulaminu Sejmu.

49 K. Woijtyczek, Komentarz do Regulaminu Sejmu, (red.) G. Sniadowska, Warszawa 2018,
s. 354.

460 J. Ciemieniewski, Badanie zgodnosci..., s. 230.

143|Strona



normatywnego wydaje si¢ bledna, zarowno z prawnego, jak i logicznego punktu widzenia. Po
pierwsze, mieliby$my do czynienia z aktem, ktory powstalby z pominigciem konstytucyjnej
procedury trzech czytan. Po drugie, regulacje okreslajace zasady jego powstania wynikaja
wylacznie z realizacji uprawnien Prezydenta, a nie stanowig odrgbnego, szczegdlnego trybu
ustawodawczego, jak jest to w przypadku budzetu, ustawy zmieniajacej Konstytucje czy
w przypadku trybu pilnego. Przyjecie tej koncepcji niostoby réwniez ze sobg konieczno$é
przyjecia zatozenia, ze tak wytworzony nowy akt normatywny Prezydent mogtby ponownie
zaskarzy¢ do Trybunatu Konstytucyjnego lub zastosowaé wobec niego instytucje weta. To by
oznaczato realng obstrukcje 1 niekonczace si¢ prace na uchwalong przez parlament ustawa.

W wypadku zwrdcenia ustawy przez Prezydenta, rolg Seymu jest uchwalenie tekstu
odpowiednich zmian przepisow, ktore Trybunat Konstytucyjny uznal za niezgodne
z Konstytucja, z zachowaniem ich dotychczasowego zakresu przedmiotowego®l. Zmiany te
moga polega¢ na usunig¢ciu, modyfikacji istniejgcych rozwigzan, dodaniu nowych regulacji, ale
ich zakres musi by¢ ograniczony tylko do usuniecia niezgodnosci*®?. Postepowanie to natomiast
nie moze stuzy¢ innym celom, a w szczegolnosci wprowadzaniu poprawek do unormowan,
ktore nie zostaly uznane za niekonstytucyjne. Wiaze si¢ to z konstytucyjng zasadg uchwalania
ustawy w trzech czytaniach*®3, Jedyne zmiany wykraczajace poza zakres wynikajacy z wyroku
Trybunatu moga dotyczy¢ niezbednych zmian redakcyjnych majacych na celu dostosowanie
innych przepisow ustawy do przepiséw zmienionych*,

Zwrocong przez Prezydenta ustawe Marszalek Sejmu kieruje do komisji, ktore
rozpatrywaty jej projekt przed uchwaleniem przez Sejm. Przedmiotem prac jest przygotowanie
propozycji tekstu zmian zwrdconej ustawy wraz uzasadnieniem koniecznosci ich
wprowadzenia*®. W pierwszej kolejnoéci jednak, na pierwszym posiedzeniu komisji,
przedstawione musza by¢ zar6wno wyrok Trybunatu z uzasadnieniem oraz wniosek
Prezydenta, ktory przedstawiany jest przez jego przedstawiciela®®. Regulamin Sejmu nie

precyzuje, kto ma natomiast przedstawi¢ wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, nie precyzuje tez,

461 Zob. art. 58 ust. 1 Regulaminu Sejmu.

%2 A. Szmyt, Elementy praktyki sejmowej pod rzqdami Konstytucji RP (1997-2007), Gdansk
2008, s. 275.

463 K. Wojtyczek, Komentarz..., s. 356.
464 Zob. art. 58 ust. 2 Regulaminu Sejmu.
465 7ob. art. 58 ust. 4 Regulaminu Sejmu.

466 7ob. art. 59 ust. 2 Regulaminu Sejmu.
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kto wyznacza osobe przedstawiajaca to orzeczenie. Z uwagi na niezalezno$¢ tego organu nalezy
wykluczy¢ przedstawienie wyroku przez sedziego Trybunalu czy tez pracownika Biura
Trybunatu Konstytucyjnego. Czynno$ci tej moze dokona¢ przewodniczacy, jeden
z wiceprzewodniczacych, poset sprawozdawca lub inny poset czlonek komisji*®’. Nad
przedstawionym wyrokiem i prezydenckim wnioskiem przeprowadza si¢ na pierwszym
posiedzeniu komisji wylacznie debatg ogdlng. Dopiero celem dalszych prac komisji powinno
by¢ wypracowanie zmian w tek$cie ustawy.

Nad przyjetym przez komisj¢ sprawozdaniem przeprowadza si¢ debate na posiedzeniu
Seymu. W debacie tej niedopuszczalne jest juz zglaszanie poprawek wykraczajacych poza
zakres wynikajacy z prezydenckiego wniosku®®. Aktem koncowym debaty jest gtosowanie,
podczas ktoérego w pierwszej kolejnosci glosowane sg poprawki do propozycji zmiany,
a nastepnie przeprowadzane jest glosowanie w calosci tekstu zmian w tresci ustawy zwrdconej
przez Prezydenta®®®,

Po uchwaleniu przez Sejm odpowiednich zmian Marszatek Sejmu przesyta
Marszatkowi Senatu i1 Prezydentowi uchwate Sejmu w sprawie usuni¢cia niezgodno$ci

w ustawie oraz uzasadnienie koniecznosci ich wprowadzenia*®.

Ta za$ jest nast¢pnie
przedmiotem prac senackich w trybie przyjetym dla normalnego procedowania ustawy. Senat
moze zatem wnosi¢ o odrzucenie proponowanej zmiany ustawy w catosci lub proponowac do
niej okreslone korekty legislacyjne. Uchwaly Senatu stanowig nast¢pnie przedmiot prac
sejmowych w trybie przyjetym przy normalnym uchwalaniu ustawy*’? .

Niezwlocznie po zakonczeniu prac sejmowych Marszalek Sejmu przesyta Prezydentowi
tekst ustawy ze wskazaniem zmian wynikajacych z usunigcia niezgodnosci, ustalonych
w wyniku rozpatrzenia jej przez Sejm 1 Senat oraz uzasadnienie koniecznos$ci ich
wprowadzenia*’?,

W nauce prawa konstytucyjnego podnoszony jest problem milczenia Konstytucji

w zakresie termindéw, w jakich obie izby parlamentu powinny przeprowadzi¢ to postepowanie

naprawcze. W skrajnych sytuacjach moze bowiem dojs¢ do wstrzymywania prac nad

7 K. Wojtyczek, Komentarz..., s. 359.

468 Zob. art. 60 ust. 1 Regulaminu Sejmu.

49'S. Bozyk, Tryb ustawodawczy..., s. 162. Zob. tez art. 61 ust. 1 Regulaminu Sejmu.
470 7ob. art. 62 ust. 1 Regulaminu Sejmu.

