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O potrzebie optymalizacji procesu
ustawodawczego w Polsce

Need to optimize the legislative process in Poland

d ponad 10 lat w literaturze i publicystyce pojawiaja si¢ zarzuty do-

tyczace jakosci uchwalanego w Polsce prawa. Problem ten znajduje

rowniez odbicie w obecnym zyciu politycznym, czego widocznym
przyktadem stalo si¢ powolanie komisji §ledczych w sprawie nowelizacji ustawy
o Radiofonii i Telewizji czy tez w sprawie nowelizacji ustawy o grach losowych.
Niniejszy artykutl jest proba analizy zarowno pojawiajacych si¢ postulatéw ra-
cjonalizacji procesu stanowienia prawa, jak 1 utworzenia katalogu najwigkszych
problemoéw w tym obszarze.

Jednym z kluczowych dylematow zwigzanych z tworzeniem prawa byt i jest
problem zwigzany z okresleniem optymalizacji trybu tworzenia prawa. Znajduje
on szerokie odbicie w literaturze przedmiotu.'

Analiz¢ nalezy rozpocza¢ jednak od stwierdzenia, ze polska Konstytu-
cja z 1997 r. w sposob wyjatkowo szczegdtowy okreslita system zrodet prawa,
poswiecajac im oddzielny rozdziat III ustawy zasadniczej. Rozwigzanie takie
w konstytucjonalizmie europejskim nie ma precedensu. Jest to zatem najbardziej
szczegotowa regulacja, jesli chodzi o panstwa nalezace do Unii Europejskiej. Co
wigcej, poza wymienionymi wczesniej przepisami, Konstytucja RP z 1997 r. row-
niez w sposob szczegdtowy okresla w rozdziale IV procedure ustawodawcza.

Po blisko 20 latach od czasu uchwalenia obowiazujacej obecnie ustawy za-
sadniczej mozna zatem zadaé pytanie, czy spetily si¢ nadzieje zwigzane z przyje-
ciem omawianych rozwiazan. Wydaje si¢, ze albo przeceniono znaczenie przyje-

' Por. E. Kustra, Podstawy teorii legislacji, Torun 1982; S. Wronkowska, Problemy racjonalne-
go tworzenia prawa, Poznan 1983; J. Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw
1985; S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa
1993; M. Zielinski, Wykitadnia prawa. Zasady. Reguly. Wskazowki, Warszawa 2002.
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cia tych rozwigzan w ustawie zasadniczej, albo zakres tych unormowan okre§lono
zbyt wasko.

Jak wynika to z samego tytutu rozdziatu 111 Konstytucji, jego przepisy okre-
slaja konstytucyjny system zrodet prawa, nie sg jednak w stanie optymalizowac
samego trybu ich wydawania. Z perspektywy czasu mozna powiedzieé, ze tworcy
Konstytucji mieli racj¢, umieszczajac w tym rozdziale art. 90 i art. 91, bez ktorych
nasza akcesja do Unii Europejskiej bytaby znacznie utrudniona. Z tego powodu
mozna stwierdzié, ze przepisy rozdziatu spetnily swoje historyczne zadanie.

W pierwszych latach obowigzywania Konstytucji z 1997 r. w doktrynie po-
jawito sie wiele gtoséw krytycznych, dotyczacych tresci konkretnych norm tego
rozdziatu ustawy zasadniczej. Odnosi si¢ to w szczego6lnosci do pojecia ,,za-
mknigtego systemu zrodet prawa”. Trudne do stosowania w praktyce okazaty si¢
tez postanowienia dotyczace zakazu subdelegaciji.? Zgodnie z regulacjg art. 92
ust. 1 ustawy zasadniczej rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane
w Konstytucji, na podstawie szczegotowego upowaznienia zawartego w ustawie
i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy do wy-
dania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytycz-
ne dotyczace tresci aktu.

Wynika z tego, ze podstawowym aktem okreslajacym prawa i obowigzki pod-
miotow powinna by¢ ustawa. Dotyczy to takze naszych zobowigzan jako cztonka
Unii Europejskiej. Implementacja prawa unijnego roéwniez wymaga ustawy, cho-
ciaz czgsto sg to regulacje o charakterze technicznym i moglyby by¢ uregulowane
w aktach o charakterze podustawowym. O ostatecznym ksztalcie tych norm zade-
cydowalo bogate orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

Bez wzgledu na glosy krytyczne, dotyczace normatywnego zakresu unormo-
wan zawartych w rozdziale I1I, mozna stwierdzi¢, ze zrealizowat on proponowa-
ny przez dziesigciolecia w doktrynie prawa konstytucyjnego postulat okreslenia
w konstytucji katalogu aktow powszechnie obowiazujacych. Swoistym jednak
paradoksem jest to, ze nastapito to w okresie przygotowan do naszego cztonko-
stwa w Unii Europejskiej, ktérej system zrodel prawa w istotny sposéb odbiega
od klasycznej ,,normatywistycznej” koncepcji zrodet przyjetej w naszej konstytu-
cji. Z uwagi na ciggle dynamiczny charakter koncepcji Unii Europejskiej moze to
w przysztosci stworzy¢ okreslone problemy konstytucyjne.

Juz dzisiaj, w kontekscie obowigzku notyfikacji przepiséw Unii Europej-
skiej, mozna wysung¢ okreslone watpliwosci dotyczace zgodnosci tej procedury
z obowigzujacymi obecnie postanowieniami Konstytucji z 1997 r. W prawie Unii
Europejskiej koniecznos¢ notyfikacji wystepuje w zakresie: ,,notyfikacji pomocy

2 Zgodnie z art. 92 ust. 2 Konstytucji RP organ upowazniony do wydania rozporzadzenia nie
moze przekaza¢ swoich kompetencji innemu organowi.
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panstwa’>, ,notyfikacji technicznej™, ,,notyfikacji EBC’”, notyfikacji wynikaja-
cej z art. 95 TWES, a takze gdy wynika to bezposrednio z tresci wdrazanego aktu
prawa wspolnotowego.” Nalezy przy tym mie¢ na uwadze fakt, ze brak notyfikacji
moze skutkowa¢ niemoznoscia stosowania nienotyfikowanych przepisow krajo-
wych oraz koniecznos$cia powtdrzenia procesu legislacyjnego.

W pierwszym rzedzie wplywa to na istot¢ ustawy jako aktu o charakterze
pierwotnym, ktory moze dowolnie uregulowaé¢ planowang w niej problematyke
prawna.

Ma to rowniez istotne konsekwencje dla trybu ustawodawczego. Przeklada-
jac bowiem obowiazek notyfikacji na polska procedure tworzenia prawa, trzeba
stwierdzi¢, ze jezeli dana materia wymaga notyfikacji, wymog ten nalezy spetnic
pomiegdzy III czytaniem a rozpatrzeniem ustawy przez Senat. Uwzgledniajac fakt,
ze oczekiwanie na uzyskanie takiej notyfikacji moze zaja¢ nawet kilka miesigcy,
wymog ten nie jest skorelowany z uprawnieniami polskiego Senatu, ktory na roz-
patrzenie ustawy ma jedynie 30 dni.* Stanowi to zatem jeszcze jeden argument
za przyznaniem wladzy wykonawczej kompetencji do wydawania rozporzadzen
z mocg ustawy w sprawach zwigzanych z naszym czlonkostwem w Unii Europe;j-
skiej.

3 Notyfikacja pomocy panstwa” wynikajaca z regulacji rozporzadzeniem Rady (WE) nr
659/1999 z dnia 22 marca 1999 r., ustanawiajacym szczegodtowe zasady stosowania art. 93 Traktatu
WE (Dz. Urz. WE L 83 227.03.1999, s. 1).

* Notyfikacja techniczna” zostala uregulowana w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia
23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow
prawnych (Dz.U. nr 239, poz. 2039 oraz Dz U. z 2004 r. nr 65, poz. 597.

5 Notyfikacja EBC” dotyczgca konsultacji z Europejskim Bankiem Centralnym krajowego
aktu prawnego w zakresie zgodnym z decyzja Rady 98/415/WE z dnia 29 czerwca 1998 r. w sprawie
konsultacji Europejskiego Banku Centralnego udzielanych wladzom krajowym w sprawie projek-
tow przepisow prawnych (Dz. Urz. WE L 189 z 03.07.1998, s. 42).

