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Wykaz najwazniejszych skrétow

BIP — Biuletyn Informacji Publicznej

Dz. Pr. K. P. — Dziennik Praw Kroélestwa Polskiego

Dz. Pr. P. P. — Dziennik Praw Panstwa Polskiego

Dz. Urz. Dep. Spr. T. R. S. K. P. — Dziennik Urzedowy Departamentu
Sprawiedliwo$ci Tymczasowej Rady Stanu Kroélestwa Polskiego

Dz. U. — Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Dziennik Ustaw Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej

J.S.t. — jednostki samorzadu terytorialnego

Konstytucja RP — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
OSr(m)— metodyka oceny skutkow regulacji w ujeciu czynnosciowym

OSR(g) — metodyka oceny skutkow regulacji w ujeciu dokumentu

Prezydent RP — Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

RCL — Rzadowe Centrum Legislacji

RPL — Rzadowy proces Legislacyjny Rzadowego Centrum Legislacji

RpRM — Regulamin pracy Rady Ministréw

TK — Trybunat Konstytucyjny

ZTP — zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.

w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”



Wprowadzenie

Od kilku dekad zglaszane sg — zardwno przez Srodowiska polityczne, naukowe, jak
i praktykow — rézne postulaty w zakresie tworzenia prawa’. Takze doktryna prawa poswieca
temu zagadnieniu wiele uwagi’>. Konsekwencja wspotdziatania ekspertow i praktykow
s liczne opracowania®, ktore ilustruja zaréwno niedoskonatoéci procesu towrzenia prawa, jak
I wskazuja pewne propozycje zmian. Zwracano w nich uwage w szczegdlnosci na: nadmiar
regulacji prawnych, niestabilno$¢ prawa, brak przejrzystoSci systemu prawa, niespojnosé
unormowan. PodkreS$lano takze zrodta niedoskonatosci w procesie ustawodawczym, jak
I procesie przedustawodawczym rzadu, a zwlaszcza pospieszne i niejednokrotnie
bezrefleksyjne procedowanie projektow ustaw czesto bez wykorzystywania procedury
przewidzianej w art. 123 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

Analizowane zagadnienie ma z jednej strony istotne znaczenie teoretyczne, z drugiej
za§ praktyczne. Dotyczy stosowania trybu pilnego w stosunku do zwyktej procedury
ustawodawczej. Regulacje w zakresie trybu pilnego po raz pierwszy wprowadzono
do polskiego porzadku konstytucyjnego Ustawg Konstytucyjng z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
0 wzajemnych stosunkach miedzy witadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz samorzadzie terytorialnym®*, zwang dalej ,,Malg konstytucjg z 1992 r.”; zostaty

one zmodyfikowane Ustawg Konstytucyjng z dnia 17 marca 1995 r. o zmianie Ustawy

1 Zob. szerzej w szczegodlnosci: S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982;

J. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984; J. Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa,

Ossolineum 1985; J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989; H. Suchocka, Tworzenie prawa

W demokratycznym panstwie prawnym, Warszawa 1992; R. Piotrowski, Spor o model tworzenia prawa,

Warszawa 1998, s. 99 i n.; J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego paristwa prawnego w sejmowym postegpowaniu

ustawodawczym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999; S. Wronkowska, O stanowieniu i ogtaszaniu prawa

oraz o kulturze prawnej, ,,Panstwo i Prawo” 2007, nr 4,s. 3in.

2 Zob. S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia..., op. cit.; J. Wroblewski, Zasady tworzenia..., op.
cit.; J. Wroblewski Teoria Racjonalnego tworzenia..., op. cit.; J. Bafia, Zasady tworzenia..., op.cit.;
H. Suchocka, Tworzenie prawa w demokratycznym panstwie prawnym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
1992, J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego paristwa..., 0p.Cit..

8 Zob. w szczegolnosci: raport z konferencji Rady Legislacyjnej zorganizowanej w dniu 14 grudnia 2005 r.
opracowany przez S. Wronkowska: Tworzenie prawa w Polsce — ocena i poprawne kierunki zmian. Raport
Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow, ,,Przeglad Legislacyjny 2006, nr 1; raport z realizacji
projektow: Spofeczny monitoring procesu stanowienia prawa, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2008,
s. 190-191, http://www.batory.org.pl/doc/Proces_stanowienia prawa raport.pdf, W. Staskiewicz Demokracja
w Polsce 2007-2009, [w:] Obserwatorium demokracji, Warszawa 2009; System stanowienia prawa w Polsce —
Zielona Ksiega Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Warszawa 2013; K.H. Goetza, R. Zubek,
Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakosé ustawodawstwa, opracowanie wydane w ramach
programu Ernst & Young ,,Sprawne Panstwo”, Warszawa 2005; W. Staskiewicz, Stanowienie prawa, [w:] Co
warto, co nalezy zmieni¢? Poprawa jakosci demokracji w Polsce, red. L. Kolarska-Bobinska, Warszawa 2008,
s.45in.

4Dz. U. Nr 84 poz. 426, z p6zn. zm.



Konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach miedzy wiladza ustawodawczg 1 wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz samorzadzie terytorialnym®. Tryb pilny przewiduje takze
obowigzujaca Konstytucja RP z 1997 r., a jej postanowienia — odno$nie do procedowania
w parlamencie — znajdujg rozwinigcie W uchwale Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej®, zwanej dalej Regulaminem
Sejmu i w uchwale Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin
Senatu’, zwanej dalej Regulaminem Senatu. Natomiast proces przedustawodawczy rzadu,
ktory jest najbardziej skomplikowang procedura w tworzeniu projektow ustaw zostat
okreslony zaréwno w ustawach, jak i aktach podustawowych. Ustawa z dnia 8 sierpnia
1996 r. o Radzie Ministrow® oraz uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika

2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow®

zwana dalej Regulaminem pracy Rady
Ministrow (RpRM) sa podstawowymi aktami, ktore reguluja kwestie tworzenia rzadowych
projektéw ustaw w procedurze przedustawodawczej rzadu.

Istotne znaczenie miato wprowadzenie dnia 1 kwietnia 2009 r. w procedurze
przedustawodawczej rzadu dodatkowego obligatoryjnego elementu — zatozen projektu
ustawy'®. Etap zalozen projektu ustawy poprzedzat opracowanie ustawy przez Rzadowe
Centrum Legislacjit?.

Przeprowadzenie analiz i konsultacji, niezb¢dnych do realizacji zatozen, wymagato
udokumentowania, stanowigcego podstawe¢ do przyjecia stusznosci proponowanej zmiany
w systemie prawa. Celem opracowania zatozen do projektu ustawy bylo przede wszystkim
zredukowanie negatywnych skutkéw postgpowania przedustawodawczego rzadu, opartego
na resortowym modelu tworzenia rzagdowych projektow ustaw. Poza tym obligatoryjne
opracowanie przez RCL projektow ustaw na podstawie zatozen mialo zapewni¢ legislacyjna
poprawno$¢ 1 spojnosci projektow wnoszonych do Sejmu przez Rad¢ Ministrow,
przeciwdziatanie zjawisku inflacji prawa i1 zwigzanej z nim drobiazgowos$ci tworzonych

regulacji prawnych oraz transparentno$ci rzadowego postgpowania przedustawodawczego

5 Dz. U. Nr 38, poz. 184.

6 M.P. 22022 r. poz. 503, z p6Zn. zm.

"M.P. z 2018 r. poz. 846, z pdzn. zm.

8Dz. U.z2022r. poz. 1188.

9 M.P. z 2022. poz. 348.

10 A, Szmyt, Nowelizacja ustawy o Radzie Ministréw, [w:] Studia z prawa konstytucyjnego, red. J. Postuszny, J.
Buczkowski, K. Eckhardt, Przemy$l-Rzeszow 2009, s. 339-343; M. Berek, Zafozenia do projektow ustaw —
proceduralne superfluum czy obowigzek demokratycznego projektodawcy?, ,Przeglad Legislacyjny” 2016, nr
3, s. 14 i 15; M. Malinowska-Wojcicka, Zafozenia do projektu ustawy jako element procesu ustawodawczego,
rozprawa doktorska — mps., Wydziat Prawa i Administracji Uczelni Lazarskiego, Warszawa 2018, passim.

1 M. Wroblewska, Rola Rzgdowego Centrum Legislacji w procesie tworzenia prawa, ,,Folia luridica
Universitatis Wratislaviensis” 2016, vol. 5(1), s. 51 i n.; K. Skotnicki, Rzgdowe Centrum Legislacji, [W:]
Wokot rzqdu w polskim i litewskim prawie konstytucyjnym, red. D. Gorecki, £.6dz 2019, s. 229 i n.

8



rzadu'?. Na rzadowe projekty ustaw natozono znacznie wigcej wymogdéw formalnych, anizeli
na inne projekty ustaw!®. Dotyczyly one uzasadnienia projektu ustawy oraz dodatkowych
dokumentow, jakie nalezato dotaczy¢ do projektu ustawy.

Obowigzek opracowania uzasadnienia projektu ustawy nie wynikat wprost z Konstytucji
RP. Przyjeto jednak, ze posrednio taki obowigzek mozna odczyta¢ z art. 118 ust. 3
Konstytucji RP, w ktorym okreslono obowigzek wnioskodawcy projektu ustawy do
przedstawienia skutkéw finansowych jej wykonania. Obowigzek ten dotyczy wszystkich
podmiotow inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). S. Bozyk okreslat
inicjatywe ustawodawcza jako ,,(...) prawo wnoszenia pod obrady parlamentu projektow
ustaw przez okre§lone podmioty ze skutkiem prawnym, polegajacym na formalnym
wszczeciu postgpowania ustawodawczego. Zasadniczym celem tak rozumianej inicjatywy
ustawodawczej jest wigc w kazdym wypadku zobligowanie parlamentu przez wnioskodawce
do rozpatrzenia zgloszonego projektu ustawy w ramach przyjetej procedury i ustosunkowanie
si¢ do niego poprzez uchwalenie danej ustawy badz tez odrzucenie przedlozonego
projektu”4,

Skomplikowana procedura przedustawodawcza rzadu oraz wiele wymogow
formalnych natozonych na rzadowy projekt ustawy niewatpliwie przyczynialy sie do
wydhuzenia czasu do uchwalenia ustawy, a tym samym do osiggni¢cia okreslonego celu.

Taka procedura odnosnie do rzadowego projektu ustawy, ktorej nadano tryb pilny,
wydawata si¢ — potocznie ujmujac — mato ,atrakcyjna” dla rzadu. Tym samym rzad
podejmowat rozne dziatania legislacyjne, ktorych celem byto nie tylko ,,pilne” uchwalanie
ustawy, ale i ,,ekstraordynaryjnie pilne”. Takie dzialania mozna byto zaobserwowac:

— po pierwsze — przy kierowaniu do Sejmu poselskich projektow ustaw, ktore de facto
opracowywal rzad,;

— po drugie — przy procedowaniu rzadowego projektu w trybie odrebnym (okreslonym
w RpRM);

— po trzecie — przy stosowaniu wyjatkow od obligatoryjnego opracowania przez RCL
projektow ustaw na podstawie zatozen.

Rozpatrywanie projektu ustawy w trybie odrebnym mogto mie¢ miejsce, gdy waga

lub pilnos¢ sprawy wymagata niezwtocznego rozstrzygnigcia przez Rad¢ Ministrow projektu

12 M. Berek, Zatozenia do projektow ustaw..., op.cit., s. 14 i 15.

13 Zob. P. Kedziora, Procedura przygotowania projektu ustawy. Postepowanie ustawodawcze na etapie sejmowy,
[w:] Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy. Akty wykonawcze. Prawo miejscowe, red. A. Malinowski,
Warszawa 20009, s. 162.

14°S. Bozyk, Tryb ustawodawczy w Sejmie RP i w parlamentach panstw Unii Europejskiej, \Warszawa 2013,
s. 11.
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ustawy, ktory nie spetlniat wymogoéw okreslonych w RpRM lub wobec ktorego
nie przeprowadzono wszystkich etapéw postgpowania przedustawodawczego rzadu
wskazanych w RpRM (w szczegdlnosci uzgodnien, konsultacji publicznych, opiniowania,
rozpatrzenia przez Staty Komitet Rady Ministrow lub wiasciwy komitet).

Stosowanie wyjatkow od obligatoryjnego opracowywania przez RCL projektow ustaw
rzadowych na podstawie zalozen gltownie wynikato z planu pracy rzadu Iub -
w uzasadnionych przypadkach - postanowienia Prezesa Rady Ministrow albo dziatajacego z
jego upowaznienia Sekretarza Rady Ministrow, na wniosek organu wnioskujacego lub RCL.
Okres opracowywania obligatoryjnego projektow ustaw na podstawie zatozen rozpoczat sie
1 kwietnia 2009 r. (w trakcie VI kadencji Sejmu i VII kadencji Senatu), a zakonczyt si¢
21 czerwca 2016 r. (w VIII kadencji Sejmu i IX kadencji Senatu). Przyczyna decyzji o
odstgpieniu od obligatoryjnego opracowania projektow ustaw na podstawie zalozen byto
wydhluzenie catego procesu legislacyjnego i ,,yozmycie” odpowiedzialnosci, w wyniku czego
powrocono do opracowywania projektow ustaw w resortach.

Za podjeciem tematu rozprawy przemawialy nastepujace argumenty:

— po pierwsze — skoro tematyka ta ma istotny wymiar zarowno teoretyczny, jak
i praktyczny dla stosowania trybu pilnego (szczegdlna procedura ustawodawcza) w stosunku
do zwyklej procedury ustawodawczej, to temu zagadnieniu nalezy si¢ przyjrzec,
W szczegdlnosci w kontekscie wymogow formalnych, jakie powinno spetnia¢ uzasadnienie
rzadowego projektu ustawy, zarowno w postepowaniu przedustawodawczym rzadu
(§ 27 i 28 RpRM), jak i ustawodawczym (art. 34 ust. 2 -4b Regulamin Sejmu);

— po drugie — przedmiotowa tematyka wydaje si¢ by¢ szczeg6lnie aktualna z uwagi
na fakt podejmowania przez Srodowiska decyzyjne dziatan polegajacych na kierowaniu
do Sejmu poselskich projektow ustaw. Determinowane jest to w znacznej mierze
skomplikowanym charakterem projektow rzadowych.

Niniejsza praca zasiggiem obejmuje trzy plaszczyzny badawcze, tj. konstytucyjna,
ustawowa 1 regulaminowg oraz analize materiatow zrodtowych z VII i VIII kadencji Sejmu
oraz VIII i IX kadencji Senatu. Badania dokonano na podstawie materiatow zrodtowych
opublikowanych na podmiotowych stronach Rzadowego Centrum Legislacji oraz Sejmu
I Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, a takze korzystano z archiwum RCL (Sprawy oznaczone
numerami: 198/102 oraz 198/24).

W pracy przyjeto jako jej cel zbadanie instytucji trybu pilnego uchwalenia ustawy
w prawie polskim z perspektywy teoretycznoprawnej i praktyki ustrojowe;j. Stad zasadne byto

postawienie problemu badawczego w postaci nastgpujacych pytan:
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1) jakie sa prawne (wynikajace z Konstytucji RP oraz innych aktéw

normatywnych) zalozenia trybu pilnego uchwalenia ustawy w Polsce?

2) w jakim stopniu i zakresie zalozenia prawne zostaly zrealizowane w
praktyce ustrojowej VII i VIII kadencji Sejmu oraz VIII i IX kadencji
Senatu?

Za przyjetym wyborem przemawial okres ,transformacji” tworzenia rzadowych
modeli w latach 2009-2019'°. W okresie tym funkcjonowaly bowiem dwa odmienne modele
rzagdowe tworzenia projektow ustaw. Na potrzeby pracy odpowiednio przyjeto ,,rzadowy
model tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016 oraz ,,obowigzujacy rzadowy model
tworzenia projektow ustaw”. W pierwszym z nich zasada bylo opracowanie przez RCL
projektéw ustaw na podstawie zatozen. Natomiast drugi model, ktéry obowigzuje obecnie,
charakteryzuje si¢ tym, ze w wyjatkowych przypadkach RCL opracowuje projekty ustaw
na podstawie zalozen. Przyjmowanie przez rzad zalozen projektow ustaw wigzalo
si¢ bezposrednio z wykonywaniem przez rzad inicjatywy ustawodawczej*®.

Podkreslenia wymaga, ze po raz pierwszy procedura przedustawodawcza rzadu
1 kwietnia 2009 r. odeszta od resortowego modelu tworzenia rzagdowych projektoéw ustaw na
rzecz opracowywania przez RCL rzadowych projektéw ustaw, na podstawie zatozen
(zwanym rzadowym modelem tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016), a 22 czerwca
2016 r. zrezygnowala z obligatoryjnego opracowywania przez RCL rzadowych projektéw

ustaw na podstawie zalozen na rzecz obowigzujacego modelu rzadowego tworzenia

15 Okres ten przyjetam od 1 kwietnia 2009 r., tj. wejécia w zycie ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie
ustawy o Radzie Ministrow oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 42, poz. 337), ktora miata na celu odejscie
od resortowego modelu tworzenia prawa oraz korzystanie z dorobku Trybunalu Konstytucyjnego, co w
konsekwencji miato spowodowac¢ ograniczenie liczby wydawanych i zmienianych aktéw prawnych. Model ten
obowigzywat do dnia 21 czerwca 2016 r. Po tym okresie ponownie powrdcono do modelu resortowego, ktory
obowiazuje obecnie.

16 Zob. takze w pismiennictwie: A. Patrzalek, A. Szmyt, Pojecie prawa inicjatywy ustawodawczej,
[w:] Postegpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, Warszawa 1994, s. 117;
A. Szmyt, W sprawie inicjatywy ustawodawczej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1986, s. 99; J. Repel, Artykut 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 198; M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej
w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2. s. 9-3; J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza —
teoria, prawo, praktyka, [w:] Tryb ustawodawczy a jakos¢ prawa,, red. J. Wawrzyniak, Warszawa 2005;
S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzqdowych projektow ustaw,
Torun 2012; M. Mistygacz, Rzqd w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012; E. Tkaczyk, Realizacja
prawa inicjatywy ustawodawczej w polskim prawie Kkonstytucyjnym, Warszawa 2014; S. Bozyk, Tryb
ustawodawczy w Sejmie RP..., op.cit.; P. Chybalski, Komentarz do art. 118, [w:] Konstytucja RP. Komentarz t.
2, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016; P. Chybalski, Komentarz do art. 32 oraz do art. 34 ust. 1-7, [w:]
Komentarz do regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, red. A. Szmyt, Warszawa 2018; M. Berek, Rada
Ministrow jako organ inicjujgcy postepowanie ustawodawcze, Warszawa 2017; P. Kedziora, Inicjatywa
ustawodawcza w Polsce, rozprawa doktorska — mps., Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-
Sktodowskiej w Lublinie, Warszawa 2019.
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projektow ustaw (zwanym obowigzujacym rzagdowym modelem tworzenia projektéw ustaw),

nalezalo uzna¢ za niezwykle wazne poréwnanie tego pierwszego modelu z obowigzujacym

modelem rzadowym tworzenia projektéw ustaw i zaproponowanie do badania rzadowych

projektow ustaw, ktorym nadano tryb pilny w okresie VII i VIII kadencji Sejmu oraz

w okresie VIII i IX kadencji Senatu, czyli w latach 2011-2019. Wprawdzie rzagdowy model

tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016 rozpoczat si¢ w trakcie VI kadencji Sejmu

I VII kadencji Senatu (dnia 1 kwietnia 2009 r.), jednak dla celow badawczych przyjeto okres

przypadajacy na:

1)

2)

3)

4)

5)

1) VII kadencje Sejmu i VIII kadencj¢ Senatu (2011-2015), ktory w catosci
obejmowal okres obowigzywania przepisow dotyczacych modelu rzadowego
tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016;

2) VI kadencji Sejmu i IX kadencji Senatu (2015-2019), w ktorym zrezygnowano
z obligatoryjnego opracowywania przez RCL rzadowego projektu ustawy
na podstawie zatozen (od dnia 22 czerwca 2016 r., tj. w zasadzie pdt roku
po rozpoczeciu VIII kadencji Sejmu i IX kadencji Senatu, z tym ze tryb pilny po
raz pierwszy byl nadany rzadowemu projektowi ustawy w 2018 r.).

Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan istotne znaczenie ma ustalenie:
czy rzadowe projekty ustaw, okreSlone jako pilne, spetniaja wymogi formalne
wynikajace z RpRM oraz Regulaminu Sejmu?
okresu procedowania nad rzadowymi projektami ustaw, ktorym Rada Ministrow nadata
tryb pilny, w procedurze przedustawodawczej rzadu i ustawodawczej;
czy projekty ustaw uznane za pilne byly poprzedzone opracowaniami zatozen do tych
projektow, a takze czy byly procedowane w trybie odrgbnym?
czy wszystkie etapy postgpowania przedustawodawczego dotyczacego projektu ustawy
uznanego za pilny byty uwzglednione?
czy komisje sejmowe korzystaty z uprawnienia okreslonego w art. 42 ust. 5 Regulaminu
Sejmu, dotyczacego przestania ponownie projektu ustawy wnioskodawcy projektu
ustawy w celu przepracowania projektu z rozwazeniem zmian postulowanych przez
komisje sejmowe oraz przedstawienie skutkow (zwlaszcza finansowych, w zwigzku ze
zgtoszonymi poprawkami) ?.

W celu petniejszego zilustrowania instytucji trybu pilnego uchwalenia ustawy w pracy

uwzgledniono aspekty historyczne i porownawcze, odwolujac sie do wspotczesnych

konstytucji wybranych panstw.

Z uwagi na zakres pracy i jej charakter zostata ona podzielona na dwie czgsci.
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Pierwsza z nich sklada si¢ z trzech rozdzialow. Celem czgéci pierwszej jest
wprowadzenie czytelnika w problematyke postepowania przedustawodawczego rzadu
I ustawodawczego i w zakresie rzadowych projektéw ustaw rozpatrywanych w trybie pilnym.

W pierwszej kolejnosci w rozdziale 1 wyjasniono pojecie ,,ustawa” oraz ,,procedura
ustawodawcza”, nast¢pnie przedstawiono rys historyczny procedury ustawodawczej trybu
pilnego w uregulowaniach konstytucyjnych oraz Regulaminie Sejmu i Regulaminie Senatu,
a takze RpRM. Dla wzbogacenia rozwazan przedstawiono takze uwagi poréwnawcze w
zakresie tworzenia projektéw pilnych w konstytucjach wspotczesnych.

W rozdziale 2 dokonano analizy trybu pilnego w Konstytucji RP w zakresie
podmiotéw 1 przedmiotow pilnego projektu ustawy w unormowaniach konstytucyjnych
a takze postgpowania z pilnym rzadowym projektem ustawy w Regulaminie Sejmu
i Regulaminie Senatu, w tym uwzglgdniono unormowania regulaminowe, a takze wymogi

formalne, jakie powinien spetnia¢ rzadowy projekt ustawy.

Z kolei w rozdziale 3 omoéwiono procedurg rzadu w tworzeniu projektow ustaw,
odnoszac si¢ do tworzenia projektow ustaw przez ministerstwa, zwanego ,resortowym
modelem tworzenia prawa”. Nastepnie przedstawiono dwie odmienne procedury
przedustawodawcze rzadu tworzenia projektow ustaw obowigzujace od dnia 1 kwietnia
2009 r. do chwili obecnej, wraz z etapami postepowania, podmiotami uczestniczacymi w tej
procedurze oraz sposobem postepowania. Pierwsza procedura dotyczyla okresu od dnia
1 kwietnia 2009 r. do dnia 21 czerwca 2016 r., druga procedura dotyczy okresu od dnia

22 czerwca 2016 r. do chwili obecnegj.

Wszystkie trzy rozdziaty zawierajg uwagi koncowe.

Z kolei w czesci drugiej pracy, sktadajacej si¢ z wprowadzenia, dwoch rozdziatow
oraz wnioskow de lege lata, przeanalizowano rzadowe projekty ustaw, ktorym nadano tryb
pilny w VII kadencji Sejmu i w VIII kadencji Senatu (15 projektow) oraz w VIII kadencji
Sejmu i w IX kadencji Senatu (3 projekty).

W czesci wprowadzajacej wyjasniono cel badania oraz obszar badawczy. Obszarem
badawczym byty wszystkie rzadowe projekty ustaw, ktorym rzad nadat tryb pilny w VII
i VIII kadencji Sejmu oraz w VIII i IX kadencji Senatu, gdzie projekty ustaw opracowywane
byly w odmiennych modelach rzadowych tworzenia projektéw ustaw.

Badanie dotyczyto projektow:

1) ustawy 0 zmianie ustawy o ostateczno$ci rozrachunku w systemach ptatnosci

i systemach rozrachunku papierow wartosciowych oraz zasadach nadzoru nad tymi
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systemami, ustawy o niektorych zabezpieczeniach finansowych oraz ustawy — Prawo
upadtosciowe 1 naprawcze;

2) ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych;

3) ustawy zmieniajgcej ustawe o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie
niektorych innych ustaw;

4) ustawy o sktadkach na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow za 2012 r.;

5) ustawy o0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz niektorych innych ustaw;

6) ustawy o zmianie ustawy o refundacji lekow, $rodkoéw spozywczych specjalnego
przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych oraz niektérych innych
ustaw;,

7) ustawy 0 zmianie ustawy o systemie informacji o$wiatowej oraz ustawy o systemie
o$wiaty;

8) ustawy o ratyfikacji Umowy pomiedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej
a Europejska Agencja Kosmiczng w sprawie przystgpienia Polski do Konwencji
0 utworzeniu Europejskiej Agencji Kosmicznej i zwigzanych z tym warunkow,
podpisanej w Warszawie dnia 31 lipca 2012 r., oraz Konwencji o utworzeniu
Europejskiej Agencji Kosmicznej, sporzadzonej w Paryzu dnia 30 maja 1975 r.;

9) ustawy o zmianie ustawy o ewidencji ludnos$ci i dowodach osobistych oraz niektorych
innych ustaw;

10)ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw
procedowany;

11) ustawy zmieniajacy ustawe o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw;

12) ustawy o0 zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym;

13) ustawy zmieniajacy ustawe o systemie o$wiaty;

14) ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw;

15)ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu
0sOb niepetnosprawnych;

16) ustawy 0 zmianie ustawy 0 odpadach oraz zmianie niektorych innych ustaw;

17)ustawy o zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz niektorych innych
ustaw;

18) ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy o odpowiedzialnosci podmiotow
zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary.
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W czg¢éci drugiej pracy zamieszczono badania rzgdowych projektow ustaw, ktorym
rzad nadat tryb pilny, procedowanych w VII kadencji Sejmu i VIII kadencji Senatu (rozdziat
1) oraz w VIII kadencji Sejmu i IX kadencji Senatu (rozdzial 2), a na koncach tych
rozdziatow przedstawione zostaty wnioski de lege lata na podstawie poczynionych ustalen.

Cato$¢ dysertacji konczy podsumowanie, w ktorym przedstawiono propozycje
odpowiedzi na postawiony problem badawczy, a takze postulaty stuzace zwigkszeniu
satrakcyjnosci”’ trybu pilnego. Jak bowiem pokazuje praktyka — w poréwnaniu do
rzagdowych projektow ustaw procedowanych w trybie zwyktym — tryb pilny rzad nadat: w 1lI
kadencji Sejmu (1997-2001) 19% rzadowych projektow ustaw, w IV kadencji Sejmu (2001-
2005) 4% rzadowych projektow ustaw, w V i VI kadencji Sejmu (odpowiednio: 2005-2007 i
2007-2011) ok. 5% rzadowych projektow ustaw, w VII kadencji Sejmu (2011-2015) 3,24 %
rzadowych projektow ustaw, a w VIII kadencji Sejmu (2015-2019) rzad nadat niecate 0,5 %
rzadowym projektom ustaw?®,

Do przeprowadzenia badan wykorzystano kilka metod badawczych. W czesci
pierwszej zastosowano przede wszystkim metode¢ formalno-dogmatyczng, dokonujac analizy
przepiséw, zwlaszcza Konstytucji RP, ustawy z dnia 8 wrzesnia 1996 r. o Radzie Ministrow?®,
Regulaminu pracy Rady Ministrow (RpRM), Regulaminu Sejmu oraz Regulaminu Senatu.
Metode te¢ wykorzystano takze przy badaniu materialdéw zrodlowych rzadowych projektow
ustaw, ktorym rzad nadat tryb pilny w wybranych kadencjach. Pomocniczo zastosowano
takze metod¢ prawnoporownawcza oraz historycznoprawng, a takze metod¢ analizy
systemowej, jak rowniez moje praktyczne wieloletnie doswiadczenie zawodowe zwigzane

z pracg na stanowisku legislatora w Rzgdowym Centrum Legislacji.

17 M. Borski, B. Przywora, Postepowanie z projektem pilnym jako przykitad szczegdlnego trybu ustawodawczego
w polskim porzqdku prawnym — préba oceny z perspektywy. Praktyki parlamentarnej, ,,Przeglad Sejmowy”
2016, nr 4, ,s.18.

18 Dane za: M. Borski, B. Przywora ,, Postepowanie z projektem pilnym..., op.cit., s. 18 oraz wtasne badania
dotyczace liczby pilnych rzadowych projektow ustaw w VIII kadencji Sejmu.

¥ Dz. U.z2022r. poz. 1188.
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Czes¢ I Zagadnienia ogolnoteoretyczne

Rozdzial 1

Tryb pilny w procedurze ustawodawczej — zagadnienia historyczno-prawne

i poréwnawczo-prawne

Uwagi wstepne

Celem pierwszego rozdzialu jest wprowadzenie w problematyke postepowania
ustawodawczego w zakresie rzadowych projektdw ustaw rozpatrywanych w trybie pilnym.
Stad tez dokonano W nim syntetycznego przedstawienia uwarunkowan historycznoprawnych
tworzenia rzadowych projektéw ustaw w trybie pilnym.

Na wstepie, z uwagi na tematyke pracy, wyjasnione zostaly pojecia ,,ustawy” oraz
,procedury ustawodawczej”. Zasadne byto takze zasygnalizowanie i zilustrowanie rozwigzan

porownawczych w zakresie tworzenia projektow pilnych w konstytucjach wspdtczesnych.

1.1. Zagadnienia wprowadzajace

Konstytucja RP nie uregulowala w sposob catosciowy procedury ustawodawczej
rozpatrywania ustaw przez Sejm i Senat. Regulacje dotyczace procesu ustawodawczego
zostaty w niej okreslone w sposob ogdlny. Dotyczy to przepiséw art. 119-123 Konstytucji RP.
Natomiast szczegdtowo doprecyzowuje procedure ustawodawcza w zakresie rozpatrywania
ustaw przez Sejm Regulamin Sejmu®, a w zakresie rozpatrywania ustaw przez Senat
Regulamin Senatu??.

Z Kkolei proces przedustawodawczy rzadu dotyczacy opracowania rzadowych
projektow ustaw, ktory jest najbardziej skomplikowang procedurg w tworzeniu ustaw, zostat
okreslony zar6wno w ustawach, jak 1 aktach podustawowych. Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996

2

r. o Radzie Ministrow?? oraz Regulamin pracy Rady Ministrow? (RpRM) s3 jednymi

20 Uchwatla Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (M.P. z 2022 r. poz. 503, z p6zn. zm.).

2L Regulamin Senatu z dnia 23 listopada 1990 r. (M.P. z 2018 r. poz. 846, z pdézn. zm.).

22Dz.U.z 2022 . poz. 1188.
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z podstawowych aktow, ktore regulujg kwestie tworzenia projektow ustaw na poziomie
rzadowym.

Przy wprowadzeniu do problematyki rzadowych projektow ustaw, konieczne byto
uwypuklenie zagadnien dotyczacych ustaw oraz procedury ustawodawczej, ktore mialy
istotne znaczenie z uwagi na tematyk¢ pracy. Tym samym, przechodzac do omoédwienia
uwarunkowan historycznoprawnych tworzenia rzadowych projektow ustaw w trybie pilnym,
w pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ sie do pojec ,,ustawa’ oraz ,,procedura ustawodawcza”.

Nalezy zauwazy¢, ze pojecie ,ustawa” nie zostalo ustawowo zdefiniowane,
co przyczynito si¢ do powstania licznych opracowan w przedmiocie omawianego pojecia®®.
Konstytucja RP nie formuluje ogdlnego pojecia ustawy, co oznacza, iz nawigzata ona
do ,,zastanego” rozumienia tego pojecia, jakie od dawna uformowalo si¢ w Polsce na tle
pogladow doktryny i orzecznictwa. Stad tez przedstawiciele doktryny, definiujac ustawe,
poddali jg analizie na kilku ptaszczyznach. Definiujac to pojecie uwzgledni¢ nalezy znaczenie
ustawy w rozumieniu formalnym i materialnym, okreslajgcym materi¢ ustawy oraz jej
hierarchi¢ w zrédlach prawa powszechnie obowigzujacego, a takze w rozumieniu sposobu
i trybu stanowienia ustawy.

Jak wskazal S. Rozmaryn, ustalenie konstytucyjnego pojecia ,ustawy” bylo
niezmierniec wazne, bowiem stanowito jeden z czynnikéw determinujacych wlasciwe
wykonywanie funkcji ustawodawczej®. Wedlug zas K. Sktadkowskiego, za ustawe
w znaczeniu formalnym przyjmuje si¢ kazdy akt nazwany ustawa. Z kolei w znaczeniu
materialnym za ustawe uwaza si¢ akt sformulowany w formie przepisow prawnych
regulujacych sfere praw 1 wolnosci podmiotéw prawa oraz sfer¢ wolnej od ingerencji panstwa

dziatalnosci®.

23 M.P. z 2022 r. poz. 348.

2 W pi$miennictwie np.: Z. Cybichowski, Polskie prawo panstwowe, Warszawa, 1933 r. s. 7; S. Rozmaryn,
Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 112; K. Dziatocha, Konstytucyjne cechy
ustawy, [w:] Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, Warszawa
1994; S. Wronkowska, Problematyka racjonalnego tworzenia..., op.cit., s. 224. E. Gdulewicz, Konstytucyjny
system zrédel prawa, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 1998, s. 194; T. Stawecki,
P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1998, s. 118; E. Kustra, Wstep do nauk o panstwie i prawie,
Torun 1997, s. 89; A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe postgpowania ustawodawczego,
Przeglad Sejmowy 1998, nr 3, s. 29; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 133; L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 1999, s. 200; M. Dobrowolski, O pojeciu ,, ustawy”
w procesie legislacyjnym, ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 2, s. 25.

%5 Zob. S. Rozmaryn, Ustawa..., op.cit., s. 17.

% 7Zob. K. Sktadkowski, Konstytucja i pozostate zrédia prawa konstytucyjnego — Ustawa, [w:] Polskie prawo
konstytucyjne, red. D. Gorecki, Warszawa 2007, s. 39.
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Regulacje prawne cechujagce ustawe, to wedlug S. Wronkowskiej takie, ktore
wyczerpujaco reguluja okreslone dziedziny zycia spotecznego?’. Réwniez ustawa powinna
zawiera¢ tylko wypowiedzi normatywne wynikajace nie tylko z ZTP?®, ale przede wszystkim
z charakteru normatywnego ustawy w znaczeniu materialnym, co wymusza zamieszczanie
w ustawie tylko postanowien majacych normatywny charakter?®. K. Dziatocha dodatkowo
wskazuje, ze ustawa ustanawia obowiazki i przyznaje prawa w stosunku do panstwa oraz

0. Prawo to jednak musi uwzgledniaé

w stosunkach miedzy obywatelami a pafstwem?®
1 gwarantowa¢ poszanowanie praw 1 wolnosci czlowieka i1 obywatela oraz zapewniad
spoteczenstwu udzial w podejmowaniu decyzji panstwowych3l. Z kolei L. Garlicki®?,
omawiajac pojecie ustawy, okreslat ja réwniez jako akt normatywny o nieograniczonym
zakresie przedmiotowym, przy czym zaznaczyl, iz niektore materie moga by¢ regulowane
tylko w drodze ustawy lub jej wyraznego upowaznienia.

Na temat materii, jakg powinna regulowaé ustawa, wypowiedziat si¢ takze Trybunatl
Konstytucyjny, ktory stwierdzit, ze Konstytucja RP nie zawiera zadnych postanowien
naktadajacych na Sejm obowigzku ujmowania okreslonej materii w jednym akcie prawnym,
regulujagcym ja w sposob wyczerpujacy®. Dlatego tez praktyka umieszczania w ustawach
innej materii, obok materii, ktora stanowi zasadniczy przedmiot konkretnego aktu
normatywnego, pomimo, ze budzi niekiedy zastrzezenia z punktu widzenia techniki
legislacyjnej?*, nie moze by¢ oceniona jako naruszajaca przepisy Konstytucji RP. Konstytucja
RP, dla pewnych rodzajow ustaw, okreslita materi¢, jaka powinna by¢ uregulowana.
Do ustaw ze zdefiniowang materig podlegajaca regulacji zaliczone zostaty: ustawy budzetowe
i ustawy o prowizorium budzetowym (art. 219 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji RP), ustawy
wyrazajace zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej (art. 89 ust. 1 i art. 90 ust. 2

Konstytucji RP), ustawy uchwalane na podstawie uméw zawartych przez Rad¢ Ministrow

27, Wronkowska, Problematyka racjonalnego tworzenia..., op. cit., s. 224.

28 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

2 7ob. K. Sktadkowski, Konstytucja i pozostate 2rédta..., op. cit., s. 39.

% K. Dzialocha, Konstytucyjne cechy..., op.cit., s. 36.

31 J. Sobczak, Konstytucyjne zasady ustroju — Zasada demokratycznego paristwa prawnego, [W:] Polskie prawo
konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 2010, s. 106-107.

32 . Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 9., Warszawa 2005, s. 135-136.

33 Orzeczenie TK z 26 wrzesnia 1989 1., K 3/89, OTK ZU 1989, poz. 5.

3 Zgodnie z § 2 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 1. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” ustawa powinna wyczerpujaco regulowaé dang dziedzine spraw, nie
pozostawiajac poza zakresem swego unormowania istotnych fragmentow tej dziedziny.
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z nierzymskokatolickimi kosciotami i zwigzkami wyznaniowymi (art. 25 ust. 5 Konstytucji
RP)®.

Natomiast materia, ktora nie powinna by¢ uregulowana, dotyczy ustaw okreslonych
w art. 123 ust. 1 oraz w art. 228 ust. 6 Konstytucji RP. Przepisy te — odpowiednio — zakazujg
nadawania pewnym kategoriom ustaw trybu pilnego (ustawy podatkowe, ustawy dotyczace
wyboru Prezydenta RP, Sejmu, Senatu i organdw j.s.t., ustawy regulujace ustr6j i wtasciwosé
wtadz publicznych, a takze kodeksy) albo wykluczaja w czasie trwania stanu nadzwyczajnego
mozliwos¢ nowelizacji konstytucji, ordynacji wyborczej do Sejmu, Senatu i organdw j.s.t.,
ustawy o wyborze Prezydenta RP, ustawy o stanach nadzwyczajnych.

Wymieniajac cechy ustawy odniesiono si¢ rowniez do znajdujacego si¢ w Konstytucji
RP katalogu zamknietego®® zrodel prawa. Konstytucja RP umocnita zasade prymatu ustawy

i jej wytacznosci®’

. W katalogu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego ustawe
zaszeregowano na drugim miejscu. Wskazano, ze przez zamknigty katalog aktow
powszechnie obowigzujacych w ujeciu przedmiotowym nie nalezy rozumie¢ jako
wyczerpujace wyliczenie zrédet prawa zgodnie art. 87 Konstytucji RP,%®. Rozwazajac
umiejscowienie ustaw w zrddlach prawa, wskazano, ze zajmuje ona, po Konstytucji RP,
najwyzsze miejsce®. Nie zmienia to jednak faktu, jak wskazal L. Garlicki’’, ze jest ona
podporzadkowana Konstytucji RP. Doda¢ nalezy, ze wedlug P. Sarneckiego ,,wszystkie
ustawy, niezaleznie od przyjmowanych tytuldw (zwitaszcza »kodeksow«) lub tez szczegolnej
procedury stanowienia, posiadaja formalnie taka sama moc prawng”*.,

Zrédlem prawa w Polsce nie jest projekt ustawy, mimo ze zardwno przepisy

Konstytucji RP, jak praktyka, przypisuja projektom ustaw pewne znaczenie prawne. Dotyczy

%5 Zob. uzupehiajagco: W. Bialogtowski, ,,Konstytucyjna” moc Konkordatu?, [w:] Z prawem ustrojowym
porownawczym przez ponad polwiecze. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Marianowi
Grzybowskiemu z okazji 55-lecia pracy naukowej, red. B. Przywora, A. Rogacka-Lukasik, K. Skotnicki,
Czgstochowa 2022, s. 845 i n. oraz powotang tam literature. W aspekcie historycznym zob. tez: Z. Cybichowski,
hasto ,,Wyznania”, [w:] Encyklopedja podreczna prawa publicznego (konstytucyjnego, administracyjnego
i miedzynarodowego), t. 2, red. Z. Cybichowski, Warszawa 1930, s. 1171 i n.

% K. Dzialocha, Zamkniety system Zrédel prawa powszechnie obowigzujgcego w konstytucji i praktyce
[w:] Konstytucyjny system zrodel prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 9-13; M. Olszoéwka,
Zamkniecie katalogu zZrodel prawa powszechnie obowiqgzujqcego — rozwiqzanie efektywne czy efektowne?,
,Przeglad Legislacyjny” 2022, nr 2, s. 134-155.

87 Zob. A. Szmyt, Konstytucyjny system Zrédef prawa w praktyce, [w:] Podstawowe problemy stosowania
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, red. K. Dziatocha, Warszawa 2004. s. 169- 170.

3 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 426.

3% M. Dobrowolski, O pojeciu ,, ustawy” w procesie legislacyjnym, ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 2, s. 25.

40 L. Garlicki, Polskie prawo..., op.cit., s. 135-136.

41 P. Sarnecki, Konstytucyjny system zrédet prawa o charakterze powszechnym, [W:] Dziesie¢ lat Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, red. E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka, Rzeszow 2007, s. 263.
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to przede wszystkim projektu ustawy budzetowej*’. Poza tym tre$é projektow ustaw
ma czesto znaczenie dla oceny konstytucyjnoéci®® uchwalonych ustaw. Nadmieni¢ nalezy,
ze istotnym elementem projektu ustawy jest uzasadnienie projektu ustawy. Obowigzek
opracowania uzasadnienia projektu ustawy nie wynika wprost z Konstytucji RP. Przyjmuje
si¢ jednak, ze posrednio taki obowigzek mozna odczyta¢ z art. 118 ust. 3 Konstytucji RP,
w ktorym okreslono obowiazek wnioskodawcy projektu ustawy do przedstawienia skutkdéw
finansowych jej wykonania. Obowigzek ten dotyczy wszystkich podmiotéw inicjatywy
ustawodawczej*4*° (art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji RP).

Na temat usytuowania ustaw w hierarchii zrédet prawa powszechnie obowigzujacego
wypowiadal si¢ takze w swoich orzeczeniach zarowno TK, jak i1 Sad Najwyzszy.
Ten pierwszy stwierdzil*®, ze ,polskie prawo konstytucyjne nie zna — poza ustawami
konstytucyjnymi — zadnej innej kategorii ustaw, usytuowanych w hierarchii zrodet prawa
ponad ustawami zwyklymi. Nie zna ono w szczego6lnos$ci kategorii ,,ustaw organicznych”,
wystepujacych w systemach prawnych innych krajow. Takie, jednolite, rozumienie pojecia
ustawy uwazano za oczywiste zarowno pod rzadem Konstytucji Marcowej, jak w catym
okresie powojennym, mozna wigc przyjac, iz Mata Konstytucja [z 1992 r.] potraktowata
je jako »pojecie zastane« (...)”. Poza tym TK stwierdzit, ze ,,w polskim systemie prawa
wszystkie ustawy majg t¢ samg range prawng, a wi¢c ustawa pdzniejsza moze zardwno
uchyla¢ ustawe wczesniejsza, jak tez ustanawia¢ trwale badz czasowe wyjatki od jej
postanowien. Wszelkie inne usytuowanie poszczegdlnych typéw ustaw wymagatoby

wyraznej podstawy konstytucyjnej.”. Natomiast Sad Najwyzszy stwierdzil, Zze ,,wyzszosci

4 Zgodnie z art. 219 ust. 4 Konstytucji RP rzad powinien prowadzi¢ gospodarke finansows pafstwa
na podstawie przedtozonego projektu ustawy budzetowej w sytuacji, gdy w dniu rozpoczecia roku budzetowego
nie weszta w zycie ustawa budzetowa lub ustawa o prowizorium budzetowym.

43 Przykladowo oceny konstytucyjno$ci dokonuje si¢ w zwigzku z brakiem mozliwoéci zidentyfikowania ratio
legis okreslonego przepisu ustawowego na podstawie materiatdw legislacyjnych, w szczegolnosci projektu
ustawy. Ocena ta moze prowadzi¢ do uznania dziatania ustawodawcy za arbitralne i przez to uzasadniaé
stwierdzenie niekonstytucyjnosci przepisu (por. wyrok TK z 23 listopada 2010 r., K 5/10, OTK-A 2010, nr 9,
poz. 106). Poza tym analiza materiatdéw legislacyjnych, w szczegolnosci projektu ustawy pozwala tez niekiedy
ustali¢, czy nieuwzglednienie okreslonych podmiotéw lub sytuacji w tresci przepisu jest zaniechaniem czy tzw.
pominigciem ustawodawczym, co ma z kolei znaczenie z punktu widzenia kognicji TK (por. wyrok TK
z 22 pazdziernika 2013 r., SK 14/13, OTK-A 2013, nr 7, poz. 100).