471 7ob. art. 62 ust. 2 Regulaminu Sejmu.

472 70b. art. 63 ust. 1 Regulaminu Sejmu.
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nowelizacja 1 faktycznego zablokowania calego postepowania ustawodawczego. W peini
zasadnie zatem podnoszone sg postulaty wprowadzenia ograniczen czasowych na prowadzenie
prac w Sejmie i w Senacie. Nalezy takze rozwazy¢ nad wprowadzeniem swoistego
,bezpiecznika” w Konstytucji, ktéry umozliwiatby Prezydentowi ogloszenie ustawy
z pomini¢ciem przepiséw uznanych za niezgodne z Konstytucja w przypadku przekroczenia

przez izby terminu, w jakimi powinny zakonczy¢ sie prace*’>.

4. Whniosek 0 ponowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm

4.1. Istota wniosku

Jezeli w wyniku kontroli uchwalonej przez parlament ustawy Prezydent powezmie
w stosunku do niej powazne zastrzezenia, przystuguje mu prawo odmowy podpisania tego aktu,
tzw. ,,weto prezydenckie” (tac. veto — nie pozwalam). Instytucja ta jest emanacjg przypisania
Prezydentowi roli tzw. ,straznika konstytucji”, ktérego zadaniem jest niedopuszczenie, aby
w zycie wchodzito prawo niezgodne z ustawg zasadniczg. W literaturze przedmiotu pojawiajg
takze pojecia okreslajaca role Prezydenta w postgpowaniu ustawodawczym jako ,,gracza
sprzeciwu” (veto player).*’

Weto ma charakter typowego weta zawieszajacego, ktore posiada obecnie najszersze
zastosowanie we wspotczesnych systemach ustrojowych. Jego istota polega faktycznie na tym,
ze wskutek jego zastosowania nastepuje jedynie wyhamowanie postgpowania
ustawodawczego, a nie jego ostateczne przerwanie*’®. Stad tez nastepuje przekazanie Sejmowi
ustawy do ponownego uchwalenia®’®,

To szczegolne uprawnienie Prezydenta nie ma charakteru absolutnego. Nie kazda
bowiem uchwalong przez parlament ustawe¢ Prezydent moze skierowa¢ z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie. Ograniczenie to, jak stanowi art. 224 ust. 1 Konstytucji, dotyczy ustawy
budzetowej 1 ustawy o prowizorium budzetowym, ktére to Prezydent zobowigzany jest

podpisa¢ w ciggu 7 dni od przedstawienia ich przez Marszaltka Sejmu. Podobnie jest

473 A. Rytel-Warzocha, Prewencyjna kontrola..., s. 293.
474 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 180.
475 S. Bozyk, Tryb ustawodawczy..., s. 164,

476 R. Balicki, Weto prezydenckie jako element postepowania legislacyjnego, ,Przeglad
Sejmowy” 1999, nr 3, s. 43.
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w przypadku uchwalenia ustawy o zmianie Konstytucji, ktorg to Prezydent zobowigzany jest
podpisaé¢ w terminie 21 dni od przekazaniu mu jej przez Marszatka Sejmu*’’.

Przepisy Konstytucji nie postuguja si¢ expressis verbis pojeciem ,,weta”. Instytucja ta
uregulowana zostata w art. 122 ust. 5 Konstytucji, ktory stanowi, ze w przypadku braku zgody
Prezydenta na podpisanie ustawy przy jednoczesnym braku podstaw dla skierowania ustawy
do Trybunatu Konstytucyjnego, Prezydent moze z umotywowanym wnioskiem przekazac
ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Wniosek taki nie moze dotyczy¢ jedynie czgsci
postanowien aktu normatywnego. Nawet w przypadku, gdy przedmiotem zastrzezen bytaby
jedna norma lub jeden przepis, przedmiotem wniosku kierowanego do Sejmu musi by¢ cata
ustawa.

Analizujac dorobek legislacyjny polskiego parlamentu od 1989 r. nie sposob nie odnies¢
wrazenia, ze duza cze$¢ ustaw uchwalanych jest pomimo zglaszania w toku postgpowania
ustawodawczego zastrzezen co do ich zgodnosci z Konstytucja. Jednak logika polityczna
czasami sktania lideréw klubow parlamentarnych do przyznawania prymatu interesom
wyborcow, niz zelaznym regutom stanowienia prawa. Nie dostrzega si¢ jednak faktu, ze
uchwalanie prawa naruszajacego zasady Konstytucji, w tym w szczeg6lnosci prawa i swobody
obywatelskie, finalnie jest dzialaniem na niekorzy$¢ obywateli. Naraza ich to bowiem na
wymuszone zmiany regulacji, niepewno$¢ zwigzang z zaskarzeniem ustawy do Trybunatu
Konstytucyjnego czy w skrajnych przypadkach narazenia straty finansowe.

Dlatego tez funkcja ,,straznika Konstytucji” powinna by¢ przez kazdego Prezydenta
traktowana z najwyzsza uwaga i nalezytg starannos$cig. Stanowi on bowiem ostatnig zaporg¢ dla

niedobrego i zepsutego u podstaw prawa.

4.2. Podstawy wniosku

Ustawodawca konstytucyjny pozostawil kwestie podstaw wniosku poza przedmiotem
regulacji, otwierajac tym samym przestrzen do interpretacji i analiz. Osia sporu, ktory
zarysowatl si¢ w efekcie toczonej w nauce prawa konstytucyjnego dyskusji, jest mozliwos¢
skierowania ustawy do Sejmu w celu ponownego rozpatrzenia wylacznie na podstawie
watpliwosci natury konstytucyjne;.