¢ Jesli po przyjeciu przez Rade lub Komisje $rodka harmonizujacego panstwo cztonkowskie
uzna za niezbedne wprowadzenie przepisow krajowych, opartych na nowych dowodach naukowych
dotyczacych ochrony srodowiska naturalnego lub §rodowiska pracy.

7 Konieczno$¢ dokonania notyfikacji w trakcie prac legislacyjnych moze wynikaé takze
bezposrednio z przepisow wdrazanego aktu prawnego. Dokonywana jest czesto na zasadach
notyfikacji technicznej, jednakze wspdlnotowy akt prawny moze przewidywac tryb odrgbny.
Koniecznos¢ notyfikacji wylaczajacej stosowanie zasady swobodnego przeptywu towaréw wynika
z Decyzji nr 3052/95/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 grudnia 1995 r. ustanawiajgce;j
procedure wymiany informacji w sprawie krajowych srodkow wprowadzajacych odstepstwa od za-
sady swobodnego przeptywu towarow we Wspolnocie (Dz. Urz. WE L 321 z 30.12.1995, s. 1).
Koordynator krajowego systemu, zgodnie z § 16 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 23 grudnia
2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych
(Dz. U. nr 239, poz. 2039 z pdzn. zm.) dokonuje notyfikacji w terminie 45 dni od daty wydania aktu
prawnego, a jezeli akt prawny podlega ogloszeniu — w terminie 45 dni od jego ogloszenia.

§ Ze nie jest to tylko problem czysto teoretyczny, okazaé si¢ moze, ze brak takiej notyfikacji,
stanowi¢ moze zarzut w postgpowaniu przed TSUE w przedmiocie ustawy z dnia 19 listopada
2008 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2009 r. nr 201, poz. 1540).
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Co wigcej, procedura notyfikacji dotyka rowniez problematyki zmian konsty-
tucyjnych. Do$¢ wspomnieé, ze jedna z opinii co do wprowadzenia do Konsty-
tucji RP rozdziatu dotyczacego Unii Europejskiej byto stanowisko Europejskie-
go Banku Centralnego w stosunku do projektu ustawy zmieniajacej konstytucje.
Podwaza¢ to moze pozycje Konstytucji wyrazong w art. 8 ustawy zasadnicze;j.’

Pomimo tych zastrzezen mozna powiedzie¢, ze funkcjonowanie w Konsty-
tucji rozdziatu III wypetnia w jakims$ sensie rowniez postulat ustawy o tworze-
niu prawa, okreslajac i zawezajac krag podmiotow uprawnionych do wydawa-
nia aktow podustawowych. Brak jednak takiej wspomnianej zasady powoduje,
ze niewiele jest regulacji ustawowych normujacych proces tworzenia prawa!'®,
a co wiecej, wiekszo$¢ z nich ma charakter przepisow wewnetrznie obowigzuja-
cych.!!

Sa tez nawet takie przepisy prawne, ktore wystepuja w aktach o randze pod-
ustawowej, lecz w istocie maja charakter norm konstytucyjnych.'* Natomiast inne
istotne w tworzeniu prawa rozwigzania, zawarte w aktach powszechnie obowig-
zujacych, maja ograniczenia dotyczace zakresu ich stosowania. Przyktadem ta-
kim moze by¢ rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.

Z punktu widzenia jakosci uchwalanego prawa istotne znaczenie ma odrobek
orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjnego, w szczegdlnosci w zakresie stworzenia

? Zob. opini¢ EBC z dnia 14 lutego 2011, do projektu ustawy zmieniajacej Konstytucj¢ RP druk
3598. Opinia ta pokazuje, ze obecnie na problem nadrzedno$ci konstytucji nalezy patrze¢ rowniez
w kontekscie zasady pierwszenstwa stosowania prawa wspolnotowego. O tym, ze EBC stoi, podob-
nie jak inne instytucje UE, na stanowisku stosowania zasady pierwszenstwa prawa unijnego nad
konstytucja, $wiadczy¢ moze nastgpujacy fragment wspomnianej opinii: ,,przepisy prawne, ktorych
niezgodnos¢ z prawem Unii EBC [od 2004 r. — dopisek W.O.] wskazywat w Raportach o konwer-
gencji, sa zawarte zarowno w Konstytucji, jak i ustawach zwyktych, a w szczegdlnosci w usta-
wie z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim”, s. 3. http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.
nsf/0/0FA39CE6B812715AC12577E400489FEF/$file/3598.pdf.

10 Wyjatkiem sg tutaj regulacje dotyczace ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci lobbin-
gowe]j w procesie stanowienia prawa (Dz. U. nr 169, poz. 1414 ze zm.), ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. nr 157, poz. 1240 ze zm.).

' Uchwata nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady Ministrow
(MP z 2002 r. Nr 13, poz. 221 ze zm.). Dotyczy to rowniez Regulaminu Sejmu oraz Regulaminu
Senatu. Cz¢$¢ z nich ma réwniez charakter norm niepublikowanych. Dotyczy to takich regulacji,
jak: ,,Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzadowych”,
rekomendowane do stosowania przez Rad¢ Ministrow decyzja z dnia 30 lipca 2009 r., ,,Wytyczne
do oceny skutkow regulacji (OSR)”, przyjete przez Rad¢ Ministrow w dniu 10 pazdziernika 2006 r.

12 Dotyczy to na przyktad problemu notyfikacji technicznej, uregulowanego w rozporzadzeniu
Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu
notyfikacji norm i aktow prawnych (Dz. U. nr 239, poz. 2039 oraz z 2004 r. nr 65, poz. 597). Przepi-
sy te w sposob istotny wplywaja na kompetencje konstytucyjnych organow panstwa.
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,zasad przyzwoitej legislacji”.!® Zasady te wyptywaja, zdaniem Trybunatu Kon-
stytucyjnego, z podstawowej zasady demokratycznego panstwa prawnego. Jak
powszechnie wiadomo, sktadaja si¢ na nie szczegdtowe zasady, takie jak zasada
bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa,'* ochrony praw nabytych!®, spra-
wiedliwosci (rzetelnos$ci) proceduralnej'® niedziatania prawa wstecz!” oraz nakazu
dochowania odpowiedniego okresu vacatio legis.'® Cze$cig sktadowg zasad przy-
zwoitej legislacji jest rowniez zasada okreslonosci przepisoOw prawa, ktora wyma-
ga, aby ustawowa regulacja czynita zado$¢ dyrektywie dostatecznej okreslonosci
i stabilno$ci unormowan prawnych.'” W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go zasada panstwa prawnego wymaga stanowienia norm nienagannych z punktu

13 Por. S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyyj-
nego, [w:] Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa
2006.

14 Zaufanie obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zgodnie z ktdrg panstwo
powinno by¢ lojalne wobec adresatow norm, ktore stanowi w demokratycznym panstwie prawnym
stanowienie 1 stosowanie prawa, nie moze by¢ pulapka dla obywateli. Zawarte migdzy innymi
w orzeczeniach z 3 grudnia 1996 r. oraz wyrokach z: 3 grudnia 1996 1., K 25/95, 25 listopada 1997 r.,
K 26/97, 10 kwietnia 2001 r., U 7/00, 5 listopada 2002 r., P 7/01, 11 maja 2004 r., K 4/03, 7 czer-
wca 2004 r., P 4/03, 15 lutego 2005 r., K 48/04, 29 listopada 2006 r., SK 51/06, 19 marca 2007 .,
K 47/05, z 19 grudnia 2008 1., K 19/07, z 20 stycznia 2009 r., P 40/07, 28 lutego 2012 r., K 5/11.

15 Ochrona praw podmiotowych, zar6wno publicznych, jak i prywatnych nabytych w drodze
skonkretyzowanych decyzji, przyznajacych swiadczenia, jak i praw nabytych in abstracto. Zawarte
w orzeczeniach z 11 lutego 1992 r., K 14/91 oraz w wyrokach z: 23 listopada 1998 r., SK 7/98,
22 czerwea 1999 1., K 5/99, 30 marca 2005 r., K 19/02, 25 lipca 2006 r., P 24/05, 18 wrze$nia 2006 r.,
SK 15/05, 8 grudnia 2011 r., P 31/10.