4 Zob. A. Szmyt, Wybrane zagadnienia konstytucyjnoprawne problematyki budzetowej, [w:] Konstytucja
i wladza we wspélczesnym swiecie. Doktryna — prawo — praktyka, red. M. Kruk, J. Trzcinski, J. Wawrzyniak,
Warszawa 2002.

4 S, Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce..., op.cit.; M. Mistygacz, Rzqd
w procesie ustawodawczym..., op.cit.; E. Tkaczyk, Realizacja prawa inicjatywy..., op.cit.; P. Chybalski,
Komentarz do art. 118...,0p.cit.; P. Chybalski, Komentarz do art. 32 oraz do art. 34 ..., op.cit.; M. Berek, Rada
Ministrow..., op.Cit..

46 Orzeczenie TK z 21 listopada 1994 r., K 6/94, OTK ZU 1994, poz. 39.
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jednych ustaw w stosunku do drugich nie mozna domniemywa¢, taka hierarchia musiataby
wynikaé z Konstytucji” 4.

Wedlug S. Rozmaryna stanowienie prawa jest istotng cecha, jaka posiada ustawa®,
Zapewnienie tego wymaga odpowiedniego procedowania. Zgodnie z Konstytucjg RP ustawa
zostaje uchwalona przez Sejm z udziatem Senatu w konstytucyjnie okreslonej procedurze
ustawodawczej. Ustawa to akt parlamentu i — jak wskazat L. Garlicki — ,,zaden inny organ
panstwowy nie moze stanowi¢ »UStaw«, co jest oczywista konsekwencja zarowno zasady
podzialu wiadz, jak i zasady demokratycznego panstwa prawnego. W obecnym stanie
prawnym w Polsce oznacza to tez wykluczenie mozliwosci stanowienia ustaw w drodze
referendum. Wykluczenie stanowienia »ustaw« przez inne organy panstwowe jest w wielu
krajach rozumiane wasko, bo konstytucje dopuszczaja, by inne organy (w praktyce glowa
panstwa lub rzad) stanowily akty o mocy ustawy, okreslane zwykle mianem dekretéw
lub rozporzadzen z mocg ustawy. Konstytucja z 1997 r. wykluczyta jednak i taka mozliwo$¢
(jedyny wyjatek przewiduje art. 234), a tym samym nadata ustawie charakter wylacznego
zrodla prawa na tym poziomie systemu aktow normatywnych” 4°,

Rozwazajac charakterystyke ustaw, ktorych stanowienie to ztozony proces, nalezy
wyjasni¢ pojecie ,procedura ustawodawcza”. Tak jak w przypadku pojecia ,ustawa”
Konstytucja RP nie tworzy definicji pojgcia ,,procedura ustawodawcza”. Potocznie procedurg
ustawodawczg okresla si¢ proces ustawodawczy, w ktorym ustawe uchwala Sejm przy udziale
Senatu, a Prezydent RP ja podpisuje. Wedlug L. Garlickiego .,tryb ustawodawczy jest
to catoksztaltt parlamentarnych i pozaparlementarnych etapéw dochodzenia ustawy do skutku,
tak jak okresla je Konstytucja™!. W ramach procedury ustawodawczej kompetencje
do tworzenia prawa wykonuje Sejm 1 Senat begdacy wiadzg ustawodawcza. Z kolei rzad
bedacy wladza wykonawcza wykonuje swoje kompetencje w ramach procedury
przedustawodawczej okreslonej dla rzadowych projektéw ustaw. Proces ustawodawczy, ktory
sktada si¢ z wielu etapow, ,,w istocie swojej jest wspotdziataniem wladzy ustawodawczej
i wykonawczej”>2.

Whprawdzie Konstytucja RP nie definiuje procedury ustawodawczej, ale reguluje tryb

dla poszczegdlnych rodzajow ustaw.

47 Wyrok SN z dnia 3 lutego 1995 r., I PRN 87/94, OSNAPiIUS 1995, nr 12, poz. 147.

48 Zob. S. Rozmaryn, Ustawa..., op.cit., S. 25.

49 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo..., op.cit., s. 135-136.

50 Zob. W. Ortowski, Sejm i Senat, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydlo, Lublin, 2010, s. 273.
51 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo..., op.cit., s. 236.

52 Zoh. Z. Cybichowski, [w:] Encyklopedja podreczna prawa..., op.cit. ,s. 1088.

21


http://newstudent.lex.pl/cgi-bin/student.cgi?id=487e4f081b1b&comm=jn&akt=nr16789765&ver=-1&jedn=

Konstytucja RP  podzielita tryby procedury ustawodawczej dla ustaw
podkonstytucyjnych®® na procedure ustawodawcza zwykla i procedure ustawodawcza
szczegolna, co w zaleznos$ci od rodzaju ustawy wplywa na jej sposob stanowienia. Podziat ten
dotyczy przede wszystkim odmiennego okres$lenia dla tych procedur ram czasowych,
w ktorych ustawy sg rozpatrywane.

W  przypadku postgpowania ustawodawczego zwyklego dotyczacego ustaw,
dla ktéorych Konstytucja RP nie zastrzega innego trybu postgpowania ustawodawczego,
okreslono, ze Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy moze ja przyjac¢ bez zmian,
uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej w catosci. Jezeli w ciggu 30 dni od dnia
przekazania ustawy nie zostanie ona uchwalona przez Senat, ustawa zostaje uznana
za uchwalong w brzmieniu przyjetym przez Sejm (art. 121 ust. 2 Konstytucji RP). Uchwalona
ustawa zostaje przestana do Prezydenta RP, ktory zgodnie z art. 122 ust. 2 Konstytucji RP ma
21 dni na jej podpisanie, a po podpisaniu ustawa zostaje przestana do ogtoszenia w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Z kolei w przypadku postepowania ustawodawczego szczegdlnego®, jakim jest tryb
pilny, okreslono, ze Senat rozpatruje ustawe w ciggu 14 dni (art. 123 ust. 3 Konstytucji RP),
a termin podpisania ustawy przez Prezydenta RP wynosi 7 dni. Zauwazenia wymaga, ze
Konstytucja RP, regulujac tryb pilny, okresla jednoznacznie, ze tryb pilny dotyczy jedynie
rzadowych projektow ustaw oraz okresla materi¢ ustaw (art. 123 ust. 1 Konstytucji RP), ktére
nie moga by¢ procedowane w trybie pilnym. Odnoszac si¢ do trybu pilnego, nalezy zwrocié
uwage na dyskusj¢ w doktrynie na temat stosowania trybu pilnego do prac nad projektem
ustawy o wyrazeniu zgody na ratyfikacje umowy mig¢dzynarodowej, o ktérej mowa w art. 90
ust. 1 Konstytucji RP.

Wedtug L. Garlickiego tryb pilny nie moze zosta¢ zastosowany do prac nad projektem
ustawy o wyrazeniu zgody na ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowej, o ktdrej mowa w art. 90
ust. 1 Konstytucji RP, tj. zaktadajacej przekazanie przez RP organizacji migdzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu kompetencji organéw wiladzy panstwowej w niektorych

sprawach®. Stanowisko to wynika z tego, Ze skoro w odréznieniu od innych ustaw zwyktych

%3 Ustawy 0 zmianie Konstytucji nie wymieniam, poniewaz ingeruje ona w materie Konstytucji RP.

% Poza trybem pilnym dla rzagdowych projektow ustaw Konstytucja RP okresla tryb dla ustawy budzetowej (art.
219 1 nastgpne Konstytucji RP, ustaw ratyfikujacych umowy miedzynarodowe (art. 90 Konstytucji RP). W
literaturze przedmiotu omawia jg R. Mastalski, Postepowanie Sejmu z projektem ustawy budzetowej, M.
Masternak-Kubiak, Udziat Senatu w procesie uchwalania ustawy budzetowej i innych plandéw finansowych
panstwa, M. Mastalska-Kubiak, Skutki prawne nieuchwalenia ustawy budzetowej przez Sejm, [W:] Postepowanie
ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, Warszawa 1994.

55 L. Garlicki, Artykut 123, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa
1999-2007, s. 8.
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Senat nie odnosi si¢ do ustawy uchwalonej przez Sejm, lecz uczestniczy w jej uchwalaniu,
to taka odmienno$¢ proceduralna wyklucza zastosowanie trybu pilnego. Natomiast wedlug
P. Chybalskiego® stanowisko to moze budzi¢ watpliwosci, pomimo ze poglad ten jest
uzasadniony de facto réwnoprawng pozycja Sejmu i Senatu w tym postgpowaniu —
co mogtoby wyklucza¢ narzucanie Senatowi w trybie art. 123 ust. 3 krotkiego, 14-dniowego
terminu na rozpatrzenie ustawy. ,.Konieczno$¢ zastosowania si¢ do tego terminu stanowi
bowiem jedyny konstytucyjny wymog, jaki Senat musiatby spetni¢, uczestniczac w
procedurze uchwalania wspomnianej wyzej ustawy, a regulujacy te procedurg art. 90 ust. 3
Konstytucji RP nie narzuca Senatowi jakichkolwiek termindéw. Oznacza to, ze teoretycznie
mozliwe bytoby wspotstosowanie art. 90 ust. 3 i art. 123 Konstytucji RP.”®’

Rozwazajac szczegdlny tryb postepowania ustawodawczego, jakim jest tryb pilny,
odczyta¢ nalezy go jako ,,faktyczne uprzywilejowanie danego projektu ustawy, polegajace
na priorytetowym traktowaniu go w poréwnaniu z innymi projektami, a takze znaczne

758 Stanowisko to nie bylo

przyspieszenie catego postgpowania ustawodawczego
kwestionowane przez przedstawicieli doktryny, ktora dostrzegata przydatnos$¢ pilnego trybu
ustawodawczego®®. Jednak niemal zawsze formulowano pewne obawy co do jego

stosowania®.

%6 P, Chybalski, Artykut 123, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 2, red. M. Safjan, L. Bosek, op.cit., s. 9.

5 Ibidem..., s. 5.

8 M. Kudej, Istytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice 1995, s. 82.

%9 P, Chybalski, Artykut 123..., op.cit., s. 5.

80 J. Jaskiernia, Zasady demokratycznego panstwa..., op.cit, s. 170; A. Gwizdz, Pilny projekt ustawy,
[w:] Postgpowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, red. J. Trzcinski , Warszawa 1994, s. 184.
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1.2. Tryb pilny w procedurze ustawodawczej — rys historyczny

1.2.1. Uregulowania konstytucyjne

Pilny projekt ustawy okreslony w Matej Konstytucji z 1992 r. to szczegolne ,,novum
proceduralne”® miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza. Powstanie szybkiej procedury
ustawodawczej ksztaltowato si¢ latami. Potrzebe uregulowania szybkiej procedury

2 opisal proces ustawodawczy

ustawodawczej mozna upatrywa¢ w tym, jak S. Postner®
w okresie miedzywojennym, tj. ze ,,ustawy sg pilne «nieodzownie» potrzebne, rzad prosi,
zabiega, ngka albo i blaga, aby ustawe jak najpredzej uchwalic¢”.

Niewatpliwie pilno$¢ projektow ustaw zwigzana byla z pilnoscia osiagnigcia
zatozonych celéw. Podejmowane decyzje dotyczace celow, ktore powinny stuzy¢ realizacji
panstwa, w tym takze dziatalnoéci prawotworczej, sa decyzjami politycznymi®. To jednak
przy osiaganiu tych celow, jakie stawia sobie rzad, stosowanie szybkiej §ciezki legislacyjnej
dla projektow ustaw nie moze pozbawi¢ tych postepowan zasadniczych elementow
proceduralnych® (etapéw postepowan, uczestnictwa podmiotéw w tworzeniu projektow
ustaw). Dazac do spowodowania lub utrwalania pozadanego stanu w zyciu spolecznym
(celu)® za pomoca prawa, nalezy pamigtaé, ze prawo to powinno charakteryzowaé
si¢ okreslonymi wiasciwosciami zapewniajagcymi jego prestiz oraz sprawno$¢ jako
instrumentu oddzialywania. Szybkos$¢ postepowania nie moze by¢ traktowana jako wartos¢
nadrzedna; warto$cig nadrzedng jest efekt jakosci tego postepowania®. S. Patyra wskazat,
ze z pola widzenia nie mozna straci¢ wartosci demokratycznego procesu, do ktorego nalezy
ustalenie ksztattu decyzji prawotworczej®’.

Na temat stosowania trybu pilnego réwniez wypowiedziat si¢ J. Jaskiernia®®

, Uznajac,
7e postepowanie uproszczone moze by¢ traktowane jako ,,typ postepowania «awaryjnegoy,
bedacego wyjatkiem od reguly, stosowanym w rzeczywiste] konieczno$ci panstwowej

(parlamentarnej), gdy zastosowanie trybu zwyktego mogtoby prowadzi¢ do nieodwracalnych

81 A. Gwizdz, Pilny projekt..., op.cit., 5.184.

62 'S. Postner, Rada Prawnicza przy Ministerstwie Sprawiedliwosci, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1925, nr 4, s. 998; .

83 S. Wronkowska ,,Problemy racjonalnego tworzenia..., op.cit. s. 152.

8 A. Gwizdz, Pilny projekt..., op. cit., s. 182.

8 S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia..., op.cit.,s. 31.

8 A. Gwizdz, Pilny projekt..., op. cit., s. 188.

57 Szerzej zob. S. Patyra, Tryb pilny w teorii i praktyce procesu ustawodawczego pod rzqdami Konstytucji
21997, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011

88 J, Jaskiernia, Zasady demokratycznego panstwa..., op.cit., s. 170.
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skutkow 1 strat spolecznych”. Z uwaga ta koresponduje postulat przywolanego wczesniej
A. Gwizdza®, aby z trybu pilnego korzystano jedynie wyjatkowo, bez naduzywania
mozliwos$ci prowadzenia przys$pieszonych prac ustawodawczych. W przypadku naduzywania
korzystania z trybu pilnego tworzenie prawa zwigzanego z tymi projektami powodowac
bedzie zarzuty nierzetelnosci tworzenia prawa.

Analizujac konstytucje w zakresie procedury ustawodawczej, w tym instytucji trybu
pilnego, nalezy zauwazy¢, ze konstytucje miedzywojenne ustawa z dnia 17 marca 1921 r. —
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej’, Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r."%,
Ustawa Konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i1 zakresie dziatania najwyzszych
organdéw Rzeczypospolitej Polskiej’? oraz Konstytucja z 1952 r. nie regulowaty trybu pilnego
ani procedury ustawodawczej dotyczacej rozpatrywania projektu ustawy. W dwudziestoleciu
miedzywojennym nie bylo przy tym spdjnosci odnosnie do rangi formalnej aktow
ksztaltujacych ustréj panstwa oraz funkcjonowanie jego organdow. W okresie pierwszego
prowizorium ustrojowego, gdy w Polsce formalnie byla ustanowiona monarchia,
obowigzywatl tzw. system blokowy, na ktory sktadaly si¢ patent z dnia 12 wrzesnia 1917 r.
o ustanowieniu wtadzy panstwowej w Krolestwie Polskiem®, dekret Rady Regencyjnej z dnia
3 stycznia 1918 r. o tymczasowej organizacji Wtadz Naczelnych w Kroélestwie Polskiem’
oraz ustawa z dnia 4 lutego 1918 r. o Radzie Stanu Krélestwa Polskiego’™. Z kolei w okresie
prowizorium konstytucyjnego ustawionego w 1919 r. glownym aktem ustrojowym byta
uchwata Sejmu z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jozefowi Pitsudskiemu dalszego

6. Dopiero Konstytucja Marcowa w sposob

sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa’
jednolity, na poziomie stricte konstytucyjnym ustawy zasadniczej, uregulowala zasady
funkcjonowania panstwa, w tym wyznaczyla ramy funkcjonowania organow
konstytucyjnych.

Dopiero po raz pierwszy instytucja trybu pilnego zostata uregulowana w tzw. Mate;j

Konstytucji z 1992 r. Nastepnie zostala zmieniana nowelizacjg z dnia 17 marca 1995 r.”’

8 A. Gwizdz, Pilny projekt, op.cit.,, s. 184.

" Dz. U. Nr. 44 poz. 267, z pbzn. zm.

1 Dz. U. Nr 30, poz. 227.

2Dz. U. Nr 18, poz. 71, z pbzn. zm.

8 Dz. Urz. Dep. Spr. T.R. S. K. P. Nr 5, s, 235.

" Dz. Pr. K. P.Nr1,poz. 1.

5 Dz. Pr. K. P. Nr 2, poz. 2.

76 Dz. Pr. P. P. Nr 19, poz. 226.

7 Ustawa konstytucyjna z dnia 9 listopada 1995 r. 0 zmianie ustawy konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach
migdzy wiadzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz. U. Nr 15, poz. 729).
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Przepisy art. 13 oraz art. 17 Matej Konstytucji z 1992 r. okreslaty tryb uchwalenia
ustawy w parlamencie (procedura ustawodawcza), z tym ze art. 17 ust. 3 1 4 dodatkowo
regulowal materi¢ dotyczaca poprawek. Zgodnie z art. 13 Sejm uchwalal ustawy wickszoscia
glosow, w obecnos$ci co najmniej potowy ogolnej liczby postow, chyba ze ustawa
konstytucyjna stanowita inaczej. W tym samym trybie Sejm podejmowat inne uchwaty, jezeli
przepisy ustaw i uchwat Sejmu nie stanowitly inaczej. Natomiast zgodnie z art. 17 Malej
Konstytucji z 1992 r. ustawe¢ uchwalong przez Sejm Marszalek Sejmu przekazywal Senatowi,
ktory mogt w ciggu 30 dni ustawe przyja¢ lub wprowadzi¢ do jej tekstu poprawki albo
ja odrzucié. Jezeli Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania nie podjal stosownej uchwaty,
ustawe uwazalo si¢ za przyjeta. Poprawki Senatu, ktére pociaggaly za soba obcigzenie budzetu
Panstwa wymagaly wskazania zrodet pokrycia. Natomiast uchwale Senatu odrzucajaca
ustawe lub poprawke zaproponowang w uchwale Senatu uwazato si¢ za przyjeta, jezeli Sejm
nie odrzucit jej bezwzgledng wigkszoscig gtosow.

Z kolei art. 18 Matej Konstytucji z 1992 r. regulowal kwestie dotyczace podpisu
ustawy przez Prezydenta RP, w tym terminu podpisania ustawy oraz odmowy jej podpisania.
Zgodnie z tym przepisem przyjeta przez Sejm 1 Senat ustawe Marszalek Sejmu przedstawiat
Prezydentowi RP do podpisu, z kolei Prezydent RP podpisywat ustawe w ciggu 30 dni,
a ustawe budzetowa w ciggu 20 dni, od dnia przedstawienia i zarzadzal jej ogloszenie
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Wskaza¢ nalezy, ze Prezydent RP mogt
odmoéwic¢ podpisania ustawy i z umotywowanym wnioskiem przekaza¢ ja Sejmowi do
ponownego rozpatrzenia. Po ponownym uchwaleniu ustawy przez Sejm wigkszosciag
2/3 gloséw Prezydent RP w terminie 7 dni podpisywal ustawe 1 zarzadzat jej ogloszenie
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, chyba ze zgodnie z ust. 4 wystgpit do TK.
Przed podpisaniem ustawy Prezydent RP mogl wystapi¢ do TK z wnioskiem o stwierdzenie
zgodno$ci ustawy z konstytucja. Wystapienie Prezydenta RP do TK wstrzymywalo bieg
terminu przewidzianego dla podpisania ustawy. Prezydent RP nie mogt odméwic¢ podpisania
ustawy, ktorg TK uznawat za zgodng z Konstytucja.

Poza tym art. 15 ust. 4 Matej Konstytucji z 1992 r. po raz pierwszy wprowadzit
instytucje czytania na poziomie konstytucyjnym, okreslajac, iz wnioskodawca mogt wycofaé
projekt ustawy w toku postepowania legislacyjnego w Sejmie do czasu zakonczenia
procedury pierwszego czytania. W przypadku wycofania projektu Sejm podejmowat decyzje
o dalszym toku postegpowania. Przepis ten nie okreslat liczby czytan,

co powodowato, ze nie ograniczal autonomii Sejmu.
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Natomiast art. 15 ust. 3 Matej Konstytucji z 1992 r. okreslal, ze prawo wnoszenia
poprawek do projektow ustaw w trakcie ich rozpatrywania przez Sejm przystugiwato
wnioskodawcy, postom i Radzie Ministrow. Marszatek Sejmu moégt z wlasnej inicjatywy, a
takze na wniosek Rady Ministrow odmowi¢ poddania pod glosowanie poprawki, ktora
uprzednio nie byta przedtozona komisji. Instytucja poprawek na poziomie konstytucyjnym
zostala réwniez okreslona po raz pierwszy w Matej Konstytucji z 1992 r., ktéra ograniczata
mozliwos¢ wnoszenia poprawek dotyczacych projektu pilnego,
w przypadku kiedy uprzednio nie byly przedlozone komisji (oznacza to, ze przepis ten
wprowadzil zakaz wprowadzania nowych poprawek w drugim czytaniu).

Obok wyzej omowionej procedury ustawodawczej Mata Konstytucja z 1992 r.
uregulowala po raz pierwszy w art. 16 tryb pilny bedacy szczeg6élng procedura ustawodawcza.
Nalezy wskazac, iz inspiracjg do okre$lenia w Matej Konstytucji z 1992 r. trybu pilnego
byt raport Rady Legislacyjnej z 1991 r., w ktérym dostrzezono potrzeb¢ zapewnienia
warunkow ustrojowo-organizacyjnych dla przyspieszenia tworzenia prawa’®. Zgodnie z tym
przepisem Rada Ministrow, w uzasadnionych wypadkach, mogta okres$li¢ wniesiony przez
siebie projekt ustawy jako pilny. Poza tym Marszatek Sejmu odmawial poddania pod
glosowanie poprawki dotyczacej projektu pilnego, ktora uprzednio nie byla przedtozona
komisji  (art. 16 ust. 3). Terminy do uchwalenia ustawy przez Sejm
I podpisania przez Prezydenta RP, w postepowaniu w sprawie ustawy pilnej, skrocono
z 30 dni do 7 dni. Oméwiony przepis regulujacy tryb pilny zostal zmieniony ustawag
konstytucyjng z dnia 17 marca 1995 r. o zmianie ustawy konstytucyjnej o wzajemnych
stosunkach migdzy wiladza ustawodawcza 1 wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o
samorzadzie terytorialnym®,

Odnoszac si¢ do zakresu przedmiotowego regulacji, zauwazenia wymaga, ze zgodnie
z art. 16 ust. 1 Malej Konstytucji z 1992 r. brak bylo ograniczen dotyczacych rodzajow
wnoszonych w trybie pilnym rzadowych projektow ustaw. Rada Ministrow, w uzasadnionych
wypadkach, mogta okresli¢ praktycznie kazdy projekt jako pilny, ktory nie byl przeznaczony
do procedowania w innej procedurze szczegodtowej. Brak ograniczen dotyczacych klauzuli
pilnosci w zakresie rodzajow wnoszonych przez rzad projektow ustaw pozwolil na bardzo

szerokie korzystanie z tej klauzuli, co skutkowalo, ze niemalze potowa rzadowych projektow

8 A. Gwizdz, Pilny projekt ..., op.cit., s. 185.
% Dz. U. Nr 38, poz. 183.
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ustaw byta uznana za pilny projekt®. Nowelizacja z dnia 17 marca 1995 r.8! dotyczaca trybu
pilnego zmienila brzmienie tego przepisu, wprowadzajac katalog wytaczen z trybu pilnego
rzadowych projektow ustaw. Zgodnie z tym przepisem Rada Ministrow, w uzasadnionych
wypadkach, mogta okresli¢ wniesiony przez siebie projekt ustawy jako pilny, z wyjatkiem
projektow ustaw konstytucyjnych, ustawy budzetowej, ustaw podatkowych, ustaw
dotyczacych wyboréw Prezydenta, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego,
ustaw regulujacych ustroj, wlasciwos¢ i zasady funkcjonowania organdéw Panstwa oraz
samorzadu terytorialnego, a takze kodeksow. W przypadku projektow ustaw o zmianie
ustawy budzetowej zauwazenia wymaga, ze na podstawie nowelizacji do Matej Konstytucji
z 1992 r. za dopuszczalne uznawano rozpatrywanie projektow nowelizacji ustawy budzetowej
w trybie pilnym. Nalezy zauwazy¢, ze nadanie trybu pilnego rzadowemu projektowi ustawy
nie bylo i nie jest obowigzkiem Rady Ministrow. Zgodnie z Malg Konstytucja z 1992 r.
przywilej ten dotyczyt tylko uzasadnionych przypadkow. Sktaniato to rzad przy wnoszeniu
projektu ustawy do Sejmu, aby rodzaj procedury ustawodawczej dla projektu ustawy byt
zadeklarowany.

Niezaleznie od powyzszego, nalezy wskazaé, ze przepis art. 14 Matej Konstytucji
z 1992 r. nakazal okresli¢ szczegétowa organizacje i tryb pracy Sejmu w regulaminie
uchwalanym przez Sejm. Poza tym Mata Konstytucja z 1992 r. (art. 16 ust. 2) nakazata
uregulowanie w Regulaminie Sejmu odrgbnos$ci dotyczacej trybu pilnego.

Konsekwencja przepisow dotyczacych postgpowania ustawodawczego
wprowadzonych do Matej Konstytucji z 1992 r. byly liczne orzeczenia TK, w tym orzeczenia
dotyczace trybu pilnego (w odniesieniu do art. 16 Matej Konstytucji z 1992 r.). Jednym
z wyrokoéw dotyczacych trybu pilnego, ktéry budzit prawdopodobnie najwigksza
kontrowersje, byl wyrok dotyczacy sporu, czy wystapienie rzadu z inicjatywa ustawodawcza
nadajaca projektowi ustawy tryb pilny ogranicza zakres wnoszenia poprawek przez postow.
Trybunal stwierdzil, ze ,,w pilnym trybie ustawodawczym postowie nie moga wprowadzac
poprawek dowolnie rozszerzajacych zakres regulacji ustawowej poza materic zawarte
w projekcie pilnym ustawy pochodzacym od Rady Ministrow. Takie rozszerzenie zakresu
regulacji byloby sprzeczne z wylaczno$cia inicjatywy ustawodawczej Rady Ministréw
w pilnym trybie ustawodawczym (byloby to rownoznaczne z podjeciem inicjatywy

ustawodawczej przez poslow w trybie, w ktorym ta inicjatywa nie przystuguje). Zarazem

8 W. Odrowaz-Sypniewski, Tryb pilny w swietle Matej konstytucji i Regulaminu Sejmu, Kancelaria Sejmu,
Biuro Studidéw i Ekspertyz 1996, raport nr 87,
81 Dz. U.z 1995 . poz. 184.
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stanowitoby t0 przekroczenie konstytucyjnego upowaznienia do dziatania w sposob odmienny
od trybu zwyklego w sprawach, ktore moga by¢ normowane tylko w trybie zwyktym”®?,
Wskazania wymaga, ze Sejm odrzucit w maju 1996 r. to orzeczenie TK, co $wiadczylo
0 braku akceptacji stanowiska TK ze strony Sejmu.

Skupiajac si¢ na instytucji trybu pilnego, ktora jak wskazano powyzej, po raz pierwszy
zostala uregulowana w Matej Konstytucji z 1992 r., zauwazenia wymaga, ze rozwigzania
dotyczace ,,szybkiej $ciezki legislacyjnej” byly juz okre$lane przed Mata Konstytucje

z 1992 r. Okreslaty je regulaminy wewnetrzne, tzw. parlamentarne.

1.2.2. Tryb pilny w regulaminach parlamentarnych

Analize regulaminow parlamentarnych nalezy rozpocza¢ od pierwszej szybkiej formy
postepowania ustawodawczego, ktora zostata okreslona w Tymczasowym Regulaminie Obrad
Sejmu Ustawodawczego Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 lutego 1919 r. Wprawdzie,
jak wynika z nazwy, miat to by¢ tymczasowy regulamin, to jednak obowigzywat
on z niewielkimi zmianami do lutego 1923 r. W Regulaminie tym szybka form¢ postepowania
ustawodawczego okreslano jako ,,skrocenie postgpowania ustawodawczego”. Zgodnie z art.
44 tego Regulaminu Sejm moégl na wniosek 15 postow uchwali¢ skrocenia postgpowania
formalnego w  przypadkach: uwolnienia  wniosku lub  sprawozdania  komisji
od drukowania, dopuszczenia natychmiastowej rozprawy bez odestania do komisji,
dopuszczenie rozprawy zaraz po rozdaniu drukowanego sprawozdania komisji oraz
wyznaczenie komisji terminu do przedlozenia sprawozdania. Skrdcenie postgpowania
ustawodawczego okreslonego w Tymczasowym Regulaminie Obrad Sejmu Ustawodawczego
Rzeczypospolitej Polskiej niewatpliwie nie mozna bylo poréwnywac z instytucja trybu
pilnego. Wprawdzie Rada Ministrow nie byla uprawniona do ztozenia wniosku o skrocenie
postepowania formalnego we wskazanych powyzej przyktadach, a takze skrocenie
postepowania dotyczyto jedynie formalnych czynnosci wynikajacych z postgpowania
ustawodawczego, to uzna¢ nalezy, ze byl to pierwszy krok na poziomie regulaminowym
dopuszczajacy mozliwos¢ skrocenia procedury ustawodawczej. Podobnie mozliwosci
skrocenia procesu ustawodawczego przewidywaly regulaminy parlamentarne w okresie

miedzywojnia jak i w okresie powojennym®,

82 Wyrok TK z 19 stycznia 1996 r., K 18/95, OTK ZU 1996, Nr 1, poz. 1.
8 W. Odrowaz-Sypniewski, Tryb pilny w $wietle Matej konstytucji..., op.cit., s.1.
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Kolejny Regulamin Obrad Sejmu zostat uchwalony 16 lutego 1923 r. 1 obowigzywat
ze zmianami do 16 grudnia 1930 r. R6znica migdzy tym Regulaminem (art. 18) a poprzednim
dotyczyta wykluczenia udziatu 15 postow we wniosku skrocenia postgpowania formalnego.
Przepis art. 20 Regulaminu z 1923 r. stwierdzal, Zze skrocenie postgpowania stawalo
si¢ wnioskiem formalnym (art. 20), ktory w przypadku zgdania Marszatka Sejmu musiat
by¢ zlozony na pismie. Pod wnioskiem formalnym wystarczajacy byt podpis jednego posta.
Przestanka odmawiajaca przyjecia wniosku przez Marszatka Sejmu bylo hamowanie obrad
(art. 21). Z punktu widzenia wnioskowania o skrocenie procedury parlamentarnej nie byto
to zbyt sformalizowane. Wystarczyl wniosek jednego posta, aby skroci¢ procedure.

W wyniku wyboréw do Sejmu dnia 16 listopada 1930 r. Bezpartyjny Blok
Wspolpracy z Rzadem, ktéry uzyskal bezwzgledng wigkszo$¢, znowelizowat Regulamin
Obrad Sejmu. Formalnie byta to nowelizacja regulaminu z 1923 r., jednak okres$lano
t¢ nowelizacje jako Regulamin z dnia 16 grudnia 1930 r. Regulacje okres$lone
w art. 18 dotyczace skrdcenia postepowania formalnego nie zostaly zmienione. Regulamin
ten, ze zmianami z dnia 23 pazdziernika 1931 r., obowigzywat do dnia 5 pazdziernika 1935 r.
Roéwniez Regulamin z 1935 r. powtarzal wezesniejsze regulacje (art. 66). W okresie Polskiej
Ludowej Sejm dnia 8 lutego 1947 r. przyjat tymczasowy regulamin obrad Krajowej Rady
Narodowej. Nastepnie powotano Komisje Specjalng do opracowania regulaminu obrad
Sejmu. W wyniku prac Komisji Specjalnej dnia 25 czerwca 1948 r. uchwalono Regulamin
Sejmu Ustawodawczego, w ktorym regulacje dotyczace skrocenia postgpowania formalnego,
zawarte w regulaminach przedwojennych, nie zostaty zmienione.

Kolejny regulamin Sejmu zostat przyjety w dniu 1 marca 1957 r.8

I powtarzat
zasadniczo dotychczasowe regulacje dotyczace skrdcenia postgpowania formalnego. Przepis
art. 63 lit e Regulaminu Sejmu dodat mozliwos$¢ skrdcenia przez Sejm postgpowania przy
uchwaleniu ustawy przez zaniechanie druku sprawozdania komisji 1 niezwlocznego
przystapienia do drugiego czytania. Ponadto przepis art. 69 okreslil, iz Marszatek moze
w zwigzku z dyskusjg udzieli¢ gltosu dla postawienia wniosku formalnego, o ktérym mowa
w art. 63, z tym Ze po wystuchaniu wnioskodawcy 1 ewentualnie jednego przeciwnika
wniosku.

Po uchwaleniu wyzej wymienionego regulaminu przepisy dotyczace skrocenia
postepowania formalnego powtarzaly jedynie wskazane czes$niej przypadki skracania

postepowania ustawodawczego. Dotychczasowe wszystkie przewidziane w regulaminie

8 Uchwala Sejmu Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z dnia 1 marca 1957 r. — Regulamin Sejmu Polskiej
Rzeczpospolitej Ludowej (M.P. poz. 145).
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Sejmu mozliwosci skrocenia postepowania byly daleko idaca interwencja w tok zwyklego
postepowania ustawodawczego. Wprowadzane w regulaminach sejmowych regulacje
dotyczace skrocenia postgpowania nie odzwierciedlaty trybu ustawodawczego uregulowanego
w konstytucjach migdzywojennych oraz Konstytucji z 1952 r.

Dopiero przemiany ustrojowe, ktorych konsekwencjg byta Mata Konstytucja z 1992 r.
I wprowadzona w niej instytucja trybu pilnego, spowodowaly, ze Sejm uchwalit
w dniu 6 marca 1993 r. nowelizacje Regulaminu Sejmu w celu wykonania przepisu
art. 16 ust. 2 Matej Konstytucji z 1992 r. Zgodnie z tym przepisem regulamin Sejmu miat
okresla¢ odrebnosci w postepowaniu ustawodawczym w sprawie projektu pilnego. Obok juz
istniejacego postepowania skroconego z projektami ustaw, nowelizacja dodawata regulacje
dotyczace postepowan z pilnymi projektami ustaw. Nowelizujac Regulamin Sejmu®®, dodano
w dziale 1l po rozdziale 1 rozdziat la pt. ,,Postgpowanie z pilnymi projektami ustaw”.
Przepisy art. 56a—56k rozdziatu la dziatu II Regulaminu Sejmu okreslaty przyktadowo,
ze Prezydium Sejmu, nadajgc bieg projektowi ustawy - wniesionemu do Sejmu przez Rade
Ministrow w trybie art. 16 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. - zwanemu
dalej ,,pilnym projektem ustawy”, ustalal jednoczes$nie orientacyjny kalendarz prac w Sejmie
nad projektem. Poza tym Prezydium Sejmu mogt zwrdci¢ Radzie Ministrow pilny projekt
ustawy w celu uzupelnienia, jezeli uzasadnienie dotaczone do projektu byto niekompletne.
Z kolei Marszatek Sejmu zarzadzal drukowanie pilnych projektéw ustaw niezwlocznie
po ich otrzymaniu, a projekty ustaw - w uzasadnionych wypadkach - mogly by¢ uznane
za doreczone postom przez podanie do wiadomosci, ze druki projektu byly wylozone
do odbioru w Kancelarii Sejmu.

Rozpatrywane pilnych projektow ustaw odbywalto si¢ w dwdch czytaniach, a nie jak
w przypadku procedury zwyklej gdzie sg trzy czytania). Pierwsze czytanie pilnego projektu
ustawy przeprowadzone bylo na posiedzeniu Sejmu lub komisji (Prezydium Sejmu mogt
zarzadzi¢ przeprowadzenie pierwszego czytania bez zachowania terminu okreslonego
w art. 34 ust. 2). Prezydium Sejmu, kierujac pilny projekt ustawy do komisji, ustalato
jednocze$nie termin przedstawienia sprawozdania, nie dluzszy jednak niz 30 dni. Pilny
projekt ustawy Prezydium Sejmu wprowadzato do porzadku dziennego posiedzenia Sejmu,
najblizszego po zakonczeniu prac komisji. Przed rozpoczeciem drugiego czytania Rada
Ministréw mogta wycofa¢ klauzule pilnosci. Drugie czytanie pilnego projektu ustawy

obejmowato po pierwsze przedstawienie Sejmowi sprawozdania komisji o projekcie ustawy,

8 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 6 marca 1993 r. w sprawie zmiany regulaminu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. poz. 89).
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po drugie przeprowadzenie debaty 1 zglaszanie poprawek i po trzecie glosowanie. Marszalek
Sejmu odmawiat poddania pod gtosowanie poprawki dotyczacej pilnego projektu ustawy,
ktéra uprzednio nie byla przedstawiona komisji w formie pisemnej. Drugie czytanie moglo
si¢ odby¢ nie wczesniej niz trzeciego dnia od doreczenia postom sprawozdania komisji.
Zgodnie z art. 56h Marszalek Sejmu przesytal niezwlocznie, nie pozniej jednak niz w ciggu
3 dni od dnia uchwalenia przez Sejm ustawy pilnej, Marszatkowi Senatu i Prezydentowi RP,
potwierdzony swoim podpisem, tekst uchwalonej ustawy. Uchwale Senatu zawierajaca
propozycje dokonania okre§lonych zmian w uchwalonej przez Sejm ustawie pilnej
lub jej odrzucenia Sejm rozpatrywal na posiedzeniu najblizszym po jej doreczeniu. Prezydium
Sejmu - ze wzgledu na ztozono$¢ propozycji Senatu - mogto uprzednio skierowac uchwate
Senatu do rozpatrzenia przez komisje, ktére pilny projekt ustawy rozpatrywaty. Tekst ustawy
pilnej, ustalony w wyniku rozpatrzenia propozycji Senatu, Marszalek Sejmu przesytat
Prezydentowi RP niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz w ciggu 3 dni od dnia jej uchwalenia.
W postepowaniu w sprawie ustawy pilnej, ktorej podpisania Prezydent RP odmoéwil,
Prezydium Sejmu tak okreslata tok prac nad wnioskiem Prezydenta RP o ponowne
rozpatrzenie ustawy pilnej, aby od dnia wplyniecia wniosku Prezydenta RP
do dnia ostatecznego rozstrzygnigcia sprawy przez Sejm nie uptyngto wigcej niz siedem dni.

Odnoszac si¢ do Regulaminu Senatu, trzeba zauwazy¢, ze dopiero Konstytucja RP
z 1997 r. wskazala, ze Regulamin Senatu ma okre$li¢ odrgbno$ci w postgpowaniu
ustawodawczym w sprawie projektu pilnego. Podobnie jak w przypadku Regulaminu Sejmu
postapiono z Regulaminem Senatu. Regulacje wskazane w Regulaminie Senatu
s ,,zasadniczo zbiezne® z Regulaminem Sejmu.

Podkresli¢ nalezy, ze przed Konstytucja RP Regulamin Senatu z dnia 23 listopada
1990 .87 w przepisie art. 53a. w dziale ,,Postepowanie w sprawie ustaw uchwalonych przez
Sejm” okreslat, Ze uchwate w sprawie ustawy pilnej Senat podejmuje w ciaggu 7 dni od dnia
jej przekazania. Do postegpowania w sprawie ustawy pilnej nie majg zastosowania art. 16 ust.
4 pkt 1 1 2 oraz terminy okreslone w art. 30 ust. 2, art. 32 ust. 2 1 art. 53 ust. 2, ktore stosuje

si¢ do zwyktej procedury ustawodawczej.

8 A, Szmyt, Jeszcze w sprawie trybu pilnego, [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej. Doswiadczenia
i inspiracje , red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 280.
8M.P. z dnia 1991 r. Nr 2, poz. 11.
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1.2.3. Uprawnienie Rady Ministrow do nadania rzadowemu projektowi ustawy trybu

pilnego

Odnoszac si¢ do uprawnienia przyznanego Radzie Ministrow juz w Konstytucji
Marcowej, dotyczacego prawa inicjatywy ustawodawczej, nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca
na podstawie art. 16 Matej Konstytucji z 1992 r. po raz pierwszy przyznal prawo uznania
projektu ustawy za pilny tylko Radzie Ministréw. Przywilej ten nie dotyczyt projektéw ustaw
konstytucyjnych, ustaw budzetowych, ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru
Prezydenta, Sejmu, Senatu oraz organdéw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych
ustroj, wlasciwosc¢ 1 zasady funkcjonowania organéw Panstwa oraz samorzadu terytorialnego,
a takze kodeksow. Status pilnego projektu mial oznaczaé pierwszenstwo przed innymi
projektami i szybkie uchwalenie ustawy, (tzw. szybka S$ciezka legislacyjna), co z Kolei
zapewni¢ miato rzadowi mozliwo$¢ realizowania najwazniejszych zadan panstwa. W tym
przypadku siedem dni mial zarbwno Senat na rozpatrzenie ustawy (art. 17 ust. 2 Malej
Konstytucji z 1992 r.), jak i Prezydent na jej podpisanie (art. 18 ust. 2 Malej Konstytucji
z 1992 r.). Uprawnienie rzadu do uznania projektu ustawy za pilny po uchwaleniu jej przez
Rad¢ Ministrow wydawato si¢ oczywiste. Jednak P. Chybalski dostrzegt, iz przedstawiciele
doktryny mieli watpliwosci w okresleniu momentu, do ktéorego Rada Ministréw mogta uznaé
projekt ustawy za pilny: ,,O ile bezsporne jest, ze rzad moze oznacza¢ projekty jako pilne
w drodze uchwaly podjetej niezwlocznie po podjeciu uchwaly w sprawie inicjatywy
ustawodawczej, a wige kierowa¢ do Sejmu projekty uprzednio przez siebie uznane za pilne
(...), to ani Konstytucja, ani Regulamin Sejmu nie przesadzajg, czy byloby to dopuszczalne
rowniez w pozniejszych etapach postepowania ustawodawczego. Analizujac ten problem w
okresie obowigzywania Matej Konstytucji z 1992 r., J. Mordwitko oraz W. Odrowaz-
Sypniewski, odwotujacy si¢ do przepisow Regulamin Sejmu, stwierdzili, ze Rada Ministrow
uprawniona jest do nadawania klauzuli pilnosci do zakonczenia pierwszego czytania projektu
(...). Z kolei A. Szmyt oraz A. Patrzatek, jak si¢ wydaje, uznali, ze mozliwos¢ taka wystepuje
rowniez w pozniejszych fazach postepowania — do chwili, gdy przys$pieszenie prac nad
projektem »zachowuje sens« (...). Co ciekawe, juz w okresie obowigzywania Konstytucji,
lecz przy faktycznie niezmienionych regulacjach regulaminowych, J. Mordwitko
zmodyfikowal wczesniejszy poglad, stwierdzajgc, ze »istota projektu pilnego« oraz brzmienie

obecnego art. 71 ust. 1 Regulaminu Sejmu »nie pozwala uznaé, ze Rada Ministréw moze
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klauzule pilnosci dotgczy¢ do projektu w jakimkolwiek stadium prac sejmowych«, lecz musi
to nastgpié¢ »najpozniej do chwili skierowania projektu do Sejmux (...)""%.

Uprawnienie wnoszenia projektu ustawy w trybie pilnym, jakiec Mata Konstytucja z
1992 r. przyznata Radzie Ministrow, spowodowato, ze Sejm nie mial wplywu na decyzje
rzadu. Rzad na podstawie swoich dziatan 1 celow, jakie chcial osiagnaé¢, decydowat o uznaniu
projektu ustawy za pilny. Sejm natomiast miat prawo dokonaé oceny wymogoéw formalnych®®
okreslonych w Regulaminie Sejmu.

Rzad bedacy jedynym podmiotem, ktoremu przystugiwato uprawnienie do trybu
pilnego, zostal wyposazony w odpowiednie kompetencje®. W 1992 r. prawodawca po raz
pierwszy zastosowat zasad¢ domniemania kompetencji na rzecz rzadu. Rzad byt kompetentny
we wszystkich sprawach polityki panstwa, ktorych Konstytucja RP z 1992 r. lub inna ustawa
nie zastrzegly dla Prezydenta RP albo innego organu administracji panstwowej
lub samorzadowe;j. Dzigki tym kompetencjom rzad posiadat wiedz¢ o zasadnosci 1 potrzebie
zmiany prawa, co przekladato si¢ na podejmowane decyzje o wykonaniu prawa inicjatywy
ustawodawczej, a w konsekwencji jej wykonanie. Rzad, ktéry wykonuje wladze
wykonawcza, prowadzac polityke wewnetrzng 1 zagraniczng oraz kierujac catoscia
administracji rzadowej, a takze zapewniajac bezpieczenstwo wewnetrzne 1 zewngtrzne
panstwa, jest aktywny legislacyjnie - uczestniczy w tworzeniu prawa rangi ustawowej -
pomimo, ze nie ma wladzy ustawodawczej. Dlatego tez w celu realizacji najwazniejszych
zadan panstwa, w sposob odpowiedni do potrzeby podjecia szybkich dziatan legislacyjnych,
wyposazono rzad w instrument w postaci trybu pilnego. Na temat najwazniejszych zadan
wykonywanych przez Rad¢ Ministrow w zwiazku z jej funkcjami rzadzenia pisat

M. Grzybowski, wymieniajagc na poczatku katalogu tych funkcji, funkcje rzadzenia, przez

8 p, Chybalski, Artykuf 123...., 0p.Cit., s. 5.1 5. 6.