W literaturze przedmiotu podnosi sig, ze to milczenie Konstytucji jest rownoznaczne

z przyjeciem zatozenia o calkowitej swobodzie Prezydenta co do okreslenia przestanek

417 Zob. art. 235 ust. 7 Konstytucji RP.
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korzystania z weta*’®. Nie oznacza to jednak, ze jakikolwiek, nawet blahy powod, moze by¢
podstawa do weta. Swobodg tez nalezy interpretowac bardziej niczym nieskr¢gpowane prawo w
doborze kryteriow, ktorymi moze kierowac si¢ Prezydent dokonujac merytorycznej oceny
ustawy. Réznorodno$é stosunkow spotecznych, prawnych, gospodarczych czy ustrojowych
wymaga stworzenia warunkow do mozliwe szerokiej i niczym nieskregpowanej oceny catego
aktu normatywnego. Prezydent dokonuje wprawdzie materialnej i formalnej kontroli
konstytucyjnosci ustaw, co wynika z wypelianej przez niego funkcji ,,czuwania” nad
przestrzeganiem Konstytucji, ale moze, a wrgcz powinien, odmawiajgc podpisania ustawy,
wyj$¢ poza przestanki zwigzane z jej zgodnoscig z Konstytucjg 1 kierowac si¢ innymi
wzgledami — np. gospodarczymi, celowosciowymi itp.

Zasadnym jest zatem twierdzenie 1 wyrazany w doktrynie poglad, ze podstawa weta
powinny by¢, poza ewentualnymi zarzutami prawnymi, argumenty pozaprawne. Za taka
interpretacja przemawia sposob regulacji i systematyka art. 122 Konstytucji, w ktorym weto
prezydenckie zostato ujete w ustepie 5, czyli po przepisach dajacych gtowie panstwa prawo

wystapienia z wnioskiem w ramach kontroli prewencyjnej*’®.

Postuzenie si¢ przez
ustawodawce konstytucyjnego sformutowaniem Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej nie wystgpit
z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie ust. 3, moze z umotywowanym wnioskiem
przekazacé ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia sugeruje wprost, ze dopiero
w przypadku braku podstaw do skierowania ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego Prezydent
winien rozwaza¢ mozliwo$¢ skierowania ustawy do Sejmu. Tym samym, w przypadku uznania
pewnych przepisow ustawy za niezgodne z Konstytucja, Prezydent powinien przyznawac prym
wnioskom do Trybunatu Konstytucyjnego.

Przedstawiciele pogladu przeciwnego twierdza natomiast, ze do decyzji Prezydenta
nalezy wybor jednego z dwoch srodkow, nie przyznajac pierwszenstwa zadnemu z nich?®,
Konsekwencja takiego wnioskowania jest jednak sprowadzenie roli weta do instytucji tozsame;j
z prewencyjng kontrolg konstytucyjnosci ustawy. W obu bowiem przypadkach celem dziatania
glowy panstwa jest niedopuszczenie do wejscia w zycie przepisdOw niezgodnych z Konstytucja.
Poglad ten, traktujacy mimo wszystko podstawy weta bardziej liberalnie, znajduje swoje

zastosowanie w praktyce Kancelarii Prezydenta. Stuzby prawne przygotowuja bowiem

478 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze...,s. 173.
47 M. Chmaj, J. Juchniewicz, Komentarz do Konstytucji. Art. 120—124, Warszawa 2022, s. 85.

480 1., Garlicki, Artykut 122..., s. 22; Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski,
Komentarz..., s. 23.
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najczesciej rownolegle oba wnioski, tj. do Sejmu i do Trybunatu Konstytucyjnego.
Kazdorazowo decyzja Prezydenta jest, z ktérego uprawnienia skorzysta.

Nie mozna jednak pomija¢ faktu, ze jednym z kluczowych zadan ustrojowych
Prezydenta jest ,,czuwanie” nad przestrzeganiem Konstytucji. Zatem podnoszone we wniosku
zarzuty dotyczace sfery merytorycznej ustawy winny mie¢ jednak oparcie w zasadach
wywodzonych z ustawy zasadniczej. W przeciwnym razie istnialoby realne ryzyko
sprowadzenia roli instytucja ,,weta” do narzgdzia polemiki politycznej miedzy Prezydentem
a parlamentem. Prezydent nie jest jednak trzecig izba, a ,straznikiem Konstytucji”. Poza
uwagami w sferze merytorycznej, Prezydent moze podnies¢ zastrzezenia takze w sferze
proceduralnej, czyli samego trybu uchwalenia ustawy. Spoczywajacy na Prezydencie
obowigzek badania dochowania przez obie izby parlamentu konstytucyjnie okre§lonego trybu
uchwalania ustaw obejmuje tez kontrolg potraktowania przez Sejm senackich poprawek do
ustawy. W tym aspekcie weto umozliwia Prezydentowi wiaczenie si¢ w ewentualny konflikt
pomiedzy dwiema izbami w sytuacji, w ktorej Sejm dazytby do ograniczenia roli Senatu jako
organu wspotksztattujacego ustawe el

Nalezy mie¢ takze §wiadomos¢, ze na ostateczng decyzje Prezydenta wptyw wywieraja
czynniki zewnetrzne, a w szczegolnosci sprzeciw obywateli wobec uchwalonej przez parlament
ustawy. Zdarzato si¢ bowiem, ze Prezydent podejmowal decyzje o skierowaniu ustawy do
parlamentu w celu jej ponownego rozpatrzenia, po licznych protestach obywateli, organizacji
pozarzadowych, ekspertow 1 publicystow. Przykladem tu moga by¢ chociazby prezydenckie
weta do ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. o Sadzie Najwyzszym, do ustawy z dnia 12 lipca 2017
r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa oraz niektorych innych ustaw czy do
ustawy z dnia 13 stycznia 2022 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o$wiatowe oraz niektorych innych

ustaw (tzw. ,,Lex Czarnek”).

4.3. Uzasadnienie wniosku Prezydenta

Kierowany przez Prezydenta wniosek do Sejmu o ponowne rozpatrzenie ustawy winien
by¢ odpowiednio umotywowany, co wynika wprost z art. 122 ust. 5 zd. 1 Konstytucji. Stanowi
on, ze Prezydent moze z ,umotywowanym” wnioskiem przekaza¢ ustawe Sejmowi do
ponownego rozpatrzenia. Ustrojodawca nie wskazuje na zadne wymogi formalne odnoszace

si¢ do umotywowania wniosku, pozostawiajac to ,,w sferze uznania Prezydenta, ktory w ramach

481 B, Banaszak, Rola Prezydenta..., s. 249.
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przystugujacej mu samodzielno$ci funkcjonalnej decyduje o doborze zastrzezen
uzasadniajacych zastosowanie weta ustawodawczego™*®,