16 Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada ta ma swoje zrodto w art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji. Wyrok 16 stycznia 2006 1., SK 30/05, wyrok z dnia 1 lipca 2008 r. sygn. SK 40/07, z 23 lipca
2009 r., K 7/09, wyrok z 20 pazdziernika 2010 r., P 37/09, wyrok z 12 lipca 2011 r., SK 49/08 oraz
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 12 wrze$nia 2007 r., sygn. SK 99/06.

17 Zasada niedziatania prawa wstecz stanowi podstawe porzadku prawnego. U podstaw tej za-
sady lezy wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada demokratycznego panstwa prawnego. Poglady na
tre$¢ tej zasady Trybunat Konstytucyjny zawarl w wyrokach: z 17 grudnia 1997 r., K 22/96, z 7 maja
2001 r., K 19/00, z 3 pazdziernika 2001 r., K 27/01, z 27 lutego 2002 r., K 47/01, z 5 listopada
2002 r., P 7/01, z 8 marca 2005 r., K 27/03, z 10 grudnia 2007 r., P 43/07, z 20 stycznia 2009 r.,
P 40/07, z 12 maja 2009 ., P 66/07.

18 Wyrok z 4 stycznia 2000 1., K 18/99, wyrok z 19 maja 2003 r., K 39/01, wyrok z 3 pazdziernika
2001 r., K 27/01, wyrok z 9 kwietnia 2002 r., K 21/01, wyrok z 12 czerwca 2002 r., P 13/01, wyrok
z 25 marca 2003 r., U 10/01, wyrok z 18 lutego 2004 r., K 12/03, wyrok z 18 stycznia 2005 r.,
K 15/03, wyrok z 15 lutego 2005 r., K 48/04, wyrok z 3 listopada 2006 r., wyrok K 31/06, z 28
pazdziernika 2009 r., K 32/08, wyrok z 20 stycznia 2010 1., Kp 6/09.

¥ Wyrok z 18 lutego 2004 r., P 21/02, wyroki z: 15 wrzesnia 1999 r., K 11/99, 11 stycznia
2000 r., K 7/99, 21 marca 2001 r., K 24/00, 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, 22 maja 2002 r.,
K 6/02, 20 listopada 2002 r., K 41/02, 3 grudnia 2002 r., P 13/02, oraz wyroki z: 24 lutego 2003 .,
K 28/02, 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02, 21 lutego 2006 r., K 1/05, 22 wrzesnia 2009 r., P 46/07,
9 pazdziernika 2007 r., SK 70/06, 28 pazdziernika 2009 r., K 32/08, 11 grudnia 2009 r., Kp 8/09,
10 stycznia 2012 r., P 19/10, 14 lipca 2010 r., Kp 9/09.
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widzenia techniki legislacyjnej. Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza Trybunatu
Konstytucyjnego ustawodawca, bez waznych powodow, nie powinien od zasad
tam zawartych odstgpowac, poniewaz w tym akcie prawnym zostaly skodyfiko-
wane powszechnie uznawane reguly postepowania legislacyjnego.?

Regulacja rozdziatu III jest zatem uzupetiona poprzez ustalong przez Try-
bunat Konstytucyjny tres¢ art. 2 Konstytucji, ktory to przepis, na dtlugo przed
uchwaleniem obecnie obowigzujacej ustawy zasadniczej, stanowit skuteczng gra-
nice dla niezgodnych z konstytucja dziatan podejmowanych przez ustawodawce.

Z punktu widzenia jako$ci stanowionego prawa, znaczenie unormowan za-
wartych w rozdziale 111 Konstytucji z 1997 r. ma charakter drugorzedny w porow-
naniu z normatywna trescia art. 2.

Zdecydowanie wazniejsze znaczenie majg unormowania rozdzialu IV i X
Konstytucji, uzupetnione rowniez o bogate orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego. Trybunal, nie znoszac uprawnien Sejmu do swobodnego — cho¢ uwarun-
kowanego wymogiem zgodno$ci z konstytucja i umowami mi¢dzynarodowymi
— ksztattowania tresci ustaw, ograniczyl te uprawnienia przez odpowiednie regu-
lacje proceduralne.”! W swoich wyrokach Trybunat zwraca szczegdlng uwage na
zasade trzech czytan, okreslong w art. 119 Konstytucji, dzieki ktorej jest mozliwie
najbardziej doktadne i wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy.”? Tworcy ustawy
zasadniczej, zdaniem Trybunatu, stan¢li na stanowisku, iz gwarancje odpowied-
niego procedowania (zwtaszcza procedura trzech czytan) wchodza w zakres stan-
dardéw demokratycznego panstwa prawnego. Zdaniem Trybunatu, postuzenie
sie jaka$ czynno$cia niezgodnie z przeznaczeniem czy tez w niewlasciwej fazie
procesu ustawodawczego zniweczy¢ moze takze podstawowe wartosci tkwigce w
parlamentarnym sposobie tworzenia prawa.? Tym samym wymog rozpatrywania
projektow ustaw przez Sejm w trzech czytaniach oznacza konstytucyjny nakaz,
by podstawowe tresci, ktore znajda si¢ ostatecznie w ustawie, przebyty petng dro-
ge procedury sejmowej.>* Przekroczenie zakresu przedmiotowego poprawek do-
puszczalnych na etapie II czytania projektu ustawy w Sejmie prowadzi, zdaniem
Trybunatu, do naruszenia art. 119 ust. 2 Konstytucji.?®

2 Orzeczenia z: 24 maja 1994 1., K 1/94, 24 pazdziernika 1995 r., K 14/95, wyroki z: 3 grudnia
2002 r., P 13/02, 26 listopada 2003 r., SK 22/02 i 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02.

2! Por. wyrok z 24 marca 2004 r., K 37/03.

22 Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zarbwno wymog trzech czytan, jak i wymogi dotyczace
poprawek zwigzane sg $cisle z respektowaniem tozsamosci projektu ustawy; por. wyrok z 24 marca
2009 r., K 53/07.

3 Orzeczenie z 23 listopada 1993 1., K 5/93 oraz wyroki z: 24 czerwca 2002 1., K 14/02, 7 lipca
2003 r., SK 38/01 i 23 marca 2006 1., K 4/06.

* Dotyczy¢ to moze zwlaszcza poprawek zgloszonych dopiero w drugim czytaniu i niebeda-
cych przedtem przedmiotem rozwazan w komisjach (wyrok z 23 lutego 1999 r., K 25/98).

% Wyrok z 24 marca 2004 r., K 37/03.
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Tym samym Trybunat stoi na stanowisku, ze zasada trzech czytan oznacza ko-
niecznos¢ trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego samego projektu ustawy
w sensie merytorycznym, nie za$ tylko technicznym, i wynika z niej dopuszczalny
zakres (gleboko$¢) poprawek, ktore moga nawet catkowicie zmienia¢ kierunki
rozwigzan proponowane przez inicjatora procesu legislacyjnego, musza jednak
mie$ci¢ si¢ w zakresie projektu poddanego pierwszemu czytaniu.?

Trybunat Konstytucyjny w swoich licznych orzeczeniach zdefiniowat row-
niez pojecie samej poprawki, i to zardOwno na etapie sejmowym, jak i senackim
procesu ustawodawczego. Zdaniem Trybunalu, poprawki, ktore polegaja na uzu-
pemieniu tekstu ustawy o nowe elementy, z samej swej istoty powinny pozosta-
waé w zwigzku ze ztozonym w Sejmie przez wnioskodawce projektem.”” Po-
prawki nie powinny zatem wychodzi¢ poza granice przedmiotowe projektu, lecz
generalnie poglebiac ten zakres.?® Kontynuacja tego pogladu jest wniosek, iz wno-
szenie poprawek nie moze przeksztatcac sie w surogat prawa inicjatywy ustawo-
dawczej.”

Trybunat w swoim orzecznictwie kieruje si¢ tez ogdlng zasada, ze im bardziej
zaawansowany jest proces ustawodawczy, tym mniejsza jest swoboda w okresla-
niu granic poprawek, zwlaszcza w aspekcie ich ,,szerokosci”.*® Znacznie wigk-
szym ograniczeniom, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, podlega mozliwos¢
wnoszenia poprawek w Senacie. Wedhug Trybunatu, poprawki Senatu musza by¢
zwiazane z trescig ustawy przekazanej mu przez Marszatka Sejmu.’!