89 Zgodnie z art. 31 ust. 1 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M. P. Nr 26, poz. 185) projekty ustaw i uchwat sktadato si¢ w formie pisemnej na
rgce Marszalka Sejmu; wnoszac projekt wnioskodawca wskazywat swego przedstawiciela upowaznionego do
reprezentowania go w pracach nad tym projektem. 2. Do projektu ustawy dotaczalo si¢ uzasadnienie, ktore
powinno: 1) wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy, 2) przedstawia¢ rzeczywisty stan w dziedzinie, ktora ma
by¢ unormowana, 3) wykazywaé réznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, 4)
przedstawia¢ przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe i1 prawne, 5) wskazywaé zrodia
finansowania, jezeli projekt ustawy pociaga za soba obcigzenie budzetu Panstwa, 6) przedstawia¢ zatozenia
projektow podstawowych aktow wykonawczych. 3. Uzasadnienie miato przedstawia¢ rowniez wyniki
przeprowadzonych konsultacji i dyskusji publicznych oraz informowaé o przedstawionych wariantach
i opiniach, w szczego6lnosci jezeli obowigzek zasiggania takich opinii wynikat z przepiséw ustawy.

9 Kompetencje Rzadu okreslono w rozdziale 4, art. 51 i art. 52 Matej konstytucji z 1992 r.
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ktora rozumie ,ksztattowanie celow 1 priorytetow polityki wewnetrznej, zagranicznej
i obronnej panstwa oraz zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego™®*.

Zdaniem M. Mistygacza® oddzialywanie rzadu na postepowanie ustawodawcze
ma szczegOlne znaczenie w panstwie demokratycznym, poniewaz punkt cigzkosci
przeniesiony jest do parlamentu jako organu reprezentatywnego spoteczenstwo.
Takie traktowanie parlamentu zaczeto obowigzywaé dopiero od 1989 r.

Weczesniej — W OKresie Polski Ludowej, ale rowniez w I Rzeczypospolitej po 1926 r. —
parlament, z r6znym nat¢zeniem, byt pomijany w sferze stanowienia regulacji ustawowych
w zwiazku z funkcjonujaca rownolegle instytucja tzw. ustawodawstwa delegowanego®.

W latach 1926-1935 — po wejSciu w zycie ustawy z dnia 2 sierpnia 1926 .
zmieniajacej i uzupetniajacej Konstytucje marcowa.”* — Prezydent Rzeczypospolitej zostat
upowazniony do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy:

— na zasadzie art. 44 ust. 5 Konstytucji marcowej — w czasie, gdy Sejm i Senat byty
rozwigzane, az do chwili ponownego zebrania si¢ Sejmu — verba legis — ,,w razie naglej
koniecznosci panstwowej (...) w zakresie ustawodawstwa panstwowego’’; rozporzadzenia
te nie mogly jednak dotyczy¢ zmiany Konstytucji i spraw przewidzianych w art. 3 ust. 4,
art. 4, art. 5, art. 6, art. 8, art. 49 ust. 2, art. 50 i art. 59 Konstytucji marcowej ani tez ordynacji
wyborczej do Sejmu i Senatu;

— na zasadzie art. 44 ust. 6 Konstytucji marcowej — na podstawie stosownej ustawy
upowazniajgcej — verba legis — ,,w czasie i w zakresie, przez t¢ ustawe wskazanych, jednakze
z wyjatkiem zmiany Konstytucji”.

Stosownie do art. 44 ust. 7 Konstytucji Marcowej wskazane wyzej rozporzadzenia
z mocg ustawy mialy by¢ wydawane ,,na wniosek Rady Ministrow i podpisane przez
Prezydenta Rzeczypospolitej, Prezesa Rady Ministrow 1 wszystkich ministrow, oraz

ogtoszone w Dzienniku Ustaw”. Tracily one moc obowiazujaca, jezeli nie zostaly ztozone

%1 M. Grzybowski, Konstytucyjne funkcje Rady Ministrow i formy ich praktycznej realizacji (préba typologii),
[w:] System rzqdow Rzeczypospolitej Polskiej. Zatozenia  konstytucyjne a praktyka ustrojowa,
red. M. Grzybowski, Warszawa 2006, s. 191-193; M. Berek, Konstytucyjne ramy wykonywania przez Prezesa
Rady Ministrow funkcji przewodniczqcego kolegialnego organu wiladzy publicznej, [w:] 25 lat transformacji
ustrojowej w Polsce i w Europie Srodkowo-Wschodnigj, red. E. Gdulewicz, W. Ortowski, S. Patyra, Lublin
2015; P. Sarnecki, Artykut 146, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej Komentarz, red. L. Garlicki, op.cit.

9 M. Mistygacz ,.Ewolucja roli Rzqdu w postepowaniu ustawodawczym”, [w:] Legislacja Czasu Przemian,
Przemiany w legislacji ,, Ksiega jubileuszowa na XX-lecie Polskiego Towarzystwa Legislacyjnego,
red. M. Klodawski, A. Witorska, M. Lachowski, 2016, s. 43.

9 Szerzej na ten temat zob. M. J. Nowakowski, Ustawodawstwo delegowane w polskim prawie konstytucyjnym,
Przeglad Sejmowy, 2005, nr 3, s. 47 i n.

% Dz. U. Nr 78, poz. 442.

35



Sejmowi w ciggu dni 14 po najblizszym posiedzeniu Sejmu lub jezeli po zlozeniu
ich Sejmowi zostaty przez Sejm uchylone®.

Po wejéciu w zycie w 1935 r. Konstytucji kwietniowej®® Prezydent Rzeczypospolitej
zostal upowazniony do wydawania dekretow z mocg ustawy. W mysl art. 55:

— ustawa mogta upowazni¢ glowe panstwa do wydawania dekretow w czasie
i zakresie, przez nig oznaczonym, z tym ze upowaznieniem tym nie mogta by¢ objeta zmiana
Konstytucji (ust. 1);

—w czasie, gdy Sejm byl rozwigzany, Prezydent mogt — verba legis — ,,wydawac
w razie konieczno$ci panstwowe] dekrety w zakresie ustawodawstwa panstwowego”
z wyjatkiem: zmiany Konstytucji, ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu, budzetu,
naktadania podatkéw i ustanawiania monopoli, systemu monetarnego, zaciggania pozyczek
panstwowych, zbywania i obcigzania nieruchomego majatku panstwowego, oszacowanego
na kwote ponad 100.000 ztotych (ust. 2).

Co istotne, w tym drugim przypadku zmiana badz uchylenie dekretu mogto nastapic¢
tylko dekretem glowy panstwa (art. 55 ust. 3 Konstytucji kwietniowej), co oznaczalo
pozbawienie parlamentu jakiegokolwiek wptywu na materi¢ uregulowang przez Prezydenta
w trybie art. 55 ust. 2 Konstytucji kwietniowej.

Ponadto ustrojodawca wylaczyl w art. 56 materie dotyczace organizacji rzadu,
zwierzchnictwa Sit Zbrojnych oraz organizacji administracji rzadowej spod jurysdykcji
legislacyjnej parlamentu, zastrzegajac je do uregulowania dekretami glowy panstwa
wydawanymi ,,w kazdym czasie”, a zmienianymi lub uchylanymi ,,tylko przez takiez dekrety
Prezydenta Rzeczypospolitej”. Takze art. 74 pozostawial w wylacznej gestii legislacyjnej
Prezydenta organizacj¢ administracji rzadowej, a w szczegdlnosci zakres dziatania
jej organow.

Zwréci¢ nalezy takze uwage na to, ze w art. 57 ust. 2 Konstytucji kwietniowej
stwierdzono, ze ilekro¢ Konstytucja lub ustawy dla unormowania poszczegdlnej dziedziny
z zakresu ustawodawstwa wymagaly ustawy, dziedzina ta mogta by¢ unormowana rowniez

dekretem Prezydenta Rzeczypospolitej, wydanym w warunkach Konstytucja oznaczonych.

% Na marginesie odnotowa¢ nalezy spor pomiedzy Sejmem a glowa panstwa odno$nie do rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 10 maja 1927 r. o prawie prasowem (Dz. U. Nr 45, poz. 398) oraz
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 10 maja 1927 r. zmieniajacego niektore postanowienia ustaw
karnych o rozpowszechnianiu nieprawdziwych wiadomosci i o zniewagach (Dz. U. Nr 45, poz. 399). Po
przedtozeniu mu tych aktow normatywnych, Sejm uchwalg z dnia 19 wrze$nia 1927 r. je uchylil, uznawszy je za
zbyt ingerujgce w wolno$ci obywatelskie. Niemniej jednak publikacja derogacyjnej uchwaty sejmowej nastapita
przez Prezydenta RP dopiero w Dz. U. z 1930 r. Nr 13, poz. 92, prawie po trzech latach (sic!).

% Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227).
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Szczegolnym rodzajem dekretdéw z mocg ustawy byly akty wydawane na zasadzie
art. 79 ust. 2 Konstytucji kwietniowej, tj. w okresie stanu wojennego, gdyz dotyczy¢ mogly
kazdej materii (z wyjatkiem zmiany Konstytucji) i byly wydawane bez upowaznienia
parlamentu. Instytucje dekretéw z moca ustawy zostaly takze utrzymane w okresie Polski
Ludowej (1944-1989).

Dekrety byly wydawane w poczatkowym okresie powojennego prowizorium
konstytucyjnego. W latach 1944-1947 nowa wladza w Polsce® oprocz kompetencji
do wydawania ustaw®®, miata prawo do wydawania aktéw o randze ustawy. Poczatkowo
prawo do wydawania dekretéw z mocg ustawy otrzymal Polski Komitet Wyzwolenia
Narodowego (PKWN) na podstawie ustawy z dnia 15 sierpnia 1944 r. o tymczasowym trybie
wydawania dekretow z mocy ustawy®®. Nastepnie prawo to otrzymal, na podstawie ustawy
z dnia 3 stycznia 1945 r. o trybie wydawania dekretéw z moca ustawy'®, Rzad Tymczasowy,
przeksztatcony z PKWN, ktory wykonywat to prawo na zasadzie ustawy z dnia 15 sierpnia
1944 r. Réwniez prawo do wydawania dekretow z mocg ustawy otrzymal Rzad Jednosci
Narodowej, przeksztalcony z Rzadu Tymczasowego, ktory byt uznawany przez wigkszos¢
panstw na arenie miedzynarodowej za jedyny legalny rzad Polski. Nalezy zauwazy¢, ze z art.
1 ustawy z dnia 15 sierpnia 1944 r. o tymczasowym trybie wydawania dekretow z mocy
ustawy w zwigzku z art. 1 ustawy z dnia 3 stycznia 1945 r. o trybie wydawania dekretow z
mocg ustawy wynikato, ze zakres przedmiotowy upowaznienia do wydawania dekretow z
moca ustawy obejmowal wszystkie sprawy przewidziane w Konstytucji marcowej do
uregulowania w drodze ustawy, z wyjatkiem wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ przez glowe
panstwa umoéw miedzynarodowych%?,

Po wejsciu w zycie Ustawy Konstytucyjnej z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju
i zakresie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej®? instytucja dekretow
Z mocg ustawy zostata uregulowana w art. 4, ktory stanowil, co nastepuje:

»l. Sejm moze w drodze ustawy udzieli¢ Rzadowi petnomocnictw do wydawania
dekretow z mocg ustawy z wylaczeniem spraw: konstytucji, ordynacji wyborczej, kontroli

panstwowej, odpowiedzialnosci Prezydenta Rzeczypospolitej i ministrow, przewidzianej

9 Wladza okres$lona ustawg z 11 wrze$nia 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych (Dz. U. Nr
5, poz. 22, z pézn. zm.) oraz ustawa z dnia 11 wrzesnia 1944 r. o kompetencji Przewodniczacego Krajowej Rady
Narodowej (Dz. U. Nr 5, poz. 23, z pdzn. zm.).

% Kompetencje do wydawania ustaw posiadata Krajowa Rada Narodowa.

%Dz U. Nr 1, poz. 3, z p6zn. zm.

10Dz, U. Nr 1, poz. 1, z pézn. zm.

101 Zob. W. Biatogtowski, [w:] W. Biatogtowski, R. Dybka, Dekret o wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na
obszarze miasta stolecznego Warszawy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 17-19.

102 Dz. U. Nr 18, poz. 71, z p6zn. zm.
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w art. 27, budzetu, narodowego planu gospodarczego, zmiany systemu monetarnego, poboru
rekruta, ustroju samorzadu i ratyfikacji umow mie¢dzynarodowych.

2. Pelnomocnictwa wymienione w ust. 1 moga by¢ udzielane tylko na okresy miedzy
sesjami lub w razie odroczenia sesji Sejmu oraz na okres po rozwigzaniu Sejmu
Ustawodawczego do czasu ukonstytuowania si¢ nowego Sejmu.

3. Prezes Rady Ministréw przedklada dekrety do zatwierdzenia Radzie Panstwa.

4. Prezydent Rzeczypospolitej zarzadza ogloszenie w  Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej dekretow z mocag ustawy, zatwierdzonych przez Rade Panstwa
1 podpisanych przez Prezydenta Rzeczypospolitej, Prezesa Rady Ministrow i1 wiasciwych
ministrow.

5. Dekrety z mocg ustawy nieprzedtozone do zatwierdzenia na najblizszej sesji Sejmu
albo ktorych zatwierdzenia Sejm odmowit zwykta wigkszos$cig tracg moc w dniu zamknigcia
lub odroczenia sesji Sejmu, o czym Prezes Rady Ministrow podaje do wiadomosci w drodze
obwieszczenia, ogloszonego w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”.

Takze Konstytucja PRL z 1952 r. utrzymala instytucj¢ dekretow z moca ustawy, lecz
podmiotem upowaznionym do ich wydawania uczynila Rade¢ Panstwa (art. 25 ust. 1
pkt 4 wedlug pierwotnej numeracji). Moglty by¢ one wydawane migdzy sesjami Sejmu
i podlegaty przedtozeniu do zatwierdzenia izbie na jej najblizszym posiedzeniu (art. 26
ust. 1 wedlug pierwotnej numeracji).

Szczegblng uwage zwrocitlo postgpowanie prawodawcze dotyczace dekretow

w okresie obowigzywania Konstytucji PRL. Jak pisze J. Bafial®

postepowanie prawodawcze
w sprawie dekretow nie bylo odrebnie regulowane. W przypadku projektéw dekretow,
jak 1 projektéw ustaw, obowigzywaly takie same zasady, bowiem dekrety po uchwaleniu
przez Rade Panstwa mialy moc ustawy. Niezaleznie czy dekret byl ogloszony w Dzienniku
Urzedowym to byl on przedstawiony przez Rad¢ Panstwa Sejmowi w celu jego
zatwierdzenia.

Procedura ustawodawcza w sprawie dekretu w latach 1952-1989 znacznie roznita si¢
od procedury ustawodawczej w sprawie ustawy'%*. W przypadku procedury ustawodawczej
w sprawie dekretu Sejm po zreferowaniu dekretu i po zapoznaniu si¢ z wnioskiem Komisji
Prac Ustawodawczych podejmowat uchwate o zatwierdzeniu dekretu. Sejm modglt podjac

takze uchwaly w sprawie dekretu, o odmowieniu zatwierdzenia dekretu, o uchwaleniu ustawy

na wniosek komisji, zawierajagcej nowe uregulowania spraw bedacych przedmiotem dekretu,

103 ], Bafia, Zasady tworzenia..., op.cit., s. 181.
104 1bidem, s. 164.
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oraz uchylenie dekretu, a takze podja¢ uchwate o zatwierdzeniu dekretu 1 uchwaleniu na tym
samym posiedzeniu ustawy cze$ciowo zmieniajacej dekret. Zarowno uchwalenie ustawy
zawierajace] nowe uregulowania bedace przedmiotem dekretu oraz uchwalenie na tym
samym posiedzeniu ustawy czeSciowo zmieniajacej dekret na wniosek uchwaly komisji
zastepowatl wniosek przewidziany w art. 53 Regulaminu Sejmu PRL dotyczacy inicjatywy
ustawodawczej.

Dekrety, ktore mialy moc ustawy niewatpliwie powodowaly, ze postepowanie
prawodawcze bylo zasadniczym elementem w tworzeniu prawa. Powodowalo to, iz ci¢zar
tworzenia prawa przez uchwalenie dekretu przeniesiony byt na postgpowanie prawodawcze,
co niewatpliwie wplywalo na przyspieszenie procesu tworzenia prawa. Z czasem dekrety
te zostaty zastagpione rozporzadzeniem Rady Ministréw z mocg ustawy.

Obok przyznanego na podstawie Matej Konstytucji z 1992 r. prawa uznania
uchwalonego przez siebie projektu ustawy za pilny ustawodawca konstytucyjny dat Radzie
Ministroéw rowniez kompetencje do uchwalania rozporzadzen Rady Ministrow z moca ustawy
(art. 23). Prawo do wydawania takiego aktu normatywnego bylo wprawdzie przewidziane
w ustawie konstytucyjnej, lecz samo umocowanie nie bylo podstawa wystarczajaca
do ich wydawania.

Warunkiem niezbednym bylo wydanie ustawy. Sejm modgl podjeta ustawa
bezwzgledna wickszoscig gtosow upowazni¢ Rad¢ Ministréw, na jej umotywowany wniosek,
do wydawania rozporzadzen Rady Ministrow z moca ustawy. Ustawa ta okre$lata przedmiot
regulacji oraz okres obowigzywania upowaznienia. Rowniez Mala Konstytucja z 1992 r.
okreslata katalog projektow ustaw, ktore nie mogly upowaznia¢ Rady Ministrow
do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy. Dotyczylo to projektow ustaw takich
jak, zmiany Konstytucji, wyboréw Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu
terytorialnego, budzetu Panstwa, wolnosci 1 praw osobistych obywateli, ich wolnos$ci 1 praw
politycznych oraz praw i1 obowigzkéw wynikajacych ze stosunku pracy i ubezpieczen
spolecznych, a takze zgody na ratyfikacje umoéw migdzynarodowych (dotyczacych granic
Pafistwa, sojuszow obronnych oraz umoéw pociagajacych za sobg obcigzenia finansowe
Panstwa lub konieczno$¢ zmian w ustawodawstwie wymaga upowaznienia wyrazonego
w ustawie). W przypadku projektéw rozporzadzen z moca ustawy Prezydent RP podpisywat
przedstawione mu przez Rade Ministrow rozporzadzenie z mocg ustawy 1 zarzadzal jego
ogloszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Przed podpisaniem Prezydent RP
mogl wystapi¢ do TK o stwierdzenie zgodno$ci rozporzadzenia Rady Ministrow z mocg

ustawy z Konstytucjag RP. Prezydent RP moégl odméwié podpisania rozporzadzenia Rady
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Ministréw z mocg ustawy 1 w ciggu 14 dni zwroci¢ je Radzie Ministrow. Zwrocone przez
Prezydenta RP rozporzadzenie Rady Ministrow z mocg ustawy Rada Ministrow mogto wnie$¢
do Sejmu w postaci projektu ustawy.

W literaturze zwrocono uwage, ze kontrola Sejmu nad rozporzadzeniem Rady

Ministréw z moca ustawy zasadniczo nie istniata'®

. Rzad nie miat obowigzku przedktadania
rozporzadzenia z mocg ustawy Sejmowi celem zatwierdzenia, tak jak byto w przypadku
wczesniej funkcjonujacych instytucji ustawodawstwa delegowanego. Jedynie mozna byto
zmieni¢ rozporzadzenie Rady Ministréw z mocy ustawy w przypadku uchwalenia ustawy
z inicjatywy rzadu. Jak wyzej wskazano jedynie Prezydent RP oraz TK byly organami,
ktorym przystugiwala kontrola tych rozporzadzen.

W okresie transformacji lat 90. XX w. pozycja ustrojowa Rady Ministrow ulegla
przeksztatceniu. Podkre$lenia wymaga to, ze pozycja ustrojowa Rady Ministrow zostala
uksztattowana w skutek przeprowadzonej w 1996 r. reformy, ktérej celem bylo elastyczne
konstruowanie sktadu rzadu. W wyniku tej reformy zmianie ulegly wzajemne relacje miedzy
rzadem a Sejmem. Po raz pierwszy w art. 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 organizacji
i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministrow'%, ktora weszta w zycie
1 stycznia 1997 r. okres$lono, ze rzad dziata kolegialnie. Natomiast zgodnie z art. 7 ust. 2
tej ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministrow,
cztonek Rady Ministrow byt obowigzany do inicjowania i opracowywania, w zakresie
swojego dziatania, polityki rzadu, przedkladania inicjatyw i odpowiednich projektow aktow
normatywnych na posiedzenia Rady Ministrow??’. Z kolei art. 16 tej ustawy okreslat, Ze Rada
Ministréw ustanawia regulamin swojej pracy, w ktorym okresla w szczeg6élnosci, tryb
dziatania organdw pomocniczych, opiniodawczo-doradczych i1 komisji wspolnych, oraz tryb
przygotowywania dokumentéw przedstawianych tym organom i komisjom, tryb zwotywania
i odbywania posiedzen komitetow, rad i zespotow. Wykonywanie inicjatywy ustawodawczej
zawsze przyjmuje forme uchwaty Rady Ministrow, ktéra podejmuje si¢ kolegialnie.

W wyniku wejécia w zycie ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy
Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministrow zostala uchwalona ustawa z dnia

4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzagdowej!%®. Zauwazenia wymaga, ze wskazane

105 p, Tuleja, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1995, s. 256.
106 Dz, U. 7 1996 r. Nr 106, poz. 492.

07Dz, U. 22012 1. poz. 392, z p6Zn. zm.

108 Dz, U. Nr. 141, poz. 943.
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powyzej ustawy byly podstawg do uchwalenia uchwaty Rady Ministrow z dnia 25 lutego
1997 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow%,

Bardzo istotnym elementem procesu tworzenia ustawy byt etap postgpowania przed
whniesieniem projektu ustawy do Sejmu (procedura przedustawodawcza rzadu); niezaleznie
od tego czy etap przygotowania projektu ustawy rzadowej jest juz inicjatywa ustawodawcza,

czy jest nig moment whniesienia projektu do Sejmu,*°

zauwazono, ze na tym etapie zapadaty
decyzje o nadaniu rzadowemu projektowi ustawy trybu pilnego. Podjecie decyzji o wszczeciu
procedury przedustawodawczej rzadu ma niewatpliwie charakter polityczny. Jak wskazywat
O. Flidner, ,to decyzja polityczna, a niec zalecenia nauki o tworzeniu prawa rozstrzyga
o wszczeciu prac nad nowa regulacja prawng. Warto jednak podejmowacé wszelkie wysitki,
by owe decyzje polityczne racjonalizowaé . O wptywie polityki na tworzenie prawa pisata

W potowie lat dziewieédziesigtych S. Wronkowska'!?

, wskazujac, ze decyzje w sprawie
celow, ktérych realizacji powinna shluzy¢é organizacja panstwowa, w tym takze celow
dziatalnosci prawotworczej, s3 decyzjami politycznymi. Dla racjonalnej dziatalnos$ci
prawotworczej prawodawca, decydujac si¢ na ingerencje¢ prawng, powinien wiedzieé, jaki cel
chce osiagna¢. W przypadku kiedy cele sa nieprecyzyjnie okreslone, cierpi na tym jako$¢
tworzonego prawa.

W racjonalizowaniu decyzji mial pomaga¢ ,katalog pytan do kontroli celowosci
i poprawnosci aktu normatywnego.”!3. Zostal on opracowany przez S. Wronkowska na
podstawie katalogu przyjetego w drodze uchwaty przez rzad Republiki Federalnej Niemiec
w 1984 r. Katalog ten zawieral pewne modyfikacje uwzgledniajace cechy polskiego
prawodawstwa i byt kierunkowskazem w tworzeniu prawa, tak aby projektodawca w swoim
dziataniu byt racjonalny. Postawione w katalogu trzynascie pytan dotyczacych celowosci,
okreslonosci, kosztow, okresu obowigzywania i rodzaju aktu normatywnego miaty pomodc
w ocenie celowo$ci opracowania projektu ustawy, a tym samym na ich podstawie
przewidzie¢, czy regulacje zawarte w ustawie odniosg w przysztosci pozadany skutek.
Udzielenie odpowiedzi na te pytania pozwalato z jednej strony racjonalnie zdecydowacd
o celowosci inicjatywy ustawodawczej, z drugiej za$ strony, w przypadku pozytywnej decyzji

co do wniesienia projektu ustawy do Sejmu, pozwalato na przedstawienie projektu w sposéob

109 M.P. Nr 15, poz. 144,

110 5zerzej: A. Szmyt, W sprawie inicjatywy..., op.cit., s. 99; J. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza..., op.cit.,
s. 11.

11O Flidner, Metody usprawniania procesu prawodawczego, [w:] Tworzenie Prawa w demokratycznym
panstwie prawnym red. H. Suchocka, Warszawa 1992, s. 186.

1125, Wronkowska, Problem racjonalnego tworzenia..., op.cit., s. 152.

1133, Wronkowska, Katalog pyta# ..., s. 187-192.
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prawidlowy 1 wyczerpujacy oraz przygotowanie jego uzasadnienia, co z kolei miato
umozliwi¢ w czasie trwania prac parlamentarnych nad tym projektem jego lepsze
zrozumienie.!* Odpowiednikiem katalogu pytan opracowanego przez S. Wronkowska
byt OSRm) wprowadzona w RpRM uchwatg z dnia 4 wrzesnia 2001 r.1%°,

Analizujgc warunki skuteczno$ci formalnej wykonania inicjatywy ustawodawczej
rzadu, wskazania wymaga, ze s3 nimi wymagania, ktore powinny by¢ spetnione przez projekt
ustawy niezaleznie czy rzad nadal mu klauzule trybu pilnego czy nie. Po pierwsze —
niezaleznie od tego, czy jest to projekt nowej ustawy czy zmieniajagcy ustawe
juz obowiagzujaca — projekt powinien mie¢ forme tekstu prawnego, opracowanego zgodnie
z zasadami techniki prawodawczej’®. Po drugie, powinny mu towarzyszy¢ dodatkowe
czynnosci i zwigzane z nimi dokumenty*'’. Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, iz ,realizacja
inicjatywy ustawodawczej polega na przedtozeniu tekstu projektowanej ustawy w takiej
postaci, aby nadawal si¢ on do uchwalenia bez konieczno$ci dokonywania w nim

jakichkolwiek ~zmian™!18,

Nie ulega watpliwosci, iz wymagania stawiane rzadowi
przy wnoszeniu do Sejmu rzadowych projektow ustaw s3 znacznie wigksze niz w stosunku

do pozostatych podmiotéw dysponujacych prawem inicjatywy ustawodawczej.

114 7ob. K. Kedziora, Rozdziat 5-7, [w:] Zarys metodyki pracy legislatora, Warszawa 2009, s. 155.

115 Uchwata nr 125 Rady Ministrow zmieniajgca uchwale — Regulamin pracy Rady Ministréw, M.P. Nr 33, poz.
547.

116 Zob. Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, red. J. Warylewski, Warszawa 2003,
passim; S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r.,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, passim.

17 Art. 34. ust. 2 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej.

118 Wyrok TK z 23 lutego 1999 r., K 25/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 23.
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1.3. Regulacje dotyczace trybu pilnego w wybranych panstwach

1.3.1. Uwagi wstepne

Problematyka rozwigzan w zakresie ,,przyspieszonego” procedowania projektow ustaw
dostrzegalna jest w konstytucjach panstw Unii Europejskiej, takich jak: Republika Francuska,
Republika Wtoch, Republika Portugalii, Republika Federalna Niemiec, Republika Finlandii,
Krolestwo Hiszpanii, Krolestwo Niderlandow, Republika Austrii oraz Rumunia. Sposrod tych
krajow tryb pilny wystepuje w ustawodawstwie Republiki Francuskiej, Republiki Wtoskiej,
Republiki Portugalskiej, Republiki Federalnej Niemiec, Republiki Finlandii, Krolestwa

i11% oraz w Krolestwie

Hiszpanii oraz Rumunii, natomiast nie wystepuje w Republice Austri
Niderlandéw (Konstytucja Niderlandow z dnia 28 marca 1814 r.}?° nie zawiera zadnych
regulacji odnoszacych si¢ do przys$pieszenia postepowania legislacyjnego, jedynie regulaminy
Drugiej Izby Standéw Generalnych reguluja przyspieszenie procedury wyznaczania posiedzen
komisji pracujacych nad projektami ustaw). Poza tym, w konstytucjach: Republiki
Francuskiej, Republiki Wtoskiej oraz Republiki Portugalskiej, Krolestwa Hiszpanii, a takze

Rumunii, istnieje specjalna procedura wydawania dekretoéw z moca ustawy, zatwierdzanych

nastepnie przez parlament.
1.3.2. Tryb pilny w wybranych krajach Unii Europejskiej

Odnoszac sie w pierwszej kolejnosci do Konstytucji Republiki Francuskiej'?!
(Konstytucji  Francuskiej), wskazania wymaga, ze Konstytucja Francuska z dnia
4 pazdziernika 1958 r1.1%2 przewidziala w art. 45 ust. 2! in fine, ze (...) jezeli rzad
zdecydowat zastosowa¢ procedure pilng, a Konferencja Przewodniczacych si¢

nie sprzeciwita, wowczas po jednym tylko czytaniu w kazdej z izb Premier, a w przypadku

119 Na temat procedury ustawodawczej Austrii pisata S. Pawlowski, Model procesu legislacyjnego w Austrii,
[w:] Leges AB Omnibus Intellego Debent. Ksigga XV-lecia Rzgdowego Centrum Legislacji, Warszawa 2015.s.
92-106.

120 K onstytucja Krolestwa Niderlandéw z dnia 28 marca 1814 r. (tum. A. Glowacki, B. Szepietowska),
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/10/Holandia_pol_010711.pdf. [data dostgpu: 27.10.2022
r.]

121 7Zob. takze w pismiennictwie: E. Gdulewicz, Postepowanie ustawodawcze w V Republice Francuskiej,
[w] Postgpowanie ustawodawcze, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1993; A Patrzatek, Procedura legislacyjna
w parlamencie V Republiki Francuskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 3, s. 77 i n.

122 K onstytucja Republiki Francji z dnia 4 pazdziernika 1958 r. (ttum. W. Skrzydlo),
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/10/Francja_pol_010711.pdf. [data dostepu:25.10.2022 r.]
123 Ust. 2 art.45 Konstytucji z 1958 r. zostal zmieniony przez art. 20 ustawy konstytucyjnej nr 2008-724 z 23
lipca 2008 r.
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projektu parlamentarnego, przewodniczacy izb, dziatajac wspolnie, moga spowodowac
zebranie si¢ parytetowej komisji mieszanej powotanej do zaproponowania tekstu postanowien
spornych®?*, Tekst opracowany przez komisje mieszang moégl by¢ przedtozony przez rzad
do zatwierdzenia obu izbom. Z kolei tekst zatwierdzony przez komisje mieszang mogt by¢
przedtozony przez rzad do zatwierdzenia obu izbom. Zadna poprawka nie mogta by¢ przyjeta
bez zgody rzadu (art. 45 ust. 2 Konstytucji Francji). Jak shusznie zauwazyl S. Patyral?®
regulacja ta ograniczata ingerencj¢ parlamentu w tre$¢ proponowang przez rzad. Zwroci¢
uwage nalezy, ze do trybu pilnego, o ktorym mowa w art. 45 ust. 2 nie stosuje si¢ przepisu
art. 42 ust. 3 Konstytucji Francuskiej dotyczacego terminow dyskusji w ramach pierwszego
czytania w izbie, do ktorej wptynat rzadowy lub parlamentarny projekt ustawy oraz dyskusji
w drugiej izbie. Trybu pilnego nie stosuje si¢ réwniez w przypadku ustaw finansowych,
projektéw ustaw o finansowaniu ubezpieczen spotecznych i projektow dotyczacych standéw
kryzysowych (art. 42 ust. 4 Konstytucji Francuskiej). Procedura dla tych ustaw zostata
okreslona w art. 47 i w art. 47-1 Konstytucji Francuskiej.

Zgodnie z art. 47 ust. 1 oraz art. 47-1 ust. 1 Konstytucji Francuskiej parlament
uchwala projekty ustaw finansowych oraz projekty ustaw o finansowaniu ubezpieczen
spotecznych w sposob przewidziany w ustawie organicznej. Oba te artykuly przewiduja
szczegllny tryb uchwalania odpowiednio ustaw finansowych oraz ustaw o finansowaniu
ubezpieczen spotecznych, w tym réwniez odwotuja sie¢ do trybu uregulowanego w art. 45
tej Konstytucji (w artykule tym wymieniony zostat réwniez tryb pilny), a w pewnych
przypadkach przewiduja nawet wprowadzenie w Zycie postanowien projektu obu kategorii
ustaw w drodze ordonansu'?®) (tj. rozporzadzenia z moca ustawy).

Stosownie do art. 47 ust. 2 Konstytucji Francuskiej, jezeli Zgromadzenie Narodowe
nie zakonczy pierwszego czytania w terminie czterdziestu dni od wniesienia projektu, rzad
przesyta projekt ustawy do Senatu, ktoéry winien zaja¢ stanowisko w ciggu pigtnastu dni.

Dalsze postgpowanie odbywalo si¢ w trybie okreslonym w art. 45. Ponadto na podstawie

124 K onstytucja Francji (ttum. Wiestaw Skrzydto), [w:] Konstytucje panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s.
281-282.

125 S, Patyra, ,,Tryb pilny w sejmowym postepowaniu ustawodawczym — reguta czy wyjqtek?”, [w:] Leges AB
Omnibus Intellego Debent. Ksigga XV-lecia Rzqdowego Centrum Legislacji, Warszawa 2015.s. 340.

126 7godnie z art. 38 ust. 1 Konstytucji Francji, rzad moze w celu wykonania swego programu zwrocié
si¢ do Parlamentu o upowaznienie na czas okre$lony do wydawania ordonanséw w dziedzinach normalnie
nalezacych do zakresu ustawy. Ordonanse sg uchwalane na posiedzeniu Rady Ministrdw po zasiggnigciu opinii
Rady Stanu. Wchodza w zycie po ich opublikowaniu, lecz traca moc obowigzujaca, jezeli projekt ustawy
je zatwierdzajacej nie zostanie zlozony w Parlamencie przed uptywem terminu okreslonego w ustawie
upowazniajacej. Moga zosta¢ zatwierdzane tylko na okreslonych warunkach. Z uptywem terminu, o ktérym
mowa w ustepie pierwszym niniejszego artykutu, ordonanse w sprawach nalezacych do materii ustawowej moga
by¢ zmieniane tylko w drodze ustawy.
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art. 47 ust. 3 Konstytucji Francuskiej, jezeli parlament nic zajal stanowiska w ciggu
siedemdziesigciu dni, postanowienia projektu ustawy mogly zosta¢ wprowadzone w zycie
w drodze ordonansul.

Z Kkolei, w mysl art. 47-1 ust. 2 Konstytucji Francuskiej, jezeli Zgromadzenie
Narodowe nie zakonczyto pierwszego czytania w terminie dwudziestu dni od wniesienia
projektu, rzad przesylal projekt do Senatu, ktéry winien byl zaja¢ stanowisko w ciggu
pigtnastu dni. Dalsze postgpowanie odbywato si¢ w trybie okreslonym w art. 45. Takze
przepis art. 47-1 ust. 3 Konstytucji Francuskiej, ktory stanowi, ze jezeli Parlament nic zajat
stanowiska w ciggu piecdziesigciu dni, réwniez okreslal, ze postanowienia projektu moga
zosta¢ wprowadzone w zycie w drodze ordonansu.

Konstytucja Francuska rowniez wprowadza pewne ograniczenia dotyczace ustaw
organicznych'?’. Dotyczyly one zgodnie z przepisem art. 46 Konstytucji Francuskiej sytuacii,
gdy w trybie pilnym uchwalane byly ustawy organiczne. Zgodnie z art. 46 ust. 2
zdanie 2 Konstytucji Francuskiej, zastosowanie trybu pilnego w procedurze, o ktérej mowa
w art. 45, powoduje, ze rzagdowy lub parlamentarny projekt nie moze by¢ poddany pod
dyskusje w izbie pierwszej przed uptywem 15 dni od jego zlozenia. (...) Jednakze w razie
braku zgody miedzy obiema izbami, tekst moze by¢ przyjety przez Zgromadzenie Narodowe
w ostatnim czytaniu, tylko bezwzgledng wickszoscig gloséw jego czlonkéw (art. 46 ust. 3
zdanie 2). Nalezy zauwazy¢, ze ustawy organiczne dotyczgce Senatu musiaty by¢ uchwalone
przez obie izby w tym samym brzmieniu (art. 46 ust. 4 Konstytucji Francuskiej). Zgodnie
z art. 46 ust. 5 Konstytucji Francuskiej, ustawy organiczne sa promulgowane dopiero
po stwierdzeniu przez Rad¢ Konstytucyjng ich zgodnosci z Konstytucja.

Odnoszac si¢ do ustawodawstwa Krolestwa Hiszpanii nalezy zauwazy¢, ze przepisy
Konstytucji Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r.}% réwniez reguluja tryb pilny. Odnoszac
sie do instytucji trybu pilnego wskazania wymaga, iz rzad Hiszpanii'?® co do zasady posiada

jedynie uprawnienie do wydawania aktow wykonawczych. Jednak od tej zasady ustawodawca

127 Przepisy konstytucyjne wskazujace materig, ktora powinna zosta¢ uregulowana w ustawach organicznych
sa rozproszone. Ustawg organiczng uregulowane powinny by¢ miedzy innymi: pewne zagadnienia z zakresu
prawa wyborczego np. art. 25, procedury legislacyjnej np. art. 44, zasady organizacji i funkcjonowania Rady
Konstytucyjnej (art. 63), status sedzidw i prokuratorow (art. 64), zasady pozbawiania urz¢du Prezydenta
Republiki (art. 68), zasady odpowiedzialnosci karnej cztonkéw rzadu (art. 68-2), kompetencje i sposob
interwencji Obroncy Praw (art. 71-1), niektore przepisy dotyczace wspdlnot zamorskich (art. 74), niektore
przepisy dotyczace Nowej Kaledonii (art. 77), czy tez prawa wyborcze obywateli Unii Europejskiej w wyborach
lokalnych (art. 88-3).

128 Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r. (ttum. T. Motdawa),
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/10/Hiszpaniapo  1300612.  pdf [data  dostepu:
25.10.2022 r.].

129 Szerzej: M. Klopocka-Jasinska, Model rzgdowego procesu legislacyjnego w Hiszpanii, [w:] Leges AB
Omnibus Intellego Debent. Ksigga XV-lecia Rzqdowego Centrum Legislacji, Warszawa 2015, s. 166-183.
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hiszpanski wprowadzit wyjatek upowazniajac rzad do wydawania aktu ustawodawczego,
ktory moze przyjac¢ postaé¢ dekretow z mocag ustawy. Zgodnie z przepisem art. 86 Konstytucji
Hiszpanii w razie nadzwyczajnej i pilnej potrzeby rzad moze stanowi¢ tymczasowe akty
ustawodawcze, ktore przyjmujg posta¢ dekretow z mocg ustawy. Akty te nie moga dotyczy¢
podstawowych instytucji panstwa, prac, obowigzkéw 1 wolnosci obywateli okreslonych
w tytule I Konstytucji Hiszpanii, ustroju wspdlnot autonomicznych ani powszechnego prawa
wyborczego. Dekrety z mocg ustawy winny by¢ niezwlocznie przedtozone Kongresowi
Deputowanych w celu ich rozpatrzenia i poddania pod glosowanie w catosci. Jezeli Kongres
nie obraduje, zwoluje si¢ go w ciggu trzydziestu dni po ogloszeniu dekretu. Kongres jest
zobowigzany do wyraznego wypowiedzenia si¢ w powyzszym terminie co do zatwierdzenia
lub uchylenia dekretu. Regulamin okresla specjalne uproszczone postgpowanie dla tego celu.
W terminie trzydziestu dni, Kortezy**® moga rozpatrzyé¢ je w postgpowaniu przy$pieszonym
jako projekty ustaw. Ponadto nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 90 ust. 3 Konstytucji
Hiszpanii, okres dwoch miesigcy, ktorym dysponuje Senat dla zgloszenia weta wobec
projektu lub wprowadzenia do niego poprawek, ulega skroceniu do dwudziestu dni biezacych
w stosunku do projektow uznanych przez rzad lub Kongres Deputowanych za pilne. Z kolei
zgodnie z rozdziatem VI ,,.Zgloszenia awaryjne” Regulaminu Zjazdu Deputowanych z dnia 5
marca 1982 .13, w na wniosek dwoéch Zespotéw Parlamentarnych lub jednej piatej postow,
Stot Kongresu (hiszp. La Mesa del Cogreso) moze uzgodnic¢ rozpatrzenie sprawy w trybie
pilnym. Jezeli porozumienie zostanie zawarte w trakcie trwania procedury, tryb pilny bedzie
mial zastosowanie do procedur nastgpujacych po tej procedurze. Bez uszczerbku dla
postanowien art. 91 warunki bedg obowigzywac przez potowe czasu ustalonego na zwyklych
zasadach.

Z kolei art. 72 ust. 2 Konstytucji Republiki Witoch z dnia
27 grudnia 1947 r.**2, regulamin ustala procedury skrocone dla projektow ustaw, ktore uznane
zostaly za pilne. Natomiast zgodnie z art. 73 ust. 2 tej Konstytucji, jezeli izby (kazda
bezwzgledng wigkszoscig glosow swych cztonkow) uchwalg pilnosé projektu, ustawa jest

promulgowana w terminie w niej okreslonym.

130 Zgodnie z art. 66 Konstytucji Hiszpanii Kortezy Generalne reprezentujag Lud hiszpanski i skladaja
si¢ z Kongresu Deputowanych oraz Senatu. Kortezy Generalne sprawuja wiladz¢ ustawodawcza Panstwa,
zatwierdzaja budzet panstwa, kontroluja dziatalno§¢ Rzadu i posiadaja pozostate kompetencje, przyznane
im przez Konstytucje. Kortezy Generalne sa nietykalne.

131 Regulamin Kongresu Deputowanych z dnia 5 marca 1982 r., nr 55 (Resolucion de 24 de febrero de 1982 por
la que se ordena la publicacion en el «Boletin Oficial del Estado» del nuevo Reglamento del Congreso de los
Diputados). Zrodto: http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1982-5196 [data dostepu: 25.10.2022].

132 K onstytucji Republiki Wioch z dnia 27 grudnia 1947 r. (thum. Z. Witkowski),
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/11/Wlochy_pol_010711.pdf. [data dostgpu; 25.10.2022].
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Zauwazy¢ nalezy, ze podobnie jak w Konstytucji Hiszpanii, Konstytucja Wioch
przewiduje réwniez mozliwos¢ wydawania przez rzad dekretow z mocag ustawy
(art. 77). Rzad jednak musi mie¢ wyrazne upowaznienie izby. W przypadku, jezeli
w sytuacjach nadzwyczajnej koniecznosci i pilnej okoliczno$ci rzad podejmie, na swojg
odpowiedzialno$¢, dekrety tymczasowe z mocg ustawy, winien tego samego dnia przedstawié
je w celu ich przeksztalcenia w ustawy izbom, ktére nawet jesli s rozwigzane, sg specjalnie
zwolywane 1 zbieraja si¢ w ciggu pieciu dni. Jezeli dekret nie zostanie przeksztalcony
w ustawe w ciggu szescdziesieciu dni od jego publikacji traci moc prawng od dnia swego
wejscia w zycie. Jednakze izby mogg uregulowaé w formie ustawy stosunki prawne, powstale
w oparciu o przepisy dekretow, ktore nie zostaly przeksztatcone w ustawe.

Konstytucja Rumunii**® z dnia 21 listopada 1991 r., wprowadzita tryb pilny zaréwno
dla projektow ustaw, jak i rozporzadzen rzadu. Zgodnie z art. 76 ust. 3 Konstytucji Rumunii
na wniosek rzadu lub z wlasnej inicjatywy, parlament moze uchwala¢ projekty ustaw
lub wnioski ustawodawcze w trybie pilnym, okre§lonym w regulaminie kazdej z izb. Z kolei
zgodnie z art. 115 ust. 1 Konstytucji Rumunii Parlament moze uchwali¢ ustawe
upowazniajaca rzad do wydawania rozporzadzen w dziedzinach, ktére nie stanowig
przedmiotu ustaw organicznych!®. Ustawa upowazniajaca ustala w sposob wiazacy,
przedmiot i okres w jakim mogg by¢ wydawane rozporzadzenia (art. 115 ust. 2). Natomiast
art. 115 ust. 4 Konstytucji Rumunii stanowi, ze rzad moze wydawac rozporzadzenia
o charakterze pilnym tylko w sytuacjach wyjatkowych, ktorych uregulowanie nie moze by¢
odroczone, majac przy tym obowigzek uzasadnienia pilnosci w tresci danego aktu. Zgodnie
z art. 115 ust. 5 zdanie 1 Konstytucji Rumunii, rozporzadzenie o charakterze pilnym wchodzi
w zycie dopiero po przedtozeniu go do rozpatrzenia w trybie pilnym izbie wiasciwej do jego
rozpatrzenia oraz po jego ogloszeniu w Monitorul Oficial al Romdniei (...). Ponadto
Konstytucji Rumunii okresla katalog wylaczen kiedy rozporzadzenia nie moga
by¢ wydawane. Zgodnie z art. 115 ust. 6 Konstytucji Rumunii rozporzadzenia o charakterze
pilnym nie mogag by¢ wydawane w sprawach regulowanych ustawami konstytucyjnymi,
nie moga narusza¢ ustroju podstawowych instytucji panstwa, a takze praw, wolnosSci
1 obowiazkow okre§lonych w Konstytucji, praw wyborczych, ani nie moga przewidywac

srodkow przymusowego przejmowania niektorych dobr na wlasno$¢ publiczna.