Obowigzek przedstawienia racji przemawiajacych za ponownym przeanalizowaniem
przepisow uchwalonej juz raz ustawy powinien pozwoli¢ Sejmowi zapoznal si¢ ze
stanowiskiem Prezydenta. Moze on przyktadowo prezentowaé stanowisko, ktorego wczesniej
parlamentarzys$ci nie wzieli pod uwage, badz tez glowa panstwa wskaze okolicznos$ci, ktore
determinowa¢ bedg zmiane decyzji postéw co do przyjetych wczesniej rozwigzan*®,
Niezaleznie od tego jak szeroko 1 glteboko siegajg zarzuty, trescig wniosku moze by¢ tylko
ponowne rozpatrzenie przez Sejm catej ustawy, a wystgpienie z tzw. wetem selektywnym jest
niedopuszczalne*®,

Przedstawione we wniosku Prezydenta argumenty maja roOwniez istotne znaczenie
z punktu widzenia opinii publicznej*®. Pozwala to takze glowie panstwa wyjasnié, dlaczego
nie zgadza si¢ na ustawe 0 okreslonej tresci*®. Spoteczenstwo, czyli wyborcy, maja ponadto
okazje zaznajomic si¢ z réznymi stanowiskami w danej sprawie, co nie pozostaje bez wptywu
na ich postrzeganie reprezentowania zaroOwno przez parlament, jak i Prezydenta interesow
narodowych. To wszystko, na przyktad w sytuacji, w ktorej argumenty i stanowisko Prezydenta
cieszg si¢ szerokim poparciem spotecznym, stwarza dodatkowo mozliwos¢ nacisku
politycznego wyborcow na postow, aby nie gtosowali za oddaleniem prezydenckiego weta®®’.
Ponadto mozliwo$¢ poznania powodow lezacych u podstaw wystapienia z wetem ma utatwic

postom podjecie decyzji co do ewentualnego uwzgledniania wniosku*e®,

4.4. Mozliwos$¢ wycofania wniosku przez Prezydenta
Podobnie, jak w przypadku prezydenckiego wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego

w trybie prewencyjnej kontroli ustawy, tak w przypadku wniosku kierowanego do Sejmu toczy

82 G. Kuca, Weto ustawodawcze, [w:] Wielki stownik parlamentarny, (red.) J. Szymanek,
Warszawa 2018, s. 1067.

483 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 172.

484 J. Zale$ny, Partycypacja glowy panstwa w ostatnich etapach procesu legislacyjnego,
Warszawa 1999, s. 20.

485 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, dz. cyt., s. 173.
486 R. Balicki, Weto prezydenckie..., s. 45
487 B. Banaszak, Rola Prezydenta..., s. 250.

488 M. Lewandowski, Instytucja weta ustawodawczego w sSwietle art. 64 regulaminu Sejmu,
»Zeszyty Prawnicze” 2010, nr 4., s. 32.
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si¢ w nauce prawa konstytucyjnego dyskusja o mozliwosci wycofania takiego wniosku.
W praktyce taka sytuacja moze dotyczy¢ przede wszystkim zmiany po wyborach
prezydenckich, gdzie nowo wybrany Prezydent moze nie podziela¢ zarzutow podniesionych
przez swojego poprzednika we wniosku. Taka decyzje podjat chociazby Aleksander
Kwasniewski w stosunku do dwoch wnioskéw skierowanych przez swojego poprzednika,
Lecha Walese.

Zwolennicy takiego wlasnie, bardziej liberalnego rozwigzania podnosza, ze Prezydent
moze cofng¢ wniosek. Co wiecej, twierdza, ze do wycofania wniosku moze dojs¢ w kazdym
czasie, nawet bez koniecznosci wskazywania powodoéw swojej decyzji. Z decyzjq takg wigza
jednak obowigzek podpisania ustawy przez Prezydenta i zarzadzenia jej ogloszenia®®.
Wskazuja bowiem, ze nie ma w przepisach konstytucyjnych zakazu wycofania przez nowo
wybranego Prezydenta RP wniosku ztozonego przez jego poprzednika*®®. Poglad ten znalazt
rowniez swoje rozwinigcie w orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego. I tak, uznat on
chociazby, ze ws$rod przepisow konstytucyjnych nie ma takiego, ktory zakazywaltby
Prezydentowi RP wycofania z Sejmu wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy, oczywiscie
przed rozpatrzeniem przez Sejm takiego wniosku*®!. Trybunat przyznat takze, ze w przepisach
konstytucyjnych nie ma zakazu wycofania przez nowo wybranego Prezydenta RP wniosku
ztozonego przez jego poprzednika*®?,

Wiasciwym wydaje si¢ jednak stanowisko przeciwne, ktére nie dopuszcza mozliwosci
wycofania wniosku przez Prezydenta w jakichkolwiek okoliczno$ciach. Argumentacja jest
oczywiscie analogiczna, jak w przypadku uzasadnienia braku mozliwo$ci wycofania przez
Prezydenta wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego.

Ustawodawca konstytucyjny wyznaczyt 2-dniowy termin na skorzystanie przez
Prezydenta ze swoich uprawnien. Jest to termin zawity, co oznacza, ze nie moze byc¢
wydhuzony. W tym zatem terminie Prezydent zobowigzany jest wyda¢ wiasciwy akt dotyczacy

wystapienia do Sejmu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie ustawy. Z chwila wydania takiego

aktu zostaje skonsumowany udzial Prezydenta w postgpowaniu ustawodawczym i przystuguja

489 Zob. J. Mordwilko, W sprawie prawa Prezydenta RP do wycofania weta wobec ustawy
w Swietle art. 18 ust. 3 Matej Konstytucji, ,,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 4, s. 75-78; Zob. takze
P. Radziewicz, Artykut 122, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, (red.)
P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 364;

490 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie..., s. 182.
491 Zob. orzeczenie TK z dnia 5 listopada 1996 r., sygn. K 6/96.
492 postanowienie TK z dnia 13 pazdziernika 2010 t., sygn. akt. Kp 2/10.
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mu juz kolejne uprawnienia. Art. 122 Konstytucji nie stwarza bowiem mozliwosci
jednoczesnego korzystania z obu prezydenckich uprawnien. Nie moze on rownolegle skierowac
zaréwno wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego, jak i wniosku do Sejmu. Oznaczaloby to
naduzycie ustrojowych uprawnien przez Prezydenta. Zatem przekazanie Sejmowi ustawy do
ponownego rozpatrzenia jest aktem w danej sytuacji jednorazowym i nieodwracalnym, za$
Prezydent przestaje by¢ dysponentem tej ustawy, a ona sama przechodzi w rece Sejmu’®,
Potwierdzaja to chociazby przepisy Regulaminu Sejmu, ktéry wskazuje Marszatka Sejmu jako

organ wlasciwy do zarzadzania wnioskiem od momentu jego zlozenia przez Prezydenta.