Przedmiotem prac senackich moze by¢ wyltacznie ustawa uchwalona przez
Sejm. Zakres, materia i koncepcja prac Senatu jest wiec wyznaczana wylacznie
zakresem, materig i koncepcja tej ustawy.’? Trybunal zauwazyt rowniez, ze po-
prawki realizowane przez Senat w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji s3 wnoszone
na koncowym etapie postgpowania ustawodawczego, czego szczegdlnym wyra-
zem jest to, iz Senat wnosi poprawki nie do projektu ustawy, ale do juz uchwalo-
nej ustawy.>

2 Wyrok z 21 grudnia 2005 r., K 45/05.

27 Wyrok z 24 marca 2004 r., K 37/03.

2 Wyrok z 24 czerwca 1998 r., K 3/98.

¥ Wyroki z: 24 marca 2004 r., K 37/03, 21 grudnia 2005 r., K 45/05. Wszelkie bowiem tresci
normatywne, wykraczajace poza tak okreslone ramy poprawki, powinny przeby¢ wszystkie etapy
procesu legislacyjnego; wyrok z 24 marca 2009 r., K 53/07. W sytuacjach gdy tres¢ i rozmiar
proponowanych zmian prowadza do przeistoczenia poprawek w nowa inicjatywe ustawodawcza,
dopuszczalne jest rozwazenie, czy nie dochodzi w ten sposdb do naruszenia postanowien konsty-
tucji. Tezg ta zawarl w wyrokach z: 24 czerwca 1998 r., K 3/98 i 22 maja 2007 1., K 42/05.

30 Wyroki z: 23 lutego 1999 r., K 25/98 i 24 czerwca 1998 r., K 3/98.

31 Wyrok z 24 marca 2004 r., K 37/03.

32 Orzeczenie z 9 stycznia 1996 r., K 18/95. Przez ustawe nalezy rozumie¢ zardwno akt nor-
matywny uchwalony w odniesieniu do danej materii po raz pierwszy, jak i ustawe nowelizujaca tg
materi¢ (wyrok z 24 czerwca 2002 r., K 14/02).

33 Wyrok z 20 lipca 2006 r., K 40/05. Proces legislacyjny nad ustawa konczy si¢ w Sejmie. To,
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Senat ma prawo wnoszenia poprawek tylko do ustawy, ktora jeszcze nie we-
szta w zycie, lecz zostala juz przeglosowana przez Sejm. Majg one wyraznie ogra-
niczony zakres. Moga mie¢ charakter zardbwno formalnolegislacyjny jak i mery-
toryczny; dotyczy¢ jednak musza wprost materii bedacej przedmiotem regulacji
w tym tekscie, ktory zostat przekazany Senatowi*. Obejmowanie ,,przy okazji”
zmiany ustawy nowelizowanej poprawkami uchwalanymi w trybie art. 121 ust. 2
Konstytucji materii niewyrazonych wprost w tresci ustawy nowelizujgcej stanowi
obejscie art. 118 ust. 1, art. 119 i art. 121 Konstytucji.*® Zdaniem Trybunatu, Senat
jest uprawniony do wysuwania takich przedtozen, ale tylko w formie inicjatywy
ustawodawczej, a nie w formie poprawki.*

Wydaje sie, ze w wyniku tak szczegotowej regulacji konstytucyjnej i rownie
drobiazgowej jej analizy dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny rozwigzania
polskiej ustawy zasadniczej powinny sprzyja¢ jakosci tworzonego prawa.

Praktyka stosowania przepisow obecnie obowigzujacej ustawy zasadniczej
pokazata jednak okreslone mankamenty procesu uchwalania ustaw, ktore sa zwia-
zane zwlaszcza z ostatnig faza procedury.

Trudnos$ci te nalezy widzie¢ w szczegdtowych kompetencjach Prezydenta
i Trybunatu Konstytucyjnego. Artykut 122 ust. 3 pozwala Prezydentowi RP wy-
stapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodno$ci ustawy
z konstytucjg. Rozpatrzenie takiego wniosku przez Trybunat nie jest ograniczone
czasowo. Zdarza si¢ wigc, ze wydaje on swoj wyrok po kilku latach od zlozenia
takiego wniosku.

Przepis art. 122 ust. 4. stanowi, ze jezeli niezgodnos$¢ z konstytucja dotyczy
poszczegblnych przepisow ustawy, a Trybunat Konstytucyjny nie orzeknie, ze
sg one nierozerwalnie zwigzane z calg ustawa, Prezydent Rzeczypospolitej, po
zasiggnigciu opinii Marszatka Sejmu, podpisuje ustawe z pominigciem przepi-
sOw uznanych za niezgodne z konstytucja albo zwraca ustawe Sejmowi w celu
usuniecia niezgodnosci. Bez watpliwosci jest to przepis konstytucyjny wadliwie

co si¢ dzieje poza Sejmem, nie stanowi dziatalno$ci prowadzacej do uchwalenia ustawy, lecz jest
dokonywaniem operacji na tek$cie ustawy juz uchwalonej. Istota art. 120 1 121 Konstytucji jest
to, ze pdzniejsze prace legislacyjne dotycza uchwalonej juz ustawy — wyrok z 24 czerwca 2002 r.,
K 14/02.

3% Orzeczenie z 23 listopada 1993 r., K 5/93.

35 Wyrok z 20 lipca 2006 1., K 40/05. Zgodnie ze stanowiskiem TK poprawka moze by¢ przed-
miotem rozpatrzenia przez Sejm i ze nie moze prowadzi¢ do omijania wczesniejszych stadiow
postepowania ustawodawczego, dotyczy w istocie zglaszanych przez Senat poprawek do kazdej
ustawy (orzeczenie z 22 wrzesnia 1997 r., K 25/97).

36 Jezeli za$ takie nowe treci zostang ujete w forme poprawki, a nie inicjatywy ustawodawczej,
to naruszone zostang konstytucyjne postanowienia o trybie ustawodawczym, a w szczegolnosci art.
118 ust. 1 iart. 121 ust. 2. Powyzsze argumenty wskazuja, ze nakaz dostrzegania i akcentowania od-
regbnosci pomig¢dzy inicjatywa ustawodawcza a poprawka wynika bezposrednio z konstytucji (wyro-
ki z: 23 lutego 1999 r., K 25/98, 20 lipca 2006 1., K 40/05 i 19 wrze$nia 2008 r., K 5/07).
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skonstruowany. Pozwala bowiem Sejmowi tylko na zmiany ,,w zakresie wyroku”
Trybunalu Konstytucyjnego. Tworcy tego przepisu nie przewidzieli jednak, ze
od czasu ztozenia wniosku do jego rozpatrzenia, moze uptynaé¢ nawet kilka lat,
w ktorym to czasie moga nastapi¢ zmiany systemu prawa, wptywajace na rozwia-
zania zaskarzonej ustawy. Najbardziej jaskrawym tego przykladem moze tu by¢
ustawa o SKOK.’

Nie do konca zgodna z intencjg tworcow ustawy zasadniczej wydaje si¢ takze
praktyka Prezydenta RP podpisywania ustawy z jednoczesng zapowiedzig skiero-
wania jej do Trybunatu Konstytucyjnego w celu zbadania zgodnosci jej rozwigzan
z Konstytucja RP.

Analogiczne postulaty dotyczace kompetencji Trybunatu Konstytucyjne-
go sformutowa¢ mozna w odniesieniu do nastepczej kontroli konstytucyjnosci
prawa. Rowniez 1 tu przewleklos¢ postepowania powoduje trudnosci zwigzane
z wymiarem sprawiedliwosci. Najlepiej zaobserwowac to mozna na przyktadzie
realizacji przez sady kompetencji do zadawania pytan prawnych.

Paradoksem jest zatem to, ze Trybunal Konstytucyjny, ktéry powotany jest do
ochrony konstytucyjnosci prawa, i ktory sam stworzyt katalog ,,zasad przyzwoitej
legislacji”, przez swoja praktyke w zakresie rozpatrywania niektorych spraw przy-
czynia si¢ do zaistnienia stanu ,,niepewnos$ci prawa”, tym bardziej ze jego wyroki
majg okreslone reperkusje w stosunku do naszych obowiazkow jako cztonka Unii
Europejskiej®® — zwlaszcza kompetencja do odroczenia wejscia w zycie wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego w kontekscie naszych obowiazkéw wynikajacych
z zobowigzan prawnomiedzynarodowych zaczeta stwarza¢ wiele ktopotow.