133K onstytucja Rumunii (ttum. A. Cosma),
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wpcontent/uploads/2016/03/Rumunia_pol_010711.pdf. [data dostepu: 25.10.2022.]
134 Art. 73 ust. 3 lit t Konstytucji Rumunii okre$la, ze ustawg organiczng reguluje si¢ pozostate dziedziny,
dla ktorych w Konstytucji przewiduje sie przyjecie ustaw organicznych. Zgodnie z art. 139 ust. 1 Konstytucji
Rumunii, podatki, optaty i wszelkie wpltywy budzetu panstwa oraz budzetu panstwowych ubezpieczen
spotecznych okreslane sa tylko w drodze ustawy (a nie ustawy organicznej).
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Z kolei Konstytucja Republiki Portugalii z dnia 2 kwietnia 1976 r.**® reguluje
instytucje trybu pilnego dla dowolnego projektu ustawy. Zgodnie
z jej art. 170 Zgromadzenie Republiki moze, na wniosek ktoregokolwiek
z deputowanych badz klubu parlamentarnego lub Rzadu, postanowi¢ o rozpatrzeniu w trybie
pilnym dowolnego projektu lub propozycji ustawy lub uchwaly. Zgromadzenie moze
réwniez, na wniosek Zgromadzen Ustawodawczych regionéw autonomicznych, postanowic
0 rozpatrzeniu w trybie pilnym dowolnej propozycji ustawy przedstawionej z ich inicjatywy.
Poza tym w konstytucji Portugalii istnieje specjalna procedura dotyczaca wydawania
dekretow z mocg ustawy. Zgodnie z 198 ust. 1 lit. A Konstytucji Portugalii do kompetencji
Rzadu w zakresie funkcji ustawodawczych nalezy wydawanie dekretow z moca ustawy
w materiach niezastrzezonych dla Zgromadzenia Republiki. Ponadto zgodnie z lit. b tego
przepisu do kompetencji rzadu w zakresie funkcji ustawodawczych nalezy wydawanie
dekretow z mocg ustawy w materiach nalezagcych do zakresu wzglednej wylacznos$ci
Zgromadzenia Republiki, na podstawie jego upowaznienia. Zgromadzenie Republiki moze
podda¢ ocenie i ewentualnie uchyli¢ dekret z moca ustawy na zasadach okre§lonych
w art. 169 Konstytucji, z wyjatkiem dekretow przyjetych w ramach wylacznej kompetencji
ustawodawczej rzadu (do ktorych zgodnie z art. 198 ust. 2 Konstytucji Portugalii naleza
zagadnienia zwigzane z jego organizacjg i funkcjonowaniem).

W ustawodawstwie Republiki Federalnej Niemiec ramy prawne trybu pilnego na
szczeblu federalnym uregulowane zostaty w Ustawie Zasadniczej Niemiec z dnia 23 maja
1949 r.*%, Zgodnie z art. 76 Ustawy Zasadniczej Niemiec podmiotami uprawnionymi do
wnoszenia projektow ustaw w mys$l tego przepisu s3 rzad federalny, deputowani
do Bundestagu oraz Bundesrat, reprezentujacy interesy krajow federalnych. Projekty
wywodzace si¢ spoza Bundestagu, a wigc ztozone przez rzad lub Bundesrat, moga
w wyjatkowych sytuacjach zosta¢ oznaczone jako ,,szczegélnie pilne” (niem. besonders
eilbediirftig), co skutkuje skréceniem do trzech tygodni terminu, w ciggu ktérego projekt musi
ostatecznie trafi¢ do Bundestagu. Z przepisow Ustawy Zasadniczej ani z regulaminu
Bundestagu nie wynika natomiast obowiazek przy$pieszonego procedowania nad projektem
oznaczonym jako szczegolnie pilny po zloZeniu go w Bundestagu.

Procedura postgpowania z projektami oznaczonymi jako szczegélnie pilne przez rzad

federalny (art. 76 ust. 2) oraz Bundesrat (art. 76 ust. 3) co do zasady wyglada podobnie,

135 Konstytucja Republiki Portugalskiej (thum. A. Wojtyczek-Bonnand), [w:] Konstytucje panstw Unii
Europejskiej, Warszawa 2011, s. 640.

1%  Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec (thum. B. Banaszak i A. Malicka),
[w:] Konstytucje panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 537 i 538.
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chociaz ro6zni si¢ nieco w szczegdtach. Projekty rzadu federalnego nalezy najpierw
przedstawi¢ Bundesratowi. Bundesrat jest uprawniony do zajecia stanowiska w sprawie
projektu w ciagu szesciu tygodni. Jezeli z waznych powodow, w szczegolnosci ze wzgledu na
obj¢tos¢ projektu, Bundesrat zazgda przedtuzenia tego terminu, woéwczas termin ten wynosi
dziewig¢ tygodni. Projekt, ktory przy przestaniu do Bundesratu w drodze wyjatku okreslony
zostal jako szczegélnie pilny, moze zosta¢ skierowany przez Rzad Federalny po trzech
tygodniach, a w przypadku zgtoszenia zadania zgodnie ze zdaniem 3, po szesciu tygodniach
do Bundestagu, nawet jezeli nie wptyneto jeszcze stanowisko Bundesratu, stanowisko
Bundesratu musi zosta¢ niezwtocznie po nadejsciu przekazane Bundestagowi. W przypadku
projektéw dotyczacych zmiany niniejszej Ustawy Zasadniczej i1 przekazania praw
suwerennych na podstawie art. 23 lub 24 termin na sporzadzenie stanowiska wynosi dziewieé¢
tygodni (zdanie 4 nie znajduje zastosowania). Z kolei zgodnie z art. 76 ust. 3 projekty
Bundesratu przedkltada Bundestagowi Rzad Federalny w ciggu szeSciu tygodni.
Przy tym powinien on przedstawi¢ swoja opini¢. Jezeli z waznych powodow, w szczegdlnosci
ze wzgledu na objeto$¢ projektu, zazada on przedluzenia tego terminu, woéwczas termin
ten wynosi dziewie¢ tygodni. Jezeli Bundesrat w drodze wyjatku okresli projekt jako
szczegOlnie pilny, termin ten wynosi trzy tygodnie, a w przypadku zgloszenia Zadania,
zgodnie ze zdaniem 3, sze$¢ tygodni. W przypadku projektow dotyczacych zmiany niniejszej
Ustawy Zasadniczej i przekazania praw suwerennych, na podstawie art. 23 lub 24, termin
ten wynosi dziewig¢¢ tygodni (zdanie 4 nie znajduje zastosowania). Bundestag powinien
w odpowiednim terminie przedyskutowac projekt i podja¢ uchwate.

7 wskazanego powyzej brzmienia art. 76 Ustawy Zasadniczej Niemiec wynika,
ze odmiennie regulowane sg obowigzki rzadu federalnego oraz Bundesratu w odniesieniu
do przedktadanych projektow. W przypadku Bundesratu przepis méwi jedynie o zajgciu
stanowiska, podczas gdy rzad federalny jest zobowigzany do sporzadzenia opinii. Oznacza
to, ze Bundesrat nie ma obowigzku przekazania swojego stanowiska do przedlozonego
mu projektu, za$ rzad federalny co do zasady jest zobligowany do opiniowania wszystkich
projektow przedktadanych przez Bundesrat. Odstgpstwo od tego obowiazku mozliwe
jest jedynie w drodze wyjatku oraz zawsze wymaga uzasadnienia'®’. Przyczyng odstgpienia
od ww. obowiazku rzadu moga w szczeg6lnosci by¢ krotkie ramy czasowe, powodujace

ryzyko nadmiernego wydluzenia procesu wnoszenia projektu do Bundestagu.

187 H.D. Jarass, B. Pieroth, Art. 76, [w:] Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar, 7. Aufl.,
Miinchen 2004, s. 934.
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Kolejnym ustawodawstwem bedgcym przedmiotem analizy w zakresie szybkiej
sciezki ustawodawczej jest Konstytucja Republiki Finlandii (Konstytucja Finlandii)
z dnia 11 czerwca 1999 r.1*® Zauwazenia wymaga, ze Konstytucja Finlandii okre$lajac tryb
pilny odnosi si¢ tylko do projektow dotyczacych uchwalenia, uzupetienia lub uchylenia
Konstytucji albo uchwalenia ograniczonego odstepstwa od postanowien Konstytucji.
Poza tym wskazuje, ze projekt moze na mocy uchwaty by¢ podjety wigkszoscig co najmnie;j
pigciu széstych oddanych gloséw. Zgodnie z § 73 Konstytucji Finlandii projekty dotyczace
uchwalenia, uzupetlienia lub uchylenia Konstytucji albo uchwalenia ograniczonego
odstgpstwa od postanowien Konstytucji zostaja w drugim czytaniu pozostawione
w zawieszeniu na mocy uchwaty podjetej wigkszoscig oddanych glosow, az do pierwszej sesji
Eduskunty®® po kolejnych wyborach do Eduskunty. Wéwczas projekt, po tym jak wlasciwa
komisja stala przedstawi swoje sprawozdanie, podlega uchwaleniu bez znaczacych zmian,
na posiedzeniu plenarnym w jednym czytaniu wigkszoscig przynajmniej dwoch trzecich
oddanych glosow. Projekt moze jednak, na mocy uchwaty podjetej wiekszoscig co najmniej
pigciu szostych oddanych gloséw, zosta¢ uznany za pilny. W takim przypadku projekt nie
moze zosta¢ nierozstrzygniety i moze zosta¢ uchwalony na mocy decyzji podjetej
wiekszo$cig, co najmniej dwoch trzecich oddanych gloséw. Przepis ten jest wyjatkiem
od procedury zwyktej okreslonej w § 72 Konstytucji Finlandii. Zgodnie z procedurg zwykta
rozpatrywanie projektu ustawy w parlamencie projekt ustawy rozpatrywany jest w dwoch
czytaniach na plenarnym posiedzeniu Eduskunty, po tym jak komisja stala rozpatrujaca
sprawe przedstawi swoje sprawozdanie. W pierwszym czytaniu przedstawia si¢ projekt
ustawy 1 rozpatruje sprawozdanie komisji statej, po czym Eduskunta podejmuje decyzje
o tresci projektu. W drugim czytaniu, ktore odbywa si¢ najwczesniej w trzecim dniu
po zamknigciu pierwszego czytania, Eduskunta decyduje o uchwaleniu lub odrzuceniu
projektu ustawy. Projekt ustawy w trakcie pierwszego czytania moze by¢ przestany
do Wielkiej Komisji. Szczegotowe przepisy dotyczace rozpatrywania projektu ustawy

zawarte s3 w regulaminie obrad Eduskunty.

138 Konstytucja Republiki Portugalskiej (ttum. J. Osinski),
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/05/Finlandia_pol010811.pdf [data dostepu 28.10.2022].
189 Zgodnie z § 24 Konstytucji Finlandii okre$lono, Zze Eduskunta jest jednoizbowa. Eduskunta sktada
si¢ z dwustu deputowanych wybieranych na cztery lata. Kadencja Eduskunty rozpoczyna si¢ wraz z ogloszeniem
wynikéw wyborow i trwa do dnia przeprowadzenia nastgpnych wyboréw powszechnych.
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Uwagi koncowe

Tryb pilny, okreslany rowniez jako ,,szybka $ciezka legislacyjna”, bedacy novum od
1995 r. w polskiej procedurze ustawodawczej, zostal na stale podniesiony do rangi
konstytucyjnej w 1997 r., podobnie jak we Francji, Wloszech, Hiszpanii, Portugalii,
Niemczech, Finlandii oraz Rumunii. Zauwazy¢ nalezy, ze okreslony w konstytucjach polskich
tryb pilny cechuje si¢ duzg ogdlnoscig. Tryb pilny jest wyjatkiem od procedury zwyktej i
przywilejem dla Rady Ministrow. Przywilej ten z czasem ulegal zawezeniu przez
ograniczenie przedmiotow projektow ustaw, ktérym rzad mégt nadac tryb pilny.

Poza okreslong w Konstytucji RP instytucja trybu pilnego, zauwazenia wymaga,
ze Regulamin Sejmu i Regulamin Senatu uszczegdétowiaja procedurg trybu pilnego. Zanim
instytucja trybu pilnego zostala jednak uchwalona w Konstytucji, a nastepnie
uszczegdtowiona w Regulaminie Sejmu 1 Regulaminie Senatu podejmowane byly juz
w 1919 r. préoby szybszego procedowania projektow ustaw. Okreslat je Tymczasowy
Regulamin Obrad Sejmu Ustawodawczego Rzeczypospolitej Polskiej. Dotyczyly jedynie
szybszego podejmowania czynnosci ustawodawczych w Sejmie i1 nie byly w Zaden sposob

uprawnieniem dla rzadu (szczegdétowa analiza nastapi w podsumowaniu pracy).
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Rozdzial 2

Pilny projekt ustawy — analiza unormowan konstytucyjnych i regulaminowych

Uwagi wstepne

Problematyka pilnego projektu ustawy byta dotychczas szeroko podejmowana

140 oraz w orzecznictwie TK! Majac to na uwadze,

w piSmiennictwie konstytucyjnym
w zwigzku podjetym tematem nalezy odwota¢ sie do tych ustalen piSmiennictwa,
koncentrujagc si¢ na ustaleniu, w jakim zakresie i kierunku ustrojodawca determinuje
ustawodawce w zakresie tworzenia projektu pilnego oraz w jakim pozostawia do swobodnego
uznania. Przedmiotem tego rozdzialu bylo okreSlenie zakresu podmiotowego
1 przedmiotowego pilnego projektu ustawy w unormowaniach konstytucyjnych a takze

regulaminowych. Poza tym przedstawiono wymogi formalne jakie powinien spetniac

rzadowy projekt ustawy.

2.1. Tryb pilny w Konstytucji RP

Procedura trybu pilnego, stanowigca odstgpstwo od zwyklej procedury
ustawodawczej, znajduje zakotwiczenie w Konstytucji RP. Jest ona jedng ze szczegodlnych
procedur ustawodawczych jakie okresla Konstytucja RP obok postepowania dotyczacego
ustawy budzetowej oraz postgpowania dotyczacego projektu ustawy o zmianie ustawy

zasadniczej.

140 przykladowo: A. Szmyt, Jeszcze w sprawie trybu..., op.cit, S. 279; W Odrowgz-Sypniewski,
O dopuszczalnosci rozpatrywania w trybie pilnym..., op.cit.; W. Skrzydlo, Komentarz do art. 123 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. W. Skrzydto,
2013, M. Borski, B. Przywora, Postgpowanie z projektem pilnym..., op.cit.; P. Czarny, Modyfikacje trybu
ustawodawczego, [w:] Prawo Konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki Warszawa 2011, s. 272;
S. Patyra, Tryb pilny w teorii i praktyce..., op.cit.; B. Banaszak, Postgpowanie nad pilnym projektem ustawy,
[w:] Prawo konstytucyjne, red. B. Banaszak, Warszawa 2008, s. 186-188; L. Garlicki, Komentarz
do art. 123..., op. cit., P. Chybalski, Art. 123..., op.cit.

141 Wyroki TK: z 7 listopada 2013 r. K 31/12, OTKZU -A 2013, Nr 8, poz. 121; z 13 czerwca 2013 r. P 35/12,
OTK ZU —A 2013, Nr 5, poz. 59; z 15 lipca 2013 r. K 7/12, OTK ZU- A 2013, Nr 6, poz.; z 9 grudnia 2015 r.
K 35/15, OTK ZU —A 2015, Nr 11, poz. 186.
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Procedurg trybu pilnego reguluje art. 123 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze:

,»1. Rada Ministrow moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny,
z wyjatkiem projektow ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta
Rzeczypospolitej, Sejmu, Senatu oraz organdw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych
ustrdj 1 wlasciwos¢ wtadz publicznych, a takze kodeksow.

2. Regulamin Sejmu oraz regulamin Senatu okres$laja odrebnosci w postgpowaniu
ustawodawczym w sprawie projektu pilnego.

3. W postgpowaniu w sprawie ustawy, ktorej projekt zostal uznany za pilny, termin jej
rozpatrzenia przez Senat wynosi 14 dni, a termin podpisania ustawy przez Prezydenta
Rzeczypospolitej wynosi 7 dni”.

Na wstepie nalezy wskazaé - odnoszac si¢ do pojecia ,,tryb pilny” - ze w doktrynie
pojecie to nie budzi zasadniczych watpliwosci. Doktryna analizujac tryb pilny okresla

55142

go pojeciami ,,szczegllny przyspieszony tryb postepowania z projektami ustaw”**, | klauzula

:99143

pilnosci”*3, | szczegdlna procedura ustawodawcza4*

oraz ,,szybka $ciezka legislacyjna”*,

W przypadku tego ostatniego pojecia ,,szybka $ciezka legislacyjna”, zauwazenia wymaga,
ze pojecie to moze wprowadzaé w blad w zwiazku z tym, ze w Regulaminie Sejmu*®
w rozdziale dotyczacym postepowan z ustawami (postgpowanie zwykle) okreslono
mozliwo$¢ skrdcenia przez Sejm w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach postepowania
z projektami ustaw (...) (art. 51 Regulaminu Sejmu). W ocenie P. Chybalskiego!*’ pojecie
»szybka S$ciezka legislacyjna” rozumiana jako tryb pilny jest pojeciem jednoznacznym
z regulacjami okreslonymi w art. 51 Regulaminu Sejmu.

Nalezy zauwazy¢, iz (jak wskazano w punkcie 1.3 rozdziatu I tej czeSci niniejszej
pracy) tryb pilny wystepuje w roznych krajach Unii Europejskiej i jest roznie okreslany.
Przyktadowo w Niemczech tryb pilny okreslany jest jako ,,szczegolnie pilny” (besonders
eilbediirftig), we Francji jest to ,procedura przyspieszona” (procedure accélérée) zwana
po nowelizacji Konstytucji w 2008 r. ,,procedurg naglta” (procédure urgence).

Odnoszgc si¢ do kregu podmiotow majacych prawo inicjatywy ustawodawcze]
(postowie, Senat, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Rada Ministrow oraz grupa

co najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu) zauwazenia wymaga,

142 A. Gwizdz, Pilny projekt..., op.cit., 5.184.

143 M. Mistygacz, Ewolucja Roli Rzqdu..., op.cit., s. 70.

144 Garlicki, Rozdziat IV ,,Sejm i Senat” , [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, op.cit., s. 4.

145 p_Chybalski, Art. 123...op.cit. ; M. Mistygacz, Ewolucja Roli Rzqdu..., op.cit., s. 70.

146 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (M. P. z 2022 r. poz. 503).

147p, Chybalski, Art.. 123..., op.cit. .
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ze tylko Radzie Ministrow na podstawie art. 123 Konstytucji RP przystuguje prawo uznania
uchwalonego przez siebie projektu ustawy za pilny. Jest to przywilej, ktory dotyczy jedynie
Rady Ministréw. Jednak z przywileju tego rzad coraz rzadziej korzysta. Klauzule pilno$ci
rzgdowym projektom ustaw w stosunku do rzadowych projektow ustaw procedowanych
w trybie zwyklym rzad nadat w III kadencji Sejmu 19% rzadowych projektow ustaw,
w IV kadencja Sejmu 4% rzadowych projektow ustaw, w V i VI kadencji Sejmu ok. 5%
rzagdowych projektow ustaw, w VII Kadencji Sejmu 3,24 % rzadowych projektéw ustaw
aw VIl kadencji Sejmu rzad nadat niecate 0,5 % rzadowych projektow ustaw'*®. Zauwazenia
wymaga, ze pomimo tego, ze oprécz Rady Ministrow wladz¢ wykonawczg sprawuje takze
Prezydent RP to ustawodawca konstytucyjny przyznat to prawo jedynie Radzie Ministrow.
Przywilej ten jednak jest ograniczony przedmiotowo bowiem klauzuli trybu pilnego

nie mozna nada¢ wszystkim projektom rzagdowym.

2.2. Katalog wylaczen z trybu pilnego

Konstytucja RP wprowadzita wylaczenia dotyczace projektow ustaw: podatkowych,
wyboréow Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego,
regulujacych ustroj i whasciwo$¢ wtadz publicznych, a takze kodeksow.

Wylaczenie stosowania trybu pilnego dla ,ustaw podatkowych” (pojecie ,,ustawy
podatkowe” wprawdzie nie zostatlo zdefiniowane w Konstytucji RP, jednak wedtug
doktryny?*® nalezy je definiowa¢ na podstawie art. 217 Konstytucji RP) znalazto swoje
uzasadnienie w Konstytucji RP, ktora dla tych projektow ustaw przewidziala szczego6lng
procedure ustawodawcza™® (art. 221-224 Konstytucji RP). Jak wskazuje doktryna®®?

wylaczenie projektow ustaw podatkowych z trybu pilnego wynika z tego, ze regulacje

148 Dane za: M. Borski, B. Przywora, Postepowanie z projektem pilnym..., op.cit., s.18 oraz wlasne badania
dotyczace ilosci rzgdowych projektéw ustaw w VIII kadencji Sejmu.
149 |, Garlicki, Rozdziat IV ,,Sejm i Senat” ..., 0p.Cit., S. 6.

150 Zgodnie z art. 221 Konstytucji RP tylko Radzie Ministréw przystuguje wylaczna inicjatywa ustawodawcza

w zakresie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy
o zacigganiu dhugu publicznego oraz ustawy o udzieleniu gwarancji finansowych przez panstwo. Inicjatywa
ustawodawcza Rady Ministrow w zakresie ustawy budzetowej jest nie tylko wylacznym jej uprawnieniem,
ale rowniez obowiazkiem wynikajacym z art. 222 Konstytucji RP, ktory nakazuje przedtozenie Sejmowi RP
przez Rad¢ Ministrow w okreslonym terminie projektu ustawy budzetowej. Nalezy tez pamigta¢, ze uchwalenie
ustawy budzetowej wyrdznia si¢ szczeg6lng procedurg. Procedowanie nad ustawg budzetowg w parlamencie,
w przypadku niespelnienia okreslonych warunkow, wiaze si¢ z konsekwencjami, ktére zostaly okreslone
w art. 225 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem od dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowe;j
Sejm ma 4 miesigce na skierowanie ustawy do podpisu Prezydentowi Rzeczypospolitej. Jezeli tak si¢ nie stanie
to, Prezydent Rzeczypospolitej moze w ciggu 14 dni zarzadzi¢ skrocenie kadencji Sejmu. Mozliwos¢ skrocenia
kadencji Sejmu ma na celu dyscyplinowanie pracy nad najwazniejszym aktem, ktory okresla budzet panstwa.

151 p, Chybalski, Art. 123..., op.cit., s. 542.
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dotyczace spraw podatkowych majg istotny wplyw na obywateli, bowiem dotycza
one szerokiego obszaru spoteczenstwa, co wymusza na ustawodawcy zachowanie

152 zostato jednocze$nie dopuszczone stanowisko,

obowigzujacych terminéw. W doktrynie
ze jezeli projekty ustaw, ktorych przedmiotem sg optaty lub niepodatkowe nalezno$ci
budzetowe, to mogg by¢ rozpatrywane w trybie pilnym.

Z kolei odnoszac si¢ do wylaczenia z trybu pilnego projektow ustaw rzadowych
dotyczacych ,wyborow Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu
terytorialnego”, zauwazenia wymaga, ze w doktrynie nie pojawily si¢ watpliwosci
w interpretacji przedmiotu wylaczenia. Wylaczenie odnosi si¢ do wszystkich projektow, ktore
swoim zakresem przedmiotowym reguluja wszelkie kwestie dotyczace wyborow wskazanych
powyzej podmiotéw. Zaznaczenia wymaga, majac na wzgledzie podmioty jakie podlegaja
wylaczeniom stosowania klauzuli pilno$ci w zakresie regulacji wyborczych, ze w przypadku
projektéw ustaw regulujacych kwestie referendow, brak jest przestanek do tego wytaczania.
Zdaniem doktryny®® brak bylo podstaw do zakazania nadawania klauzuli pilnosci
tym projektom ustaw, poniewaz, nie tacza si¢ z regulacja trybu i sposobu wytaniania
wskazanych powyzej podmiotow.

Natomiast w przypadku wylaczonych z trybu pilnego projektéw ustaw regulujacych
,ustrdj 1 wilasciwosci wiladz publicznych” zauwazono, ze powoduja one znaczgce
watpliwosci. Jak wida¢ okreSlenie to zostalo zastosowane nieprecyzyjnie, a tym samym
wzbudzito wiele watpliwosci. W szczegdlnosci dotycza one wystepujacej miedzy pojeciem
,ustroj” a pojeciem ,,wlasciwosci wtadz publicznych” koniunkcji tacznej wyrazu ,,i”°, ktory
oznacza, ze podlega wylaczeniu z klauzuli pilnosci projekt ustawy, ktorego zakresem
przedmiotowym obejmuje zgodnie z wykladnig literalng lacznie ustrdj oraz (i) wlasciwosci
wladz publicznych. Tak przyjeta interpretacja moze prowadzi¢ do wnioskow, skutkujacych
tym, Ze zostanie nadany tryb pilny w projektowi ustawy, ktorej przedmiotem sg rozlacznie
regulacje dotyczace wlasciwosci wtadz publicznych albo tylko regulacje dotyczace ustroju.

Watpliwosci  w  przedmiotowym zakresie dostrzegta doktryna, wskazujac

9

na interpretacje spojnika wyrazu ,i”. Przyjecie, Ze spdjnik ten faczy oba terminy
(ustroj 1 wilasciwos€), prowadzi to do wytaczenia z trybu pilnego ,,wyjatkowo waskiej
kategorii projektow”™®*. Zauwazenia wymaga, Zze brak jest w tym zakresie orzeczen TK.

Wsparciem w interpretacji przedmiotowej kwestii moze by¢ wyrok TK w sprawie K 35/15,

152 M. Berek, Rada Ministréw..., op.cit.
153 |, Garlicki, Rozdziat IV ,,Sejm i Senat” ..., op.Cit., s. 7.
154 p, Chybalski, Art. 123..., op.cit., s. 544.
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ktory odnosit sie do art. 37 ust. 2 Regulaminu Sejmu okreslajacego, ze pierwsze czytanie na
posiedzeniu Sejmu przeprowadza si¢ w odniesieniu do projektow ustaw: o zmianie
Konstytucji, budzetowych, podatkowych, dotyczacych wyboru Prezydenta, Sejmu i Senatu
oraz organow samorzadu terytorialnego, regulujgcych ustrdj 1 wlasciwos¢ wtadz publicznych,
a takze kodeksow. TK w tym wyroku stwierdzil, ze ,,zostal naruszony art. 37 ust. 2
Regulaminu Sejmu, gdyz projekt tej ustawy regulowal ustrdj wtadz publicznych, a konkretnie
ustrdj TK.”. Oznacza to, ze mimo uzycia spdjnika wyrazu ,,i” nalezy interpretowaé wskazany
w tym przepisie ,,ustrdj i wiasciwosci wladz publicznych” jako wyliczenie enumeratywne,
ktore skutkuje tym, ze jezeli rzadowy projekt ustawy obejmuje swoim zakresem jeden
z elementdéw, tj. ustrd] albo wilasciwos¢ wiladz publicznych, to taki projekt podlega
wylaczeniu z nadania trybu pilnego. Poza wskazang powyzej watpliwoscia doktryna
dostrzegla réwniez, ze pojecie ,ustrd] 1 wilasciwos¢ wiladz publicznych” jest mato
precyzyjnym?®® okresleniem z uwagi na fakt, ze ,,wtadza publiczna” moze sie wigza¢ z ,.kazda
panstwowa i samorzadowa jednostka organizacyjng”. Wskazane powyzej watpliwosci
niewatpliwie nalezatoby jednoznacznie rozstrzygnac. Brak orzeczen TK w przedmiotowym
zakresie z pewnoscig nie utatwia tego zadania.

Z uwagi na watpliwos$ci dotyczace wystepujacej miedzy pojeciem ,,ustrdj” a pojeciem
,wlasciwos¢ wladz publicznych” koniunkcji tacznej wyrazu ,,i” zasadnym jest, aby przestrzec
rzad wykonujacy swoje kompetencje ustawowe o nienadawaniu klauzuli pilnosci projektom
ustaw, w przypadku gdy zakres przedmiotowy dotyczy ktorego§ z dwoch zakresow,
tj. wlasciwos$ci wladz publicznych lub ustroju. Przyjecie takiej praktyki powinno ustrzec rzad
przed ewentualnymi zarzutami niekonstytucyjnosci rzagdowych projektow ustaw zwigzanych
z naruszeniem wylaczenia, o ktorym mowa w art. 123 ust. 1 Konstytucji RP. Analizujac
przedmiotowe wylaczenie, wydaje si¢, ze do czasu kiedy jednoznacznie TK nie wypowie
sic w tej kwestii, to zasadnym jest positkowanie si¢ wyrokiem TK K 35/15 i uznanie,
iz w przypadku projektu ustawy, ktory bedzie regulowal swoim zakresem ustrdj albo
wlasciwos¢ wiadz publicznych, nie naklada¢ klauzuli trybu pilnego. Przyktadowym
rozwigzaniem tej watpliwosci moze by¢ zmiana art. 123 ust. 1 Konstytucji RP, gdzie
ustawodawca jednoznacznie przesadzi, czy intencja jest wylaczenie z klauzuli pilnoSci
projektéw ustaw dotyczacych ustroju i wilasciwosci wiladz publicznych czy wylaczenie

Z tej klauzuli kazdego z osobna projektu ustawy, ktory bedzie okreslat jeden z tych zakresow

15|, Garlicki, Rozdziat IV ,,Sejm i Senat” ..., op.Cit., s. 7.
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przedmiotowych, oraz doprecyzowanie pojecia ,wladza publiczna” (np. okreslajac
w punktach katalog wylaczen).

Odnoszac si¢ do wylaczenia z trybu pilnego ,kodeksow”, nalezy zauwazyc,
ze réwniez w tym zakresie powstajag watpliwosci. Pierwsza watpliwos¢ dotyczy przepisow
ustawy, a konkretnie jakiej materii dotycza. Jezeli materia regulowana dotyczy zagadnien
kodeksowych, a tytul projektu ustawy nie oznacza, ze jest to kodeks, to czy projekt ustawy
moze podlega¢ wylaczeniu z trybu pilnego. Przyjmujac, ze wyltaczeniu podlega tylko projekt
ustawy, w ktorego tytule jest wyraz ,,Kodeks”, to moze prowadzi¢, w przypadku checi
nadania trybu pilnego (oczywiscie tylko nowym projektom ustaw kodeksowych), do uzycia
w tytule zamiast nazwy ,,kodeks” nazwy ,,prawo” (przyktadowo ustawa — Prawo zamowien
publicznych). Nalezy zwroci¢ uwage, ze to od rzadu zalezy nadanie tytutu rzadowemu
projektowi ustawy, co niewatpliwie moze wigza¢ si¢ z nadaniem klauzuli pilno$ci. Natomiast,
doktryna®®® zauwaza, ze jezeli uznaé tylko projekt ustawy, ktory ma w tytule wyraz ,.kodeks”,
za podlegajacy wylaczeniu z trybu pilnego, to powstaje mozliwo$¢ omijania wylaczenia
z trybu pilnego projektow ustaw, ktére nie mialy w tytule wyrazu ,kodeks”, a miatly
przykladowo wyraz ,,prawo”. Okreslenia ,kodeksow” podjat si¢ TK®" twierdzac, ze ,.istotg
kodeksu jest stworzenie koherentnej i - w miar¢ mozliwos$ci - zupelnej oraz trwatej regulacji
w danej dziedzinie prawa, kodeksy przygotowywane i uchwalane sg w odrebnej, bardziej
ztozonej procedurze niz "zwyczajne" ustawy, istotg kodeksu jest dokonanie kodyfikacji dane;j
gatezi prawa. Dlatego terminy i1 poj¢cia uzywane przez kodeksy traktuje si¢ jako wzorcowe
i domniemywa sig, iz inne ustawy nadajg im takie samo znaczenie. Jest niesporne, ze zarowno
aksjologia, jak i technika tworzenia prawa traktuje kodeksy w sposob szczegdlny.

Zasada prawidtowej legislacji wymaga wiec, by ustawodawca nader rozwaznie
podejmowat nowelizacj¢ kodeksow, a w kazdym razie, by powstrzymywatl
si¢ od nowelizowania ich droga posrednia, gdy pozornie niezmieniony tekst kodeksu zostaje
wydrazony z tresci postanowieniami ustaw szczegdlowych. Jest to szczegodlnie wazne, gdy
nowelizacja ma dotyczy¢ kodeksowych unormowan o charakterze zasadniczym,
przesadzajacych sama istote¢ poszczegdlnych instytucji danej galezi prawa”. Druga
watpliwos¢, jaka doktryna wskazuje, dotyczy wylaczenia kodeksow z nadania trybu pilnego
w zakresie nowych kodeksow albo ich zmian. Rozwigzania tej watpliwosci mozna doszukaé
si¢ w Regulaminie Sejmu, ktory okresla postepowanie z projektami kodeksow. Przepis art. 87

ust. 1 Regulaminu Sejmu stanowi, ze do postepowania z projektami kodeksow, projektami

156 p, Chybalski, Art. 123..., op. Cit., s. 544.
157 Orzeczenie TK z 21 listopada 1994 r., K 2/94, OTK, ZU 1994, poz. 36.
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zmian kodeksow oraz z projektami przepisow wprowadzajacych kodeksy i ich zmian stosuje
si¢ przepisy dziatu II rozdzialu 1, 1a i 14, chyba Ze przepisy niniejszego rozdziatu stanowia
inaczej. Oznacza to, ze nie stosuje si¢ do nich postepowania z pilnym projektem ustawy.

Odnoszac si¢ do watpliwosci dotyczacych wylaczen z trybu pilnego kodeksow,
wydaje si¢, ze o ile watpliwos¢ druga dotyczaca wylaczenia z trybu pilnego kodekséw 1 ich
zmian w S$wietle art. 87 ust. 1 Regulaminu Sejmu jest wyjasniona, to nadal pozostaje
watpliwos$¢ dotyczaca projektow, ktore w tytule nie majg nazwy Kodeks, a swoim zakresem
obejmujac materi¢ kodeksow podlegaja wylaczeniu z trybu pilnego. Wydaje si¢, ze regulacja
w tym zakresie powinna zosta¢ doprecyzowana przez jednoznaczne wskazanie, iz wylaczenie
z trybu pilnego dotyczy projektoéw ustaw obejmujacych swym zakresem materi¢ kodeksowa.
Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage, iz zdaniem doktryny wylaczeniu projektéw ustaw z trybu
pilnego powinny podlega¢ projekty ustaw wyrazajacych zgode na ratyfikacje umowy
migdzynarodowej (art. 90 ust. 1 Konstytucji RP), bowiem ,,zakaz ten mozna wywodzi¢ z tego
fragmentu art. 123, ktory wytacza mozliwos¢ rozpatrywania w trybie pilnym projektu ustawy
regulujacej wlasciwo$é wadz publicznych.”1%8,

Pomimo stanowiska przedstawicieli doktryny (pkt 1.1. rozdziat 1 cze$¢ 1 niniejszej
pracy) nalezy wskaza¢, ze parlament procedowal w VII kadencji Sejmu 1 VIII kadencji Senatu
projekt ustawy, ktoremu rzad nadat tryb pilny o wyrazeniu zgody na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej, o ktorej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji RP¥°. Uprawnienie, jakie
przystuguje rzadowi w zakresie nadania projektowi ustawy trybu pilnego, ktory oznacza
pierwszenstwo przed innymi projektami i szybkie uchwalenie ustawy, zapewnia rzadowi
mozliwos¢ realizowania najwazniejszych zadan panstwa. W tym przypadku Senat ma na
rozpatrzenie ustawy tylko 14 dni, a Prezydent na jej podpisanie — 7 dni. Pozostate terminy w
zakresie trybu pilnego doprecyzowuje Regulamin Sejmu i Regulamin Senatu. Jak zauwaza
doktryna®®® przekroczenie terminéw okreslonych w art. 123 ust. 3 Konstytucji RP, cho¢ nie
dotycza one postepowania sejmowego, moze stanowi¢ podstawe zaskarzenia do TK

proceduralnej prawidtowosci uchwalenia ustawy.

158 M. Berek, ,,Rada Ministréw jako organ inicjujqcy postepowanie ustawodawcze”, Warszawa 2017.

159 Przyklad ten zostal oméwiony w rozdziale 1 czesci II dotyczyt ustawy o ratyfikacji umowy pomiedzy
Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Europejska Agencja Kosmiczng w sprawie przystgpienia Polski
do Konwencji o utworzeniu Europejskiej Agencji Kosmicznej i zwigzanych z tym warunkéw, podpisanej
w Warszawie dnia 31 lipca 2012 r., oraz Konwencji o utworzeniu Europejskiej Agencji Kosmicznej,
sporzadzonej w Paryzu dnia 30 maja 1975 .

160A. Szmyt, Jeszcze w sprawie trybu..., op.cit., S. 280.
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2.3. Wnoszenie poprawek do pilnych rzadowych projektow ustaw

Nalezy zwroci¢ uwage, ze w procesie ustawodawczym nadanie trybu pilnego
rzagdowemu projektowi ustawy nie pozbawia zasady rozpatrywania tego projektu w trzech
czytaniach (art. 119 ust. 1 Konstytucji RP). Z zasady trzech czytan wynikaja takze granice
poprawek. Na etapie parlamentarnego postgpowania ustawodawczego rzad na podstawie
art. 119 ust. 2 Konstytucji RP otrzymal prawo wnoszenia poprawek do projektu ustawy
W czasie rozpatrywania go przez Sejm. Wnoszone przez rzad poprawki do projektu ustawy
mogg dotyczy¢ projektu rzgdowego lub projektéw ustaw kierowanych przez inne podmioty
uprawnione do inicjatywy ustawodawczej. Prawo to nie przysluguje Prezydentowi RP
oraz Senatowi, chyba ze poprawki dotycza ich projektéw ustaw.

Odnoszac si¢ do poprawek wnoszonych do rzadowych projektéw ustaw, ktérym rzad
nadat tryb pilny, istotna jest kwestia dopuszczalnych granic wnoszonych poprawek. Nalezy
zwréci¢ uwage, iz o ile poprawki moga nawet calkowicie zmienia¢ kierunki rozwigzan
przyjete przez podmiot realizujacy inicjatywe ustawodawcza, to w przypadku projektow
ustaw, ktorym rzad nadat tryb pilny, nie moga swym zakresem obejmowaé materii
wylaczonej z trybu pilnego (art. 123 ust. 1 Konstytucji). Musza one, co do zasady, mie$ci¢ si¢
w zakresie projektu wniesionego przez uprawniony podmiot i zosta¢ poddane pierwszemu
czytaniu. Jak zauwaza doktryna'®® najwieksze kontrowersje wynikaja z tego, czy do projektu
rzadowego rozpatrywanego w trybie pilnym postowie moga wnosi¢ poprawki. Zagadnieniu
temu wiele uwagi poswiecit TK.

W jednym z orzeczen dotyczacym granic wnoszenia poprawek TK stwierdzit,
ze ,,w pilnym trybie ustawodawczym postowie nie moga wprowadza¢ poprawek dowolnie
rozszerzajacych zakres regulacji ustawowej poza materie zawarte w pilnym projekcie ustawy
pochodzacym od Rady Ministrow. Takie rozszerzenie zakresu regulacji bytoby sprzeczne
z wylacznoscia inicjatywy ustawodawczej Rady Ministrow”%2, W innym z kolei orzeczeniu
TK stwierdzit*®®, odnoszac sie do dopuszczalnosci i zakresu wnoszenia poprawek, ze zalezy
to w znacznym stopniu od etapu prac parlamentarnych, na ktérych zostaja one wnoszone.
TK uznal, ze w ,,postepowaniu sejmowym szczegdlnie szeroka mozliwos¢ modyfikowania
projektu ustawy wystepuje na etapie prac komisji, pomigdzy pierwszym a drugim czytaniem

projektu. Nie ma przeszkdd (poza projektami rozpatrywanymi w trybie pilnym

161 M. Mistygacz, Ewolucja Roli Rzqdu..., op.cit., s. 70.
162 Orzeczenie TK z 19 stycznia 1996 r., K 18/95, OTK ZU 1996, Nr 1, poz. 1.
163 Orzeczenie TK z 23 lutego 1999 r. K 25/98, OTK ZU 1999, Nr 2, poz. 23.
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oraz projektami, co do ktorych wyltaczno$¢ inicjatywy ustawodawczej nalezy do Rady
Ministrow), by w sprawozdaniu komisji zaproponowana zostala nowa wersja projektu,
odlegta od tresci zawartych w inicjatywie ustawodawczej. Etap dokonywania tych
modyfikacji jest na tyle wczesny, ze nie brakuje czasu na refleksje, konsultacj¢ i poznanie
reakcji opinii publicznej, a ochrone praw autora inicjatywy ustawodawczej gwarantuje
art. 119 ust. 4 Konstytucji, ktory pozwala wnioskodawcy na wycofanie projektu do czasu
zakonczenia drugiego czytania. Bardziej ograniczone jest prawo wnoszenia poprawek
w drugim czytaniu i w dalszych etapach postgpowania sejmowego. Daje temu wyraz art. 119
ust. 3 Konstytucji RP, pozwalajacy Marszatkowi Sejmu odmowi¢ poddanie pod gtosowanie
poprawki, ktora uprzednio nie byla przedtozona komisji; ale tez na tym etapie postgpowania
sejmowego Trybunat Konstytucyjny uznat konieczno$¢ wyraznego odrdznienia «poprawki»
od «inicjatywy ustawodawczej» (...).”.

Odnoszac si¢ do poprawek zglaszanych przez Senat, jak stusznie zauwazyt TK, Senat
pracuje juz nad ustawa uchwalong przez Sejm (art. 120 Konstytucji), nie za§ nad projektem
ustawy, ktora byta rozpatrywana przez Sejm. Wedtug TK ta konstatacja wynika z wyktadni
jezykowej przepisow Konstytucji RP. ,,O ile bowiem we wszystkich czterech ustgpach
art. 119, regulujacego postepowanie legislacyjne w ramach pierwszej izby parlamentu, mowa
o ,projekcie ustawy”, o tyle art. 121, traktujacy o pracach drugiej izby, postuguje
si¢ juz stowem ,ustawa”. Wynik interpretacji jezykowej znajduje oparcie w wykladni
funkcjonalne;j. Jesli bowiem celem analizowanych przepiséw Konstytucji RP jest zachowanie
petnego procesu legislacyjnego co do zasadniczych treSci normatywnych ustaw, nie mozna
dopuscié, by na etapie prac senackich do uchwalonej juz ustawy, ktéra przeszta trzy czytania,
wiaczano catkowicie nowe tresci.”24,

Uznajac, ze niedopuszczalne jest modyfikowanie projektu ustawy rozpatrywanej
w trybie pilnym na etapie prac komisji, pomigdzy pierwszym a drugim czytaniem projektu,
to tym bardziej niedopuszczalne jest jak stwierdzit!® TK rozszerzenie zakresu regulacji
rozpatrywanej w trybie pilnym w ramach poprawek senackich, bedacych koncowym etapem
prac legislacyjnych.

Majac na wzgledzie zakres i czas sktadania poprawek do rzadowych projektow ustaw,
ktére rozpatrywane s3 w trybie pilnym, zauwazenia wymaga, ze rzad, chcac uwzgledni¢

poprawki, ktére mogtyby dotyczy¢ zakresowo katalogu ustaw podlegajacych wylaczeniu

164 Wyrok TK z 18 kwietnia 2012 r., K 33/11, OTK ZU —A 2012, Nr 4,poz. 40.
165 1pjdem.
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(art. 123 ust. 1 Konstytucji RP) zgodnie z art. 75 Regulaminu Sejmu'®®

, moze przed
rozpoczeciem drugiego czytania wycofa¢!®” klauzule pilnosci. Jest to uprawnienie, ktore
przystuguje jedynie rzadowi w zakresie projektow przez niego wnoszonych. Konsekwencja
cofniecia klauzuli pilnosci jest to, ze dotychczasowe postepowanie W trybie pilnym zostaje
przeksztatcone w postepowanie zwykte. Oznacza to, ze nie stosuje si¢ termindéw wskazanych
w Konstytucji RP ani w regulaminach sejmowych i senackich okreslonych dla trybu pilnego
oraz orientacyjny kalendarz dla projektu ustawy z klauzulg pilno$ci przestaje obowigzywac.
W przypadku nieskorzystania z mozliwosci wycofania klauzuli pilnosci wazne
jest aby ustawodawca pomimo ,,po$piechu”, skorzystat z regulacji, ktore mogg gwarantowac
rzetelne tworzenie prawa. Do takich regulacji nalezg przepisy art. 42 ust. 4 i 5 Regulaminu
Sejmu. Zgodnie z tymi przepisami komisje moga wystapi¢ do ministra wtasciwego do spraw
czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej o opini¢ w tym zakresie
zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej (...). Ponadto Marszatek Sejmu,
na wniosek komisji, moze zwroci¢ si¢ do wnioskodawcy projektu ustawy o przepracowanie
projektu z rozwazeniem zmian postulowanych przez komisje oraz przedstawienie skutkdw,
zwlaszcza finansowych (...). Zauwazy¢ nalezy, ze regulacje te maja charakter fakultatywny
co oznacza, ze podmioty te nie majg obowigzku ich stosowania. O ile komisja przewaznie
wystepuje o opini¢ w zakresie zgodnos$ci projektu ustawy z prawem unii europejskiej,
niezaleznie czy projekt objety jest prawem unii europejskiej czy nie, to komisja nie kieruje
do Marszatka Sejmu wniosku o wystapienie %8 do wnioskodawcy w sprawie przedstawienia

skutkéw dla projektu ustawy, w szczegdlnosci finansowych.