4.5. Procedura sejmowa
Wystgpienie przez Prezydenta z wnioskiem rozpoczyna etap postepowania

ustawodawczego o wyjatkowym charakterze*®*

i pozwala Sejmowi na powtdrne zajecie
stanowiska w sprawie ustawy zakwestionowanej przez Prezydenta*®®.

Procedura ta jest analogiczna do postgpowania w Sejmie z uchwatami senackimi
proponujacymi zmiany lub odrzucenie ustawy. Analogicznie réwniez na Sejm nie zostaly
natozone ograniczenia czasowe, co oznacza, ze¢ Sejm moze ustosunkowaé si¢ do weta
prezydenckiego w dowolnym w terminie. W skrajnych przypadkach Marszatek Sejmu moze
nawet taki wniosek skierowac do ,,zamrazarki sejmowe;j” i nie podda¢ go pod oceng postow do
konca trwania kadencji. Tak si¢ z resztg stalo z wszystkimi wnioskami Prezydenta Andrzeja
Dudy, ktorych od pazdziernika 2015 r. do wrze$nia 2022 r. skierowat tacznie dwanascie.
W efekcie wiec, w wyniku zasady dyskontynuacji materialnej, weto Prezydenta przybrato
charakter nie tyle zawieszajacy, co rozstrzygajacy*®®. Skrajnie odmiennym przykladem bylo
weto Prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego do ustawy z dnia 1 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego Panstwa.
Prezydent decyzje podjat juz nastepnego dnia po uchwaleniu ustawy przez Parlament.

Sejm natomiast uczynit ten wniosek przedmiotem prac juz 3 lipca 1998 r., czyli 1 dzien po

skierowaniu go przez Prezydenta.

493 M. Chmaj, J. Juchniewicz, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 120—124, Warszawa 2022,
s. 88.

494 M. Kudej, Instytucje..., s. 132.
49 B, Banaszak, Rola Prezydenta..., s. 252.

49 A Bien-Kacata, Zasada dyskontynuacji prac parlamentarnych. Wybrane problemy, ,,Studia
Turidica Toruniensia” 2008, t. 4, s. 35-36.
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Po nadaniu numeru druku Marszatek Sejmu zarzadza doreczenie prezydenckiego
wniosku wszystkim postom w celu zapoznania si¢ z argumentami, ktore legly u podstaw
ponownego skierowania ustawy do Sejmu*®’. W celu za$ merytorycznego rozpoznania tego
wniosku Marszalek Sejmu kieruje go wlasciwej komisji sejmowej*®. Sa nimi te, ktore
przeprowadzaly szczegotowe rozpatrzenie projektu ustawy i opiniowaty ewentualne uchwaty
Senatu. Przepisy regulaminowe nie okreslajg czynnosci, jakie powinny by¢ podejmowane przez
komisje sejmowe w trakcie rozpatrywania wniosku Prezydenta. Wydaje si¢ trafnym
twierdzeniem, ze Sejm nie powinien dokonywaé jakichkolwiek zmian w ustawie,
a przedmiotem prac uczyni¢ jedynie konieczno$¢ podjecia decyzji, czy ustawa winna by¢
ponownie uchwalona czy tez uwzgledni¢ prezydenckie weto. Praktyka wskazuje, ze
analizowanie przez komisje wniosku prezydenckiego polega najczesciej na kompleksowym
przedyskutowaniu catej jego treSci 1 przyjeciu okreslonego stanowiska w jednym
glosowaniu*®®. Jezeli natomiast we wniosku Prezydenta zostaja podnoszone roézne kwestie,
wymagajace oddzielnego ustosunkowania si¢ do nich przez postow, to wowczas komisje
analizujg poszczeg6élne punkty wniosku i przeprowadzajg kilka glosowan czastkowych,
a dopiero na podstawie wynikow tych gtosowan podejmujg konkretne stanowisko wobec weta
prezydenckiego, proponowane nastepnie Sejmowi w sprawozdaniu®®. Stanowisko to moze
obejmowac¢ wniosek o ponowne uchwalenie ustawy w brzmieniu dotychczasowym badz
whniosek przeciwny®®'. Wraz z przyjeciem sprawozdania komisja wyznacza ze swoja grona
posta sprawozdawce, ktory bedzie prezentowat tre$¢ stanowiska na posiedzeniu Sejmu.

Regulamin Sejmu nie wskazuje, w jakim terminie przyjete przez komisje sprawozdanie
winno sta¢ si¢ przedmiotem debaty plenarnej. Mozna zatem zaktada¢, ze jedynie kwestie natury
politycznej beda determinowaty decyzj¢ Marszatka Sejmu w tym zakresie, takie chociazby jak
posiadanie okreslonej wigkszosci glosow. Debata plenarna wyglada w tym postepowaniu
podobnie jak w innych postgpowaniach, a wigec polega na przedstawieniu sprawozdania
wlasciwych komisji, przeprowadzeniu dyskusji oraz glosowaniu®®?. Najpierw jednak

przedstawiciel Prezydenta w jego imieniu przedstawia, jakie byly motywy zlozenia przez

497 Zob. art. 64 ust. 2 Regulaminu Sejmu.

498 Zob. art. 64 ust. 1 Regulaminu Sejmu.

499 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze..., s. 103.
500 Tamze, s. 104.

%01 7ob. art. 64 ust. 3 zd. 2 Regulaminu Sejmu.

%02 M. Kudej, dz. cyt., s. 105.
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prezydenta wniosku o0 ponowne uchwalenie ustawy, a nastepnie posel sprawozdawca
prezentuje stanowisko komisji. W dalszej kolejnosci odbywa si¢ dyskusja, z zwienczeniem prac
jest gtosowanie®®,

Przedmiotem glosowania jest prezydencki wniosek o ponowne uchwalenie ustawy.
Sytuacja ta jest odwrotna niz przy procedowaniu uchwat senackich, gdzie celem glosowania
jest odrzucenie stanowiska Senatu. Sejm moze wniosek Prezydenta odrzuci¢ — w drodze
ponownego uchwalenia ustawy wigkszoscia 3/5 glosow w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postow. Wowcezas Prezydent w ciggu 7 dni zobowigzany jest podpisa¢ ustawe
1 zarzadza jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. W razie ponownego
uchwalenia ustawy przez Sejm Prezydentowi nie przystuguje prawo wystgpienia do Trybunatu
Konstytucyjnego w trybie kontroli prewencyjnej®®. Brak uzyskania jednak tej kwalifikowanej
wickszosci definitywnie przesagdza o zamknigciu postepowania ustawodawczego bez
osiggnigcia efektu, jakim jest uchwalenie ustawy.