Mozna zatem wysung¢ teze, ze w celu uzyskania dobrych rezultatow usta-
wodawczych nie wystarczy tylko odpowiednie uregulowanie wszystkich etapow
drogi ustawodawczej, ale rowniez systemu rzadow. Tworzenie prawa nie pole-
ga bowiem jedynie na ksztaltowaniu kompetencji samego Sejmu i Senatu, ale
rowniez odpowiednich relacji pomiedzy Rada Ministréw i Sejmem. Relacje te
nie ograniczaja si¢ tylko do stosunkdéw pomigdzy wigkszoScig a opozycja, ale
przede wszystkim do stosunkoéw pomiedzy sitami politycznymi tworzacymi
koalicj¢ rzadowa.

Oczywiste jest bowiem, ze jezeli zauwazamy, iz projekty wpltywajace do Sej-
mu s3 nadmiernie zmieniane w toku prowadzonych nad nimi prac, to dzieje si¢ tak
nie dlatego, iz nadmiernie aktywna jest w tym zakresie opozycja parlamentarna,

37 Por. wyrok TK z 12 stycznia 2012 r. Kp 10/09, ktory dotyczyl kontroli prewencyjnej
z wniosku Prezydenta RP ztozonego 30 listopada 2009 r. dotyczacego ustawy z dnia 5 listopada
2009 r. o spotdzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych. Kontynuujac poprzedni przyktad,
nalezy stwierdzi¢, ze nastapito w systemie tak duzo zmian, ze wplywaja one na sp6jnos¢ rozwiazan
calej ustawy. W efekcie Prezydent, zgodnie z opisana procedura, dostanie do podpisania regulacje
prawna, ktdra jest nieaktualna i bedzie wymagaé dalszych nowelizacji.

3% Zobacz wyrok C-313/05 Brzezinski przeciwko Dyrektorowi Izby Celnej w Warszawie.
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lecz ze nadmiernie aktywni sg w tym przypadku postowie majacy z definicji po-
piera¢ polityke legislacyjng Rady Ministrow. Istotne jest to, aby doskonali¢ pro-
ces tworzenia prawa w ramach rzadu, ale ograniczanie postulatow do tych jedynie
projektow ustaw czyni caly proces dysfunkcyjnym.

W zakresie pozostatych kategorii ustaw Rada Ministréw dysponuje jedynie
dwoma instrumentami prawnymi, tj. prawem okres$lania uchwalonego przez sie-
bie projektu ustawy za pilny i prawem wnoszenia poprawek do projektu ustawy
(art. 119 ust. 1 Konstytucji RP). W przypadku jednak funkcjonowania rzadu jako
gabinetu mniejszo$ciowego nie ma on wystarczajacych instrumentow, pozwala-
jacych na wptywanie na dziatalno$¢ ustawodawczg parlamentu. Wspomnie¢ tu
mozna chociazby znang w konstytucjonalizmie niemieckim instytucje ustawo-
dawczego stanu wyjatkowego (art. 81 ustawy zasadniczej REN). Podobne szero-
kie kompetencje ma tez rzad we Francji.

W obecnych regulacjach konstytucyjnych szczegdlng rolg w procesie usta-
wodawczym odgrywa Sejm. Dlatego tez przez blisko dziesie¢ ostatnich lat prze-
prowadzono w Regulaminie Sejmu wiele zmian, ktére mialty przynies¢ ,.racjo-
nalizacj¢ procesu tworzenia prawa’” w postepowaniu sejmowym.* Nalezy zwro-
ci¢ uwagg, ze niemata byla w tym zashuga srodowisk naukowych. Juz w 2001 r.
postanowiono o przywroceniu Komisji Ustawodawczej ze szczegdlnymi jej
uprawnieniami w procesie uchwalania ustaw. Przywrocono jej tez kompetencje
do opiniowania projektéw ustaw. Komisji tej rdwniez przyznano uprawnienia do
uczestniczenia w pracach nad kazdym projektem rozpatrywanym w Sejmie przez
komisje.** W tym samym tez czasie wprowadzono réwniez do procedury sejmo-
wej instytucje¢ okre$lang mianem ,,poprawionego sprawozdania”, pozwalajaca na
to, iz po zgloszeniu poprawek w drugim czytaniu istnieje mozliwo$¢ ponownego
powrotu do fazy prac nad projektem ustawy w komisji.* Wprowadzono ponadto

39 J. Goral, Regulamin Sejmu a praktyka, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 47 i n. M. Kudej,
Zmiany w Regulaminie Sejmu uchwalone na poczqtku 1V kadencji, ,,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 5,
s.661n.

40 Przedstawiciele Komisji Ustawodawczej maja, zgodnie z regulaminem Sejmu, prawo
zglaszania wnioskow legislacyjnym dotyczacych rozpatrywanych przez inne komisje projektow
ustaw. Nieuwzglednienie takich wnioskow miato by¢ odnotowane w sprawozdaniu komisji. Wydaje
si¢ jednak, ze w praktyce instytucja ta jest rzadko wykorzystywana.

4 Art. 47 ust. 1 stanowi, iz projekt kieruje si¢ ponownie do komisji, ktore go rozpatrywaty,
w razie zgtoszenia w drugim czytaniu nowych poprawek i wnioskow, o ile Sejm nie postanowi
inaczej, lub w celu sporzadzenia poprawionego sprawozdania. Zgodnie natomiast z art. 47 ust. 2
pkt 2 komisja, kierujac si¢ przeprowadzona dotychczas debata, zgloszonymi poprawkami i wnio-
skami, wnioskami Komisji Ustawodawczej, wnioskami mniejszosci, przedktada wowczas Sejmowi
poprawione sprawozdanie w formie tekstu jednolitego projektu. Szerzej zob. W. Czapla, Drugie
czytanie projektu ustawy w Regulaminie Sejmu i praktyce parlamentarnej (II-V kadencja), ,,Prze-
glad Sejmowy” 2008, nr 3.
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koniecznos$¢ zamieszczania w poprawkach zglaszanych w trakcie drugiego czyta-
nia informacji o ich konsekwencjach ptynacych dla catosci ustawy.*?

W 2004 r. wprowadzono kolejne zmiany majgce na celu zmniejszenie licz-
by wnoszonych poprawek w drugim czytaniu. Wprowadzono wowczas w art. 45
ust. 1 Regulaminu Sejmu postanowienie dajace mozliwos¢ zglaszania takich po-
prawek przez grupe 15 postow. Réwnoczesnie jednak ostabiono to rozwigzanie,
przyznajac prawa do zglaszania poprawek przewodniczgcym klubow parlamen-
tarnych. Dodano rowniez kompetencje Marszatkowi Sejmu do przerwania odby-
wanego trzeciego czytania, jezeli powezmie watpliwos¢ co do tego, czy poprzez
przyjecie poprawek w projekcie nie doszto do sprzecznosci.* Jednak rowniez i ta
forma sprawozdania pozostata instytucja martwa.

Kluczem do oceny racjonalnosci przyjmowanych w Sejmie rozwigzan wydaje
sie przepis art. 43 ust. 2 pkt 3 Regulaminu Sejmu, ktory przewiduje, ze w spra-
wozdaniu komisje przedstawiajag wniosek o przyjecie projektu z okreslonymi
poprawkami w formie tekstu jednolitego projektu. Tym samym Sejm pozbawia
si¢ oceny, czy przyjete przez komisje poprawki do pierwotnego przedtozenia sa
rzeczywiscie konieczne. Nie wykorzystuje si¢ tez w praktyce mozliwosci art. 93
Regulaminu Sejmu, ktora daje mozliwos¢ komisji nadzwyczajnej do przedsta-
wienia izbie sprawozdania w formie zestawienia przyjetych przez nig poprawek
odnoszacych si¢ do projektu wniesionego przez wnioskodawcow.