186 M.P. z 2022 1. poz. 990, z p6zn. zm.

167 Jak wskazuje S. Patyra,, ,,praktyka sejmowa postepowania legislacyjnego, wskazywata, ze Rada Ministrow
rzadko korzysta z wycofania projektu”. Przyktadowo wskazano, ze w VI kadencji Sejmu (stan na dzien
22 grudnia 2010 r.) dotyczyto to dwdch sposrod 30 projektéw opatrzonych tg klauzulg. S. Patyra, Tryb pilny
w teorii i praktyce..., op.cit.

168 Ocena ta wynika z przeprowadzonego badanie w oparciu o projekty rzadowe, ktérym nadano tryb pilny
w VII i VIII kadencji Sejmu oraz VIII i IX kadencji Sejmu, ktoére opisatam w czgsci I1 niniejszej pracy.
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2.4. Postepowanie z pilnym rzadowym projektem ustawy

Tryb pilny jest uprawnieniem, jakie przystuguje rzadowi do nadania projektowi
ustawy klauzuli pilno$ci, co oznacza pierwszenstwo przed innymi projektami. Tym samym
daje to rzadowi mozliwo$¢ szybkiego realizowania najwazniejszych zadan panstwa.
W tym przypadku Senat ma na rozpatrzenie ustawy tylko 14 dni, a Prezydent RP na jej
podpisanie — 7 dni.

W wyniku wymogu wynikajgcego z art. 123 ust. 2 Konstytucji RP stanowigcego,
ze Regulamin Sejmu oraz Regulamin Senatu okreslaja odrgbnosci w postgpowaniu
ustawodawczym w sprawie projektu pilnego, zauwazenia wymaga, ze zarowno Regulamin
Sejmu jak i Regulamin Senatu uszczegodtawiajg procedurg postepowania z projektem ustawy,
ktéra ma by¢ rozpatrywana w trybie pilnym.

Nalezy podkresli¢, ze przedmiotowa procedura okreslona w Regulaminie Sejmu
i Regulaminie Senatu r6zni si¢ od procedur dla postgpowania z projektami ustaw zwyktych.

Poréwnanie obydwoch regulamindéw w zakresie trybu pilnego prowadzi do konkluzji,
ze tylko Regulamin Sejmu po$wigca tej materii oddzielny rozdzial. W przypadku przepisow
dotyczacych trybu pilnego okreslonych w Regulaminie Sejmu wskaza¢ nalezy, ze w rozdziale
2 dzialu II Regulaminu Sejmu ,,Postgpowania z projektem pilnym” zostalo okreslone,
7ze Marszatek Sejmu, nadajac bieg takiemu projektowi ustawy, ustala jednoczesnie
orientacyjny kalendarz prac w Sejmie nad takim projektem ustawy. Oznacza to, ze Marszalek
ma duzg swobod¢ w okre$leniu harmonogramu prac (brak terminu koncowego do uchwalenia
ustawy niewatpliwie wplywa na swobode Marszalka Sejmu w okreslaniu kalendarza prac).
Zarzadzenie drukowania pilnego projektu ustawy powinno nastgpi¢ niezwlocznie po jego
otrzymaniu (art. 72 ust. 1). Z tym, ze w uzasadnionych przypadkach dopuszcza si¢ odstepstwo
od regulaminowego wymogu dorgczenia postom druku, na rzecz podania do wiadomosci,
ze druk projektu jest wylozony do odbioru w Kancelarii Sejmu (w art. 72 ust. 2).
W przypadku projektow pilnych Marszatek Sejmu moze przesadzi¢ o dopuszczalnosci
rozpatrzenia projektu w pierwszym czytaniu, bez zachowania 7-dniowego terminu od dnia
dorgczenia postom druku (art. 73 ust. 1). Bardzo waznym elementem jest okreslenie przez
Marszatka terminu przedstawienia przez komisje sejmowe sprawozdan, ktory nie moze by¢
dhuzszy niz 30 dni (art. 73 ust. 2). Wedtug doktryny'®® przekroczenie takiego terminu
dla projektu ustawy procedowanej w trybie pilnym raczej nie stanowi samoistnej podstawy

189 A Szmyt, Jeszcze w sprawie trybu..., op.Cit. s. 281.
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do zaskarzenia przed TK, pod warunkiem Ze nie naruszono faktycznie ,,idei” pilnosci. Nalezy
jednak liczy¢ si¢ z tym, ze TK moze oceniad, czy ,,idea” trybu pilnego nie narusza zasady
prawidtowej legislacji, pomimo ze brak jest w procedurze Sejmowej koncowego terminu
do uchwalenia ustawy. Kolejnym etapem w procedurze Sejmowej, po zakonczeniu prac
komisji nad projektem ustawy, jest wprowadzenie tego projektu do porzadku najblizszego
posiedzenia Sejmu (art. 74). Podkreslenia wymaga, ze pilny tryb nie ogranicza prac komisji
sejmowych nad rzadowymi projektami ustaw bowiem stosuje si¢ do nich przepisy procedury
zwyklej, tj. art. 4043 Regulaminu Sejmu. Projekty te moga by¢ kierowane do komisji,
a takze moze by¢ powolana podkomisja w celu szczegdtowego rozpatrzenia projektu.
Konsekwencja prac komisji jest przedstawienie Sejmowi sprawozdania.

Przekazanie Marszatkowi Senatu i Prezydentowi RP uchwalonej przez Sejm ustawy,
nastgpuje niezwlocznie przez Marszatka Sejmu, nie pdzniej niz w ciggu 3 dni od dnia
uchwalenia ustawy (art. 77). Takze tozsamy termin zostal okreslony dla przekazania ustawy
Prezydentowi RP, w przypadku gdy tekst ustawy pilnej, ustalono w wyniku rozpatrzenia
propozycji Senatu (art. 79). W przypadku skierowania przez Prezydenta RP wniosku
0 ponowne rozpatrzenie ustawy, ktorej projekt wniesiony byl jako pilny, Prezydium Sejmu
obowigzane jest tak okresli¢ tok prac nad wnioskiem Prezydenta RP, aby od dnia jego
wplynigcia do dnia rozstrzygnigcia sprawy nie uptyneto wigcej niz 7 dni (art. 80).

Na tle Regulaminu Senatu procedura na etapie rozpatrywania ustawy pilnej przez
Senat podporzadkowana jest konstytucyjnemu wymogowi zakonczenia prac w terminie
14 dni od dnia jej przekazania przez Marszatka Sejmu, dlatego tez, jak juz wyzej wskazatam
Regulamin Senatu nie przewiduje odrebnego rozdziatu, w ktorym by okreslit dodatkowe
odregbnos¢ dla trybu pilnego. W Regulaminie Senatu okresla si¢ jedynie kilka uproszczen
proceduralnych (art. 71 ust. 2). Ustawa, ktorej nadano tryb pilny, nie wymaga opinii
Konwentu Seniorow dotyczacych opiniowania projektow porzadku obrad Senatu, a takze
dotyczacych planu pracy oraz wypowiadania si¢ w sprawie termindow posiedzen Senatu. Poza
tymi uproszczeniami przewiduje si¢ rOwniez, ze Marszalek Senatu nie musi przestrzegac
7-dniowego terminu, w ktorym powinien informowac¢ senatoréw, Prezydenta, Marszatka
Sejmu, Prezesa Rady Ministréw, o planowanym terminie posiedzenia i porzadku obrad.
Rowniez nie obowigzuje regula, ze w porzadku obrad uwzglednia si¢ jedynie te projekty,
ktére znane sa senatorom z drukéw im rozdanych nie poézniej niz na 3 dni przed
posiedzeniem.

Odnoszac si¢ do terminéw dotyczacych trybu pilnego, nalezy podkresli¢, ze jedynymi
terminami  okreslonymi  przez  ustrojodawce sa: 14  dni, ktore  Senat
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ma na rozpatrzenie ustawy, oraz 7 dni, ktore Prezydent RP ma na jej podpisanie. Konstytucja
milczy w tej materii co do procedowania w Sejmie; takze przepisy Regulaminu Sejmu nie
okreslaja dla tej izby terminu koncowego do zakonczenia procedowania w trybie pilnym
rzagdowego projektu ustawy, przez jego uchwalenie. Jedynym okresem, ktory okresla termin
prac sejmowych nad projektem pilnym jest 30-dniowy termin dla komisji sejmowych do
przedstawienia sprawozdania (art. 73 ust. 2 Regulaminu Sejmu).

Brak okreslenia terminu koncowego dla uchwalenia ustawy, z klauzulg pilnosci, przez
Sejm zasadniczo moze skutkowaé tym, ze czas procedowania projektu w trybie pilnym
nie bedzie rozni¢ si¢ od czasu procedowania nad ustawg w trybie zwyklym, a nawet moze
zdarzy¢ si¢ tak, ze procedowanie w trybie zwyklym bedzie przeprowadzone w terminie
szybszym niz przewidzianym dla trybu pilnego.

Pomimo, ze szybko$¢ pracy nad projektem ustawy zalezy od Sejmu, rzad moze
zasadniczo w rézny sposob przyspiesza¢ prace sejmowe. Przyktadowo jedna z praktyk rzadu,
ktéra ma na celu przyspieszenie tych prac, jest okreslenie w przepisie koncowym dzienne;j
daty wejscia w zycie ustawy, co przektada si¢ na konieczno$¢ uchwalenia ustawy przez Sejm
w takim terminie, aby zagwarantowa¢ Senatowi 1 Prezydentowi RP konstytucyjne terminy.
Oczywi$cie przyktad ten moze dotyczy¢ zardéwno projektow ustaw procedowanych w trybie
pilnym, jak i zwyktym.

Jak zauwaza doktryna ,,dlugotrwato$§¢ — badz wregcz przewleklo$§¢ — postgpowania
moze rodzi¢ pytanie o uchybienie przez Sejm przepisom art. 123 Konstytucji RP, konkretnym
przepisom regulaminowym czy zasadom przyzwoitej legislacji na tle konkretnego
postepowania 1 wynikajace z tego konsekwencje (...). Przekroczenie terminéw okreslonych
w art. 123 ust. 3 Konstytucji RP, cho¢ nie dotycza one postepowania sejmowego, moga
stanowi¢ podstawe zaskarzenia do Trybunalu Konstytucyjnego proceduralnej prawidtowosci
uchwalenia ustawy” 17°,

Odnoszac si¢ do przykltadu, gdzie w projekcie ustawy okre§lono w przepisie
koncowym dat¢ dzienng wejscia w zycie ustawy, zastrzec nalezy, ze niedopuszczalna begdzie
sytuacja wymuszajagca na Prezydencie RP podpisanie ustawy w krétszym terminie
konstytucyjnym niz 21 dni badZz 7 dni. Znalazlo to tez odzwierciedlenie w wyroku TK
Kp 2/18, ktory podzielil i rozwingl stanowisko wczeséniejszego wyroku TK!™, | 7e okre$lenie
daty wejscia w zycie ustawy z pominieciem zagwarantowanego Prezydentowi RP terminu

podjecia decyzji w przedmiocie podpisania ustawy (dwadziescia jeden dni w art. 122 ust. 2

0A, Szmyt, Jeszcze w sprawie trybu ..., op.cit., S. 280.
1 Wyrok TK z 23 lipca 2013 r., Kp 1/13, OTK ZU —A 2013, Nr 6, poz. 83.
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Konstytucji albo siedem dni w art. 123 ust. 3 Konstytucji) stanowi wystarczajacg przestanke
do stwierdzenia, ze ustawodawca uchybil standardowi demokratycznego panstwa prawnego

w aspekcie nakazu zachowania odpowiedniej vacatio legis”.

2.5. Wymogi formalne dla rzadowych projektéw ustaw

Odnoszac si¢ do wymogéw formalnych uzasadnien projektow ustaw, zauwazyé
nalezy, ze  wymogi  dotyczace  uzasadnien  projektéw  ustaw  okre$lone
w Regulaminie Sejmu zaréwno w przypadku ustaw procedowanych w trybie zwyklym,
jak 1 w trybie pilnym sg tozsame. Uzasadnienie projektow ustaw w jednej 1 drugiej procedurze
powinno odpowiada¢ wymogom formalnym okreslonym w Regulaminie Sejmu. Zauwazenia
wymaga takze, ze wprawdzie obowigzek przedstawienia uzasadnienia projektu ustawy nie
wynika wprost z Konstytucji RP, jednak mozna zalozy¢, ze obowigzek ten wynika posrednio
z art. 118 ust. 3 Konstytucji RP stanowigcego, ze wnioskodawcy, przedktadajac Sejmowi
projekt ustawy, przedstawiaja skutki finansowe jej wykonania. Jak wskazuje doktrynal’?
,»chodzi o to, by Sejm i Senat znaly nie tylko powody wniesienia projektu (o czym musi
informowa¢  zalagczone uzasadnienie projektu), ale takze skutki finansowe,
jakie wykonywanie tej ustawy pociagnie za sobg.”. W kontekscie powyzszego, jezeli przyjeto
za obowigzek przedstawienia w uzasadnieniu projektu ustawy skutkow finansowych
jej wykonania, to brak w uzasadnieniu tego elementu moze skutkowaé¢ wadliwoscial™
konstytucyjng projektu w zwiazku z art. 118 ust. 3 Konstytucji RP. Zastrzec nalezy jednak,
ze brak w uzasadnieniu pozostatych elementéw dotyczacych wymogoéw formalnych
nieposiadajacych podstawy w przepisach konstytucyjnych nie moze by¢ uznany za niezgodny
z konstytucjg. Zdaniem L. Garlickiego ,,Konstytucja nie wymaga, by uzasadnienie projektu
ustawy zawieralo jeszcze inne elementy niz okreslone w art. 118 ust. 3.7 jednak
nie ma przeszkod prawnych aby Regulamin Sejmu zawieral dodatkowe elementy, ktore beda
obowigzywa¢ podmioty majace inicjatywe ustawodawczg. Wprawdzie Konstytucja RP
nie mowi o innych wymogach formalnych, jakie powinien speti¢ projekt ustawy, to jednak
doktrynal”™ odnosi si¢ do tych wymogoéw. W przypadku uzasadnienia nie kwestionuje

dotagczania uzasadnienia do projektu ustawy ani nie ma zastrzezen do wymagan, jakie maja

172 W. Skrzydto do art. 118..., op. cit., s. 120.

173 p, Chybalski, Postepowanie w Sejmie komentarz do art. 34 ust. 1-7 Regulaminu Sejmu, [w:] Komentarz do
regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 188.

174 |, Garlicki, Komentarz do art. 118..., op.cit., s. 22.

15 3, Wronkowska, W sprawie postepowania legislacyjnego w przepisach Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, Przeglad Sejmowy 2000, nr 2, s. 76. 1s.173.
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zosta¢ zamieszczone W uzasadnieniu. Zdaniem L. Garlickiego!’®

dopuszczalne
jest formutowanie pozakonstytucyjnych wymogdéw uzasadnienia w regulaminie Sejmu,
co wigze si¢ z brzmieniem art. 112 Konstytucji RP. Skoro art. 112 Konstytucji RP uprawnia
do okreslenia w regulaminie Sejmu ,,sposobow wykonywania” obowigzkow organdéw
panstwowych wobec Sejmu, to mozna tez odnies¢ to do sposobu okreslania ,,uprawnien”
tych organow, do ktorych zalicza si¢ inicjatywa ustawodawcza. W doktrynie wymogi
formalne okreslajace elementy uzasadnienia projektu ustawy wigza wszystkie podmioty
majgce inicjatywe ustawodawczg.

Wymogi formalne dotyczace projektow ustaw rzadowych z klauzulg pilnosci stosuje
si¢ w zwigzku z art. 71 ust. 2 Regulaminu Sejmu dotyczacym wstepnej kontroli projektu.
W tym miejscu j nalezy zaznaczyé, ze wprawdzie rozdzial 2 ,Postgpowanie z pilnymi
projektami ustaw” Regulaminu Sejmu okres§la liczne odestania do zwyklej procedury
ustawodawczej to brak jest jednak ogo6lnego nakazu odpowiedniego stosowania tych regulacji
W sprawach nieuregulowanych w tym rozdziale, co niewatpliwie moze wigzaé si¢
z naruszeniem zasady okreslonoscil’’ wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP. Konsekwencja
naruszenia tej zasady sa watpliwosci interpretacyjne w stosowaniu w trybie pilnym odestan
do art. 34 Regulaminu Sejmu.

Z uwagi, ze przedmiotem tej pracy jest analiza i badanie rzagdowych projektow ustaw
rozpatrywanych w trybie pilnym, to przywolany katalog wymogow bedzie rozszerzony
0 wymogi dla rzadowych projektow ustaw. Nalezy zauwazy¢, ze wymogi formalne
dla rzadowych projektow ustaw maja znacznie szerszy katalog wymogdéw formalnych
niz katalog wymogoéw formalnych dla projektow ustaw kierowanych do Sejmu przez
pozostate podmioty majace inicjatywe ustawodawcza. Poza tym wymogi formalne, ktére
umieszcza si¢ W uzasadnieniu rzagdowego projektu ustaw, sa3 mocno sformalizowane. Zgodnie
z RpRM wymogi te umieszcza si¢ w roznych cze$ciach uzasadnienia tego projektu.
W zwigzku z tym, omawiajgc wymogi formalne, zostang one podzielone na dwie grupy,

a miejsca, w ktoérych umieszcza si¢ te wymogi, rowniez beda wskazane.

176 |, Garlicki, Komentarz do art. 118..., op. cit., s. 22.

7 Np. wyroki TK: z 15 wrzesénia 1999 r., K 11/99, OTK ZU 1999, Nr 6, poz. 116; z 11 stycznia 2000 r. K 7/00,
OTK ZU 2000, Nr 7, poz. 259; z 30 pazdziernika 2001 r. K 33/00, OTK ZU 2001, Nr 7, poz. 217; z 21 marca
2001 r. K 24/00, OTK ZU 2001, Nr 3, poz. 51; z 22 maja 2002 r. K 6/02, OTK ZU -A 2002, Nr 3, poz. 33;z 3
grudnia 2002 r. P 13/02, OTK ZU -A 2002, Nr 7, poz. 90; z 20 listopada 2002 r. K 41/02, OTK ZU -A 2002, Nr
6, poz. 83; z dnia 29 pazdziernika 2003 r. K 53/02, OTK ZU -A 2003, Nr 8, poz. 83.
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Do wymogéw formalnych uzasadnien projektéw ustaw wnoszonych do Sejmu
zgodnie z art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmul’®, ktére dotycza wszystkich podmiotow majacych
inicjatywe ustawodawcza, zalicza sig¢:

1) wyjasnienie potrzeby i celu wydania ustawy;

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

3) wykazywanie r6znicy pomigdzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym,;

4) przedstawienie przewidywanych skutkéw spotecznych, gospodarczych, finansowych
i prawnych;

5) wskazywanie zrodta finansowania, jezeli projekt ustawy pocigga za soba obcigzenie
budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;

6) przedstawienie zalozenia projektow podstawowych aktow wykonawczych;

7) zawarcie o$wiadczenia o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo
o$wiadczenia, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii
Europejskiej.

Nastepnym wymogiem formalnym uzasadnienia projektu ustawy,
w przypadku ustawy okreslajacej zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia
dziatalno$ci gospodarczej, jest to, aby odpowiadato ono wymogom okreslonym w art. 66 ust.
2 i art. 68 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow'’® (art. 34 ust. 2a
Regulaminu Sejmu)!®. Wymogami tymi, zgodnie z art. 66 ust. 2, s3 wyniki oceny
przewidywanych skutkow spoleczno-gospodarczych, w tym oceny wplywu na
mikroprzedsigbiorcéw, matych i $rednich przedsigbiorcéw i1 analiza mozliwosci osiggnigcia
celu tego aktu normatywnego za pomocag innych s$rodkow, ktore zamieszcza sie w
uzasadnieniu do projektu aktu normatywnego lub w ocenie skutkoéw regulacji, stanowigcej
odrebng czgs¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego. Z kolei zgodnie z art. 68 ww.
ustawy, wymogami tymi sg w przypadku stwierdzenia wplywu projektu aktu normatywnego
na mikroprzedsigbiorcow, matych 1 srednich przedsigbiorcow, przy opracowaniu projektu

aktu  normatywnego dazenie do  proporcjonalnego  ograniczania  obowigzkoéw

178 M.P. z 2022 1. poz. 990, z p6zn. zm.

19Dz, U.z 2021 r. poz. 162, ze zm.

180 Zmieniony przepis 34 ust. 2a wraz z dodanym przepisem 34 ust. 2b weszta w zycie 8 grudnia 2022 r. uchwalg
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 grudnia 2022 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2022 r. poz. 1204) i modyfikuje wymog okreslony w art. 34 ust. 2a
Regulaminu Sejm, (w zwigzku z brakiem spdjnosci art. 32 ust. 2a poprzedniego Regulaminu Sejmu z art. 66
ust. 2 i art. 68 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow (Dz. U. z 2021 r. poz. 162 i 2105
oraz z 2022 r. poz. 24, 974 i 1570), ktory obowigzywal z przed wejscia w zycie Regulaminu Sejmu) przez
odestanie do art. 66 ust. 2 i 68 ww. ustawy.
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administracyjnych wobec tych przedsi¢biorcow albo uzasadnienia braku mozliwoS$ci
zastosowania takich ograniczen.

Poza tym wymogiem formalnym w Regulaminie Sejmu dodano w dniu 8 grudnia
2022 r. uchwalg Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 grudnia 2022 r. w sprawie zmiany
Regulaminu  Sejmu  Rzeczypospolitej Polskiej’® nowy wymoég dotyczacy tego,
ze uzasadnienie projektu ustawy zawierajacej przepisy regulacyjne lub przepisy okreslajace
wymogi dotyczace $wiadczenia ustug transgranicznych w rozumieniu ustawy z dnia
22 grudnia 2015 r. o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej*®? powinno odpowiadaé wymogom okreslonym w art. S0f
ust. 1 tej ustawy. Wymogami tymi s3a wskazanie powodoéw uznania projektowanych
przepiséw regulacyjnych lub projektowanych wymogéw dotyczacych $wiadczenia ustug
transgranicznych za zgodne z zasadami proporcjonalnosci, uzasadnionego i
niedyskryminujacego charakteru, ktore przedstawia si¢ w sposOb szczegdltowy,
umozliwiajacy weryfikacje zgodnosci tych przepisow lub wymogdéw z wymienionymi
zasadami, w uzasadnieniu projektu aktu prawnego, w tym aktu normatywnego, zawierajacego
te przepisy lub wymogi albo w zataczniku do oceny skutkdéw regulacji, stanowiacej odrgbng
cze$¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego.

Ilekro¢ w pracy bede odnosi¢ si¢ do metodyki OSR w ujeciu czynnosciowym bede
ja oznaczata skrotem ,,OSR(m)”, natomiast jezeli bed¢ odnosi¢ si¢ do OSR jako dokumentu,
bedg uzywac skrotu ,,OSRg)”.

Nastgpnym wymogiem formalnym, jakie powinno speilnia¢ uzasadnienie projektu
ustawy, jest przedstawienie wynikow przeprowadzanych konsultacji oraz informacji
o przedstawionych wariantach 1 opiniach, w szczegdlnosci jezeli obowigzek zasiggania takich
opinii wynika z przepisow ustawy (art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu). Zaznaczenia wymaga,
ze jedynie w przypadku komisyjnych i poselskich projektéw ustaw, w stosunku do ktérych
nie przeprowadzono konsultacji, Marszatek Sejmu przed skierowaniem do pierwszego
czytania kieruje projekt do konsultacji w trybie 1 na zasadach okreslonych w odrgbnych
ustawach. Z uwagi na to, ze wymodg dotyczacy przedstawienia wynikow przeprowadzanych
konsultacji oraz informacji o przedstawionych wariantach i opiniach, w szczegolnosci jezeli
obowigzek zasiggania takich opinii wynika z przepisOw ustawy, okreSlony jest rdwniez

w RpRM® ktéry umieszcza ten wymédg w oddzielnej czesci uzasadnienia do projektu

181 M.P. z 2022 r. poz. 1204.
182 Dz. U.z 2021 . poz. 1646, ze zm.
183 M.P. z 2022 r. poz. 348.

68



ustawy OSR(g) to zostanie on przedstawiony go po oméwieniu wymogoéw formalnych, jakie
nalezy okresli¢ w uzasadnieniu do projektu ustawy.

Niewykonywanie wskazanych uprzednio wymogow wiaze si¢ — zgodnie z art. 34 ust.
7 Regulaminu Sejmu — z tym, ze Marszalek Sejmu moze zwroci¢!® projekt ustawy
wnioskodawcy. Projekt ustawy moze zosta¢ zwrdcony, jezeli uzasadnienie dotgczone do
projektu nie odpowiada wymogom okreslonym w ust. 2—-3.

Odnoszac si¢ do kolejnych wymogow formalnych okreslonych w art. 34 ust. 4, 4a i 4b
Regulaminu Sejmu nalezy podkresli¢, iz dotyczy on jedynie rzadu. Wymdg okreslony
w art. 34 ust. 4 Regulaminu Sejmu dotyczy wniesionego przez Rade Ministrow projektu
ustawy, do ktérego nalezy dolaczy¢ projekty podstawowych aktow wykonawczych.
Natomiast wymog okreslony w art. 34 ust. 4a Regulaminu Sejmu przypadku projektu ustawy
wykonujacej prawo Unii Europejskiej wniesionego przez Rad¢ Ministrow, w ktorym
do uzasadnienia nalezy dolaczy¢ projekty aktow wykonawczych, ktorych obowigzek wydania
przewiduje projekt ustawy, a takze tabele zgodno$ci projektowanych przepisow z przepisami
prawa Unii Europejskiej. Z kolei wymog okreslony w art. 34 ust. 4b Regulaminu Sejmu
naktada na Rad¢ Ministréw obowiazek przestania wraz z wniesionym przez siebie projektem
ustawy zgloszenia podmiotow zainteresowanych pracami nad projektem ustawy w trybie
ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa'®,
z dotaczeniem jednocze$nie informacji o kolejnosci wniesienia tych zgloszen. Wymog
oczywiscie dotyczy sytuacji, kiedy takie podmioty si¢ zglosity.

Wymogi formalne, ktore ma zawiera¢ uzasadnienie projektu ustawy, sa niemalze
analogicznie okre§lone w uchwale nr 190 Rady Ministrow - Regulamin pracy Rady
Ministréow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. (RpRM)!® oraz w zataczniku do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej”*®” (ZTP), z tym, ze zarowno RpRM i ZTP uzupehiaja te wymogi formalne
0 kolejne.

Wymogi formalne okreslone w RpRM dotycza wszystkich rzadowych projektéw
ustaw (niezaleznie czy projekty te beda objete klauzulg pilno$ci czy nie) oraz podlegaja

na etapie postgpowania przedustawodawczego kontroli rzadu.

184 7 danych zamieszczonych na stronie internetowej Sejmu wynika, ze w VII i VIII kadencji Sejmu Marszatek
Sejmu nie zwracat projektu ustawy Radzie Ministrow, w zwiazku z brakami formalnymi dotyczacymi projektu
uzasadnienia projektu ustawy.

185 Dz, U. z 2017 r. poz. 248.

186 M.P. z 2022 r. poz. 348.

187 Dz. U. z 2016 1. poz. 283.
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Odnoszac si¢ do wskazanych powyzej wymogdéw formalnych nalezy wskazac,
Zze wymogi te umieszczane sg w przypadku rzadowego projektu ustawy w uzasadnieniu
projektu, ktory zgodnie z RpRM podzielony jest na dwie czgéci. Pierwsza cze$¢
to uzasadnienie, natomiast odrebna cz¢$¢ uzasadnienia to OSR(g).

W uzasadnieniu rzagdowego projektu ustawy umieszcza si¢ wymogi okreslone
w art. 34 ust. 2 pkt 1-3 i pkt 7 Regulaminu Sejmu, dotyczace wyjasnienia potrzeby i celu
wydania ustawy, przedstawienia rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktéora ma by¢
unormowana, oraz wykazania rdznicy miedzy dotychczasowym a projektowanym stanem
prawnym. Zaznaczy¢ nalezy, ze wymogi te sg istotne w ocenie racjonalno$ci podejmowanych
decyzji projektodawcy, dlatego tez powtdrzone zostalty w § 27 ust. 3 pkt 1-3 RpRM
orazw § 12 ZTP.

Wedhig J. Wroblewskiego®® .,z punktu widzenia idei racjonalnego tworzenia prawa
kazda decyzja prawodawcza winna by¢ uzasadniona.”. Réwniez ,,z punktu widzenia
wlasciwej techniki prawodawczej kazdy projekt aktu prawodawczego powinien posiadac
odpowiednie uzasadnienie.”

Zawarte w uzasadnieniu elementy, o ktorych mowa w Regulaminu Sejmu, RpRM oraz
ZTP maja istotne znaczenie dla podmiotéw uczestniczacych w procesie legislacyjnym,
zarowno na etapie procedury przedustawodawczej rzadu, jak i parlamentarnym. Informacje
zawarte w uzasadnieniu pozwalaja na oceng¢ ratio legis projektowanych regulacji
oraz ich konsekwencji. Wskazania wymaga, iz uzasadnienie projektu ustawy, ktore
szczegbtowo omawia potrzeby 1 cel wydania ustawy, przedstawia rzeczywisty stan
w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana, oraz wykazuje roznice mi¢dzy dotychczasowym
a projektowanym stanem prawnym, a co do zasady skutkuje tym, ze regulacje zawarte w tym
projekcie ustawy s3 opracowane na wyzszym poziomie niz regulacje projektu ustawy, ktorego
uzasadnienie nie zawiera tych elementow badZz elementy te cechuja sie¢ duza ogolnoscia.
Przyczyna nieprecyzyjnego omoédwienia tych elementow badz ich braku, przede wszystkim,
moze by¢ nieznajomos$¢ materii, ktora ma by¢ regulowana. Zdaniem J. Wawrzyniaka ,,na ogot
w parze z marnym uzasadnieniem projektu idzie marnej jakosci projekt ustawy (...)”. Poza
tym uwaza on, ze ,,jes$li bowiem uzasadnienie, ktore traktowac¢ trzeba jako co$ na ksztalt
diagnozy choroby, robione jest pobieznie i bez nalezytej starannosci (na co zezwalaja

przepisy art. 34 regulaminu Sejmu), to i leczenie choroby, czyli projekt ustawy, a nast¢pnie

188 J, Wroblewski, Zasady tworzenia..., op.cit., s. 127.
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najprawdopodobniej ustawa sg merytorycznie niedostosowane do spotecznych potrzeb
i oczekiwan.”189,

Rowniez w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy, poza wymogami wynikajacymi
z art. 34 ust. 2 pkt 1-4b Regulaminu Sejmu, przedstawia si¢ dwa wymogi formalne,
ktore okresla RpRM.

Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy powinno zawieraé ocen¢ organu
wnioskujacego, czy projekt aktu podlega notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczacymi
funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych (§ 27 ust. 3 pkt 4
lit. b RpRM). Poza tym powinien przedstawi¢ informacje¢ dotyczacg przedstawienia projektu
wlasciwym organom 1 instytucjom Unii Europejskiej, w tym Europejskiemu Bankowi
Centralnemu, w celu uzyskania opinii, dokonania powiadomienia, konsultacji
albo uzgodnienia (§ 27 ust. 4 RpRM).

W odrebnej czgsci uzasadnienia rzagdowego projektu ustawy, w OSR () umieszcza si¢
kolejne wymogi formalne okreslone w art. 34 ust. 2 pkt 4 i 5 oraz w ust. 3 Regulaminu Sejmu
dotyczace przewidywanych skutkow spotecznych, gospodarczych, finansowych i prawnych
a takze wskazania zrddla finansowania, jezeli projekt ustawy pociaga za sobg obciazenie
budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, wynikoéw
przeprowadzanych konsultacji, a takze informacji o przedstawionych wariantach i opiniach,
w szczegolnosci jezeli obowigzek zasiegania takich opinii wynika z przepisow ustawy,
oraz wymogi, ktore okreslaja RpRM 1 ZTP.

Co do wymogu dotyczacego okreslenia skutkow finansowych, w S$wietle
poczynionych ustalen nalezy stwierdzi¢, ze przedstawienie skutkow finansowych w OSR (),
stanowi szczegbdlng warto$¢. Potwierdza to Konstytucja RP, ktora wskazata ten wymog jako
jedyny w art. 118 ust. 3.

Z kolei — odnosnie do wymogu formalnego dotyczacego konsultacji w procesie
tworzenia prawa, ktory jest umieszczony w OSR() — nalezy wskazaé, ze RpRM reguluje
kwestie dotyczace przeprowadzenia konsultacji publicznych. Zgodnie z § 36 RpRM organ
wnioskujacy, biorac pod wuwage tres¢ projektu ustawy, a takze uwzgledniajac
inne okoliczno$ci, w tym znaczenie projektu oraz przewidywane skutki spoteczno-
gospodarcze, stopien jego ztozono$ci oraz jego pilnos¢, przedstawia projekt do konsultacji
publicznych, w tym moze skierowa¢ projekt do organizacji spotecznych lub innych

zainteresowanych podmiotow albo instytucji w celu przedstawienia ich stanowiska,

189 3, Wawrzyniak, Normatywne regulacje inicjatywy ustawodawczej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 1, s.
17.
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uwzgledniajagc wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych, jezeli zostaly
ustalone przez Rad¢ Ministrow lub jej organ pomocniczy. Wytyczne do przeprowadzenia
Oceny wplywu oraz Konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego™*
zostaly opracowane przez Ministerstwo Gospodarki we wspolpracy z Kancelarig Prezesa
Rady Ministrow w 2015 r. Maja one charakter fakultatywny i nie wigza organow, sg jedynie
dla nich wskazéwka.

Nalezy wskaza¢, iz znaczaca role w tworzeniu wytycznych odegrato Ministerstwo
Gospodarki. Wstepnie zdecydowano, ze opracowane zostang wytyczne do procesu
konsultacji, ktore w przysztosci beda mogly postuzy¢ do prac nad ustawg. W dniu

10 pazdziernika 2006 r. Rada Ministroéw przyjela przygotowane przez Ministerstwo

Gospodarki Wytyczne do oceny skutkéw regulacji*®t, w ktorych sformutowano nastepujace

zalecenia:
1) nalezy dazy¢ do zasiggania opinii partnerOw spolecznych na jak
najwczesniejszym etapie opracowywania aktow normatywnych;
2) zakres opiniowania powinien by¢ w miar¢ mozliwo$ci najszerszy;
3) obowigzek konsultowania z partnerami spotecznymi, wynikajacy =z

obowigzujacych ustaw, stanowi jedynie minimum, ktére powinno by¢
rozszerzane przy ustalaniu listy podmiotéw, ktorym nalezy przekazywaé do
zaopiniowania propozycje aktdow normatywnych, nalezy uwzglednia¢ w
szczegblnosci grupy podmiotdéw, na ktore bedzie oddziatywaé projektowany
akt.

W praktyce wytyczne te nie sg wykorzystywane jako narzedzie do przeprowadzenia
oceny wpltywu oraz Konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego.
Pracownicy ministerstw nie stosuja wytycznych albo stosuja je w ograniczonym zakresie.
Zdarza sie rowniez, ze cze$¢ pracownikow ministerstw nie wie o ich istnieniu®®?,

Zauwazenia wymaga, ze przeprowadzenie przez rzad konsultacji ma charakter
fakultatywny (nieobowigzkowy) w zakresie skierowania projektu do organizacji spotecznych

lub innych zainteresowanych podmiotéw albo instytucji w celu przedstawienia

ich stanowiska. Fakultatywno$¢ konsultacji wywoluje w doktrynie szerokie zainteresowanie

19 Dokument zostat przyjety przez Rade Ministréw 5 maja 2015 r., a opracowany w Ministerstwie Gospodarki
we wspolpracy z Kancelaria Prezesa Rady Ministréw w celu wsparcia osdéb zaangazowanych w proces
stanowienia prawa w ramach jednego z elementéw realizujacych Program ,,.Lepsze Regulacje 2015 oraz § 24
ust. 31 § 36 ust. 1 Regulaminu pracy Rady Ministrow.

Olhttp://www.mg.gov.pl/Reforma + Regulacje/ konsultacje/ [data dostepu: 25.02.2018].

192 Dokonywanie oceny wplywu w ramach Rzgdowego Procesu Legislacyjnego, Najwyzsza Izba Kontroli,
Warszawa 2018, s 17.
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1 watpliwo$ci. Zdaniem doktryny ,,Swoboda, jaka ciesza si¢ ministrowie w konsultacjach
spotecznych i ograniczona kontrola merytoryczna inicjatyw ministerialnych ze strony centrum
rzadu, prowadza do maksymalizacji, na drodze ustawodawczej, korzysci sektorowych
i wzglednego lekcewazenia wptywu ustawodawstwa na cate spoteczenstwo.”1%,

W procesie tworzenia prawa projekt powinien by¢ przedstawiony organizacjom
spotecznym, w tym organizacjom pracodawcow i zwigzkow zawodowych w celu wyrazenia
opinii 1 uwag o projekcie. Wskazania wymaga, ze na poziomie rzadowym prowadzona

jest listal®

podmiotow do konsultacji. Lista ta jest na biezgco uzupeliania (obecnie
w wykazie zgloszonych jest 348 podmiotow).

Pomimo tego, jak wskazano w raporcie z realizacji projektu ,,Spoteczny monitoring
procesu stanowienia prawa”, przeprowadzonego przez Fundacje im. Stefana Batorego!®,
ministerstwa nie wywigzywaly si¢ z zalecen OSR(y), ktére nakladalo na nie obowiazek
przedstawienia wynikow konsultacji ze wszystkimi podmiotami, a wrgcz przeciwnie,
zachowywaly si¢ pasywnie i oczekiwaly od zainteresowanych, ze sami zglosza uwagi.
Wickszo$¢ ministerstw nie wychodzito poza swoje ustalone listy partnerow. W raporcie
wskazano réwniez, ze zasigganie opinii powinno by¢ prowadzone na jak najwcze$niejszym
etapie prac legislacyjnych, najlepiej podczas przygotowywania OSR(), w szczegdlnosci
na etapie analizy problemu i wskazania celow podejmowanego dziatania.

Nieche¢ jaka dotyczyta konsultacji publicznych powodowata obawy co do catego
procesu legislacyjnego. Przeprowadzenie wlasciwie konsultacji publicznych powinno
by¢ gwarantem rzetelnie przeprowadzonego procesu legislacyjnego. Umozliwienie
podmiotom udzialu w tworzeniu projektow ustaw, przez konsultowanie ich, cechuje
demokratyczne systemy prawne. Poza tym konsultacje publiczne s3 wsparciem
dla wnioskodawcy projektu, ktory moze pozna¢ nastroje spoteczne wzgledem
proponowanych regulacji oraz ich opinie.

Uzyskanie opinii podmiotow spotecznych i przeanalizowanie ich przez wnioskodawce
pozwala na uwzglednienie ewentualnych uwag zgloszonych przez te podmioty.
Do najwazniejszych korzys$ci z prowadzenia konsultacji naleza lepsze rozpoznanie stanowisk
réznych grup odbiorcow proponowanego rozwigzania, poprawa rozwigzan bedacych

przedmiotem konsultacji, nowe propozycje rozwigzan, upowszechnienie informacji

193 Klaus H. Goetz R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jako$é ustawodawstwa,
opracowanie wydane w ramach programu Ernst Young & Sprawne Panstwo, maj 2005 [data dostgpu:

29.04.2009].

194 https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/konsultacje-publiczne [dostep: 4.12.2022 r.].
5http://www.batory.org.pl/doc/Proces_stanowienia prawa raport.pdf s. 34,188 i 190 [data dostepu:
05.09.2014].
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o prowadzonych dziataniach i1 wigksza akceptacja spoleczna. Pomimo korzysci wynikajacych
z konsultacji projektow ustaw wydaje si¢, ze nadal jest to klopotliwy obowigzek na

co zwracano uwage W doktryniel®®

oraz w orzeczeniach TK. W zdaniu odrebnym orzeczenia
TK K 31/06 wskazano, ze konsultacje ,,bywajg traktowane czysto ornamentacyjnie”.

Jak istotna jest prawidlowo opracowana OSRm), w tym spetniajaca wszystkie wymogi
wynikajace z przepisow prawa $wiadczg liczne publikacje.

Definiujagc OSR(m), W. Szpringer i W. Rogowiecki'®’ twierdza, ze jest to narzedzie
analityczne, ktore pozwala na zidentyfikowanie konsekwencji regulacji prawnych zgodnie
z najlepsza wiedza fachowa. Przy czym gléwng cecha OSR(m) jest koncentracja na ocenie
kosztow 1 korzysci wynikajacych z regulacji. Nalezy rowniez pamigtaé, iz OSRmwplywa
na ksztattowanie racjonalnej polityki tworzenia prawal®®. Omawiajac model racjonalnego
tworzenia prawa, J. Wroblewski wskazat, iz racjonalny prawodawca nie stawia sobie celow,
ktorych w ramach istniejagcej polityki spotecznej realizowa¢ nie moze. Od rozwazan
nad mozliwo$ciami realizacji zalezy wigc strategia wybordéw celéw, uwarunkowana zaro6wno
wiedza o $rodkach, jaki i pordwnaniem ceny ich uzycia z warto$ciag wybieranych celow!®,

W zwiazku z tym przyjmuje si¢, Ze rozpoczgcie procesu tworzenia prawa
jest dzialaniem celowym, przemys$lanym 1 uzasadnionym. Nie oznacza to jednak,
ze na kolejnych etapach tego procesu nie mozna ocenia¢ jego zasadno$ci, przebiegu
czy rezultatow przyjetych rozwigzan. Wrecz przeciwnie. Jest to proces zywy, ktory jest caty
czas aktualizowany i1 dostosowywany do istniejagcych przepisow i uwarunkowan spotecznych
i ekonomicznych. W tym celu wykorzystuje sie wazny element metodyki’® prac
prawotworczych, jakim jest ustalenie przewidywanych konsekwencji przyjetych rozwigzan
w zakresie spotecznym gospodarczym, prawnym i finansowym, jakim jest OSR(m).

W zwiazku z tym, ze w OSRm) podlegaja badaniu ekonomiczne 1 spoleczne
konsekwencje = proponowanych lub  istniejagcych  regulacji  prawnych,  zostala
ona zaklasyfikowana do dziedziny nauki okreslonej pojeciem ,,prawo 1 ekonomia”. Dlatego
tez w te] metodzie badan wykorzystuje si¢ narzedzia stosowane w ekonomii. Narzedzia
ekonomiczne wzbogacaja nauke¢ prawa o zastosowanie metod ekonomii do analizy efektéw

norm prawnych, przede wszystkim zasady efektywnosci. Opisujac gtowne problemy

1% Raport z konferencji Rady Legislacyjnej zorganizowanej w dniu 14 grudnia 2005 r., oprac. S. Wronkowska,
,-Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1.

197 W. Szpringer, W. Rogowski, Ocena skutkéw regulacji, [W:] Analiza polskiej praktyki oceny skutkéw regulacji
w latach 2001-2005, red. R. Zubek, Warszawa 2007, s. 31.

198 J. Wroblewski, Zasady tworzenia..., op.cit., rozdziat V.

191hidem, s. 124.

200\, Szpringer, W. Rogowski, Ocena skutkéw..., op.cit., s. 121 13.
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metodologiczne, wskazuje si¢, iz w ekonomicznej analizie prawa potrzebne jest pelniejsze
uwzglednianie  spolecznego  kontekstu dziatalno$ci  gospodarczej. W. Szpringer,
W. Rogowski?! uzasadniaja to tym, ze ekonomiczna analiza prawa przyczynia
si¢ do poznania zlozonych zagadnien regulacyjnych oraz szerokiego zastosowania narzedzi
mikroekonomii, ktére sg punktem wyjscia do badania prawa. (...) Ekonomiczng analiz¢
prawa nazywajg oni ,,mikroekonomia stosowang”. I tak dorobek ekonomiczny analizy prawa
jest wykorzystywany do badania, z wykorzystaniem metody ekonomicznej, skutkow
rozwigzan prawnych przed wprowadzeniem regulacji (ex ante) oraz po wprowadzeniu
tych regulacji (ex post).

Wprowadzenie w 2002 r. OSRm) bylo bacznie obserwowane i analizowane przez
srodowiska zajmujace si¢ teoretyczng 1 praktyczng problematyka tworzenia prawa.
W konsekwencji przeprowadzonych badan w okresie od 2002—2005 praktyka OSRm) spotkata
si¢ z krytyka. Dotyczyta ona podejsécia do tych ocen, ktore bylo bardzo ogolnikowe i nie poparte
rzetelng, skwantyfikowang ekonomiczng analiza ekonomicznych skutkéw proponowanych
regulacji®®®. Zlecone przez J. Winczorka badania wszystkich (117) projektéw rzadowych
wniesionych do Sejmu RP miedzy 1 stycznia a 30 czerwca 2004 r. pokazaly, Ze instytucja
ta w ogole nie funkcjonuje’®. Badanie to wykazalo miedzy innymi, ze tylko w dwoch
przypadkach projektodawcy przedstawili w ocenie skutkéw regulacji porownanie kosztow
1 korzysci. Przy czym tylko w jednym przypadku analize mozna byto uznaé za catosciows, czyli
odnoszaca si¢ do wszystkich skutkow i wszystkich korzysci wynikajacych z uchwalenia ustaw.
Z kolei R. Zubek?®* w okresie 2001-2005 przebadat pod katem analizy poréwnania kosztow
1 korzysci 162 oceny skutkow regulacji i na tej podstawie stwierdzit, ze w Zadnej nie podjeto
proby takiej analizy.