W nauce prawa konstytucyjnego podnosi si¢ postulat de lege ferenda o koniecznosci
obnizenia wymaganej dla odrzucenia weta prezydenckiego wiekszosci do progu wiekszosci
bezwzglednej. Obecne rozwigzania sprawiaja bowiem, organ wladzy wykonawczej ma wigkszy
wplyw na przebieg postepowania ustawodawczego niz druga izba parlamentu. Zgodzi¢ si¢
mozna czesciowo rowniez z zarzutem, ze prezydenckie weto legislacyjne, jak podnosza
zwolennicy takiego rozwigzania, ze wzgledu na praktyke stosowania utracito juz swoje
podstawowe atrybuty, nie jest prezydenckim apelem o refleksje i ponowng dyskusje w Sejmie
nad uchwalong uprzednio ustawa, lecz stato si¢ elementem blokady procedury ustawodawcze;.
Dlatego przyjecie wiekszosci bezwzglednej dla ponownego uchwalenia ustawy zmniejszatoby
niebezpieczenstwo paralizu ustawodawczego, umozliwiajagc wigkszosSci parlamentarnej

realizacje programu®®.

%93 M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postepowanie ustawodawcze..., s. 180.
%04 Zob. art. 122 ust. 5 Konstytucji RP.

%05 R. Balicki, Relacje miedzy organami wiladzy wykonawczej — na drodze do systemu
kanclerskiego, [w:] Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., (red.)
B. Banaszak, M. Jabtonski, Wroctaw 2010, s. 345-346.
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ZAKONCZENIE

Celem niniejszej rozprawy byta catosciowa analiza postepowania ustawodawczego.
Glownym problemem badawczym byto zbadanie, w jakim zakresie praktyki parlamentarne,
uznaniowo$¢ podmiotow postepowania oraz czynniki politycznie mogg ksztattowac procesy
wynikajace bezposrednio z aktow normatywnych.

Podsumowujgc rozwazania zawarte w dysertacji nalezy wskaza¢, ze postgpowanie
ustawodawcze ksztaltowane jest wieloma aktami normatywnymi, jak 1 typowa dla danej
kadencji praktykg parlamentarng. Z uwagi na doniosle znaczenie tego procesu dla
demokratycznego panstwa prawnego czesS¢ regulacji oraz gwarancji zakotwiczonych zostato
bezposrednio w przepisach Konstytucji RP. Dotyczy to chociazby inicjatywy ustawodawczej,
samych prac przeprowadzanych w Sejmie i Senacie, czy uprawnien Prezydenta RP. Natomiast
cze$¢ zasad, jak chociazby instytucja vacatio legis, wywiedzione zostaly przez Trybunat
Konstytucyjnych z ogbélnych zasad ustawy zasadnicze;.

Rozwiniecie konstytucyjnych nastepuje w szeregu aktow ustawowych, podustawowych
czy wewnetrznie obowiazujacych. Wskaza¢ nalezy Ustawe z dnia 24 czerwca 1999 r.
0 wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, Ustawe o petycjach z dnia 11 lipca
2014 r., czy Ustawe z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posla i senatora. Ponadto
istotng rol¢ odgrywaja, rzecz jasna, Regulamin Sejmu, Regulamin Senatu czy Rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawcze;.

Uzupelieniem powyzszych norm, co zostalo w niniejszej rozprawie wskazane, Sa
praktyki parlamentarne. Regulamin Sejmu przyznaje bowiem szerokie uprawnienia
Marszatkowi Sejmu 1 wigkszosci sejmowej w ksztattowaniu procesu legislacyjnego.
W konsekwencji wigc czesto to wola polityczna, a nie ustanowione regulacje wplywaja na

jakos¢ debaty parlamentarnej i stanowionego prawa.
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Postgpowanie ustawodawcze osadzone jest na stabilnym systemie normatywnym,
niewzbudzajacym szerszych watpliwosci interpretacyjnych. Sama konstrukcja postepowania
jest spdjna i przemyslana. Niemniej jednak zawiera ono szereg rozwigzan, ktore dopiero
W procesie stanowienia prawa moga wplywa¢ negatywnie na jego przebieg. W efekcie
ograniczone moga by¢ gwarancje majace stuzy¢ pelnej realizacji fundamentalnych zasad
demokratycznego panstwa prawnego. Zaliczy¢ do nich nalezy chociazby zasadg
przewidywalnosci prawa, stabilnosci prawa, jawnos$ci dziatania wtadz publicznych czy zasade

udzialu obywateli w stanowieniu prawa.

Celem rozdziatu pierwszego bylo zarysowanie ewolucji postgpowania ustawodawczego
poczawszy od odzyskania przez Polske niepodlegtosci w 1918 r., az do uchwalenia obecnie
obowigzujacej Konstytucji. Postepowania te zostaly opisane catosciowo wychodzac od prawa
inicjatywy ustawodawczej, az do podpisania uchwalonej ustawy. Szczegdlnym przedmiotem
zainteresowania autora byt etap prac parlamentarnych jako kluczowego etapu postepowania
ustawodawczego.

Rozdziat drugi po$wiecony zostal zagadnieniu prawa inicjatywy ustawodawczej.
Przystuguje ono zaréwno podmiotom politycznym (postowie, Senat, Rzad), jak
i niepolitycznym (grupa obywateli). Co do zasady wszystkie te podmioty sg rowne, a kierowane
przez nich projekty nie cechujg si¢ nadrzedno$cig nad pozostalymi. Niemniej istniejgce
regulacje sprawiajg, ze przy braku woli przedstawicieli wigkszo$ci sejmowej projekty ustaw
zainicjowane przez parlamentarng opozycje¢ lub przez grupg obywateli nie majg jakichkolwiek
gwarancji procedowania. Wymdg skierowania projektu obywatelskiego do pierwszego
czytania w ustawowo okreslonym terminie jest gwarancjg niewystarczajgcg. W rozprawie
przywotane zostaty bowiem przyktady projektow ustaw, w stosunku do ktoérych termin ten nie
zostal dochowany. Co wigcej, nawet jezeli nad projektem obywatelskim zostanie
przeprowadzona debata ogdlna stanowigca element pierwszego czytania, to z woli wigkszosci
sejmowej do szczegdlowego rozpatrzenia moze nigdy nie doj$¢. Projekty autorstwa
opozycyjnych sit sejmowych maja jeszcze stabsza ochrong. Marszalek Sejmu moze bowiem
miesigcami, a nawet latami wstrzymywac rozpoczgcie prac nad tymi projektami. W przypadku
nawet przeprowadzenia pierwszego czytania los tych ustaw jest z gory przesadzony. Wolg
wigkszosci sejmowej odrzucony zostanie w catoSci jeszcze w pierwszym czytaniu lub tez
skierowany zostanie do specjalnej podkomisji, nad pracami ktorej kontrole sprawuja postowie
wigkszosci. Jezeli natomiast wigkszo$¢ sejmowa 1 Prezydent reprezentuja przeciwne