Chociaz zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego w Sejmie do-
kona¢ mozna wigkszej ingerencji w pierwotny projekt ustawy, to nie powinno to
by¢ miejsce, w ktorym dokonuje si¢ zmiany podstawowych zatozen uchwalanych
aktow prawnych. Tymczasem brak faktycznego dialogu w ramach koalicji po-
woduje zjawisko inicjowania w Sejmie takich wtasnie zmian w projekcie usta-
wy przez stabszego partnera politycznego. Nastepuje to wlasnie w trakcie prac
nad projektem w komisjach Sejmu. Brak natomiast dialogu politycznego z gru-
pami interesu i opozycja parlamentarng powoduje, ze walka o ostateczny ksztalt
przyjmowanych rozwigzan ustawowych przenosi si¢ do Trybunatu Konstytucyj-
nego. Mniegjsze znaczenie w procesie ustawodawczym odgrywa Senat. ROwniez
i w praktyce funkcjonowania tego organu wskaza¢ mozna dzialania stuzace ra-
cjonalizacji procesu ustawodawczego. Przyktadami takich prac moga by¢ zmiany

4 Zgodnie z art. 44 ust. 2. poprawki, o ktorych mowa, po ustnym zgloszeniu przedstawia sie
na pismie Marszatkowi Sejmu. Poprawki powinny zawiera¢ wynikajace z nich konsekwencje dla
tekstu projektu ustawy.

4 Zgodnie z art. 50 ust. 4-5 Marszalek Sejmu moze odroczy¢ glosowanie nad catoscia pro-
jektu ustawy na czas potrzebny do stwierdzenia, czy wskutek przyjetych poprawek nie zachodza
sprzecznosci pomigdzy poszczegdlnymi przepisami. Ma on wowczas mozliwo$¢ skierowania takie-
go projektu do komisji, ktore go rozpatrywaty, lub do Komisji Ustawodawczej w celu przedstawie-
nia opinii, czy wskutek przyjetych poprawek nie zachodza sprzecznosci pomigdzy poszczegdlnymi
przepisami. Opinia taka zawiera stanowisko komisji w sprawie przyjecia albo odrzucenia projektu
ustawy przez Sejm.
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Regulaminu Senatu dotyczace inicjatywy ustawodawczej Senatu, zwlaszcza za$
dziat IXA dotyczacy wykonywania orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego oraz re-
gulacje art. 69 ust. 1, ktore okreslaja postgpowanie izby w przypadku dostrzeze-
nia potrzeby wprowadzenia zmian legislacyjnych, wykraczajacych poza materie
rozpatrywanej ustawy.

Z punktu widzenia proceséw rzadzenia zdecydowanie najwazniejszym ele-
mentem procesu tworzenia prawa powinien by¢ etap prac nad projektami ustaw
w Radzie Ministrow. W zakresie zmian dotyczacych tworzenia projektow ustaw
w Radzie Ministréw wypada zauwazy¢ dwa wydarzenia. Pierwszym byto utwo-
rzenie w 1999 r. Rzadowego Centrum Legislacji, jako instytucji majacej na celu
usprawnienie procedur zwigzanych z przygotowywaniem rzadowych projektow
ustaw, koordynujacej przebieg uzgodnien ministerialnych i wzmacniajacej kon-
trolne i koordynacyjne uprawnienia premiera w zakresie rzgdowego prawotwor-
stwa.** Miato to spowodowa¢ odchodzenie od resortowosci na rzecz scentrali-
zowanego postgpowania dotyczacego przygotowania projektow ustaw. Kolejng
proba reform w styczniu 2009 r. byla nowelizacja ustawy o Radzie Ministrow
i towarzyszaca im zmiana w Regulaminie pracy Rady Ministrow.*

Zmiana ta nie stanowita jednak catkowitego odejscia od resortowego modelu
przygotowywania rzadowych projektow ustaw. W dalszym ciggu brakuje jedno-
litej procedury opracowania projektow w rzadzie.*® Nadal jest mozliwe opraco-
wywanie projektu ustawy przez poszczegélnych ministrow, co podwaza istote
realizowanej reformy.” Tym samym w ograniczonym tylko zakresie Rzadowe
Centrum Legislacji petni role gtdéwnego organu odpowiadajacego za jakos¢ legi-
slacyjng przygotowywanych tekstow normatywnych.

Przetomu nie przyniosto wprowadzenie rozbudowane;j tresci instytucji oceny
skutkow regulacji. Zamiast zmiany filozofii w podejsciu do tworzenia projektu
ustawy, ocena skutkéw regulacji zaczgta by¢ traktowana jako ,,ucigzliwy wymog
formalny” stojacy na drodze szybkiego przygotowania projektu.

Nie dostrzega si¢ rowniez, ze dla jakosci tworzonego prawa wazne sg nie
tylko rozwigzania konstytucji dotyczace samego procesu ustawodawczego, lecz
rowniez i te, ktére odnoszg si¢ do systemu rzadow. To one decyduja nie tylko

4 S, Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie
rzgdowych projektow ustaw, Torun 2012, s. 174.

4 Ibidem.

4 Nadal mozliwe jest opracowywanie projektow ustaw w oparciu o 4 procedury: 1) na pod-
stawie zalozen, 2) bez zatozen, 3) przez RCL, 4) przez organ wnioskujacy efc.

47 Na gruncie obowigzujacych przepisow mozliwe jest to w sytuacji, gdy opracowanie
okreslonego rodzaju projektu nalezy — na podstawie odrgbnych przepisow — do wiasciwosci innego
podmiotu badz gdy Prezes Rady Ministrow albo dziatajacy z jego upowaznienia Sekretarz Rady
Ministréw, na wniosek organu wnioskujacego lub Prezesa RCL, postanowi o opracowaniu projektu
ustawy przez organ wnioskujacy.
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o relacjach pomiedzy rzagdem a opozycja, lecz rowniez o relacjach koalicyjnych
wewnatrz rzadu.

Z tego tez wzgledu za btad nalezy uznac rezygnacje¢ z okreslenia w ustawie
zasadniczej zasady kolegialnosci prac rzadu, czego efektem stato sie zwickszenie
praktyki podejmowania decyzji w trybie obiegowym oraz faktyczne zwigksze-
nie znaczenia stalych komitetéw Rady Ministréw. Dyskusje nad strategicznymi
kierunkami prac rzadu na posiedzeniach Rady Ministrow zastepowac tez zaczeto
funkcjonowanie nowych ciat, takich jak Rada Gospodarcza przy Prezesie Rady
Ministrow.*® Zauwazy¢ rowniez nalezy zmniejszong role tradycyjnych organow
wewnetrznych Rady Ministrow, takich jak np. Rada Legislacyjna.*’

Wydaje si¢ ponadto, ze na jako$¢ tworzonego prawa w Radzie Ministrow
majg wplyw nie tylko rozwigzania proceduralne, ale rowniez sposob podejmo-
wania decyzji dotyczacych zmian w prawie. W tym zakresie zdumiewa fakt, ze
decyzje o faktycznym rozpoczeciu prac koncepcyjnych nad zmianami w prawie
podejmuje nie Rada Ministrow, ale czesto urzednicy niskiego szczebla.>® Naj-
bardziej jednak istotne jest to, ze przy podejmowaniu tego rodzaju decyzji nie
analizuje si¢ skutkow obowigzujacego dotychczas prawa. Nie prowadzi si¢ tez
badan poprzedzajacych proces tworzenia prawa. W konsekwencji si¢ga si¢ do
instrumentow prawnych bez pewnosci, czy uchwalenie nowej regulacji spehni za-
ktadane wczesniej cele.

Panujace od momentu uchwalenia ustawy o dziatalnosci lobbingowej prze-
konanie o koniecznos$ci ,,odpolitycznienia” procesu tworzenia prawa powoduje,
ze w Sejmie brak jest faktycznego ,,projektodawcy”, ktory w toku postepowania
reprezentuje interes rzadu. Postulowaé zatem mozna, szczeg6lnie w obliczu sze-
rokich kompetencji prawotworczych Sejmu i Senatu, aby wzorem innych panstw

* Por. zarzadzenie nr 15 Prezesa Rady Ministrow z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie utworzenia
Rady Gospodarczej. O jej rzeczywistej roli $wiadczy¢ moze analiza tresci dokumentu pod tytutem
,Podsumowanie prac Rady Gospodarczej przy Prezesie Rady Ministréw” z dnia 6 pazdziernika
2011, ktoéry pokazuje, iz Rada analizowata i inicjowata prace nad takimi problemami, jak: nadzor
nad spotkami Skarbu Panstwa, reforma systemu ochrony zdrowia, reforma Otwartych Funduszy
Emerytalnych czy konsolidacja finanséw publicznych.