Roéwniez S. Wronkowska?® wskazywata, iz istotnym mankamentem procesu
tworzenia prawa w Polsce jest brak systematycznych badan nad funkcjonowaniem prawa
w praktyce oraz rzetelnej oceny projektdow z punktu widzenia efektéw, ktoére moga
wywolywac w Zyciu spotecznym. Sytuacja ta nie zmienia si¢ od lat. Nie ma instytucji, ktore
prowadzilyby systematyczne obserwacje zalet, wad i kosztow wprowadzanych unormowan,

ani systemu gromadzenia obserwacji, ani nawyku zlecenia badan postlegislacyjnych.

201 . Szpringer, W. Rogowski, Ocena skutkow..., op.cit., s. 13 .

202 p, Rymaszewski, P. Kurka P. Dobrowolski, Reforma procesu stanowieniu prawa, Zeszyt BRE Bank —Case nr
72/2004, s. 15.

203 3, Kochanowski, Deregulacja jako pierwszy etap reformy systemu tworzenia prawa, 2005, nr 1, s. 229.

204\, Szpringer, W. Rogowski, Ocena skutkow..., op.cit., s.43.

25 S, Wronkowska, Raport z konferencji.. ., op.Cit., s. 16.
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Zatem OSRm) w tamtym okresie pozostawala wyjatkowo stabg strong polskiego procesu
prawodawczego.

Wedlug W. Szpringera i W. Rogowskiego?®® przyczyne stabosci funkcjonowania
OSR(m) nalezatoby upatrywaé¢ zarowno po stronie legislacyjnej, jak 1 po stronie
instytucjonalnej.

Pomimo dokonywanych korekt, ktore mialy wptynaé¢ na poprawe OSR(m), praktyka
rzadu w tym zakresie nadal spotykata si¢ z krytyka.

W 2009 r. rozpoczgto wprowadzanie zmian w aktach prawnych dotyczacych procesu
tworzenia prawa, w tym OSR(m). W dniu 1 kwietnia 2009 r. weszta w zycie ustawa z dnia
23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o Radzie Ministréw oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 337). Konsekwencja wprowadzonej ogdlnej zasady byta uchwata nr 38 Rady
Ministréw z dnia 31 marca 2009 r. zmieniajaca uchwate — RpRM?%’.

Zasada og6lng nowelizacji tej ustawy jest regulacja okreslona w przepisie art. 7 ust. 2
ustawy, ktora stanowi, iz cztonek Rady Ministrow jest obowigzany, w zakresie swojego
dziatania, do inicjowania i opracowywania polityki Rzadu, a takze przedkladania inicjatyw,
projektéw zatozen projektow ustaw 1 projektow aktoéw normatywnych na posiedzeniach Rady
Ministréw — na zasadach 1 w trybie okreslonych w RpRM.

RpRM przewidywat, ze projekty ustaw beda opracowywane na podstawie zatozen
projektu ustawy, przy czym sporzadzenie projektu tych zatozen naleze¢ bedzie do wtasciwego
organu wnioskujacego. W ramach tego postgpowania na pierwszym miejscu przed
opracowaniem projektu zalozen do projektu ustawy organ wnioskujacy dokonywat OSRm).
Zakres tej oceny byt okreslony w zaleznosci od przedmiotu 1 zasiggu oddziatywania
projektowanego aktu normatywnego (§ 9 ust. 1 RpRM).

W zwiazku z tym, iz obowigzek opracowywania zalozen spadt co do zasady
na ministerstwa, to do ich obowigzkéw nalezalo tez przygotowanie w tym zakresie OSR(q)
(§ 9 ust. 4 RpRM).

Zgodnie z przepisem § 11 ust. 1 RpRM przed skierowaniem do uzgodnien organ
wnioskujacy przesylal Kancelarii Prezesa Rady Ministrow projekt aktu normatywnego
wraz z uzasadnieniem w celu zaopiniowania OSR@), w szczeg6élnosci pod wzglgdem
jej zakresu i zakresu konsultacji spotecznych (...). Nalezy wskazac, iz przepis § 11 ust. 1
RpRM nie byl stosowany w przypadku opracowania przez RCL projektu ustawy na podstawie
zatozen (w trybie art. 6 ust. 1b RpRM) (§ 11 ust. 4 RpRM). Tak przyjete rozwigzania

206 vy, Szpringer, W. Rogowski, Ocena skutkéw ..., op.cit., $.10.
207 M.P. 2 2009 r. Nr 20, poz. 246.
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argumentowano tym, ze skoro projekt ustawy powstaje na podstawie szczegdtowych
i skonsultowanych publicznie zalozen, do ktorych dotacza si¢ OSR(q), to sam projekt ustawy
nie wymaga juz konsultacji?®®. Taka interpretacja wydaje si¢ nie byé spdjna z wymogiem
formalnym dla uzasadnienia, o ktorym mowa w art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu dotyczgcym
przedstawienia w tym projekcie wynikow przeprowadzanych konsultacji oraz informacji
o przedstawionych wariantach i1 opiniach, w szczegdlnosci jezeli obowigzek zasiggania takich
opinii wynika z przepisoOw ustawy (art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu).

Wkrotce po tych zmianach, bo juz w 2011 r., do RpRM?® wprowadzono kolejne
poprawki zmniejszajagce wymagania merytoryczne dotyczace projektéw zatozen. Zawezono
znacznie wymagania wobec projektu zatozen (§ 9 ust. 3 RpRM), a miejsce OSR(q) zajat ,,test
regulacyjny”, ktory zawiera¢ mial w szczegdlno$ci wstepng analiz¢ ekonomiczng, finansowa
1 spoleczna, w tym oszacowanie obcigzen regulacyjnych, oraz poréwnania z rozwigzaniami
przyjetymi w innych krajach. Natomiast OSR(m) dokonywana byta, w przypadku opracowania
projektu ustawy przez RCL, przed skierowaniem projektu na staly komitet Rady Ministrow
albo do uzgodnien.

Test regulacji?'®, miat by¢ tak jak OSR(m) narzedziem analitycznym, pozwalajacym
na zidentyfikowanie konsekwencji regulacji prawnych w ramach oceny wptywu??,

Test regulacyjny dotaczato si¢ do wniosku o wprowadzenie projektu zatozen projektu
ustawy badz projektu ustawy do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow. Test miat
przedstawia¢ wyniki OSRm) i zawiera¢ w szczego6lnosci zidentyfikowanie rozwigzywanego
problemu, okreslenie celu i istoty interwencji, informacje o konsultacjach przeprowadzonych
przed rozpoczgciem prac nad opracowaniem projektu zatozen, a takze o zakresie konsultacji
publicznych i opiniowania projektu zalozen, w tym o obowigzku zasiggnigcia opinii

okreslonych podmiotow wynikajacym z przepisOw odrebnych, wstepng analize ekonomiczna,

208G, Kopinska, Najwazniejsze wnioski i rekomendacje, [W:] Tworzenie i konsultowanie rzqdowych projektéw
ustaw, raport z badania nad sposobem prowadzenia konsultacji publicznych i tworzenia dokumentow
towarzyszacych rzadowym projektom ustaw w 2012 roku, red. M. Grabski, Fundacja im. Stefana Batorego, s. 9.
209 M.P. z 2011 r. Nr 113, poz. 1146.

210 Test regulacyjny uchwata nr 62 Rady Ministrow z dnia 1 czerwca 2016 r. zmieniajaca Regulamin pracy Rady
Ministrow zastapiony zostal OSRg).

210 Np. Strategia Rozwoju Kraju 2020.

211 Zgodnie z programem ,,Lepsze Regulacje 2015” ocena wptywu (OW) to proces polegajacy na identyfikacji
i analizie problemu (w tym identyfikacji interesariuszy), okresleniu celow interwencji publicznej, okresleniu
mozliwych opcji realizacji celow, analizie kosztow i korzysci tych opcji oraz analizie ewaluacyjnej
obowigzujacego prawa. OW jest dokonywana przy wspoétudziale interesariuszy trwajgcym az do momentu
przyjecia aktu prawnego. W ramach procesu stanowienia prawa w zakresie oceny wptywu opracowywane sg trzy
dokumenty: test regulacyjny na etapie projektu zatozen projektu ustawy, Ocena Skutkow Regulacji ex ante
na etapie projektu aktu prawnego oraz OSR ex post na etapie obowigzywania aktu prawnego.
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finansowa 1 spoleczng, w tym oszacowanie obcigzen regulacyjnych a takze porownanie
z rozwigzaniami przyjetymi w innych krajach.

Dodanie przepisow dotyczacych testu regulacyjnego spowodowato, iz rowniez
w tresci OSR(q) miaty by¢ zawarte informacje umozliwiajace pordwnanie z danymi zawartymi
w tek$cie regulacyjnym. Ponadto w tresci OSR() miata by¢ zawarta informacja dotyczaca
,wskazania zrddet danych i przyjetych do obliczen zalozen”, co stanowito realizacj¢ postulatu
rozszerzenia zakresu OSRm) oraz metodyki jej przeprowadzania.

Nalezy wskaza¢, iz w przypadku wprowadzenia w projekcie ustawy istotnych zmian
W stosunku do zatozen projektu ustawy przyjetych przez Rade Ministrow, gdy zalozenia
te poddano wczesniej konsultacjom publicznym, skierowanie do konsultacji publicznych
projektu ustawy opracowanej na podstawie zatozen przyjetych przez Rad¢ Ministréw
bylo obowiagzkowe.

Te zmiany zaniepokoily organizacje pozarzadowe, gdyz obawialy si¢ one, Ze nastapi
dalsze ograniczenie udzialu obywateli w procesie legislacyjnym w zwigzku z tym,
ze konsultacjom spotecznym mialy podlega¢ na etapie zatozen jedynie projekty zatozen
projektow ustaw?'?, bez OSR() bedacej odrebna czescia uzasadnienia do projektu ustawy
(§ 10 ust. 6 RpRM). Obywatelskie Forum Legislacji!® zwrocito uwage, iz tre$é zmienionego
w grudniu 2011 r. RpRM prowadzi do ograniczenia partycypacji obywateli w procesie
stanowienia prawa. W pazdzierniku 2013 r. w zwigzku z uchwaleniem dnia 22 stycznia
2013 r. przez Rade Ministrow programu ,Lepsze regulacje 2015”24 uchwalono nowy
RpRM?5, ktéry obowigzywat od 1 stycznia 2014 r. Podstawowym zatoZzeniem nowego
RpRM, jak wynika z uzasadnienia, bylo uporzadkowanie przepisow okreslajacych
formalnoprawne ramy funkcjonowania Rady Ministrow 1 jej cztonkow. Gtownym kierunkiem
zmian w zakresie konsultacji publicznych byl obowiazek sporzadzenia raportu
z ich przeprowadzenia. Zrezygnowano roéwniez z wyznaczenia maksymalnego terminu
na zglaszanie uwag, a termin minimalny w wypadku aktow normatywnych wydtuzono

do czternastu dni.

212 Tworzenie i Konsultowanie Rzadowych Projektow Ustaw ,,Raport z badania nad sposobem prowadzenia
konsultacji publicznych i tworzenia dokumentéw towarzyszacych rzadowym projektom ustaw w 2012 r.
Fundacji im. Stefana Batorego.

213Gystem stanowienia prawa w Polsce — Zielona Ksiega, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2013, s. 87.

24Por.:http/ WWW.mg.gov.pl/Prawo-+dla+przedsiebiorcy/Program+Lepszetregulacje+2015  [data  dostepu:
04.11. 2014 r.1].

215 Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P.
poz. 979).
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Wazng zmiang bylo rowniez wprowadzenie oceny skutkéw regulacji ex post.
W. Staskiewicz?'® zauwaza, iz RpRM?!’ precyzyjnie opisuje instytucje OSR(m) i procedury jej
opracowywania. Od 2016 r. dokonano ponownie zmian RpRM?*8 w zakresie OSR). Zmiany
te dotyczyly dodania kolejnych elementow w OSR(q), zniesienia wymogu opracowywania
testu regulacyjnego oraz zmiany podmiotow, ktore maja koordynowac sporzadzanie OSR ().
Obecnie koordynacje¢ zgodnie z t3 zmiang zapewnia osoba wyznaczona przez Prezesa Rady
Ministrow, zwana dalej ,koordynatorem OSRm)”. W przypadku niewyznaczenia
koordynatora OSR(m) jego zadania wykonuje Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (§ 29
ust. 1 RpRM?®). Z kolei Szef Rzadowego Centrum Analiz przedstawia opinie o projekcie
ustawy w zakresie zgodnosci tego projektu z celami polityki Rzadu oraz prognozowanymi
skutkami spotecznymi, gospodarczymi i prawnymi (§ 6la ust. 1 pkt 1 RpRM). Obecnie
OSR(g), ktory stanowi oddzielng cze$¢ uzasadnienia, co do zasady opracowany jest na
formularzu, ktorego wzor Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw zamieszcza w Biuletynie
Informacji Publicznej (BIP) na stronie podmiotowej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (§ 28
ust. 5 RpRM). Wzér formularza powinien zawiera¢ wszystkie wymogi, o ktorych mowa
w § 28 ust. 2-4 1 ust. 4a 1 4b RpRM, jakie ma omawia¢ OSR ).
Zalicza si¢ do nich:
1) wskazanie podmiotéw, na ktore oddziatuje projektowany akt normatywny;
2) informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu, a takze
0 zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o obowigzku
zasiggnigcia opinii okreslonych podmiotéw wynikajacym z przepisOw odrgbnych;
3) informacje o wynikach analiz mozliwosci osiggnigcia celu projektu za pomoca innych
srodkow;
4) przedstawienie wynikow analizy wplywu projektowanego aktu normatywnego
na podmioty, o ktorych mowa w pkt 1, oraz na istotne obszary oddzialywania,
W szczegolnosci na: sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa i1 budzety
j.s.t., rynek pracy oraz konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsiebiorczo$é, w tym
funkcjonowanie przedsigbiorcow, a zwlaszcza mikroprzedsigbiorcow, matych

1 $rednich przedsiebiorcow,

216 W, Staskiewicz, ,Spoleczne role legislatora, [w:] Legislacja czasu przemian, przemiany w legislacji, Ksiega
jubileuszowa na XX — lecie Polskiego Towarzystwa legislacji, red. M. Ktodawski, A. Witorska, M. Lachowski,
Warszawa 2016, s. 131.

2I'M. P. z 2013 r. poz. 979.

218M.P. z 2016 1. poz. 494.

219 M.P. z 2022 1. poz. 348.
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5) wskazanie zrodet finansowania, zwlaszcza jezeli projekt pocigga za sobg obcigzenie
budzetu panstwa lub budzetow j.s.t.;

6) wskazanie zrodet danych i przyjetych do obliczen zatozen;

7) OSR projektu ustawy zawiera takze zidentyfikowanie rozwigzywanego problemu,
okreslenie celu i istoty interwencji oraz porOwnanie z rozwigzaniami przyjetymi
w innych krajach;

8) OSR projektu ustawy, ktory nie jest przedstawiany do konsultacji publicznych,
zawiera wskazanie przyczyn rezygnacji z prowadzenia konsultacji publicznych;

9) w przypadku projektu ustawy, ktora okresla zasady podejmowania, wykonywania
lub zakonczenia dziatalnos$ci gospodarczej, OSR() zawiera takze: wyniki analizy
zgodnosci projektu z przepisami ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo
przedsiebiorcow (Dz. U. poz. 646, z p6zn. zm) oraz wyniki analizy zgodnosci projektu
z art. 50f ust. 1 ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zasadach uznawania kwalifikacji
zawodowych nabytych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej (Dz. U. z 2021
r. poz. 1646 oraz z 2022 r. poz. 1616).

Poza OSR(g) okreslong w RpRM rowniez ZTP okreslaja dziatania, jakie powinny
poprzedza¢ decyzje o przygotowaniu projektu ustawy (§ 1 ust. 1 ZTP). Przepis ten wskazuje
na dziatania (czynnosci) stanowigce elementy OSR(m). Jak stusznie zauwazyt R. Zubek?%,
w latach 2001-2005 nie bylo spdjnosci miedzy ZTP a regutami OSR(m) okreslonymi
w RpRM. W szczegdlnosci OSR(m) nie byly traktowane jako narzedzie pomocy w realizacji
modelu racjonalnego przygotowania projektow.

Nalezy wskaza¢, 1z wymogi formalne, jakie powinno spetnia¢ uzasadnienie projektu
ustawy przed skierowaniem do Sejmu, podlegaja sprawdzeniu przez Rad¢ Ministrow,
a po skierowaniu do Sejmu przez Marszatka Sejmu w zakresie wymogow, o ktorych mowa
w Regulaminie Sejmu. Zgodnie z art. 71 ust. 2 Regulaminu Sejmu Marszatek Sejmu,
po zasiggnieciu opinii Prezydium Sejmu, moze zwroci¢ Radzie Ministrow pilny projekt
ustawy w celu uzupelnienia, jezeli uzasadnienie dotgczone do projektu jest niekompletne.
Marszatkowi Sejmu przystuguje uprawnienie, o charakterze fakultatywnym, do zwrotu
Radzie Ministréw pilnego projektu ustawy, w celu jej uzupetnienia, lecz, co tatwo zauwazyc¢,
Marszatek Sejmu nie korzysta zbyt czesto z tego uprawnienia?’! (dotyczy to zaréwno

rzadowych projektow ustaw z klauzulg pilno$ci jak i bez tej klauzuli).

20 R, Zubek, Jak i dlaczego reformowaé ocene skutkéw  regulacji  Polsce?, s. 7.
https://bip.brpo.gov.pl/pliki/12180262910.pdf [data dostepu: 19.01.2015].
221 70b. J. Konecka, Analiza projektéw ustaw, ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 1, s. 91.
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Zaznaczy¢ nalezy, ze w przypadku braku w dolaczonym uzasadnieniu wyjasnienia

zastosowania klauzuli pilnosci, jak wskazuje doktryna???

, Marszalek Sejmu nie ma podstaw
do zwrotu pilnego projektu ustawy

Odnoszac si¢ do formy, w jakiej nalezy ztozy¢ rzadowy projekt ustawy na rece
Marszatka Sejmu, nalezy stwierdzi¢, ze projekt ten opracowuje si¢ zgodnie z ZTP.
Warto wskaza¢, ze w doktrynie zauwazono, ze mozliwo$¢ kontroli przez Marszatka Sejmu

wymogu dotyczacego sktadania projektu w formie pisemne;j jest ,,watpliwe”?%,

2.6. Odstepstwo Rady Ministrow od procedowania rzadowych projektow ustaw w trybie

pilnym

Analizujac procedowanie projektdéw ustaw w trybie pilnym, nalezy zwrdci¢ uwage,
iz rzadowe projekty ustaw procedowane w trybie zwykltym moga by¢ procedowane znacznie
szybciej niz te w trybie pilnym. Odstepstwa te moga wynikac ze stosowania przez rzad zasady

224

proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktora kwalifikowana* jest

przez cze$é?®

doktryny jako jedna =z zasad prawidlowej legislacji wyrazonej
w art. 2 Konstytucji RP. M. Zubik??® przedstawiajac zasade proporcjonalnosci, ukazuje ja raz
jako zasad¢ wyrazong w art. 2 Konstytucji RP, a raz jako zasad¢ wyrazong
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Przedstawiajac zasade¢ proporcjonalnosci jako zasade
wyrazong w art. 2 wskazuje, ze przybiera ona posta¢ zakazu nadmiernej ingerencji oraz
zakazu arbitralnego traktowania”. Znajduje zastosowanie wtedy, gdy Konstytucja RP
wyznacza zakres ochrony danego prawa, a jednocze$Snie — w sposOb wyrazny
lub dorozumiany — dopuszcza ingerencje wiadz publicznych w sfer¢ danego prawa
chronionego konstytucyjnie. Przyja¢ nalezy, ze szybsze procedowanie projektow ustaw

w trybie zwyklym niz w trybie pilnym pod pewnymi warunkami jest mozliwe.

222 M. Kudej, Postgpowanie ustawodawcze w Sejmie RP. Wydawnictwo Sejmowe. 2002 r., s. 65

23 p. Chybalski, Postgpowanie w Sejmie. Komentarz do art. 34 ust. 1-7 Regulaminu Sejmu, [w] Komentarz
do regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, red. A. Szmyt, Warszawa 2018, s. 183.

224 T, Zalasinski, Zasady prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 54;
M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspétczesnej Polski, Warszawa 2021, s. 55.

25 M. Wréblewska, Zasada prawidiowej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego pod rzqdami
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., [w:] 25 lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
red. J. Szymanek, Warszawa, 2023. s. 113-131.

226 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspofczesnej Polski.. ., op.cit., s. 55.
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TK stwierdzit w orzeczeniu??’

, ze szybkie rozpatrywanie przez parlament projektu
ustawy bez klauzuli pilno$ci — nawet z maksymalnym skroceniem wszelkich terminow
— jest dopuszczalne, a niekiedy wrecz konieczne, i nie jest rtOwnoznaczne z nadaniem takiemu
projektowi klauzuli pilnosci. Wskazuje réwniez, ze ,.Sam fakt szybkiego procedowania
nad projektem ustawy nie stwarza zadnych podstaw do odnoszenia tego stanu faktycznego
do konstytucyjnie okreslonego trybu pilnego. Szybko$¢ postepowania ustawodawczego sama
w sobie nie moze stanowié¢ zarzutu niekonstytucyjnosci.”. Jednoczesnie TK podkresla,
ze pospiech w uchwalaniu ustaw nie jest pozadany, moze jednak by¢ niezbedny ze wzgledu
na stan spraw panstwowych, wymogi prawne czy tez konkretng sytuacje faktyczng. Znane
sa sytuacje, gdy okreslone projekty ustaw byly uchwalane i1 publikowane w Dzienniku Ustaw
w ciagu trzech — czterech dni, co — samo w sobie — nie oznaczalo jednak ztamania Konstytucji
RP. TK przestrzega jednak, aby ustawodawca unikat takich dziatan. Przykladowo

takie dzialania byty podejmowane przy ustawach COVID-owych??,

22 \Wyrok TK z 22 lutego 2006 r. K 4/06, OTK ZU —A 2006, Nr 2, poz. 24.

28 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. poz. 374), ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie systemu
ochrony zdrowia zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (Dz. U. poz. 567),
ustawa z dnia 3 kwietnia 2020 r. o szczegblnych rozwigzaniach wspierajacych realizacje programow
operacyjnych (Dz. U. poz. 694), ustawa z dnia 19 czerwca 2022 r. o optatach do oprocentowania kredytow
bankowych udzielonych przedsi¢biorcom dotknigtym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postgpowaniu
o zatwierdzenie uktadu w zwiazku z wystapieniem COVID-19, ktorag Sejm uchwalit w dniu 19 czerwca 2020 r.
(Dz. U. poz. 1086), ustawa z dnia 16 lipca 2020 r. o wsparciu rynku ubezpieczen nalezno$ci handlowych
w zwigzku z przeciwdziataniem skutkom gospodarczym COVID-19 (Dz. U. poz. 1422), ustawa
z dnia 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania ochrony zdrowia
w zwiazku z epidemig COVID-19 oraz po jej ustaniu (Dz. U. poz. 1493), ustawa z dnia 7 pazdziernika 2020 r.
0 zmianie niektorych ustaw w celu przeciwdziatania spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz. U. poz.
1747), ustawa z dnia 27 listopada 2020 r. o zmianie ustawy o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 2157), ustawa z dnia 10 grudnia 2020 r.
0 zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach wspierajacych realizacje programoéw operacyjnych w zwigzku
z wystgpieniem COVID-19 w 2020 r. oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 2327), ustawa
z dnia 21 stycznia 2021 r. o zmianie ustawy o szczegoélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 159), ustawa z dnia 15 kwietnia 2021 r. o zmianie
ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. poz. 981), ustawa z dnia 24 czerwca 2021 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1192), Ustawa
z dnia 17 listopada 2021 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 2368), ustawa z dnia 2 grudnia 2021 r. o zmianie
ustawy o szczegbélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektoérych innych
ustaw (Dz. U. poz. 2317).
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Tempo prac ustawodawczych dotyczacych projektow ustaw COVID-owych pomimo
braku natozenia przez rzad klauzuli pilnosci byto ,.ekstremalnie szybkie”. Projekty
te na etapie parlamentarnym byty procedowane w kilka badz kilkanascie dni, a Prezydent RP

229 0 ile tempo pierwszych trzech ustaw COVID-owych,

podpisywal je niezwlocznie
w zwigzku z ich zakresem regulacji, byto na tamten niepewny czas uzasadnione, to kolejne
ustawy COVID-owe, w zwigzku ze swym przedmiotem regulacji, wydaje si¢, ze nie powinny
by¢ procedowane w tak szybkim tempie.

Sposdb procedowania jednej z ustaw COVID-owych (ustawa z dnia 19 czerwca
2022 r. o optatach do oprocentowania kredytow bankowych udzielonych przedsi¢biorcom
dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postgpowaniu o zatwierdzenie uktadu
w zwigzku z wystgpieniem COVID-19, ktéra Sejm uchwalil w dniu 19 czerwca 2020 r.%0)
zostat dostrzezony W zdaniu odrgbnym sedziego TK A. Zielonackiego do postanowienia TK z
12 pazdziernika 2022 r. (sygn. akt P 5/22), w ktorym stwierdzono, ze w szczeg6lnosci w
ramach tzw. ustawodawstwa COVID-owego ,,praktyka legislacyjna polskiego parlamentu w
duzej liczbie przypadkdéw razaco narusza standardy konstytucyjne, a zakwestionowany art. 38
pkt 3 ustawy czerwcowej jest tego kolejnym ewidentnym dowodem. Nowelizacja art. 85 k.k.
zostata dokonana ,,przy okazji” ustawa, ktorej przedmiotem byly — z jednej strony — zasady
stosowania doptat do oprocentowania kredytow bankowych udzielanych przedsigbiorcom,
ktérzy znalezli si¢ w trudnej sytuacji finansowej w zwigzku z ponoszeniem negatywnych
konsekwencji ekonomicznych wynikajacych z rozprzestrzeniania si¢ zakazen wirusem SARS-
CoV-2 oraz dziatan podejmowanych w celu zapobiegania i przeciwdziatania im oraz ich
zwalczania, a z drugiej — zasady prowadzenia uproszczonego postgpowania o zatwierdzenie
uktadu w zwigzku z wystepowaniem choroby COVID-19.”. Jak wynika z pisma procesowego
Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie 0 sygn. P 5/22,

nie jest dopuszczalne, aby zmiany w kodeksie byly procedowane przez Sejm w tempie

229 Przyktadowo w przypadku: ustawy z dnia 14 sierpnia 2020 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zapewnienia
funkcjonowania ochrony zdrowia w zwigzku z epidemia COVID-19 oraz po jej ustaniu (Dz. U. poz. 1493),
Prezydent podpisat ustawg 11 dnia od jej otrzymania, ustawy z dnia 15 kwietnia 2021 r. o zmianie ustawy
o szczeg6lnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
poz. 981), Prezydent podpisal ustawe 7 dnia od jej otrzymania, ustawy z dnia 24 czerwca 2021 r. 0 zmianie
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-
19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
poz. 1192), Prezydent podpisat ustawe 7 dnia od jej otrzymania, Ustawa z dnia 2 grudnia 2021 r. o zmianie
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-
19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
poz. 2317), Prezydent podpisat ustawe 10 dnia od jej otrzymania.

230 Dz. U. poz. 1086.
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szybszym, anizeli przewidziane dla trybu pilnego, bez realnego wymogu uczestnictwa w

procesie legislacyjnym postow i senatordéw.

Uwagi koncowe

Rzad, jako jedyny podmiot, jest uprawniony do nadania projektowi ustawy klauzuli
pilno$ci, jednak z pewnymi wylaczeniami przedmiotowymi, ktorymi sa projekty: ustaw
podatkowych, ustaw dotyczacych wyboréw Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz organow
samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustroj 1 wtasciwos$¢ wtadz publicznych, a takze
kodeksow.

Nalezy wskazaé, ze rzad moze przed rozpoczeciem drugiego czytania wycofad
klauzulg pilnos$ci. Jest to uprawnienie, ktére przystuguje tylko rzadowi w zakresie projektow
przez niego wnoszonych. Pomimo, zZe jest to uprawnienie, ktore przystuguje rzadowi,
to jedyng podstawg prawng jego uregulowania jest Regulamin Sejmu. Konsekwencja
cofnigcia klauzuli pilnosci jest przeksztalcenie trybu pilnego w postgpowanie ustawodawcze
zwykte. Dzieje si¢ to przyktadowo w sytuacji, gdy rzad uwzglednia poprawki, ktore mogtyby
dotyczy¢ zakresowo katalogu ustaw podlegajacych wytaczeniu.

W tym wzgledzie obowiazujaca Konstytucja RP rozni?®

si¢ od Malej Konstytucji
z 1992 r. bowiem ogranicza ona mozliwo$¢ modyfikowania tresci rzadowego projektu ustawy
w zakresie poselskich poprawek. Obowigzujaca Konstytucja RP w przeciwienstwie do Matej
Konstytucji z 1992 r. ujednolicita kompetencj¢ Marszaltka Sejmu dotyczaca odmowy
poddania pod glosowanie poprawek poselskich niezgloszonych wczesniej w formie pisemne;
wlasciwej komisji sejmowej rozpatrujacej projekt. Obecnie reguluje t¢ mozliwos¢ odmowy
art. 119 ust. 3 Konstytucji RP, ktéory réwna procedowanie rzadowego projektu ustawy
z klauzulg pilnosci ze zwykla procedura ustawodawcza. Poza tym rdznica migdzy tymi
konstytucjami dotyczy wydluzenia procesu ustawodawczego przez zwigkszenie liczby czytan,
tj. do trzech czytan, takze réwnajgc procedowanie rzgdowego projektu ustawy z klauzulg
pilnosci ze zwykla procedura ustawodawcza, co wydluza proces ustawodawczy
dla tego projektu.

Poza ustawodawstwem konstytucyjnym tryb pilny jest okreslony w Regulaminie

Sejmu i Regulaminie Senatu, z tym ze tylko pierwszy z nich po$wieca tej materii oddzielny

8L S, Patyra, Tryb pilny w teorii i praktyce procesu ustawodawczego, pod rzqdami Konstytucji z 1997 r.,
., Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, s. 75.

84



rozdzial; rozni si¢ on od procedur dla postepowania
z projektami ustaw zwyktych.

Analizujac terminy dotyczace trybu pilnego, okreslone w art. 123 ust. 3 Konstytucji
RP, nalezy zauwazy¢, ze przekroczenie tych terminéw, cho¢ nie dotycza one postgpowania
sejmowego, moze stanowi¢ podstawe zaskarzenia do TK proceduralnej prawidtowosci
uchwalenia ustawy. Z kolei odnoszac si¢ do sejmowych terminow dla trybu pilnego, przepisy
Regulaminu Sejmu nie okreslajg terminu koncowego do zakonczenia procedowania w trybie
pilnym rzgdowego projektu ustawy, co moze mie¢ wptyw na szybkos$¢ uchwalenia rzgdowego
projektu ustawy. Jak wskazuje doktryna brak termindw w procesie ustawodawczym ,,stwarza
sejmowi sprawno$¢ do neutralizowania zamiarow rzadu, zwigzanych z relatywnie szybkim
wprowadzeniem pozadanej regulacji prawnej.”%*2. Konsekwencja braku koncowego terminu
przyktadowo moze by¢ nieformalne wydtuzanie procesu legislacyjnego w zakresie rzagdowego
projektu pilnego.

Badajac wymogi formalne co do uzasadnienia projektu ustawy, jakie okresla w
pierwszej kolejnosci Konstytucja RP, a nastgpnie Regulamin Sejmu, RpRM oraz ZTP, to
nalezy wskazac¢, ze wymogi formalne dla rzadowych projektow ustaw sg najbardziej obszerne
1 wymagajace odpowiedniej ilosci czasu na ich realizacje. Nalezaloby zatozyc,
Ze w postepowaniu ustawodawczym rzadowe projekty ustaw niezaleznie, czy sg procedowane
w trybie pilnym czy zwyklym, powinny by¢ poprawne, niebudzace watpliwosci. Niestety
projekty rzadowe obarczone sa licznymi poprawkami zarowno redakcyjnymi,
jak i merytorycznymi, co wykazane zostato we wnioskach de lege lata w czgsci IT niniejszej

pracy (szczegotowa analiza nastgpi W podsumowaniu pracy).

2323, Patyra, Tryb pilny w teorii i praktyce..., op.cit. ,s. 76.
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Ponizsza tabela przedstawia konstytucyjne ramy procesu ustawodawczego w latach

1992-1997.

Tabela. 1 Proces ustawodawczy w konstytucjach w latach 1992-1997

Mala Konstytucja z 1992 r.
Ustawa konstytucyjna z dnia 17
pazdziernikal992 r. o
wzajemnych stosunkach
miedzy wladza ustawodawczg i
wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 84,
poz. 426)

Ustawa Konstytucyjna z dnia 17
marca 1995 r. 0 zmianie ustawy
konstytucyjnej o wzajemnych
stosunkach miedzy wladzg
ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o
samorzadzie terytorialnym. (Dz. U.
Nr 38, poz. 183).

Konstytucja RP z 1997 r.

Brak regulacji okreslajacej liczbe
czytan

Art. 119 ust. 1
Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech
czytaniach.

Art. 15 ust. 3

Prawo wnoszenia poprawek do
projektow ustaw w trakcie ich
rozpatrywania przez Sejm
przystuguje wnioskodawcy,
postom i Radzie Ministréw.
Marszatek Sejmu moze z wilasnej
inicjatywy, a takze na wniosek
Rady Ministréw odmoéwic
poddania pod glosowanie
poprawki, ktéra uprzednio nie
byta przedtozona komisji.

Art. 119 ust. 2

Prawo wnoszenia poprawek do projektu
ustawy w czasie rozpatrywania go przez
Sejm przyshuguje wnioskodawcy projektu,
postom i Radzie Ministrow.

Art. 119 ust. 3.

Marszatek Sejmu moze odmoéwi¢ poddania
pod glosowanie poprawki, ktdra uprzednio
nie byta przedtozona komisji.

Art. 15 ust. 4.

Whioskodawca moze wycofac
projekt ustawy w toku
postepowania legislacyjnego w
Sejmie do czasu zakonczenia
procedury pierwszego czytania
projektu. W razie wycofania
projektu Sejm podejmuje decyzje
o dalszym toku postepowania.

Art. 119 ust. 4

Whioskodawca moze wycofaé projekt
ustawy w toku postepowania
ustawodawczego w Sejmie do czasu
zakonczenia drugiego czytania projektu.

Art. 13

Sejm uchwala ustawy
wigkszoscig gtosow, w obecnosci
co najmniej polowy ogoélnej
liczby postow, chyba ze ustawa
konstytucyjna stanowi inaczej. W
tym samym trybie Sejm
podejmuje inne uchwaty, jezeli
przepisy ustaw i uchwat Sejmu
nie stanowig inaczej.

Art. 120

Sejm uchwala ustawy zwykta wigkszoscia
glosow w obecnosci co najmniej polowy
ustawowej liczby postéw, chyba ze
Konstytucja przewiduje inng wickszo§¢. W
tym samym trybie Sejm podejmuje
uchwaty, jezeli ustawa lub uchwata Sejmu
nie stanowi inaczej.
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Art. 17

1. Ustawe uchwalong przez Sejm
Marszatek Sejmu przekazuje
Senatowi.

2. Senat moze w ciggu 30 dni
ustawe przyjacé lub wprowadzié
do jej tekstu poprawki albo ja
odrzuci¢. Jezeli Senat w ciggu 30
dni od dnia przekazania nie
podejmie stosownej uchwaty,
ustawe uwaza si¢ za przyjeta.

3. Poprawki Senatu pociggajace
za sobg obciagzenie budzetu
Panstwa wymagaja wskazania
zrodel pokrycia.

4. Uchwalg Senatu odrzucajaca
ustawe lub poprawke
zaproponowang w uchwale
Senatu uwaza si¢ za przyjeta,
jezeli Sejm nie odrzuci jej
bezwzgledng wigkszoscia
glosow.

Art. 121

1. Ustawg uchwalong przez Sejm
Marszatek Sejmu przekazuje Senatowi.
2. Senat w ciggu 30 dni od dnia
przekazania ustawy moze ja przyjac bez
zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwalié
odrzucenie jej w catosci. Jezeli Senat w
ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy
nie podejmie stosownej uchwaty, ustawe
uznaje si¢ za uchwalong w brzmieniu
przyjetym przez Sejm.

3. Uchwale Senatu odrzucajacg ustawe
albo poprawke zaproponowang w uchwale
Senatu uwaza si¢ za przyjeta, jezeli Sejm
nie odrzuci jej bezwzgledna wigkszoScig
gloséw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postow.
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Art. 18

1. Przyjeta przez Sejm i Senat
ustawe Marszatek Sejmu
przedstawia Prezydentowi do
podpisu.

2. Prezydent podpisuje ustawe w
ciagu 30 dni, a ustawe budzetowa
w ciggu 20 dni, od dnia
przedstawienia i zarzadza jej
ogloszenie w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej.

3. Prezydent moze odmowié
podpisania ustawy i z
umotywowanym wnioskiem
przekaza¢ ja Sejmowi do
ponownego rozpatrzenia. Po
ponownym uchwaleniu ustawy
przez Sejm wickszoscig 2/3
glosow Prezydent w terminie 7
dni podpisuje ustawe i zarzadza
jej ogloszenie w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej,
chyba ze zgodnie z ust. 4 wystapi
do Trybunatu Konstytucyjnego.
4. Przed podpisaniem ustawy
Prezydent moze wystgpi¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem o stwierdzenie
zgodnosci ustawy z Konstytucja.
Wystapienie Prezydenta do
Trybunatu Konstytucyjnego
wstrzymuje bieg terminu
przewidzianego dla podpisania
ustawy. Prezydent nie moze
odmoéwic podpisania ustawy,
ktora Trybunat Konstytucyjny
uznat za zgodng z Konstytucja.

Art. 122

1. Po zakonczeniu postgpowania
okreslonego w art. 121 Marszalek Sejmu
przedstawia uchwalong ustawe do podpisu
Prezydentowi Rzeczypospolite;.

2. Prezydent Rzeczypospolitej podpisuje
ustawe w ciggu 21 dni od dnia
przedstawienia i zarzadza jej ogloszenie w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej.

3. Przed podpisaniem ustawy Prezydent
Rzeczypospolitej moze wystapi¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem
w sprawie zgodnoS$ci ustawy z
Konstytucja. Prezydent Rzeczypospolitej
nie moze odmoéwic podpisania ustawy,
ktora Trybunat Konstytucyjny uznat za
zgodna z Konstytucja.

4. Prezydent Rzeczypospolitej odmawia
podpisania ustawy, ktora Trybunat
Konstytucyjny uznat za niezgodna z
Konstytucja. Jezeli jednak niezgodnos¢ z
Konstytucja dotyczy poszczegdlnych
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 pomini¢ciem
przepis6w uznanych za niezgodne z
Konstytucja albo zwraca ustawe Sejmowi
w celu usuniecia niezgodnoSci.

5. Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej nie
wystapit z wnioskiem do Trybunatlu
Konstytucyjnego w trybie ust. 3, moze z
umotywowanym wnioskiem przekazaé
ustawe Sejmowi do ponownego
rozpatrzenia. Po ponownym uchwaleniu
ustawy przez Sejm wigkszoscig 3/5 glosow
w obecno$ci co najmniej potowy
ustawowej liczby postow Prezydent
Rzeczypospolitej w ciaggu 7 dni podpisuje
ustawe i zarzadza jej ogloszenie w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej. W razie ponownego uchwalenia
ustawy przez Sejm Prezydentowi
Rzeczypospolitej nie przystuguje prawo
wystgpienia do Trybunatu
Konstytucyjnego w trybie ust. 3.

6. Wystapienie Prezydenta
Rzeczypospolitej do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie
zgodnosci ustawy z Konstytucja lub z
whnioskiem do Sejmu o ponowne
rozpatrzenie ustawy wstrzymuje bieg,
okreslonego w ust. 2, terminu do
podpisania ustawy.
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Art. 16. ust. 1 (Tryb pilny)

Rada Ministrow, w
uzasadnionych wypadkach, moze
okresli¢ wniesiony przez siebie
projekt ustawy jako pilny.

Art. 16 ust. 1 (Tryb pilny)

Rada Ministrow, w uzasadnionych
wypadkach, moze okresli¢ wniesiony
przez siebie projekt ustawy jako pilny,
z wyjatkiem projektow ustaw
konstytucyjnych, ustawy budzetowej,
ustaw podatkowych, ustaw
dotyczacych wyboréw Prezydenta,
Sejmu, Senatu oraz organow
samorzadu terytorialnego, ustaw
regulujacych ustrdj, wlasciwos¢ i
zasady funkcjonowania organéw
Panstwa oraz samorzadu
terytorialnego, a takze kodeksow.

Art. 123 ust. 1(Tryb pilny)

Rada Ministrow moze uzna¢ uchwalony
przez siebie projekt ustawy za pilny, z
wyjatkiem projektéw ustaw podatkowych,
ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta
Rzeczypospolitej, Sejmu, Senatu oraz
organdéw samorzadu terytorialnego, ustaw
regulujacych ustrdj i wtasciwos¢ wiadz
publicznych, a takze kodeksow.

Art. 16 ust. 2

Regulamin Sejmu okresla
odrgbnosci w postegpowaniu
ustawodawczym w sprawie
projektu pilnego.

Art. 123 ust. 2.

Regulamin Sejmu oraz regulamin Senatu
okreslaja odrgbnosci w postgpowaniu
ustawodawczym w sprawie projektu
pilnego.

Art. 16 ust. 3.

Marszalek Sejmu odmawia
poddania pod glosowanie
poprawki dotyczacej projektu
pilnego, ktora uprzednio nie byta
przedtozona komisji.

Brak regulacji

Art. 16 ust. 4

W postgpowaniu w sprawie
ustawy pilnej terminy okreslone
w art. 17 ust. 2 oraz w art. 18 ust.
2 ulegaja skroceniu do 7 dni.

Art. 123 ust. 3

W postgpowaniu w sprawie ustawy, ktorej
projekt zostat uznany za pilny, termin jej
rozpatrzenia przez Senat wynosi 14 dni, a
termin podpisania ustawy przez
Prezydenta Rzeczypospolitej wynosi 7 dni.

Art. 14

Szczegbdtowsa organizacje i tryb
pracy Sejmu okres$la regulamin
uchwalany przez Sejm.

Art. 112

Organizacj¢ wewnetrzng i porzadek prac
Sejmu oraz tryb powotywania i
dziatalnosci jego organdw, jak tez sposob
wykonywania konstytucyjnych i
ustawowych obowigzkdéw organow
panstwowych wobec Sejmu okresla
regulamin Sejmu uchwalony przez Sejm.

Zrédla: opracowanie wlasne.
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Rozdzial 3

Procedura przedustawodawcza rzadu w tworzeniu projektow ustaw

Uwagi wstepne

Istota tego rozdziatu bylo przeanalizowanie procedury przedustawodawczej rzadu
w tworzeniu projektow ustaw, jaka obowigzywala od dnia 1 kwietnia 2009 r. do chwili
obecnej. Analiza dotyczyla dwoch roznych modeli rzgdowego tworzenia ustaw (model
rzadowy tworzenia ustaw w latach 2009-2016 i obowigzujacy model rzadowy tworzenia
ustaw), co wydaje si¢ dla tej pracy dodatkowo ciekawym elementem. Analizowanie
procedury przedustawodawczej rzadu na podstawie dwoch modeli obejmowato etapy
postgpowania rzadu, podmioty uczestniczace w tej procedurze oraz sposoby postgpowania.

Podkreslenia wymaga, ze po raz pierwszy w polskiej procedurze rzadu
w dniu 1 kwietnia 2009 r. przyjeto zasadeg, zgodnie z ktorg projekty ustaw opracowywato
si¢ na podstawie zalozen. W realizacji tej zasady istotnym podmiotem bylo RCL,
ktore, zapewniajac obsluge prawng Rady Ministrow, opracowywato rzadowe projekty ustaw
na zasadach i w trybie okreslonych w RpRM (przepis § 5 RpRM) (model tworzenia
rzadowych projektow ustaw w latach 2009-2016). Zasada ta obowigzywata
do dnia 21 czerwca 2016 r., zmienit ja RpRM. Zrezygnowano z obligatoryjnej zasady
opracowywania rzagdowych projektow ustaw na podstawie zalozen. Przy czym pozostawiono
mozliwo$¢, dzialajac w trybie odrgbnym, opracowaé taki projekt zatozen (§ 99 pkt 2
lit. a RpRM), w ktéorym nadal mowa jest o opracowywaniu zatozen do projektéw ustaw
jednak, jedynie w charakterze fakultatywny (obowigzujacy model rzadowy tworzenia
projektow ustaw). Poza tym wskazano dzialania, jakie podejmuje rzad na podstawie RpRM

w celu pilnego procedowania rzadowych projektow ustaw.

3.1. Procedura rzadu w tworzeniu projektow ustaw — zagadnienia ogolne

Biorac pod uwagg gtdéwny nurt badan (rozdziat 1 i rozdziat 2 czgsci Il niniejszej pracy)
oraz jak postgpowaly moje ustalenia (wnioski de lege lata w czgséci Il niniejszej pracy),
to zasadne jest poczyni¢ ustalenia teoretyczne w stosunku do przeprowadzonych badan,

w jaki sposob 1 w jakim trybie sg tworzone rzadowe projekty ustaw, ktorym Rada Ministrow
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nadala tryb pilny, i wprowadzi¢ czytelnika w przepisy, ktore powinien stosowaé rzad.
Z punktu widzenia pracy jest bardzo istotne pokazanie procedury przedustawodawczej rzadu
W tworzeniu projektoéw ustaw, jaka obowigzywata od dnia 1 kwietnia 2009 r. do chwili
obecnej, wraz z etapami postepowania, podmiotami uczestniczacymi w tej procedurze
oraz sposobem postepowania.