srodowiska polityczne, to réwniez projekty kierowane przez glowe panstwa nie beda miaty
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gwarancji procedowania. Analogiczna sytuacja dotyczy senackich projektow ustaw. O ile
jeszcze w obu izbach parlamentu wigkszo$¢ stanowig przedstawiciele tego samego $srodowiska
politycznego, nad projektami senackimi przeprowadza si¢ prawidlowe postgpowanie, 0 tyle
w przypadku zantagonizowanych $rodowisk politycznych w obu izbach, los projektow
senackich jest de facto z gory przesadzony. Zadna bowiem norma nie naktada obowiazku jej
procedowania w okreslonym czasie.

Zatem jedna z gléwnych wad postgpowania ustawodawczego w obecnym ksztatcie jest
jego absolutne zdominowanie przez wigkszos¢ sejmowg. W efekcie politycy rzadzacy moga
nigdy nie poddac¢ pod gtosowanie propozycji legislacyjnych, ktore sg dla nich niekorzystne albo
z ktoérymi si¢ nie zgadzajg. To wprowadza ogromne dysproporcje w skutecznosci projektow
ustaw pomimo ich roéwnego statusu w sensie prawnym. Poza rzagdem 1 postami tworzacymi
wiekszo$¢ sejmowa, zaden inny podmiot nie ma gwarancji realizacji jego konstytucyjnego
prawa do wystgpienia z inicjatywg ustawodawczg.

W tym =zakresie postulowane s3 zmiany zmierzajace m.in. do likwidacji tzw.
,zamrazarki sejmowej” lub przyznajace szersze gwarancje procedowania obywatelskich
projektow ustaw. W literaturze przedmiotu postuluje si¢ rowniez zmiany w zakresie
podniesienia jakosci projektoéw ustaw kierowanych przez grupe postow. O ile bowiem stanowig
one jedyne narzedzie aktywnos$ci legislacyjnej postow opozycyjnych, o tyle w przypadku
sktadania ich przez przedstawicieli wigkszos$ci sejmowej stanowi to ucieczke od sktadania
projektow rzadowych 1 unikanie zmudnej pracy w przygotowaniu ,,Oceny skutkow regulacji”.
Ta bowiem musi zosta¢ przygotowana z uwzglednieniem procesu konsultacji spotecznych,
ustalen miedzyresortowych czy opinii organizacji pozarzadowych.

Celem trzeciego rozdziatu byto wykazanie, jak konkretne decyzje polityczne i1 praktyki
wigkszosci sejmowej moga negatywnie wptywac na proces stanowionego prawa. Sejmowy etap
postepowania ustawodawczego oparty jest na konstytucyjnej zasadzie trzech czytan. Ta
wynikajaca z polskiej tradycji konstytucyjnej wieloetapowa konstrukcja procesu stanowienia
prawa stuzy¢ ma przeprowadzeniu jawnej i szerokiej debaty parlamentarnej z udzialem
wszystkich sit politycznych oraz organizacji reprezentujacych konkretne grupy obywateli. Co
do zasady shuzy¢ ma to uzyskaniu optymalnego ksztattu projektu ustawy. W praktyce jednak
realizacja tych postulatow uzalezniona jest nie tyle od gwarancji formalnych, ale zalezy od
politycznej woli wigkszosci sejmowej. W sposdb catkowicie nieskregpowany moze ona
decydowa¢ o wielu istotnych elementach procesu legislacyjnego, takich jak skracanie
terminow, ograniczanie debaty i pytan czy wykluczanie strony spotecznej. Porzadek kazdego

posiedzenia Sejmu moze catkowicie pomija¢ za§ glos 1 postulaty opozycyjnych klubdéw
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parlamentarnych. Autor zwrocil réwniez uwage na zjawisko dyktatu wigkszosci w toku prac
komisji sejmowych poprzez ograniczanie roli postow opozycyjnych i wykluczanie strony
spotecznej. Efektem tak wadliwie skonstruowanego post¢powania ustawodawczego jest
pauperyzacja debaty parlamentarnej oraz spadek jakosci stanowionego prawa. Wskazane
w dysertacji postulaty formulowane sg zarowno w nauce prawa konstytucyjnego, jak i w
opracowaniach organizacji pozarzadowych. Zwickszenie jawnos$ci procesow legislacyjnych,
ich wigksza przewidywalnos$¢ i otwarto$é na glos strony spolecznej przyczyni si¢ do petniejszej
realizacji zasad demokratycznego panstwa prawnego.

Czwarty rozdziat rozprawy skupia si¢ na senackim etapie postgpowania
ustawodawczego. Opisane w nim procesy wynikajace z przepisow Regulaminu Senatu oraz
zwyczaje panujace w izbie tworza, co do zasady, korzystne warunki stanowienia prawa.
W poréwnaniu do prac sejmowych wickszy akcent ktadzie si¢ bowiem na przeprowadzenie
rzetelnej debaty nad propozycjami zawartymi w uchwalonej ustawie. Zasady ksztaltujace ten
etap postgpowania ustawodawczego stwarzajag mniej mozliwosci wptywania na niego przez
wickszo$¢ senacka. Jednak kluczowa kwestia wyplywajaca na role Senatu w procesie
stanowienia prawa jest jego podrzednos¢ w stosunku do Sejmu. To wlasnie izbie nizszej
parlamentu, po uzyskaniu 231 glosow, przystluguje prawo odrzucenia kazdej propozycji
legislacyjnej Senatu. Ostatecznie wigc wola sejmowej wigkszosci nadaje ksztatlt uchwalonej
ustawie. Jezeli wickszo$¢ senacka tworza przedstawiciele tego samego $rodowiska
politycznego to ich uwagi sa zazwyczaj uwzgledniane. Jezeli za$§ wigkszo$¢ senackg tworza
przedstawiciele przeciwnego $rodowiska politycznego ich uwagi, nawet korzystniejsze
z punktu widzenia obywateli, odrzucane sg zazwyczaj w Sejmie. Uzasadnione sg zatem
postulaty zwigkszenia roli Senatu w postgpowaniu ustawodawczym.