4 Jej rzeczywista rola nie wydaje sie do konca taka, jak wynikatoby to z formalnego uregulo-
wania tej kwestii w obowiazujacych przepisach. Rada nie byta bowiem czgsto proszona o wyraze-
nie opinii co do ,,projektéw ustaw o szczegdlnej doniostosci spotecznej ekonomicznej i prawnej”,
a stosowany przez organy rzagdowe dobor spraw do zaopiniowania byt do§¢ chaotyczny i nie zawsze
zrozumialy. Z przeprowadzonej analizy wynika, ze uwagi RL nie zawsze s3 tez terminowo umiesz-
czane na stronie BIP ,,Rzadowy Proces Legislacyjny”.

0 Czesto odnie$¢ mozna réwniez wrazenie, ze tworzone przepisy prawa sg coraz bardziej
szczegotowe, aby utatwi¢ administracji ich stosowanie. O wptywie urzednikéw na zmiany w prawie
$wiadczy¢ tez moga zmiany w dziedzinie prawa finansowego inicjowane w sytuacji, gdy interpre-
tacja sadowa idzie w kierunku niekorzystnym dla finansow panstwa.
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za relacje rzad—parlament odpowiadat nie urzgdnik w randze podsekretarza stanu,
lecz polityk w randze ministra.”!

Moim zdaniem, nie da si¢ usprawni¢ procesu ustawodawczego, doskonalac
tylko niektore jego elementy, takie jak np. uprawnienia legislacyjne rzadu. Wie-
lokrotnie wczesniej podejmowano takie proby, dokonujac nowelizacji przepiséw
Regulaminu Sejmu czy regulamindéw pracy Rady Ministréw, lecz ich wptyw na
jakos$¢ tworzonego prawa byt mocno ograniczony.

Moim zdaniem, na proces legislacyjny nalezy patrze¢ jako na catos$¢. Nie
mozna dokonac jego optymalizacji, dzielac go na pewne etapy, takie jak etap pra-
cy nad projektem w Radzie Ministrow™, procedur¢ uchwalania ustaw w Sejmie,
rozpatrywania ustawy w Senacie, podpisywania ustawy przez Prezydenta, i doko-
nywac ich reformy oddzielnie.

Co wigcej, dziatania takie mogg przynies¢ wyniki zgota odmienne. Nie tylko
nie poprawiajg one racjonalno$ci procesu tworzenia prawa, ale czynig go jesz-
cze mniej racjonalnym. Jak pokazalty dotychczasowe doswiadczenia, nie mozna
,uszczelnia¢” procedury podejmowania inicjatyw ustawodawczych przez Rade
Ministréw, nie pamigtajac o tym, jak tatwo jest wnie$¢ poselski projekt ustawy
w Sejmie.> Wszystko to prowadzi do wniosku, ze o efektywnosci przeprowadzo-
nych zmian w procesie ustawodawczym decyduja nie tylko przepisy dotyczace
stricte procedury i zrodet prawa, ale rowniez przepisy dotyczace pozycji ustrojo-
wych 1 wzajemnych relacji pomigdzy najwazniejszymi organami wladzy w pan-
stwie. W rezultacie nie ma koniecznosci uprzywilejowania projektéw rzadowych
— jest natomiast koniecznos$¢ zreformowania catego procesu ustawodawczego.

Nie sposob rowniez nie dostrzec, ze na racjonalnos$¢ procesu ustawodawczego
wplywaja tez rozwigzania dotyczace pozycji ustrojowej poszczegdlnych organow
panstwa. Tytulem przyktadu wskaza¢ mozna, ze faktyczny brak mozliwosci skro-
cenia kadencji Sejmu wptywa na poglebienie si¢ zjawiska ,,0pozycji niekonstruk-
tywnej”, co ma istotne znaczenie dla jako$ci tworzonego prawa.

Na jako$¢ procesow rzadzenia wptywa rowniez tryb powotywania i odwoty-
wania rzadu.> Brak mozliwosci rozwigzania Sejmu, przy rownoczesnym braku

St Wyeliminowatoby to tez zjawisko, iz przychodzacy na posiedzenia komisji ministrowie
reprezentuja raczej interesy swojego resortu, a nie stanowisko Rady Ministrow.

52 Por. S. Patyra, op. cit., s. 254-315.

53 Najlepszym przyktadem sa ustawy dotyczace stuzby zdrowia. Przygotowane w resorcie zdro-
wia, ale z powodow zawitosci procedury wniesione do Sejmu jako projekty poselskie. Efekt jest
taki, ze brak jest prawdziwego ,,gospodarza projektu”, utrudniona mozliwos¢ zgtaszania poprawek
(nie w drodze autopoprawek). Proponowane przepisy takiej ustawy nie sg uzgodnione w zakresie
rozpatrywanych zmian z Ministerstwem Finansow.

3% W istocie w Konstytucji RP stworzono model pozwalajacy na stosunkowo tatwe powota-
nie rzadu, gdyz, co warto przypomnie¢, musi on uzyska¢ — wedtug procedury okreslonej w art.
155 ust. 1 — wotum zaufania przy poparciu zwyktej wickszosci gtosow w obecnosci co najmniej
potowy ogdlnej liczby postow. Teoretycznie wige do poparcia mniejszosciowego rzadu wystarczy
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mozliwo$ci powotania alternatywnego rzadu, w wyniku uchwalenia konstruktyw-
nego wotum nieufnosci, powoduje, ze zatarciu ulega réznica pomigdzy opozycja
a wickszoscig parlamentarng. W rezultacie Sejm staje si¢ miejscem nieustannej
negatywnej kampanii wyborczej.

Tworzenie prawa jest rowniez nierozerwalnie zwigzane z koniecznoscig
,,wspotdziatania wladz”. Tymczasem postulatowi temu nie odpowiadajg aktual-
ne relacje pomigdzy Radg Ministrow a Prezydentem. Wyposazenie gtowy pan-
stwa w kompetencje podpisywania albo odmowy podpisania ustawy, inicjatywy
ustawodawczej czy wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego, bez koniecznos$ci
uzyskiwania kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow, potencjalnie rodzi konflikty
w zakresie realizacji polityki ustawodawczej rzadu.

W zwigzku z tym, nalezy poszukiwaé w przysztosci takich rozwigzan konsty-
tucyjnych, ktore stworzg mechanizmy wspotpracy pomiedzy Prezydentem a Rada
Ministréw. Jednoczes$nie doswiadczenia dotychczasowych reform procesu usta-
wodawczego przekonuja, ze nie jest mozliwe dokonanie zmian bez wprowadze-
nia do niego nowych instytucji prawnych.

Elementem takim powinny sta¢ si¢, moim zdaniem, rozporzadzenia z mocg
ustawy. Chociaz srodowisko nauki prawa konstytucyjnego jest tej instytucji raczej
przeciwne>, uwazam, ze przy odpowiedniej ich regulacji i zapewnieniu kontroli
1 zatwierdzaniu przez Sejm instytucja ta przyczyni¢ si¢ moze do poprawy jakosci
stanowionego w Polsce prawa.

Podsumowujac dotychczasowe proby reform procesu ustawodawczego, moz-
na zauwazy¢, ,,swoista inercj¢”, a zarazem wole kontynuacji dotychczasowych
tradycji tworzenia projektow ustaw. Wydaje si¢ zatem, ze nie jest mozliwa zadna
radykalna zmiana w tej materii bez wprowadzenia do istniejacej procedury no-
wych elementow.

W pierwszym rzedzie w aktualnie obowigzujacej Konstytucji RP ograniczono
w istotny sposob instytucje rozporzadzen z mocg ustawy.*® W rezultacie mogg one

116 glosow. Odwolanie za$ gabinetu moze mie¢ miejsce jedynie w przypadku uchwalenia wniosku
o wotum nieufnosci w Sejmie wickszo$cig ustawowej liczby postow. Oznacza to, ze bez wzgledu
na liczbe postow obecnych na posiedzeniu w trakcie glosowania, za wnioskiem opowiedzie¢ si¢
musi przynajmniej 231 postow. Rozwigzania przyjete w ustawie zasadniczej nie przyniosty zatem
spodziewanego wzmocnienia rzadu, a co najwyzej stworzyly sytuacje, w ktorej rzadowi mniejszo-
sciowemu tatwiej jest utrzymac si¢ przy wladzy. Nie ma bowiem realnych mechanizméw pozwala-
jacych odwotac¢ taki rzad przed terminem uptywu kadencji parlamentu.