Procedura rzadu poprzedzajagca postgpowanie ustawodawcze jest najbardziej
skomplikowang procedurg w tworzeniu rzagdowych projektéw ustaw. Zwigzane jest to przede
wszystkim z tym, ze proces ten sktada si¢ z kilku etapow oraz ze w etapach tych uczestniczy
wiele podmiotow. Regulacje dotyczace podstaw prawnych tworzenia rzagdowych projektow
ustaw znajduja si¢ zarbwno w ustawach, jak i aktach podustawodawczych oraz w RpRM.
Ustawa o Radzie Ministrow oraz RpRM niewatpliwie s3 podstawowymi aktami
normatywnymi okre$lajacymi proces tworzenia prawa przez rzad. Procedura ta poddawana
jest nieustannym zmianom o roéznym zakresie. Uwage zwraca w szczeg6lnosci zaistniata
zmiana rzgdowego procesu tworzenia projektow ustaw z tak zwanego modelu resortowego
na tak zwany nowy model tworzenia rzadowych projektow ustaw oparty o zatozenia
do tych projektow.

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o Radzie Ministrow
oraz niektorych innych ustaw?®® byla pierwszym krokiem zastepujacym resortowy model
tworzenia projektow ustaw na model tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016 oparty
na zatozeniach do projektéw ustaw.

Przechodzac do omdwienia zmian w zakresie modelu rzadowego tworzenia projektow
ustaw w latach 2009-2016, jakie mialy miejsce na podstawie wyzej wymienionej ustawy,
w pierwsze] kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do procedury przedustawodawczej rzadu
w tworzeniu projektéw ustaw przed nowelizacja przedmiotowej ustawy.

Tryb opracowywania projektow ustaw charakteryzowal si¢ resortowoscia (projekty
ustaw opracowywane byly w ministerstwach). Taki stan przyczyniat si¢ do tego, ze projekty
ustaw byty niedoskonate. Niedoskonato$¢ w zakresie tworzenia projektéw ustaw przejawiata
si¢ w niewycigganiu nalezytych wnioskdw z popetnionych btedow legislacyjnych (w tym
niewykorzystywaniu dorobku orzecznictwa TK), a takze w braku oceny efektywnosci
i skutecznosci prawa ex post?4,

Przyczyne takiego stanu rzeczy upatrywano w modelu resortowym tworzenia

projektow ustaw, ktory okazat si¢ by¢ bardzo niedoskonatly na kazdym etapie prac

233 Dz, U. Nr 42, poz. 337.
234 7ob. Raport Rady Legislacyijnej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 1.
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nad rzadowymi projektami ustaw, co byto przedmiotem krytyki kierowanej do rzadu?®. Na
temat resortowego modelu tworzenia projektow ustaw wypowiadata
si¢ wielokrotnie doktryna®®, ktéra od lat krytykowata prawotworczo$é resortowa. Dostrzegata
ona, ze nie mozna oczekiwa¢ w pelni zadowalajacych rezultatow w zakresie doskonalenia
resortowej dziatalnoéci prawotworczej, jezeli zarazem nie udoskonali si¢ regut stanowienia®®’
aktow prawnych, na podstawie ktorych podejmowane sg w praktyce resortowe decyzje
o tworzeniu prawa. Do wyeliminowania wad prawotwodrczej dziatalno$ci resortowe;j
nieodzowne bylo wigc dokonanie w calym systemie prawnym zmian trwale sprzyjajacych
temu procesowi.

Na skutek przyjetej przez rzad krytyki powotlano instytucj¢ dokonujaca wstepnej
selekcji impulsow legislacyjnych. Na tej podstawie dnia 1 stycznia 2000 r. powstato RCL,
ktére w pierwotnej formie miato zajmowac si¢ koordynacja i wspieraniem ministerstw
w prawidlowym realizowaniu proponowanych przez te ministerstwa zmian w prawie.
Pomimo powotania RCL, zdaniem S. Wronkowskiej*® RCL nie zostalo wyposazone
w kompetencje pozwalajace na wspoOldecydowanie o przebiegu rzadowego procesu
legislacyjnego. Natomiast S. Staskiewicz, uwazajac podobnie jak S. Wronkowska, stwierdzit
ze ,Obecnie nie s3 tymi podmiotami ani poszczegdlne resorty, ani Ministerstwo
Sprawiedliwos$ci, ani Rzadowe Centrum Legislacji, ani — co naturalne — Rada Ministrow.
Zaden z tych podmiotéw nie dysponuje w miare catoéciowa wiedza o funkcjonujacych aktach
prawnych.”%,

W konsekwencji przedstawionej przyktadowo krytyki jak i postulatow kierowanych
do rzadu w licznych publikacjach?*, 6wczesny rzad doprowadzit do nowelizacji ustawy
Z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 zmianie

ustawy o Radzie Ministréw oraz niektorych innych ustaw, ktéora weszta w zycie

dnia 1 kwietnia 2009 r. i wprowadzita zmiany w zakresie tworzenia prawa, czego

235 Zob. Raport Rady Legislacyjnej Przeglad Legislacyjny, 2005, nr 1, Instytutu Spraw Publicznych
pt. ,,Co warto, co nalezy zmieni¢. Poprawa jakoSci demokracji w Polsce”, red. L. Kolarskiej — Bobinskiej,
str. 51-52; J. Bafian, Zasady tworzenia..., op.cCit., czg$¢ 1l rozdziat 3 pkt 2; K. H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie
prawa w Polsce..., op.cit.; W. Staskiewicz, Obserwatorium demokraciji..., op.cit.

235 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o Radzie Ministrow oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 42, poz. 337).

236 5, Wronkowska, Problemy racjonalnego..., op.cit., str. 105

237 J. Wroblewski Zasady tworzenia..., op.cit., str. 17.

238 Raport Rady..., op.cit.

239§, Staskiewicz, Stanowienie prawa..., op.cit.

240 7ob. Raport Rady... op.cit.; Instytutu Spraw Publicznych pt. ,,Co warto, co nalezy zmieni¢. Poprawa jakosci
demokracji w Polsce”, pod redakcjg prof. Leny Kolarskiej — Bobinskiej, str. 51-52, J. Bafian, Zasady
tworzenia..., op.cit., str. 46; K. H. Goetz i R. Zubek, Stanowienie prawa..., op.cit. S. Staskiewicz,
Obserwatorium demokracji..., op.cit.
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konsekwencja byto uregulowanie w RpRM nowego modelu rzagdowego tworzenia projektow
ustaw na podstawie zatozen.

Gléwnym kierunkiem zmiany wyzej wymienionej ustawy bylo powierzenie RCL
zadania polegajacego na opracowywaniu przez RCL rzadowych projektow ustaw
na podstawie zalozen projektu ustawy (nowy model tworzenia projektow ustaw) (art. 14c
pkt 4 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o Radzie Ministrow ). Sporzadzanie
projektu zatozen projektu ustawy powierzono wedlug wilasciwosci organu wnioskujacego,
tj. cztonkom Rady Ministréw, Szefowi Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, oraz innym
podmiotom, jezeli zostaly upowaznione przez Prezesa Rady Ministrow albo jezeli
upowaznienie do opracowania, prowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych
lub opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia projektu dokumentu rzadowego wynikato
z przepiséw odrebnych, w szczegdlnos$ci upowazniony byt w tym zakresie pelnomocnik
rzadu, przy czym, zgodnie z uchwalg nr 38 Rady Ministrow z dnia 31 marca 2009 r.
— zmieniajaca uchwale —RpRM?*, zatozenia te byly uzgadniane pod wzgledem prawnym
i formalnym z RCL.

Natomiast juz po kolejnej zmianie RpRM?*? z dnia 29 pazdziernika 2013 r. zalozenia
byly uzgadniane z RCL tylko pod wzglgdem prawnym i przyjmowane przez Rad¢ Ministréw
jako dokumenty rzadowe w trybie okreslonym w RpRM.

Opracowywanie projektow ustaw na podstawie zalozen projektéw ustaw (§ 6 ust. 1b)
powierzono co do zasady RCL na zasadach i w trybie okreslonym w RpRM, chyba
ze na podstawie odrgbnych przepisdéw opracowywanie okreslonych rodzajow projektow ustaw
powierzono wiasciwosci innych podmiotéw, a takze gdy w uzasadnionych przypadkach
Prezes Rady Ministrow albo dzialajacy z jego upowaznienia Sekretarz Rady Ministrow,
na wniosek organu wnioskujacego lub Prezes RCL, postanowit o opracowaniu projektu
ustawy przez organ wnioskujacy. RCL opracowywato projekty ustawy na podstawie zalozen
do projektu ustawy, a nastgpnie, po sporzadzeniu projektu ustawy, RCL przekazywato
go organowi wnioskujagcemu w celu zapoznania si¢ z projektem 1 zgloszeniem ewentualnych
uwag. W przypadku gdy byly propozycje zmiany regulacji, projekt jeszcze raz byt sprawdzany
pod katem spdjnosci i poprawnosci przez legislatora w RCL.

Kolejng istotng zmiang wyzej wskazanej nowelizacji bylo powierzenie RCL zadania
polegajacego na analizowaniu orzecznictwa TK, Sadu Najwyzszego i1 Naczelnego Sadu

Administracyjnego, a takze Trybunalu Sprawiedliwo$ci Wspolnot Europejskich 1 Sadu

24IM.P. z 2009 r. Nr 20, poz. 246.
242 Uchwata nr 190 Rady Ministrow (M.P. z 2013 r. poz. 979).
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Pierwszej Instancji, pod wzgledem wptywu na polski system prawa (art. 14c pkt 4 ustawy
z o Radzie Ministrow). Przypomnie¢ nalezy, iz S. Wronkowska w swoim raporcie,
wskazywala, ze celowym jest utworzenie instytucji, ktora mogtaby gromadzi¢ wiedzg na temat
funkcjonowania ustaw i aktow wykonawczych, analizowata postulaty pod adresem prawa oraz
sygnalizowata potrzeb¢ kodyfikacji czy systematyzacji gatezi prawa - do jego zadan powinno
tez naleze¢ wykonywanie wyrokow TK. Odnoszac si¢ do omdwionego w uzasadnieniu

projektu ustawy?#

ratio legis wskazanej wyzej regulacji nalezy wskazaé, ze projektodawca
takze dostrzegt potrzebe istnienia wyspecjalizowanego podmiotu, do ktérego zakresu dziatania
nalezatoby biezace dokonywanie takich analiz w skali zbiorczej. Konsekwencjg ustanowienia
takiego obowiazku bylo dokonywanie przez RCL legislacyjnych ocen skutkéw orzeczen
wyzej powotanych sadow i trybunatow pod wzgledem ich wptywu na polski system prawa,
a nastepnie przygotowywanie stosownych propozycji normatywnych. Powierzenie RCL
tego zadania miato szczegdlne znaczenie w aspekcie orzeczen TK, stwierdzajacych
niezgodno§¢ ustaw z Konstytucja RP lub z ratyfikowanag umowa migdzynarodowa,
ktérej ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. W tym konteks$cie
regulacja ta miata umozliwi¢ nalezyte wykonywanie przez RCL funkcji podmiotu wiasciwego
do spraw opracowywania, uzgadniania i wnoszenia projektow aktow prawnych w zakresie
zwigzanym z wykonywaniem orzeczeh TK?*. Jak wazne bylo powierzenie tego zadania RCL
na podstawie wyzej wymienionej ustawy $wiadczy fakt, ze przed jego powierzeniem Prezes
Rady Ministrow, analizujac krytyczne oceny jak i postulaty kierowane do Rzadu dotyczace
nienalezytego wykonywania wyrokow TK, upowaznit dnia 21 kwietnia 2008 r. Prezesa RCL
do opracowywania | Wwnoszenia projektow aktow prawnych w zakresie zwigzanym
z wykonywaniem orzeczen TK. Nastepng zmiang wprowadzong w ustawie z dnia 23 stycznia
2009 r. o zmianie ustawy o Radzie Ministréw bylo oprocz, jak to miato miejsce sprzed
nowelizacji, redagowania Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Dziennika
Urzedowego Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”, réwniez ich udostepnianie
na zasadach 1 w trybie okreslonym w odrgbnych przepisach (art. 14c pkt 6 ustawy).

Zaznaczy¢ nalezy, ze juz w kolejnej nowelizacji ustawy z dnia 4 marca 2011 r. 0 zmianie

243 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o Radzie Ministrow oraz niektorych innych ustaw

(Dz. U. Nr 42, poz. 337).

244 Jak wskazat K. Sobczak, Rzgdowe Centrum Legislacji. 15 lat w historii tworzenia i oglaszania prawa,
Warszawa 2015, s., 126, po powierzeniu RCL wykonywania zadania polegajacego na analizowaniu
orzecznictwa TK, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, a takze Trybunalu Sprawiedliwo$ci
Wspdlnot Europejskich i Sgdu Pierwszej Instancji pod wzgledem wptywu na polski system prawa, w wyniku
oceny wykonywania orzeczen TK okazato sig, ze w 400 orzeczeniach TK, byly zawarte oczekiwania dotyczace
podjecia odpowiednich dziatan legislacyjnych.
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ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych 1 niektorych innych aktéw prawnych

oraz niektorych innych ustaw?%

mowa jest jedynie o wydawaniu Dziennika Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Dziennika Urzedowego Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor
Polski”. Wynika to z tego, ze od dnia 1 stycznia 2012 r. Dziennik Ustaw wydawany
jest w formie elektronicznej, z zachowaniem kolejnosci pozycji w danym roku
kalendarzowym. W Dzienniku Ustaw oglaszane s3 akty normatywne i inne akty prawne,
jezeli odrebne ustawy tak stanowig (art. 9 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych?®). Dniem ogloszenia aktu jest dzien
jego ogloszenia w postaci elektronicznej na stronie internetowej organu wydajacego Dziennik
Ustaw. Dzien ogloszenia aktu w postaci elektronicznej umieszczony jest w obrebie nagtowka
strony. Zadanie to bylo niewatpliwie odpowiedzia na potrzeb¢ udoskonalenia regut
stanowienia prawa przez zwigkszenie transparentnosci, a tym samym przejrzystosci systemu
prawa. Dokonana zmiana miala spowodowacé, ze w zwiazku z publikacja dziennikéw bedzie
umozliwione powszechna i natychmiastowa ich dostepnos¢. Aby rzadowy proces tworzenia
prawa nie budzit wigcej zastrzezen, co do braku jego transparentno$ci, na wtasciwe organy
administracji rzadowej, w tym RCL, nalozono szereg zadan w zakresie informowania
o pracach zwigzanych z tworzeniem prawa. Prezesowi RCL powierzono zadanie
opracowania, dla celow informacyjnych, oraz udostgpniania w Biuletynie Informacji
Publicznej RPL na stronie podmiotowej RCL i aktualizacji opisu procedur przyjmowania
projektéw dokumentdéw rzadowych. W zwigzku z obowigzkiem publicznego udostepniania
informacji przez wiladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne,
w szczegolnosci w zakresie tworzenia projektow aktow normatywnych zgodnie z przepisami
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. z 2014 r.
poz. 782 z p6zn. zm.), RCL utworzyto platform¢ pod nazwa ,,Rzadowy Proces Legislacyjny”,
na ktorej sa publikowane informacje o podjeciu przez organy administracji rzadowej decyzji
dotyczacych rozpoczgcia prac nad projektami aktow normatywnych 1 o uzyskaniu akceptacji
przez wpisanie danego projektu do odpowiedniego wykazu prac Rady Ministréw, wraz z tymi
projektami oraz wszelkimi dokumentami dotyczacymi prac nad tym projektem. W skutek
wprowadzonych zmian w ustawie o Radzie Ministrow pami¢tano o dokonaniu nowelizacji
ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa?*’.

Celem tej nowelizacji byto zapewnienie legislacyjnych konsekwencji natozenia na cztonkow

245Dz, U. Nr 117, poz. 676.
246 Dz, U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172, z pézn. zm.
247 Dz. U. z 2009 r. Nr 42, poz. 337.
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Rady Ministréw obowigzku opracowywania projektéw zatozen projektéw ustaw. Zgodnie
z nowelizacja ustawy przygotowywany przez Rad¢ Ministrow program prac legislacyjnych
dotyczacy projektow ustaw zawiera¢ mial nie tylko — jak to miato miejsce w stanie prawnym
sprzed nowelizacji — wskazanie organu odpowiedzialnego za opracowanie projektu ustawy,
a takze imienia i nazwiska oraz stanowiska lub funkcji osoby odpowiedzialnej
za opracowanie projektu ustawy, lecz rowniez wskazanie organu odpowiedzialnego
za opracowanie projektu zatozen projektu ustawy, wraz z imieniem i nazwiskiem oraz
stanowiskiem lub funkcja osoby odpowiedzialnej za opracowanie projektu zatozen projektu
ustawy. Niewatpliwie przedmiotowa regulacja zostata wprowadzona w konsekwencji krytyki
kierowanej do rzadu w zwigzku z brakiem planowania legislacyjnego. Wedtug doktryny?#®
,»Polski cykl planowania legislacyjnego jest krotki nie jest zsynchronizowany, z kalendarzem
parlamentarnym (...). Ministrowie moga w kazdym czasie opracowal projekty ustaw
poza planem.”. Planowaniu legislacyjnemu zarzucano rowniez niski stopien realizacji planow

legislacyjnych oraz brak jasnych regut w ich przygotowaniu®4°,

Konsekwencja dokonanych zmian ustawg z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy
o Radzie Ministréw oraz niektorych innych ustaw byta uchwata nr 38 Rady Ministréw z dnia
31 marca 2009 r. zmieniajaca uchwale Regulamin pracy Rady Ministrow?®, ktéra byla
kilkukrotnie?®! nowelizowana (model tworzenia projektow ustaw obowiazywat do 21 czerwca
2016 r., kiedy rzad Prawa i Sprawiedliwosci zmienit ten model, przywracajac w zasadzie
resortowy model tworzenia prawa).

Uchwalenie uchwaty Rady Ministrow nr 38 zmieniajacej uchwate — Regulamin pracy
Rady Ministréw bylo legislacyjna konsekwencja realizacji natozonego przez Prezesa Rady
Ministréw na RCL zadania polegajacego na przedstawieniu propozycji zmian ustawowych,
zmierzajacych do usprawnienia rzadowego procesu przedustawodawczego w zakresie
opracowywania projektow ustaw, jak réwniez do poprawy jakosci stanowionego prawa przez
odejscie od resortowego modelu tworzenia prawa, co zostalo juz zasygnalizowane wcze$nie;.

Jak wynikato z uzasadnienia do uchwaly, celem tej zmiany bylo unormowanie zasad
1 trybu opracowywania przez RCL rzadowych projektow ustaw. Przewidywano,

ze projekty beda opracowywane na podstawie zatozen projektu ustawy, przy czym

28 R Zubek, K. H. Goetz, M. Lodge, Planowanie legislacyjne w Europie Srodkowej. O strategicznym
zarzqdzaniu legislacjg rzqdowgq, Ernst &Young, Warszawa 2007.

29 A, Pietryka Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw czlowieka — perspektywa
pozarzgdowa, Warszawa 2012.

250 M. P. Nr 20, poz. 246.

251 Zmiany wymienionej uchwaty zostaly ogtoszone w M.P. z 2010 r. Nr 5, poz. 47,z 2011 r. Nr 1, poz. 6, Nr 50,
poz. 553, Nr 78, poz.785 i Nr 113, poz. 1146 oraz z 2013 r. poz. 979, z 2015 r. poz. 1063.
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sporzadzenie projektu tych zalozen naleze¢ bedzie do wilasciwego organu wnioskujgcego.
Projekt zatozen miat by¢ uzgadniany z czilonkami Rady Ministréw, oraz pod wzgledem
prawnym i formalnym z RCL (w kolejnej zmianie tylko prawnym), a nast¢pnie przyjmowany
przez Rad¢ Ministrow jako dokument Rzadowy w trybie okreslonym w regulaminie pracy
Rady Ministrow. Zatozenia te miaty w szczego6lnosci przedstawi¢ niezbedne do opracowania
projektu ustawy propozycje rozstrzygnie¢ i ich uzasadnienie w zakresie dotyczacym:

1) zakresu podmiotowego i przedmiotowego projektowanej ustawy lub podmiotow
1 spraw wylaczonych z zakresu jej regulacji, a takze objasnien podstawowych okreslen
uzytych w projektowanej ustawie;

2) spraw dotyczacych przepisow merytorycznych;

3) upowaznien do wydania aktow wykonawczych, z uwzglednieniem w szczegodlnosci
okreslenia organu wilasciwego do wydania rozporzadzenia, zakresu spraw
przekazywanych do uregulowania w rozporzadzeniu oraz wytycznych dotyczacych
jego tresci;

4) spraw odnoszacych si¢ do odpowiedzialno$ci karnej, z uwzglednieniem
w szczegolnosci okreslenia rodzaju czynu zabronionego przez projektowana ustawe
(przestgpstwo, przestepstwo skarbowe, wykroczenie albo wykroczenie skarbowe),
znamion czynu zabronionego i rodzajow kar, srodkow karnych lub innych $rodkow
o charakterze karnym, a takze spraw dotyczacych odpowiedzialnosci karno-
administracyjnej;

5) spraw dotyczacych wplywu projektowanej ustawy na stosunki powstale
pod dziataniem ustawy albo ustaw dotychczasowych;

6) spraw dotyczacych przepisow dostosowujacych;

7) przewidywanego  terminu  wejscia W  zycie  projektowanej  ustawy
lub jej poszczegolnych przepisow.

Z kolei nieco podzniej bo w pazdzierniku 2013 r. w zwigzku z uchwaleniem

dnia 22 stycznia 2013 r. przez Rade Ministrow programu ,Lepsze regulacje
2015”%2ychwalono nowy RpRM?* ktéry obowigzywal od dnia 1 stycznia 2014 r.

I nie zmieniat zasadniczo modelu tworzenia projektow ustaw na podstawie zatozen, a jedynie

Z2https:/www.inpris.pl/fileadmin/user_upload/documents/Biblioteka_PL/Program_Lepsze_Regulacje_2015_01.
pdf [data dostepu: 27 grudnia 2022 roku].

23 Uchwata Nr 190 Rady Ministréow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow
(M.P. poz. 979).
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uzupehiat o kolejne regulacje. Zauwazy¢ mozna, ze nowy RpRM byt bardziej obszerny?®* niz
RpRM sprzed zmiany. Od obowigzywania regulacji dotyczacych opracowywania projektow
ustaw na podstawie zatozen do konca 2014 r. RCL opracowato 111 projektow ustaw
na podstawie zatozen?>.

Podstawowym zatozeniem zmiany w modelu rzadowym tworzenia projektow ustaw
w latach 2009-2016, jak wynikato z jego uzasadnienia, bylo uporzadkowanie przepisow
okreslajacych formalno-prawne ramy funkcjonowania Rady Ministrow i jej czlonkow.
Uporzadkowanie miato stuzy¢ zwigkszeniu przejrzystosci procesu legislacyjnego.
Przyktadowo doprecyzowano regulacje okreslajgce wymogi co do zawartosci informacyjne;j
dokumentéw rzadowych, a w szczegdlnosci OSR projektow aktow normatywnych
oraz udostgpniania ich opinii publicznej w serwisie ,,Rzadowy Proces Legislacyjny”
udostgpnionym w BIP RCL, jak rowniez kwestia konsultacji publicznych projektow
dokumentow rzadowych. Zdaniem prawodawcy glownym kierunkiem zmian w zakresie
konsultacji publicznych mial by¢ obowiazek sporzadzenia raportu z ich przeprowadzenia.
Jednoczesnie zrezygnowano z wyznaczenia maksymalnego terminu na zglaszanie uwag,
a termin minimalny w wypadku aktéw normatywnych wydtuzono do 14 dni. W tresci OSR(q)
pojawily sie ,,wskazanie Zrédet danych i przyjetych do obliczen zatozen”, co stanowilo
realizacj¢  postulatu  dotyczacego  rozszerzenia  zakresu osr@ ~Oraz  metodyki
jej przeprowadzania (pkt 1.2.3. rozdziatu 2 czg¢s¢ 1 niniejszej pracy). Wazna zmiang byto
réwniez wprowadzenie OSR ex post.

Poza tym w RpRM zapisano wprost regut¢ wprowadzania projektu do wilasciwego
wykazu prac. Zdaniem prawodawcy taka regulacja miala na celu wymuszenie na rzadzie
planowania prac legislacyjnych, co miato rowniez spowodowaé zmniejszenie inflacji prawa.

Model rzadowy tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016 miat by¢ istotnym
krokiem odejécia od resortowego modelu tworzenia projektow ustaw. Zdaniem prawodawcy
opracowywanie rzagdowych projektow ustaw przez jeden podmiot powinno sprzyjac
ujednolicaniu stosowanych s$rodkow techniki prawodawczej, a tym samym — zapewnié
legislacyjna poprawnos$¢ i spojnosci projektow ustaw wnoszonych do Sejmu przez Rade
Ministrow. Ponadto prawodawca twierdzit, iz ustanowienie obowigzku opracowywania,
uzgadniania i przedktadania Radzie Ministrow przez wiasciwego cztonka Rady Ministrow

albo Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow projektu zalozen projektu ustawy sprzyjac

4 RpRM z dnia 29 pazdziernika 2013 r. liczyta juz 174 paragraféw natomiast wczesniejszy RpRM
liczyt 69 paragrafow.

25 Zob. dane przytoczone w: Rzadowe Centrum Legislacji. 15 lat w historii tworzenia i oglaszania prawa,
Warszawa 2015, wktadka informacyjna.
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bedzie transparentnosci rzagdowego postgpowania przedustawodawczego, bowiem przyjete
przez Rade Ministrow zalozenia projektu ustawy mialy okresla¢ zaréwno potrzebe jak i cel
uchwalenia projektowanej ustawy, a takze propozycje rozstrzygni¢¢ normatywnych, ktore
powinien zawiera¢ projekt zatozen, wraz z ich uzasadnieniem. Starannie sporzgdzone,
prawidtowo uzgodnione i poddane rzetelnym konsultacjom spotecznym zatozenia projektu
ustawy mialy by¢ takze nowoczesnym instrumentem planowania legislacyjnego o charakterze
analitycznym.

Poza tym opracowanie, uzgodnienie 1 przedlozenie Radzie Ministrow przez
wiasciwego cztonka Rady Ministrow albo Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow projektu
zatozen projektu ustawy miato stanowi¢ etap postepowania legislacyjnego, ktérego zadaniem
miato by¢ przede wszystkim dokonanie przez Rade Ministrow oceny celowos$ci ewentualnego
opracowania projektu ustawy, co miato sprzyja¢ przeciwdzialaniu zjawisku inflacji prawa.

Odnoszac si¢ do oceny stanu prawa i jego tworzenia, nalezy podkresli¢, iz doktryna
wielokrotnie krytykowata zjawisko inflacji prawa. Przykladowo wskazywata, Ze ,,organy
panstwa wydaja zbyt wiele aktéw prawnych, co wobec nie do$¢ precyzyjnego uchylania
obowigzujacych aktow prawnych utrudnia to orientacje w stanie prawnym juz nie tylko
obywatelom, ale nawet organom tworzenia prawa. Podkreslano, ze liczba obowigzujacych
aktow jest nadmierna w stosunku do mozliwosci ich efektywnego stosowania przez organy
panstwa.” 2%,

Model rzadowy tworzenia projektéw ustaw, jak wynika z uzasadnienia RpRM,
mial  przeciwdziala¢  spowolnieniu  postepowania  przedustawodawczego  rzadu,
w szczegbdlnosci w zakresie dotyczacym projektow ustaw zmierzajacych do dostosowania
prawa polskiego do prawa Unii Europejskiej 1 jego wykonywania, ktore Rada Ministrow
zamierzata uzna¢ za pilne w rozumieniu art. 123 ust. 1 Konstytucji RP, a takze innych
projektéw ustaw o szczeg6Olnej doniostosSci spolecznej, ekonomicznej lub prawne;.
W tym celu prawodawca przewidywal, ze RpRM bedzie statuowatl z jednej strony
uproszczony tryb postgpowania w sprawie projektow ustaw, ktore zostaty opracowane przez
RCL na podstawie przyjetych przez Rad¢ Ministréw zalozen projektow ustaw, z drugiej za$
— kompetencj¢ Prezesa Rady Ministrow albo dziatajacego z jego upowaznienia Sekretarza
Rady Ministrow do wyrazania, w uzasadnionych przypadkach, zgody na opracowanie
projektu ustawy na dotychczasowych zasadach, jezeli wniosek taki zlozy organ wnioskujacy

lub Prezes RCL.

2% 5. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia. .., op.cit., cze$¢ druga, rozdziat IV.
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3.2. Model rzadowy tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016

Analizujgc model rzagdowy tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016 w celu
uzyskania przejrzystosci tekstu zostal podzielony na dwie czgsci. Pierwsza cz¢s$¢ dotyczy
opracowywania projektu zatozen projektu ustawy, a druga czg¢$¢ projektu ustawy. Z Kolei
kazda cze$¢ sktada si¢ z etapow. Przechodzac do omoéwienia poszczegodlnych czegsci,
przypomnie¢ nalezy ogdlng zasade okreslong w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministréow dotyczacag obowigzku inicjowania i opracowywania projektow ustaw. Zgodnie
z tg zasadg cztonek Rady Ministrow jest obowigzany, w zakresie swojego dzialania,
do inicjowania i opracowywania polityki rzadu, a takze przedktadania inicjatyw, projektow
zalozen projektow ustaw i projektow ustaw na posiedzenia Rady Ministrow — na zasadach
1 w trybie okreslonych w regulaminie pracy Rady Ministrow (art. 7 ust. 2 ustawy o Radzie
Ministrow). Oznacza to, ze czilonek Rady Ministrow poza tym, ze mial obowigzek
inicjowania i opracowywania polityki rzadu, to réwniez mial obowigzek opracowywania
projektow zalozen projektu ustaw 1 projektow ustaw na posiedzenia Rady Ministréw
na zasadach i w trybie okreslonym w RpRM. Zauwazenia wymaga, ze PO raz pierwszy
w polskiej procedurze rzadowej przyjeto takg zasade, gdzie projekty ustaw opracowuje
sie¢ na podstawie zalozen. W realizacji tej zasady istotnym podmiotem bylo RCL.
Przyjeto, iz RCL, zapewniajac obstuge prawng Rady Ministrow, oprécz opracowywania
stanowisk  prawno-legislacyjnych ~ do  rzadowych  projektow  aktow  prawnych
oraz do projektow zatozen projektow ustaw (art. 14c pkt 1 1 2 ustawy o Radzie Ministrow),
takze zapewni obsluge prawng przez opracowywanie rzadowych projektow ustaw
na zasadach 1 w trybie okreslonych w RpRM, chyba Ze na podstawie odrgbnych przepiséw
opracowywanie okre§lonych rodzajow projektow ustaw nalezy do wilasciwosci innych
podmiotow. Konsekwencja powyzszego bylo okreslenie w przepisie § 5 RpRM zasady
dotyczacej opracowywania projektu ustawy wymagajacego uprzedniego przyjecia przez Rade
Ministrow zatozen tego projektu.

Model rzadowy tworzenia projektu ustawy w latach 2009-2016 okreslony zostat
W RpRM (rozdziat 1 i 2 dzialu IV pt ,Przepisy szczegdlne dotyczace postgpowania
z projektami niektorych dokumentéw rzadowych”) z tym, ze przepisy § 101 1 111 RpRM
okreslone w tych rozdzialach odsylaja do stosowania przepisow dziatu III RpRM

ze zmianami wynikajacymi z przepisow tych rozdziatow.
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MODEL RZADOWY TWORZENIA PROJEKOW USTAW W LATACH 2009-2016
W PODZIALE NA ETAPY?’

I czes¢ — procedura przedustawodawcza rzqdu dotyczqca projektu zatozen projektu ustawy

1. Etap planowania

Rozpoczecie prac nad opracowaniem projektu zalozen projektu ustawy poprzedzone
bylo ztozeniem wniosku o wprowadzenie projektu do wlasciwego wykazu prac legislacyjnych
(§ 25 ust. 1 RpRM). Wniosek o wprowadzenie projektu do wilasciwego wykazu prac
przedstawialo si¢ na formularzu, ktorego wzoér Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
zamieszczal w BIP na stronie podmiotowe] Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
(§ 25 ust. 2 RpRM).

Zgodnie z § 102 ust. 1 RpRM do wniosku o wprowadzenie projektu zatozen projektu
ustawy do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow organ wnioskujacy dotaczatl test
regulacyjny. W przypadku gdy projekt zatozen projektu ustawy nie byl przedstawiony
do konsultacji publicznych w tek$cie regulacyjnym, organ opracowujacy projekt zalozen
projektu ustawy byt obowigzany wskaza¢ przyczyny rezygnacji z prowadzenia konsultacji
publicznej.

W przypadku gdy Rada Ministrow lub jego organ pomocniczy wystapili o dokonanie
oceny testu regulacyjnego przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, to skierowanie
projektu zatozen do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania projektu zatozen
projektu ustawy moglo nastapi¢ po dokonaniu tej oceny (§ 105 ust. 1 RpRM), a takze
po wpisaniu do danego wykazu (§ 31 RpRM). Decyzj¢ w tej sprawie podejmowat Zespot

do spraw programowania prac Rzadu.

2. Etap uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania projektu zatozen projektu

ustawy

257 A, Markowska, A. Waszynska, Rzqgdowy proces legislacyjny — opis procedury, Warszawa 2014.
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Proces uzgodnien, konsultacji publicznych 1 opiniowania projektu zatozen projektu
ustawy, co do zasady prowadzit organ wnioskujacy (§ 34 RpRM), chyba Ze do opracowania,
prowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia
do rozpatrzenia tego projektu zatozen byt uprawniony czlonek Rady Ministrow, stosownie
do zakresu swojej wtasciwosci, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz inny podmiot,
jezeli zostal upowazniony przez Prezesa Rady Ministréw lub upowaznienie do opracowania,
prowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia
do rozpatrzenia projektu zatozen projektu ustawy wynikato z przepisow odrebnych,
w szczegblnosci upowazniony w tym zakresie byt pelnomocnik rzadu, dalej zwani ,,organem
wnioskujagcym. RoOwniez minister mogt upowazni¢ do opracowania lub do prowadzenia
procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania zatozen centralny organ
administracji rzadowej podlegly temu ministrowi lub przez niego nadzorowany (§ 20 RpRM).

Z chwilg skierowania do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania projektu
zatozen projektu ustawy, (dotyczy to rowniez projektu ustawy) organ wnioskujacy udostepnia
projekt w BIP na stronie podmiotowej RCL, w serwisie RPL. Jezeli projekt zostat skierowany
do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania w réznych terminach, udostepnienie
w RPL nastgpowato z chwilg wykonania pierwszej z tych czynno$ci. Udostepnieniu w RPL
podlegaly rowniez wszelkie dokumenty dotyczace prac nad projektem, w tym zgloszenia
zainteresowania pracami nad projektem wniesione w trybie przepisow o dziatalno$ci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa (§ 52 RpRM).

Projekt zalozen projektu ustawy podlegal uzgodnieniom z cztonkami Rady Ministréw
oraz Szefem Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Projekt zalozen projektu ustawy podlegat
réwniez uzgodnieniom pod wzgledem prawnym z RCL, a takze w przypadkach okreslonych
w odrebnych przepisach projekt zatozen podlegal uzgodnieniom ze wskazanymi w tych
przepisach organami lub podmiotami, ktorych zakresu dziatania dotyczyl projekt
(§ 35 RpRM).

Poza tym w ramach uzgodnien projektu zalozen projektu ustawy minister wilasciwy
do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej przedstawiat dodatkowo
opini¢ o zgodno$ci projektu z prawem Unii Europejskiej, jezeli wystapil o to organ
wnioskujacy, Prezes Rzadowego Centrum Legislacji lub Szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow (§ 107 ust. 2 RpRM).

Organ wnioskujacy, biorgc pod uwage tres¢ projektu zatozen projektu ustawy,
a takze uwzgledniajac inne okolicznos$ci, w tym znaczenie projektu oraz przewidywane skutki
spoteczno-gospodarcze, stopien jego ztozonosci oraz jego pilno$¢, przedstawial projekt
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do konsultacji publicznych, w tym mogt skierowac ten projekt do organizacji spotecznych
lub innych zainteresowanych podmiotéw albo instytucji w celu przedstawienia
ich stanowiska, uwzgledniajac wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych,
jezeli zostaty ustalone przez Rade Ministréw lub jej organ pomocniczy (§ 36 ust. I RpRM).

Poza tym organ wnioskujgcy powinien byt kierowa¢ projekt zalozen projektu ustawy
o szczegOlnie istotnych skutkach prawnych, spotecznych lub  gospodarczych
do zaopiniowania przez Rade Legislacyjng przy Prezesie Rady Ministrow. Rowniez Prezes
Rady Ministrow, Przewodniczacy Statego Komitetu Rady Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow, Prezes RCL lub Sekretarz Rady Ministrow mogli w kazdym przypadku
skierowa¢ projekt zatozen projektu ustawy do zaopiniowania przez Rad¢ Legislacyjna
z wilasnej inicjatywy. O skierowaniu projektu do zaopiniowania informowali organ
wnioskujacy (§ 37 RpRM).

Rowniez projekt zalozen projektu ustawy organ wnioskujacy powinien zostaé
poddany opiniowaniu organu administracyjnego rzadowego lub innego organu i instytucji
panstwowej, ktorych zakres dzialania dotyczyt projekt, a takze w przypadkach okreslonych
w odrebnych przepisach projekt zalozen projektu ustawy powinien zosta¢é poddany
opiniowaniu podmiotow wskazanych w tych przepisach, natomiast projekt, ktérego przepisy
dotyczyty problematyki objetej zakresem dziatania komisji wspdlnej rzadu i przedstawicieli
samorzadu terytorialnego, ko$ciotdow, partneréw spolecznych lub innych podmiotow,
powinien by¢ przekazany do zaopiniowania wtasciwej komisji wspolnej (§ 38 RpRM).

W przypadkach okreslonych w przepisach prawa Unii Europejskiej organ wnioskujacy
w ramach procesu opiniowania projektu zatozen projektu ustawy powinien by¢ przedstawiony
organom i instytucjom Unii Europejskiej, w tym Europejskiemu Bankowi Centralnemu,
w celu uzyskania opinii, dokonania powiadomienia, konsultacji albo uzgodnienia (§ 39
RpRM).

W wyniku uzgodnien projektu zatozen projektu ustawy nastgpowalo uzgodnienie
tresci projektu albo stwierdzenie rozbieznosci stanowisk. Organ wnioskujacy rozstrzygat
w sprawie uwag zgloszonych w ramach procesu konsultacji publicznych lub opiniowania
projektu  dokumentu rzadowego. Wszelkie uwagi o charakterze legislacyjnym
lub redakcyjnym nie byty traktowane jako rozbiezno$¢. Rozstrzygat je organ wnioskujacy,
z tym ze uwagi o charakterze legislacyjnym rozstrzygal w wuzgodnieniu z RCL
albo pozostawiat do rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawniczg (§ 49 RpRM).

Zauwazy¢ nalezy, ze na etapie uzgodnien organ wnioskujacy mogl takze zorganizowaé
konferencje uzgodnieniows, jezeli uznat, ze jej przeprowadzenie przyczyni si¢ do wlasciwego
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prowadzenia uzgodnien lub opiniowania projektu zatozen projektu ustawy, w szczegdlnosci
w przypadku zgloszenia do projektu licznych uwag. Do udzialu w konferencji
uzgodnieniowej organ wnioskujacy byl obowigzany zaprosi¢ przedstawicieli podmiotow,
ktore zglosity uwagi do projektu =zalozen projektu ustawy w ramach uzgodnien
lub opiniowania. Kwestia organizowania konferencji uzgodnieniowej miata charakter
fakultatywny, a tym samym pozostawiona byla do oceny jej organizowania organowi
wnioskujagcemu. Zauwazenia wymaga, ze organ wnioskujacy mogt zwroci¢ sie do Prezesa
Rady Ministrow za posrednictwem Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
w celu przeprowadzenia konferencji uzgodnieniowej przez Kancelari¢ Prezesa Rady
Ministréow (§ 42 ust. 2 RpRM).

W przypadku gdy do projektu zalozen zgloszono liczne uwagi, a organ wnioskujacy
nie zdecydowat si¢ na zorganizowanie konferencji uzgodnieniowej, to przekazanie takiego
projektu do rozpatrzenia przez Staty Komitet Rady Ministrow mogto skutkowaé zwrdceniem
projektu przez przewodniczacego komitetu z zaleceniem zorganizowania konferencji

uzgodnieniowej (§ 61 ust. 1 RpRM).

3. Etap komitetow Rady Ministrow

Projekt zalozen projektu ustawy do rozpatrzenia przez komitet wiasciwy?®
do rozpatrywania okres$lonych kategorii spraw, zwany dalej ,,wlasciwym komitetem”, wnosit
organ wnioskujacy, chyba ze przepisy regulujace tryb pracy danego komitetu stanowity
inacze] (§ 53 RpRM). Projekt zalozen wnosito si¢ do rozpatrzenia, za posrednictwem
sekretarza wlasciwego komitetu (§ 54 RpRM). Projekt zatozen projektu ustawy mieszczacy
si¢ w zakresie, o ktorym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o Komitecie do Spraw Europejskich (Dz. U. Nr 161, poz. 1277), majacy szczegdlne znaczenie
w zakresie realizacji polityki panstwa, prawa krajowego, budzetu panstwa lub gospodarki,
do ktorego rozpatrywania i rozstrzygania Komitet do Spraw Europejskich zostat upowazniony
w uchwale Rady Ministrow wydanej na podstawie tych przepisow, byl rozpatrywany przez
Staty Komitet Rady Ministrow przed rozpatrzeniem przez Komitet do Spraw Europejskich

(§ 55 RpRM).

258 W stanie prawnym z obowiazywania uchwaty Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r.
Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 979) funkcjonowaty dwa komitety do rozpatrywania spraw
okreslonej kategorii tj. Komitet do spraw Cyfryzacji, ktory zostat powotany zarzadzeniem nr 37 Prezesa Rady
Ministrow z dnia 30 maja 2014 r. w sprawie Komitetu Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji (M.P. poz. 395)
oraz Komitet do spraw Europejskich, ktéry zostat utworzony ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do
Spraw Europejskich (Dz. U. Nr 161, poz. 1277).
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Zauwazenia wymaga, iz pomimo wskazanej kolejnosci rozstrzygania spraw
przez komitety, to zgodnie z przyjeta praktyka projekt zatozen projektu ustawy rozpatrywaty
najpierw Komitet Rady Ministrow do spraw Cyfryzacji®®, a dopiero po nim Komitet
do Spraw Europejskich®®®, a na koncu Staty Komitet Rady Ministrow. Po rozpatrzeniu
projektu zatozen Staly Komitet Rady Ministrow mogl przyja¢ projekt bez zmian
i rekomendowa¢ go Radzie Ministrow, przyja¢ projekt ze zmianami i rekomendowac
go Radzie Ministrow, rekomendowaé¢ Radzie Ministréw odrzucenie projektu lub wyrazi¢
opini¢ o projekcie (§ 67 ust. 1 RpRM).

Zauwazenia wymaga, ze Sekretarz wiasciwego komitetu udostgpnial w RPL projekt
zatozen projektu ustawy wniesiony do rozpatrzenia przez komitet, wraz z wszelkimi
dokumentami dotyczacymi prac nad projektem (§ 57 RpRM). Staty Komitet Rady Ministréw
moégt réwniez rozstrzygnaé o ponownym rozpatrzeniu projektu po spetnieniu okreslonych
wymogow lub w innym terminie, a w szczegdlnosci mogt zobowigzaé organ wnioskujacy
do przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych Iub opiniowania
lub do opracowania i wniesienia do rozpatrzenia w okre§lonym terminie nowego tekstu
projektu albo dokonania w nim niezbednych zmian i uzupehlien lub skierowac projekt
do zaopiniowania (§ 67 ust. 4 RpRM).

Projekt zatozen projektu ustawy mogt by¢ réwniez procedowany w trybie obiegowym.
Zgodnie z § 68 ust. 1 RpRM Przewodniczacy Statego Komitetu Rady Ministrow
albo dzialajacy z jego upowaznienia Sekretarz Stalego Komitetu Rady Ministrow mogl,
na wniosek organu wnioskujacego albo z inicjatywy wlasnej, zarzadzi¢ rozpatrzenie projektu

zatozen projektu ustawy w trybie obiegowym.

4. Etap przyjecia zalozen przez Radeg Ministrow

Projekt zatozen projektu ustawy do rozpatrzenia przez Rade Ministrow wnosit organ
wnioskujacy, za posrednictwem Sekretarza Rady Ministrow. Projekt ten wnosito
si¢ po rozpatrzeniu przez Staly Komitet Rady Ministrow (§ 81 1 82 ust. 1 RpRM).

Po rozpatrzeniu projektu zatozen projektu ustawy Rada Ministrow mogla przyjaé

projekt bez zmian, przyja¢ projekt ze zmianami albo go odrzuci¢. Rada Ministrow mogla

29 Przyktadowe sprawy dotyczace Komitetu do spraw Cyfryzacji to budowa systemu teleinformatycznego,
modyfikacja systemu teleinformatycznego, udostepnianie danych w postaci elektronicznej w celu wykorzystania
do realizacji zadan publicznych oraz wdrozenie ushug publicznych realizowanych drogg elektroniczna.