Ostatni rozdzial rozprawy poswiecony jest udzialowi Prezydenta RP w postgpowaniu
ustawodawczym. Przypisanie mu przez ustrojodawce roli ,,Straznika Konstytucji” determinuje
w duzej mierze katalog uprawnien, jakie przystuguja glowie panstwa. Na pierwszy plan
wysuwa si¢ tu mozliwos¢ prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci ustawy poprzez skierowanie
wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego. Ma to sluzy¢ eliminowaniu z ustawy przepisow
niezgodnych z ustawg zasadniczg lub z prawem unijnym, a w skrajnych sytuacjach
zablokowaniu catej ustawy. Instytucja tzw. ,,weta prezydenckiego” ma stanowi¢ za$ zaporg dla
ustaw, ktore w ocenie glowy panstwa, moga niekorzystanie dla obywateli ksztattowac stosunki
spoteczne, gospodarczo-ekonomiczne, ustrojowe czy kulturalne. Stad tez skierowanie wniosku

do Sejmu ma by okazja do pewnej refleksji, przemyslen i ponownej debaty.
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Praktyka potwierdza natomiast, co autor wykazat w dysertacji, ze takze w przypadku

Prezydenta polityczne motywacje mogg bardziej ksztattowaé jego decyzje niz merytoryczna

ocena tresci ustawy. Moze to by¢ widoczne w szczegolnosci przy korzystaniu z prawa weta.

Majac bowiem na uwadze, ze do jego odrzucenia konieczne jest przyjecie ustawy

kwalifikowang wigkszoscig 3/5 gloséw, to Prezydent jednoosobowo moze zniweczy¢ caty

wysitek legislacyjny obu izb parlamentu.

Przeprowadzona w niniejszej dysertacji analiza potwierdza sformutowane na wstepie tezy

I pozwala na sformulowanie ponizszych twierdzen:

1.

Praktyki parlamentarne w sposdb znaczacy, a czasami wrecz kluczowy, ksztattuja
przebieg postepowania ustawodawczego. Moga one prowadzi¢ do pomijania regut

istotnych dla przejrzystego i transparentnego procesu legislacyjnego.

Reguty postepowania ustawodawczego wynikajace z przepisow konstytucyjnych,
ustawowych czy regulaminowych teoretycznie tworza spdjny proces zapewniajgcy
realizacj¢ zasad demokratycznego panstwa prawnego. Jednak wolg wigkszosci
sejmowej, gdy tylko zaistnieje polityczna potrzeba, moga one by¢ swobodnie

w istotnym zakresie modyfikowane lub omijane.

Absolutystyczny zakres uprawnien wigkszo$ci sejmowej daje jej nieograniczone prawo
do ksztaltowania procesu legislacyjnego wedtug wtasnego uznania. Tym samym, bez
szczegbdlnych powodow, moze zosta¢ ograniczona jawnos¢ procesu stanowienia prawa,

moze zosta¢ ograniczony udziat obywateli 1 organizacji pozarzadowych.

Catkowite zdominowanie postgpowania ustawodawczego przez Sejm, a W
konsekwencji przez wigkszo$¢ sejmowa, prowadzi do ograniczenia debaty
parlamentarnej. Wasko pojmowany interes jednego Srodowiska politycznego staje sie

kwestig dominujacg nad argumentami podnoszonymi przez inne sity polityczne.

W sposdb nalezyty nie jest chronione prawo wystapienia z inicjatywa ustawodawczg.
Jedynie Rzad i grupa postow wigkszosci sejmowej moga liczy¢ na procedowanie ich
projektow ustaw. Projekty kierowane za$ przez Senat, Prezydenta, postow
opozycyjnych czy przez obywateli nie maja zadnej gwarancji procedowania, jezeli tylko

wiekszo$¢ sejmowa bedzie krytycznie ocenia¢ ich propozycje legislacyjne.
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6. Rola Senatu w postepowaniu ustawodawczym jest zdecydowanie zbyt mata. Jak
wskazano w rozprawie, to w tej izbie parlamentu zagwarantowane sg lepsze warunki do
poglebionej debaty nad propozycjami legislacyjnymi. Ostatecznie to jednak Sejm
1 koalicja rzadzaca finalnie rozstrzygaja o uwzglednieniu lub odrzuceniu dorobku prac
senackich. To za§ moze prowadzi¢ do wyzszosci interesu politycznego nad dobrem

obywateli.

7. Dominujaca rola wigkszosci sejmowej wzmacniana jest przez szeroko zakreslone
uprawnienia Marszatka Sejmu. Dzialajac jednoosobowo Marszatek Sejmu moze
skutecznie wstrzymywac¢ lub blokowa¢ procedowanie projektow ustaw, ktore ta
wiekszos¢ krytycznie ocenia. To daje asumpt do funkcjonowania tzw. ,,zamrazarki
sejmowej”, zbioru projektu ustaw, ktore jedynie z woli Marszatka Sejmu nie stanowig

przedmiotu prac parlamentarnych.

Podsumowujac, zasady ksztaltujace kolejne etapy postepowania ustawodawczego, a w
szczegbdlnosci jego faze sejmowa, nie stanowig wystarczajacej gwarancji zgodnosci
stanowionego prawa z Konstytucjg. Autor wskazal, jak decyzja Marszatka Sejmu lub
wigkszosci sejmowej mozna pozbawi¢ skutecznosci instytucje o0sadzone w aktach
normatywnych. Przyktadem byta tu sejmowa Komisja Ustawodawcza, do ktorej Marszatek
Sejmu w trybie art. 34 ust. 8 Regulaminu Sejmu moze, ale nie musi, skierowac¢ projekt ustawy
wzbudzajacy watpliwosci natury konstytucyjnej. Co wigcej, realne mozliwosci ograniczania
debaty parlamentarnej, pomijania krytycznych opinii sejmowych ekspertow z Biura Analiz
Sejmowych czy Biura Legislacyjnego, a takze wykluczanie z udzialu w procesach
legislacyjnych strony spolecznej sprawiaja, ze uchwalane ustawy moga zawiera¢ wiele

przepisow niezgodnych z Konstytucja RP.
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