53 R. Piotrowski, O potrzebie rozporzqdzen z mocq ustawy w polskim systemie tworzenia prawa
[w:] Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., red. A. Baltaban, P. Mijata, Szczecin 2011,
s. 259 in. J. Jaskiernia, Przestanki aksjologiczne postulatow wprowadzenia do systemu ustrojowego
RP rozporzqdzen z mocq ustawy, [w:] op. cit., s. 375 in.

3¢ K. Dziatocha, Komentarz do art. 234, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005, t. IV, s. 1. Por. takze J. Jaskiernia, Akty normatywne w stanach
nadzwyczajnych, [w:] A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system zrodet prawa w praktyce, Warszawa
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by¢ wydawane jedynie w czasie stanu wojennego, jezeli Sejm nie moze zebrac
si¢ na posiedzenie. Rozporzadzenia z mocg ustawy, zgodnie z art. 234, wydaje
Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministroéw. Dodatkowo podlegaja
one zatwierdzeniu przez Sejm na najblizszym jego posiedzeniu.

Brak jest natomiast w Konstytucji przepisu analogicznego do regulacji zawar-
tej w art. 23 Malej Konstytucji z 1992 r., ktéry pozwalat Sejmowi na uchwalenie
ustawy podjetej bezwzgledng wigkszoscig glosow upowazniajacej Rade Mini-
strow, na jej umotywowany wniosek, do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy.
Rozwiazania takie dawaty szerokie, aczkolwiek niewykorzystane, uprawnienia
Radzie Ministrow?’, istotnie ograniczajac uprawnienia Sejmu. Z tego tez powodu
nie tylko nie doszlo przez caly okres obowigzywania wspomnianej ustawy kon-
stytucyjnej do uchwalenia takiej ustawy upowazniajacej, ale rowniez w toku prac
nad projektem aktualnie obowigzujacej ustawy zasadniczej zrezygnowano z jej
uregulowania.’®

Za wprowadzeniem instytucji rozporzadzen z mocg ustawy przemawiajg
szczegotowe argumenty zwigzane zardwno z etapem prac nad projektami ustaw
w Radzie Ministrow, jak i w Sejmie i Senacie. Istniejacy obecnie skomplikowany

2005, s. 136 i n.; M. Nowakowski, Ustawodawstwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym,
,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3; K. Prokop, O dopuszczalnosci oraz zakresie przedmiotowym roz-
porzgdzen z mocq ustawy w razie stanu wojennego, ,,Przeglad Sejmowy”, 2002, nr 3.

57 Ustawa taka okres$la¢ miata przedmiot regulacji oraz okres obowigzywania upowaznienia
przyznanego Radzie Ministrow. Z upowaznienia tego konstytucyjnie wytaczone miaty by¢ materie
ustaw o zmianie Konstytucji, wyboréw Prezydenta, Sejmu, Senatu oraz organdw samorzadu teryto-
rialnego, budzetu Panstwa, wolnosci i praw osobistych obywateli, ich wolnosci i praw politycznych
oraz praw i obowiazkow wynikajacych ze stosunku pracy i ubezpieczen spotecznych, a takze zgody
na ratyfikacje umoéw migdzynarodowych. Przyjecie takiego aktu powodowacé tez miato, ze inicjaty-
wa ustawodawcza w zakresie objetym upowaznieniem przystugiwaé miata wylacznie Radzie Mini-
strow. Akty takie, po ich przedstawieniu przez Rad¢ Ministrow, miat podpisywaé Prezydent. Miat
on tez kompetencje do zarzadzania ich ogloszenia w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskie;j.
Przed podpisaniem rozporzadzen, Prezydent mogt takze wystapi¢ do Trybunalu Konstytucyjnego
o stwierdzenie zgodno$ci rozporzadzenia z moca ustawy z konstytucja. Mogl takze odmowic¢ pod-
pisania rozporzadzenia z mocg ustawy i w ciaggu 14 dni zwrdci¢ je Radzie Ministrow. Zwrocone
przez Prezydenta rozporzadzenie z mocg ustawy Rada Ministrow moze wnie$¢ do Sejmu w postaci
projektu ustawy. Szerzej zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 23 Malej Konstytucji, [w:] Komentarz
do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. L. Garlicki, Warszawa 1995, K. Dziatocha, Usta-
wodawstwo delegowane, [w:] Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red.
J. Trzcinski, Warszawa 1994, K. Dziatlocha, Rozporzgdzenia z mocq ustawy w Swietle ustawy kon-
stytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 roku, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 1, s. 43 i n.; P. Sarnecki,
Rozporzgdzenie z mocg ustawy w ustawie konstytucyjnej z 17 X1992, ,,Panstwo i Prawo” 1993, z. 3,
s. 3 1 n, B. Nalezinski, K. Wojtyczek, Rozporzgdzenie z mocq ustawy w polskim systemie kontroli
konstytucyjnosci prawa, ,,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 3, s. 35 i n.

58 Wskazywano wowczas na brak kontroli parlamentarnej nad wspomnianymi Zrodtami prawa.
F. Siemienski, Kontrola Sejmu nad rozporzqdzeniami z mocq ustawy, [w:] Mata Konstytucja w pro-
cesie przemian ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk, Warszawa 1993, s. 136-142.
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proces uzgadniania i konsultacji rzadowych projektow ustaw, wzorowanych na
rozwigzaniach innych panstw OECD, w peli odpowiada standardom zwigzanym
ze stanowieniem aktow o randze ustawy. Datoby to roéwniez mozliwos¢ podjecia
wspotpracy pomiedzy glowa panstwa a rzadem, gdyz wzorem regulacji art. 230
ust. 1 Konstytucji, prawo wydawania rozporzadzen nalezy przyzna¢ Prezydento-
wi, dziatajacemu na wniosek Rady Ministrow.

Pozwoli to na skupienie si¢ Sejmu i Senatu nad projektami ustaw o szcze-
gblnym znaczeniu dla panstwa. Odciazenie Sejmu od prac nad projektami ustaw
o niewielkim ci¢zarze gatunkowym umozliwi mu tez realizacje w szerszym za-
kresie funkcji kontrolne;.

Whplynie to rowniez, moim zdaniem, na wewnetrzng spojnos¢ rozwigzan pro-
jektow ustawy. Co wiecej, przezwyciezy niepokojace zjawisko tworcow projek-
tow, iz ewentualne bledy w projekcie ustawy zostang poprawione na kolejnych
etapach procedury ustawodawczej.

SUMMARY

For over 10 years now in the literature on the subject of law and in relevant publications there
have been allegations concerning the quality of the enacted law in Poland. This paper is an attempt
to analyze both appearing demands to rationalize the process of making law as well as those con-
cerning the creating of the catalogue of the biggest problems in this area. The Polish Constitution
of 1997 defined in detail the system of the sources of law in its separate Chapter three, which is
not common in the European constitutionalism. It took place when Poland was preparing for the
accession to the European Union, whose system of the sources of law significantly differs from the
classical, “normative” concept of the sources of law adopted in the Polish Constitution.

The concept of making law accepted in the Polish Constitution seems to not fully correspond
to the duties regarding EU notification of the changes in the Polish legal regulations. It affects the
legislation act itself as well as the procedure of its enacting. It particularly influences the actual
restriction_of the Senate legislative competences, giving it only 30 days for reviewing a given act.

The paper states that the regulation of Chapter three of the Constitution supplemented by the
Constitutional Tribunal rulings based on the analysis of Art. 2 of the Constitution make an effective
limit for the activities undertaken by the legislator which are inconsistent with the Constitution.
The paper also analyses the practice of application of the rules concerning the legislative process
comprised in Chapter four of the Constitution. Finally, the conclusion is drawn that to reach good
legislative results it is not enough only to properly regulate all the legislative stages, but also to
regulate the political system itself.
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