260 Komitet zostal utworzony ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do spraw Europejskich (Dz. U.
Nr 161, poz. 1277).
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takze rozstrzygna¢ o ponownym rozpatrzeniu projektu po spetieniu okreslonych wymogow
lub w innym terminie, a w szczegdlnosci mogla zobowigza¢ organ wnioskujacy
do przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych Iub opiniowania
lub do opracowania i wniesienia do rozpatrzenia w okres§lonym terminie nowego tekstu
projektu zatozen albo dokonania w nim niezbgdnych zmian i uzupetnien, skierowac projekt
do rozpatrzenia przez Staly Komitet Rady Ministréw lub inny organ wewngtrzny Rady
Ministrow, z okre$leniem terminu do zajgcia stanowiska lub zobowigzaniem Komitetu
do przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania
lub opracowania i wniesienia do rozpatrzenia w okre$lonym terminie nowego tekstu projektu
albo dokonania w nim niezbednych zmian i uzupetien, skierowa¢ projekt do zaopiniowania
przez Rade Legislacyjng przy Prezesie Rady Ministréw lub wskazany organ wewnetrzny
Rady Ministrow (§ 90 ust. 1 i 2 RpRM).

W przypadku przyjecia projektu zatozen projektu ustawy przez Rad¢ Ministrow
Sekretarz Rady Ministrow powierzal sporzadzenie tekstu ostatecznego zalozen zgodnego
z rozstrzygnigciami Rady Ministrow organowi wnioskujagcemu lub innemu organowi
w uzgodnieniu z RCL 1 wtasciwg komorka organizacyjng Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
(§ 109 RpRM). Ostateczny tekst zatozen projektu ustawy, w przypadku wprowadzenia zmian
w projekcie zalozen projektu ustawy wniesionym do rozpatrzenia przez Rade Ministrow,

Sekretarz Rady Ministrow udostgpniat w RPL (§ 110 RpRM).

11 czes¢ — procedura przedustawodawcza rzqdu dotyczqca projektu ustawy

1. Etap opracowania projektu ustawy przez RCL

Co do zasady projekt ustawy, na podstawie zalozen projektu ustawy przyjetych
przez Rade Ministrow, sporzadzal RCL we wspoélpracy z organem wnioskujacym,
ktory w przekazywal RCL szczegolowe propozycje rozwiazan niezbednych
do sporzadzenia projektu ustawy oraz przedstawial informacje i wyjasnienia
dotyczace projektu ustawy. Czlonkowie Rady Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow, a takze centralne organy administracji rzadowej, wojewodowie,
pelnomocnicy rzadu oraz inne podmioty uprawnione do opracowywania projektow

aktow normatywnych, w zakresie swojej wlhasciwosci, wspélpracowali z RCL
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3.

i organem wnioskujacym przy opracowywaniu projektu ustawy, w tym przedstawiali
niezbedne informacje i wyjasnienia (§ 112 RpRM).

Zauwazenia, wymaga, iz pomimo opracowywania projektu ustawy na podstawie
zatozen przyjetych przez Rade Ministrow RCL opracowywato projekt ustawy rowniez
zgodnie z system prawa krajowego jak i prawa Unii Europejskiej. Projekt ustawy
byt redagowany zgodnie z ZTP, a takze zgodnie z wytycznymi dotyczacymi niektorych
zagadnien legislacyjnych oraz jezykowych zebranych w zbiorze pt. ,,Dobre praktyki
legislacyjne”?5L,

Poza opracowywaniem treSci normatywnej projektu ustawy RCL opracowywalo
cze¢S¢ uzasadnienia, ktora obejmowala wykazanie réznicy miedzy dotychczasowym

a projektowanym stanem prawnym. Pozostala cze$¢ uzasadnienia byla uzupelniana

przez organ wnioskujacy na dalszym etapie prac legislacyjnych (§ 114 RpRM).

Etap przekazania projektu ustawy przez RCL organowi wnioskujgcemu

Po sporzadzeniu projektu ustawy RCL przekazywalo go organowi wnioskujagcemu
(§ 115 ust. 1 RpRM), umieszczajac pod tekstem projektu ustawy podpis kierownika
komorki organizacyjnej RCL oraz informacje, iz tekst zostal opracowany pod wzgledem
prawnym, legislacyjnym i redakcyjnym (§ 113 RpRM). Po przekazaniu projektu ustawy
organ wnioskujacy mogt zglosi¢ do tego projektu uwagi (§ 115 ust. 2 RpRM).

W przypadku zgloszenia przez organ wnioskujacy uwag do opracowanego przez RCL
projektu ustawy, RCL sporzadzato 1 przekazywato organowi wnioskujagcemu nowy tekst
projektu ustawy uwzgledniajagcy zgloszone uwagi, z tym Ze zagadnienia o charakterze

legislacyjnym rozstrzygato RCL (§ 115 ust. 3 RpRM).

Etap uzgadniania, konsultowania publicznego i opiniowania projektu ustawy

Organ wnioskujacy kierowal przekazany przez RCL projekt ustawy do dalszych prac

legislacyjnych po jego uzupehlieniu zgodnie z wymogami okreslonymi w RpRM,

w szczegblnosci po sporzadzeniu i dolgczeniu do projektu ustawy uzasadnienia wraz z OSR (g)

(§

116 RpRM). Kierujac projekt do uzgodnien, w przypadku dokonania zmian

w opracowanym przez RCL projekcie ustawy, organ wnioskujacy wskazywatl 1 uzasadniat

261 https://rcl.gov.pl/ [data dostepu: 11.01.2022].
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te zmiany w stosunku do zalozen projektu ustawy przyjetych przez Rade Ministrow
(§ 117 RpRM).

Proces wuzgodnien, konsultacji publicznych 1 opiniowania projektu ustawy,
co do zasady, prowadzil organ wnioskujagcy (§ 34 RpRM), chyba ze do opracowania,
prowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia
do rozpatrzenia projektu ustawy byl uprawniony cztonek Rady Ministrow, stosownie
do zakresu swojej wlasciwosci, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow lub inny podmiot,
jezeli zostal upowazniony przez Prezesa Rady Ministrow lub upowaznienie do opracowania,
prowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia
do rozpatrzenia projektu ustawy wynikalo z przepisow odrebnych, w szczegdlnosci
upowazniony w tym zakresie byt pelnomocnik rzadu, dalej zwani (organem wnioskujacym).
Takze minister mogl upowazni¢ do opracowania lub do prowadzenia procesu uzgodnien,
konsultacji publicznych lub opiniowania projektu ustawy centralny organ administracji
rzadowej podlegly temu ministrowi lub przez niego nadzorowany (§ 20 RpRM).

RpRM przewidywat mozliwos¢, rezygnacji przez organ wnioskujacy skierowania projektu
ustawy do uzgodnien (§ 118 ust. 1 RpRM), ale wtedy organ wnioskujacy miat obowigzek
przedstawienia go wraz z uzasadnieniem ministrowi wlasciwemu do spraw czlonkostwa
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, ktory opiniowat zgodnos¢ projektu z prawem
Unii Europejskiej, oraz Szefowi Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, ktory zajmowat stanowi
dotyczace OSR(m), w szczegdlnosci pod wzgledem jej zakresu oraz zakresu konsultacji
publicznych i opiniowania.

Projekt zatozen podlegal uzgodnieniom z czlonkami Rady Ministrow oraz Szefem
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (§ 35 ust. 1 RpRM).

Jezeli Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow stwierdzit niezgodnos$¢ projektu ustawy
z przyjetymi zatozeniami, organ wnioskujacy w zakresie, w jakim nie podzielat oceny
zgodnosci projektu ustawy z przyjetymi zatozeniami, stwierdzal rozbieznos¢, wprowadzat
zmiany do projektu albo sporzadzal lub uzupetia informacje, o ktorej mowa w § 117 (§ 118
ust. 2 i 3 RpRM).

Organ wnioskujacy, bioragc pod uwage tres¢ projektu ustawy, a takze uwzgledniajac inne
okolicznoséci, w tym znaczenie projektu oraz przewidywane skutki spoteczno-gospodarcze,
stopien jego ztozono$ci oraz jego pilnos¢, przedstawial projekt do konsultacji publicznych,
w tym mogt skierowac ten projekt do organizacji spotecznych lub innych zainteresowanych

podmiotdéw albo instytucji w celu przedstawienia ich stanowiska, uwzgledniajac wytyczne
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w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych, jezeli zostaly ustalone przez Rade
Ministrow lub jej organ pomocniczy (§ 36 ust. 1 RpRM).

Poza tym organ wnioskujacy powinien skierowaé projekt ustawy o szczegolnie
istotnych skutkach prawnych, spotecznych lub gospodarczych do zaopiniowania przez Rade
Legislacyjng przy Prezesie Rady Ministrow. Rowniez Prezes Rady Ministrow,
Przewodniczacy Stalego Komitetu Rady Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
Prezes RCL lub Sekretarz Rady Ministrow mogli, z wlasnej inicjatywy, w kazdym przypadku
skierowa¢ projekt zatozen projektu ustawy do zaopiniowania przez Rade Legislacyjna.
O skierowaniu projektu do zaopiniowania informowali organ wnioskujacy (§ 37 RpRM).

Réwniez projekt ustawy organ wnioskujacy powinien poddaé opiniowaniu przez
organ administracyjny rzadowy lub inne organu i instytucje panstwowej, ktorych dotyczyt
zakres dziatania projektu, a takze w przypadkach okre§lonych w odrgbnych przepisach,
projekt ustawy powinien zosta¢ poddany opiniowaniu podmiotéw wskazanych
w tych przepisach, ze szczegdlnym uwzglednieniem projektu dotyczacego problematyki
obje¢tej zakresem dzialania komisji wspdlnej rzadu i przedstawicieli samorzadu terytorialnego,
ko$ciotow, partneréw spolecznych lub innych podmiotow, ktéry powinien by¢ przekazany
do zaopiniowania wtasciwej komisji wspdlnej (§ 38 RpRM).

W przypadkach okreslonych w przepisach prawa Unii Europejskiej organ wnioskujacy
w ramach procesu opiniowania projektu ustawy powinien zosta¢ przedstawiony organom
i instytucjom Unii Europejskiej, w tym Europejskiemu Bankowi Centralnemu, w celu
uzyskania opinii, dokonania powiadomienia, konsultacji albo uzgodnienia (§ 39 RpRM).

W wyniku uzgodnien projektu ustawy tresci projektu zostata uzgodniona albo zostata
stwierdzona rozbiezno$¢ stanowisk. Organ wnioskujacy rozstrzygal w sprawie uwag
zgloszonych w ramach procesu konsultacji publicznych lub opiniowania projektu dokumentu
rzadowego. Wszelkie uwagi o charakterze legislacyjnym lub redakcyjnym nie byly
traktowane jako rozbieznosci. Rozstrzygal je organ wnioskujacy, z tym ze uwagi
o charakterze legislacyjnym rozstrzygal w uzgodnieniu z RCL albo pozostawial do
rozpatrzenia przez Komisje Prawnicza (§ 49 RpRM).

Nalezy doda¢, ze na etapie uzgodnien organ wnioskujacy mogt takze zorganizowac
konferencje uzgodnieniows, jezeli uznat, ze jej przeprowadzenie przyczyni si¢ do wlasciwego
prowadzenia uzgodnien lub opiniowania projektu ustawy, w szczegdlnosci w przypadku
zgloszenia do projektu licznych uwag. Do udziatlu w konferencji uzgodnieniowej organ
wnioskujacy byl obowigzany zaprosi¢ przedstawicieli podmiotow, ktore zglosily uwagi
do projektu ustawy w ramach uzgodnien lub opiniowania. Kwestia organizowania konferencji
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uzgodnieniowej miata charakter fakultatywny, a tym samym pozostawiona byta do oceny
organu wnioskujgcego. Zauwazenia wymaga, ze organ wnioskujacy mogt zwrécié
si¢ do Prezesa Rady Ministrow za posrednictwem Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
W celu przeprowadzenia konferencji uzgodnieniowej przez Kancelari¢ Prezesa Rady
Ministréw (§ 42 ust. 2 RpRM).

W przypadku gdy do projektu ustawy zgloszono liczne uwagi, a organ wnioskujacy
nie zdecydowatl si¢ na zorganizowanie konferencji uzgodnieniowej, to przekazanie takiego
projektu do rozpatrzenia przez Staty Komitet Rady Ministrow mogto skutkowaé¢ zwrdceniem
projektu przez przewodniczacego komitetu z zaleceniem zorganizowania konferencji
uzgodnieniowej (§ 61 ust. 1 RpRM).

Ponadto organ wnioskujacy we wspotpracy z RCL mogt dokonywa¢ zmian w tresci
projektu ustawy na podstawie ustalen przyjetych w toku uzgodnien, konsultacji publicznych
lub opiniowania projektu ustawy lub na podstawie ustalen przyjetych w toku konferencji

uzgodnieniowej (§ 121 RpRM).

4. Etap komitetow Rady Ministrow

Organ wnioskujacy wnosit projekt ustawy do rozpatrzenia przez komitet?®? wtasciwy
do rozpatrywania okreslonych kategorii spraw, chyba ze przepisy regulujace tryb pracy
danego komitetu stanowity inaczej (§ 53 RpRM). Projekt ustawy byt noszony do rozpatrzenia
za posrednictwem sekretarza wtasciwego komitetu (§ 54 RpRM). Projekt ustawy mieszczacy
si¢ w zakresie, o ktorym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 1 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
0 Komitecie do Spraw Europejskich (Dz. U. Nr 161, poz. 1277), majacy szczegdlne
znaczenie w zakresie realizacji polityki panstwa, prawa krajowego, budzetu panstwa
lub gospodarki, do ktérych rozpatrywania i rozstrzygania Komitet do Spraw Europejskich
zostal upowazniony w uchwale Rady Ministrow wydanej na podstawie tych przepisow,
byl rozpatrywany przez Staty Komitet Rady Ministrow przed rozpatrzeniem przez Komitet

do Spraw Europejskich (§ 55 RpRM).

262 \W stanie prawnym z obowigzywania uchwaty Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r.
Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 979) funkcjonowaty dwa komitety do rozpatrywania spraw
okreslonej kategorii tj. Komitet do spraw Cyfryzacji, ktory zostat powotany zarzadzeniem nr 37 Prezesa Rady
Ministrow z dnia 30 maja 2014 r. w sprawie Komitetu Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji (M.P. poz. 395)
oraz Komitet do spraw Europejskich, ktory zostal utworzony ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie
do Spraw Europejskich (Dz. U. Nr 161, poz. 1277).
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Nalezy podkresli¢, iz zgodnie z przyjeta praktyka projekt ustawy rozpatrywat najpierw
komitet do spraw Cyfryzacji,?®® nastepnie Komitet do Spraw Europejskich, a na koncu Staly
Komitet Rady Ministrow. Po rozpatrzeniu projektu ustawy Staty Komitet Rady Ministrow
mogt przyja¢ projekt bez zmian i rekomendowaé¢ go Radzie Ministrow, przyja¢ projekt
ze zmianami i rekomendowa¢ go Radzie Ministrow, rekomendowa¢ Radzie Ministrow
odrzucenie projektu lub wyrazi¢ opini¢ o projekcie (§ 67 ust. 1 RpRM).

Nastepnie Sekretarz wlasciwego komitetu udostgpniat w RPL projekt ustawy
whniesiony do rozpatrzenia przez komitet, wraz z wszelkimi dokumentami dotyczgcymi prac
nad projektem (§ 57 RpRM). Staly Komitet Rady Ministréw modgt rowniez rozstrzygngc
0 ponownym rozpatrzeniu projektu po speklnieniu okreslonych wymogéw lub w innym
terminie, a w szczeg6lnosci mogt zobowigza¢ organ wnioskujacy do przeprowadzenia
procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania lub do opracowania i wniesienia
do rozpatrzenia w okreSlonym terminie nowego tekstu projektu albo dokonania
w nim niezb¢gdnych zmian i uzupelien lub skierowa¢ projekt do zaopiniowania
(§ 67 ust. 4 RpRM).

Projekt ustawy mogt by¢ réwniez procedowany w trybie obiegowym. Zgodnie z § 68
ust. 1 RpRM Przewodniczacy Stalego Komitetu Rady Ministrow albo dzialajacy z jego
upowaznienia Sekretarz Stalego Komitetu Rady Ministrow moégl, na wniosek organu
wnioskujacego albo z inicjatywy wlasnej, zarzadzi¢ rozpatrzenie projektu dokumentu

rzadowego w trybie obiegowym.

o. Etap przyjecia projektu ustawy przez Rade Ministrow

Rada Ministréw podejmowata uchwale o przyjeciu projektu ustawy i1 uchwale
o skierowaniu projektu ustawy do Sejmu oraz jednocze$nie udzielata upowaznienia
cztonkowi Rady Ministréw do reprezentowania jej w toku prac parlamentarnych zgodnie
z whasciwoscia.

Jezeli projekt ustawy wniesiony do Sejmu przez Rade Ministréw byl opracowywany
przez RCL, w pracach parlamentarnych, poza przedstawicielem rzadu brali udzial,
na zaproszenie wlasciwych organéw Sejmu i Senatu, odpowiednio wlasciwi ministrowie,

inne organy administracji rzadowej lub Prezes RCL albo ich przedstawiciele. Do udzialu

263 Przyktadowe sprawy dotyczace Komitetu do Spraw Cyfryzacji to budowa systemu teleinformatycznego,
modyfikacja systemu teleinformatycznego, udostepnianie danych w postaci elektronicznej w celu wykorzystania
do realizacji zadan publicznych oraz wdrozenie ustug publicznych realizowanych droga elektroniczna.
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w pracach parlamentarnych nad projektem ustawy Prezes RCL wyznaczal przedstawiciela,
na wniosek organu wnioskujacego (§ 124 RpRM). Na zadanie wiasciwych organow Sejmu
i Senatu, w uzgodnieniu z przedstawicielem rzadu, udzielali wyjasnien i informacji

oraz przedstawiali opinie w zakresie swojej wtasciwosci (§ 48 ust. 1 RpRM).

Tryb odrebny i wyjqtki w procedowaniu projektow zatozen

Projektu ustaw opracowywanego przez RCL, co do zasady, nie kierowano do rozpatrzenia
przez Komisj¢ Prawniczg (§ 122 ust. 1 RpRM). Jednak od tej zasady byt wyjatek. Dotyczyto
to sytuacji, kiedy zakres zmian projektu ustawy byl znaczny, wtedy Prezes RCL mogt
zdecydowa¢ o rozpatrzeniu projektu przez Komisje Prawniczag. W takim przypadku
wystepowat do organu wnioskujacego 0 przekazanie do RCL projektu ustawy zgodnego
z ustaleniami Stalego Komitetu Rady Ministréw. RCL sporzadzato tekst projektu
uwzgledniajacy ustalenia dokonane przez Komisj¢ Prawniczg i przekazywato go organowi
wnioskujacemu (§ 122 ust. 2 1 3 RpRM).

Poza wyzej wymienionym trybem procedowania przedustawodawczego rzadu
projektu zalozen oraz projektu ustawy opracowanej na podstawie zalozeh RpRM
przewidywal odrgbny tryb postepowania, o ktorym decydowal Prezes Rady Ministrow
(§ 98 RpRM). O trybie odrgbnym Prezes Rady Ministrow decydowal, wyrazajac zgode
na umieszczenie tego projektu, w porzadku obrad Rady Ministrow lub na jego rozpatrzenie
w trybie obiegowym lub bezposrednio na posiedzeniu Rady Ministrow, na ktérym projekt
zatozeh projektu ustawy albo projekt ustawy mial by¢ rozpatrywany (§ 100 RpRM).
Rozpatrywanie projektu zatozen projektu ustawy i projektu ustawy w trybie odrgbnym mogto
mie¢ miejsce, gdy waga lub pilno$¢ sprawy wymagata niezwtocznego jej rozstrzygnigcia
przez Rade Ministrow, za$ projekt zatozen projektu ustawy lub projektu ustawy nie spetniaty
wymogow okreslonych w RpRM, w szczeg6lnosci nie przeprowadzono wobec nich
wszystkich etapow wskazanych w RpRM (w szczegdlnosci uzgodnien, konsultacji
publicznych, opiniowania, rozpatrzenia przez Staly Komitet Rady Ministrow lub wlasciwy
komitet) lub terminy przeprowadzenia tych etapow zostaty skrocone (skrocenie termindéw
opiniowania lub konsultacji publicznych).

Poza tymi odstgpstwami wynikajacymi z RpRM nalezy si¢ odnie$s¢ do okreslonych
w RpRM wyjatkéw stosowania modelu rzadowego tworzenia prawa w latach 2009-2016.

Wyjatki te dotyczyly sytuacji wynikajacych z planu pracy rzadu lub, w uzasadnionych
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przypadkach, postanowienia Prezesa Rady Ministréw albo dziatajacego z jego upowaznienia
Sekretarza Rady Ministrow, na wniosek organu wnioskujacego lub RCL (§ 6 ust. 1a RpRM).
Przygladajac si¢ odstgpstwom i wyjatkom okresSlonym w § 6 ust. 1a RpRM mozna
byto zauwazy¢, ze pomimo modelu rzgdowego tworzenia ustaw W latach 2009-2016 Prezes
Rady Ministrow, kierujac sie pilnoscia sprawy, mogt odstepowac
od poszczegodlnych etapow postgpowan przewidzianych dla tego modelu rzadowego
tworzenia projektéw ustaw, a takze mogl odstapi¢ od stosowania tego modelu, przyjmujac

resortowy model tworzenia ustaw.

3.3. Obowiazujacy model rzadowy tworzenia projektow ustaw

Model rzadowy tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016 obowigzywat
z niewielkimi zmianami do dnia 21 czerwca 2016 r., kiedy to nowy rzad — niezmieniwszy
powierzonego RCL zadania dotyczacego opracowywania projektu ustawy okreslonego
w art. 14c pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow — przyjat uchwate
nr 62 z dnia 1 czerwca 2016 r. w przedmiocie zmiany RpRM (od tego czasu RpRM byt
siedmiokrotnie ~ nowelizowany). Celem uchwaly, jak wskazuje projektodawca,
bylta potrzeba modyfikacji procesu legislacyjnego w zakresie procedur dotyczacych projektu
zatozen projektu ustawy oraz projektu ustawy opracowanego na podstawie zatozen projektu
ustawy.

Modyfikacja polegala na tym, ze zrezygnowano z zasady opracowywania
rzadowych projektow ustaw na podstawie zalozen. Przy czym RpRM przewidzial
mozliwos¢, w trybie odr¢ebnym, opracowywania projektu zalozen projektu ustawy
(§ 99 pkt 2 lit. a RpRM). Zgodnie z ta regulacjg tryb odrgbny polega na okresleniu
szczegdlnych warunkOw opracowania, przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania oraz wniesienia do rozpatrzenia projektu dokumentu rzagdowego
lub niektorych z tych czynno$ci, w tym nalozenia na organ wnioskujacy obowigzku
uprzedniego przedstawienia Radzie Ministrow, Prezesowi Rady Ministréw lub wskazanemu
organowi  wewne¢trznemu  Rady ~ Ministréw  zalozen  dokumentu  rzadowego
albo przedstawienia tez dokumentu rzagdowego lub OSRm), w odniesieniu do projektu aktu
normatywnego. Powyzsza regulacja oznacza, ze projekt ustawy opracowuje witasciwy organ

wnioskujacy zgodnie z procedurg przyjeta dla opracowywania projektow ustaw. Z reguly jest
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to ten sam podmiot, ktory opracowat 1 wniost do rozpatrzenia projekt zatozen tego projektu
ustawy.

Zdaniem projektodawcy wiele projektéw ustaw nie bylo opracowywanych na
podstawie zalozen. Poza tym opracowywanie projektéw ustaw na podstawie zalozen nie
przyczynito si¢ do skrocenia lacznego czasu do przeprowadzenia rzadowego procesu
legislacyjnego, na co wskazywano wprowadzajac w 2009 r. model rzadowy tworzenia
projektu ustaw. J. Rusiniak — bedaca w okresie zmian modelu (odejscia od obligatoryjnego
opracowywania projektu ustawy na podstawie zalozen) Prezesem RCL?* — twierdzila, iz
pisanie ustaw przez RCL wydtuza caly proces legislacyjny i rozmywa odpowiedzialno$é¢?®®.

Poza tg istotng modyfikacja projektodawca dokonat kilka innych zmian. Odstgpiono
od wymogu dotaczenia testu regulacyjnego do wniosku o wpis projektu ustawy do wykazu
prac legislacyjnych. Zdaniem projektodawcy zmniejszenie wymogow formalnych
na etapie planowania prac Rady Ministr6w nie powinno wplyna¢ na zmniejszenie
wymagan dotyczacych dokonywania analiz przewidywanych skutkow projektu ustawy,
gdyz ich wyniki mialy by¢ przedstawiane razem z projektem ustawy.

Opisujac obecny model rzadowy tworzenia projektow ustaw okreSlony na podstawie
RPRM?®_ zostanie podzielony na etapy. Przechodzac do omoéwienia poszczegdlnych etapow
tego modelu, wskaza¢ nalezy, iz podmiotem uprawnionym do opracowania, prowadzenia
procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia
projektu dokumentu rzadowego jest cztonek Rady Ministrow, stosownie do zakresu swojej
wlasciwosci, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Prezes RCL, lub inny podmiot, jezeli
zostal upowazniony przez Prezesa Rady Ministrow, a takze inny podmiot jezeli upowaznienie
do opracowania, prowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania
oraz wnoszenia do rozpatrzenia projektu dokumentu rzadowego wynika z przepiséw
odregbnych, w szczegdlnosci upowazniony w tym zakresie pelnomocnik rzadu

(§ 20 ust. 1 RpRM), zwany dalej organem wnioskujacym.

264 prezes RCL w latach: 2005-2007 oraz 2015-2020.
265 A Dgbrowska, G. Rzeczkowski, ,,Polityka” z 7 marca 2012 .
266 M.P. z 2022 1. poz. 348.
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OBOWIAZUJACY MODEL RZADOWY TWORZENIA PROJEKTOW USTAW
W PODZIALE NA ETAPY

1. Etap planowanie

Organ wnioskujacy sktada wniosek 0 wprowadzenie do wykazu prac legislacyjnych
(§ 25 RpRM). Wniosek ten rozpatruje Zesp6t do spraw Programowania Prac Rzadu.
We wniosku organ wnioskujacy okresla cele projektu, proponowane s$rodki realizacji,
oddziatywanie na zycie spoleczne nowych regulacji prawnych, spodziewane skutki
i nastepstwa projektowanych regulacji prawnych, sposoby mierzenia efektow nowych
regulacji prawnych. Poza tym do tego wniosku dotacza si¢ ocene przewidywanych skutkow
spoteczno-gospodarczych (§ 25a RpRM). Wniosek o wprowadzenie projektu do wlasciwego
wykazu prac przedstawia si¢ takze, podobnie jak w modelu rzadowego tworzenia projektow
ustaw w latach 2009-2016, na formularzu, ktérego wzor Szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow zamieszcza w BIP na stronie podmiotowej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
Zaznaczy¢ nalezy, iz juz w toku rozpatrywania wniosku o wprowadzenie projektu ustawy
do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow Prezes Rady Ministrow albo dzialajacy
z jego upowaznienia Zespol do spraw Programowania Prac Rzadu moze postanowic¢
0 powierzeniu opracowania projektu ustawy innemu podmiotowi niz organ wnioskujacy,
w szczegolnosci RCL. W takim przypadku organ wnioskujacy wspolpracuje z podmiotem,
ktéremu powierzono opracowanie projektu ustawy, i udziela mu pomocy, w szczego6lnosci
przez udostepnianie informacji i dokumentoéw oraz przekazywanie szczegotowych propozycji
rozwigzan niezbednych do opracowania projektu. Po opracowaniu projektu ustawy podmiot
opracowujacy projekt ustawy przekazuje projekt organowi wnioskujacemu. Organ
wnioskujacy kieruje projekt ustawy opracowany przez jeden z wyzej wskazanych podmiotow
do dalszych prac legislacyjnych po jego uzupehieniu zgodnie z wymogami okreslonymi
w RpRM, w szczegolnosci po sporzadzeniu 1 dotaczeniu do projektu ustawy jego
uzasadnienia wraz z OSR() przedstawiajaca wyniki oceny przewidywanych skutkoéw
spoteczno-gospodarczych. Zmiany w projekcie ustawy opracowanej przez wyzej wymieniony

podmiot organ wnioskujacy wprowadza we wspodipracy z tym podmiotem (§ 25a. RpRM).
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2. Etap uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania projektu ustawy

Proces uzgodnien, konsultacji publicznych 1 opiniowania projektu ustawy
co do zasady prowadzi organ wnioskujacy (§ 34 RpRM).

Skierowanie do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania projektu ustawy,
ktoéry podlega wpisowi do wiasciwego wykazu prac legislacyjnych nastepuje po wpisaniu
projektu do tego wykazu. Kierujac projekt ustawy do uzgodnien, konsultacji publicznych
lub opiniowania, przedstawia si¢ informacj¢ o numerze projektu we wtasciwym wykazie prac
legislacyjnych albo wykazie prac programowych Rady Ministrow oraz o terminie
planowanego przyjecia tego projektu, jezeli termin zostat okreslony (§ 31 RpRM).

Jezeli wystgpi o to Rada Ministrow lub jej organ pomocniczy, skierowanie
do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania projektu aktu normatywnego moze
nastgpi¢ po dokonaniu OSR(m) przez koordynatora OSRm). Projekt aktu normatywnego
do oceny OSR(m) kieruje organ wnioskujacy (§ 32 ust. 112 RpRM).

Tak jak w poprzednim modelu, z chwilg skierowania do uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania projektu ustawy organ wnioskujacy udostgpnia projekt w BIP
na stronie podmiotowej] RCL, w serwisie RPL. Jezeli projekt zostaje skierowany
do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania w r6znych terminach, udostepnienie
w RPL nastepuje z chwila wykonania pierwszej z tych czynnos$ci. Udostepnieniu w RPL
podlegaja rowniez wszelkie dokumenty dotyczace prac nad projektem, w tym zgloszenia
zainteresowania pracami nad projektem wniesione w trybie przepisow o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa (§ 52 RpRM).

Projekt ustawy podlega uzgodnieniom pod wzgledem prawnym z czlonkami Rady
Ministrow oraz Szefem Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, a takze z RCL
(§ 35 ust. 112 RpRM).

Organ wnioskujacy, tak jak w przypadku poprzedniego modelu, bierze pod uwage
tre$¢ projektu ustawy, a takze uwzglednia inne okoliczno$ci, w tym znaczenie projektu
oraz przewidywane skutki spoteczno-gospodarcze, stopien jego zlozonoS$ci oraz jego pilnos¢
1 przedstawia projekt do konsultacji publicznych, w tym moze skierowa¢ projekt
do organizacji spotecznych lub innych zainteresowanych podmiotéw albo instytucji w celu
przedstawienia ich stanowiska, uwzgledniajac wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji
publicznych, jezeli zostaly ustalone przez Rad¢ Ministréw lub jej organ pomocniczy

(§ 36 ust. | RpRM) .
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Projekt aktu normatywnego o szczegolnie istotnych skutkach prawnych, spotecznych
lub gospodarczych zostaje skierowany do zaopiniowania przez Rade Legislacyjna przy
Prezesie Rady Ministrow. W celu uzyskania opinii organ wnioskujacy wystepuje z wnioskiem
do Prezesa RCL o skierowanie projektu do zaopiniowania przez Rade Legislacyjna.
Zauwazy¢ nalezy, ze Prezes Rady Ministrow, Przewodniczacy Stalego Komitetu Rady
Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Prezes RCL lub Sekretarz Rady
Ministrow moga, z wilasnej inicjatywy, w kazdym przypadku skierowaé projekt ustawy
do zaopiniowania przez Rad¢ Legislacyjng. O skierowaniu projektu do zaopiniowania
informuje si¢ organ wnioskujacy (§ 37 RpRM). Rowniez organ wnioskujacy kieruje projekt
ustawy do zaopiniowania przez Prokuratori¢ Generalng Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, inne organy administracji rzadowej lub inne
organy i instytucje panstwowe — jezeli projekt dotyczy ich zakresu dziatania. Poza tym
w przypadkach okre§lonych w odrebnych przepisach projekt ustawy przekazuje
si¢ do zaopiniowania podmiotom wskazanym w tych przepisach, w szczegdlnosci projekt,
ktérego przepisy dotycza problematyki objetej zakresem dziatania komisji wspolnej Rzadu
1 przedstawicieli samorzadu terytorialnego, koSciotow, partnerow spotecznych lub innych
podmiotow, przekazuje si¢ do zaopiniowania witasciwej komisji wspdlnej (§ 38 RpRM),
a takze w przypadkach okreslonych w przepisach prawa Unii Europejskiej organ wnioskujacy
w ramach procesu opiniowania projektu dokumentu rzadowego przedstawia go organom
i instytucjom Unii Europejskiej, w tym Europejskiemu Bankowi Centralnemu, w celu
uzyskania opinii, dokonania powiadomienia, konsultacji albo uzgodnienia (§ 39 ust. 1).

Organ wnioskujacy, kierujac projekt ustawy do uzgodnien, konsultacji publicznych
lub opiniowania, wskazuje termin do zajgcia stanowiska. Jezeli termin do zajgcia stanowiska
nie wynika z przepisOw odregbnych, organ wnioskujacy wyznacza go, biorgc pod uwage
przedmiot, zakres i obj¢to$¢ projektu ustawy, zakres podmiotdw, na ktore projekt oddziatuje,
oraz pilnos¢ sprawy. Wyznaczenie terminu do zajg¢cia stanowiska krotszego niz 14 dni
od udostepnienia projektu wymaga szczegOlowego uzasadnienia. Jezeli skutki
nieprzedstawienia stanowiska nie wynikaja z przepiséw odrebnych, organ wnioskujacy moze
uzna¢ nieprzedstawienie stanowiska w wyznaczonym terminie za uzgodnienie tresci projektu
lub przedstawienie opinii pozytywnej, a w przypadku konsultacji publicznych — za rezygnacje
z przedstawienia stanowiska. W ramach uzgodnien cztonek Rady Ministrow przedstawia
stanowisko do projektu ustawy w szczegdlnosci w zakresie swojego dziatania (§ 41 RpRM).

Ponadto w trakcie uzgodnien projektu aktu normatywnego koordynator
OSR(m) zajmuje stanowisko dotyczace OSRm), w szczegdlnosci pod wzgledem jej zakresu
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i zakresu konsultacji publicznych i opiniowania projektu. W ramach uzgodnien projektu
ustawy majacej na celu wdrozenie prawa Unii Europejskiej minister wlasciwy do spraw
czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej przedstawia dodatkowo opini¢
o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej. W przypadku projektu ustawy majacej na
celu wdrozenie prawa Unii Europejskiej w opinii wskazuje si¢ rowniez regulacje projektu,
ktore wykraczaja poza ten cel (§ 42 RpRM).

W wyniku uzgodnien projektu ustawy nastgpuje uzgodnienie tresci projektu
albo stwierdzenie rozbieznosci stanowisk. Organ wnioskujacy rozstrzyga w sprawie uwag
zgtoszonych w ramach procesu konsultacji publicznych lub opiniowania projektu ustawy.
Wszelkie uwagi o charakterze legislacyjnym lub redakcyjnym nie sa traktowane
jako rozbieznosci. Rozstrzyga je organ wnioskujacy, z tym ze uwagi o charakterze
legislacyjnym rozstrzyga w uzgodnieniu z RCL albo pozostawia do rozpatrzenia przez
Komisje Pawniczg (§ 49 RpRM).

Zauwazy¢ nalezy, ze na etapie uzgodnien organ wnioskujacy, rowniez jak
w przypadku poprzedniego modelu, moze zorganizowaé konferencje uzgodnieniows, jezeli
uzna, ze jej przeprowadzenie przyczyni si¢ do wilasciwego prowadzenia uzgodnien
lub opiniowania projektu ustawy, w szczegdlnosci w przypadku zgloszenia do projektu
licznych uwag. Do udziatu w konferencji uzgodnieniowej organ wnioskujacy jest obowigzany
zaprosi¢ przedstawicieli podmiotéw, ktore zglosity uwagi do projektu ustawy w ramach
uzgodnien lub opiniowania. Zapraszajac na konferencj¢ uzgodnieniowa, organ wnioskujacy
nie podzniej niz na 7 dni przed dniem tej konferencji przedstawia zestawienie zgltoszonych
uwag wraz z ustosunkowaniem si¢ do nich, w ktérym wskazuje na ich uwzglednienie,
nieuwzglednienie albo konieczno$¢ wyjasnienia (§ 44 RpRM). Z uwagi na to, ze kwestia
organizowania konferencji uzgodnieniowej ma nadal charakter fakultatywny, tym samym
pozostawiona jest do oceny organu wnioskujacego. Nadal pozostawiona zostala mozliwos¢
zwrocenia si¢ organu wnioskujacego do Prezesa Rady Ministrow, za posrednictwem Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, o przeprowadzenie konferencji uzgodnieniowej przez
Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow. Konferencji przewodniczy woéwczas czlonek Rady
Ministrow wyznaczony przez Prezesa Rady Ministrow, Szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow albo sekretarz lub podsekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

W wyniku ustalen dotychczas przyjetych w toku uzgodnien, konsultacji publicznych
lub opiniowania projektu oraz przedstawionych stanowisk organ wnioskujacy dokonuje zmian
w tekScie projektu ustawy. Zmieniony projekt ustawy organ wnioskujacy przedstawia

czlonkom Rady Ministrow oraz Szefowi Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, a takze RCL -
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chyba ze zakres zmian projektu jest nieznaczny. Poza tym zmieniony projekt ustawy organ
wnioskujacy przedstawia podmiotom, ktorym przekazat projekt do zaopiniowania,
oraz podmiotom, do ktérych skierowat projekt w celu przedstawienia stanowiska w ramach
konsultacji publicznych — w przypadku wprowadzenia istotnych zmian w obszarze
zainteresowania tych podmiotow. Takze organ wnioskujacy moze przedstawi¢ zmieniony

projekt dokumentu rzadowego do konsultacji publicznych (§ 48 RpRM).

3. Etap komitetow Rady Ministrow

Tak samo jak w poprzednim modelu rzgdowym tworzenia projektow ustaw, rOwniez
w tym modelu projekt ustawy jest kierowany do rozpatrzenia przez komitet wiasciwy?®’
do rozpatrywania okreslonych kategorii spraw, zwany dalej ,,wlasciwym komitetem”, chyba
ze przepisy regulujace tryb pracy danego komitetu stanowig inaczej (§ 53 RpRM). Projekt
ustawy wnosi organ wnioskujacy za posrednictwem sekretarza wilasciwego komitetu
(§ 54 RpRM). Projekt mieszczacy si¢ w zakresie, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 i ust. 2
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich (Dz. U. z 2020 r.
poz. 2084), majacy szczegOlne znaczenie w zakresie realizacji polityki panstwa, prawa
krajowego, budzetu panstwa lub gospodarki, do ktoérych rozpatrywania i rozstrzygania
Komitet do Spraw Europejskich zostat upowazniony w uchwale Rady Ministréw wydanej na
podstawie tych przepisow, jest rozpatrywany przez Staly Komitet Rady Ministrow, przed
rozpatrzeniem przez Komitet do Spraw Europejskich (§ 55 RpRM).

Zauwazenia wymaga, iz nadal zgodnie z przyjeta praktyka, pomimo regulacji
okreslonej w § 55 RpRM projekt ustawy rozpatruje najpierw komitet do spraw Cyfryzacji?®,
nastepnie Komitet do Spraw Europejskich, a na koncu Staty Komitet Rady Ministrow.

Rowniez w tym modelu po rozpatrzeniu projektu ustawy Staty Komitet Rady
Ministrow moze przyjac projekt bez zmian i1 rekomendowa¢ go Radzie Ministrow, przyjac

projekt ze zmianami 1 rekomendowa¢ go Radzie Ministrow, rekomendowa¢ Radzie Ministrow

%7 W stanie prawnym z obowigzywania uchwaty Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r.

Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. z 2022 r. poz.348) w procesie legislacyjnym wyrdznia si¢ dwa komitety
do rozpatrywania spraw okreslonej kategorii tj. Komitet do spraw Cyfryzacji, ktory zostal powotany
zarzadzeniem Nr 48 Prezesa Rady Ministrow z dnia 12 kwietnia 2016 r. w sprawie Komitetu Rady Ministrow
do spraw Cyfryzacji (M.P. z 2021 r. poz. 231), oraz Komitet do spraw Europejskich, ktory zostal utworzony
ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 2084).

268 przyktadowe sprawy dotyczace Komitetu do spraw Cyfryzacji to rozpatrywanie projektéw dokumentow
rzadowych, w tym ustaw zwigzanych z informatyzacjg, budowa systemu teleinformatycznego, modyfikacja
systemu teleinformatycznego, udostepnianie danych w postaci elektronicznej w celu wykorzystania do realizacji
zadan publicznych oraz wdrozenie ustug publicznych realizowanych drogg elektroniczna.
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odrzucenie projektu lub wyrazi¢ opini¢ o projekcie (§ 67 ust. 1 RpRM). Poza tym Staty
Komitet Rady Ministréw moze réwniez rozstrzygnagé o ponownym rozpatrzeniu projektu
po spelieniu okreSlonych wymogdéw lub w innym terminie, a w szczegdlnosci moze
zobowigza¢ organ wnioskujacy do przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania lub do opracowania i wniesienia do rozpatrzenia w okreslonym
terminiec nowego tekstu projektu ustawy albo dokonania w nim niezbednych zmian
1 uzupekien, skierowac ten projekt do zaopiniowania przez Rade Legislacyjng przy Prezesie
Rady Ministrow lub wskazany organ wewnetrzny Rady Ministrow.

Tak samo jak w poprzednim modelu réwniez w tym sekretarz wlasciwego komitetu
udostepnia w RPL projekt ustawy wniesiony do rozpatrzenia przez komitet, wraz z wszelkimi
dokumentami dotyczacymi prac nad projektem (§ 57 RpRM).

Projekt ustawy moze takze by¢ procedowany w trybie obiegowym. Zgodnie z § 68
ust. 1 RpRM Przewodniczacy Statego Komitetu Rady Ministrow albo dzialajacy
z jego upowaznienia Sekretarz Statego Komitetu Rady Ministrow, moze na wniosek organu
wnioskujacego albo z inicjatywy wlasnej, zarzadzi¢ rozpatrzenie projektu dokumentu
rzagdowego w trybie obiegowym.

Jezeli porownamy obecny model z poprzednim, to od razu mozna zauwazy¢ role
Statego Komitetu Rady Ministrow w zakresie procedowania nad projektem ustawy. Réznica
dotyczy tego, ze Staty Komitet Rady Ministréw dwukrotnie pracuje nad projektem. Pierwszy
raz kiedy projekt ustawy wnosi do rozpatrzenia organ wnioskujacy po przeprowadzeniu
uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania projektu oraz w przypadku projektu
ustawy regulujgcej sprawy objete zakresem dziatania wlasciwego komitetu — po rozpatrzeniu
projektu przez wlasciwy komitet lub komitety (wniosek o rozpatrzenie przez Stalty Komitet
Rady Ministrow projektu ustawy oraz projekt ustawy wraz z jego uzasadnieniem i OSR(g),
co do zasady, przekazuje si¢ w postaci elektronicznej na elektroniczng skrzynke podawcza
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow). Z kolei drugi raz kiedy Staty Komitet Rady Ministrow
potwierdza, w trybie obiegowym, projekt ustawy, ktory byt przedmiotem Komisji Prawniczej
prowadzonej przez pracownika RCL albo ktory byt zwolniony z rozpatrzenia przez Komisjg
Prawnicza (§ 80a ust. 1 RpRM). Potwierdzenie nastepuje przez akceptacje tego projektu
po przekazaniu go przez organ wnioskujacy (§ 80b ust. I RpRM).
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4. Etap Komisji Prawniczej

Przed wniesieniem projektu ustawy do rozpatrzenia przez Rade Ministrow organ
wnioskujacy kieruje projekt do RCL z wnioskiem o rozpatrzenie przez Komisj¢ Prawniczg
(§ 71 RpRM).

Projekt ustawy kierowany do rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawnicza uwzglednia
ustalenia wlasciwych komitetow i1 Statego Komitetu Rady Ministrow. Do projektu dotacza
si¢ uzasadnienie wraz z OSR(), opini¢ o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej,
jezeli projekt ustawy przewiduje wydanie aktow wykonawczych — projekty takich aktow
0 podstawowym znaczeniu dla proponowanej regulacji, a w przypadku projektu ustawy
majacej na celu wdrozenie prawa Unii Europejskiej — projekty aktow wykonawczych, ktérych
obowigzek wydania przewiduje projekt ustawy. Jezeli projekt nie spetnia tych wymogow
Prezes RCL moze wystapi¢ do organu wnioskujacego o uzupetnienie projektu lub brakéw
formalnych wniosku w wyznaczonym terminie, a jezeli projekt lub wniosek nie zostang
uzupetnione — zwrodci¢ projekt organowi wnioskujacemu (§ 72 RpRM).

Komisja Prawnicza ocenia projekt ustawy pod wzglegdem prawnym, legislacyjnym
1 redakcyjnym, w szczegolno$ci zgodnos$¢ przepiséw projektu z obowigzujacym systemem
prawa i zasadami techniki prawodawczej, jak réwniez uwzglednienia opini¢ Rady
Legislacyjnej oraz poprawno$¢ jezykowa. Zagadnienia prawne, ktéore moga wylonié
si¢ w trakcie rozpatrywania projektu, Komisja Prawnicza rozstrzyga w drodze uzgodnienia.
W razie nieuzgodnienia rozstrzygnigcia przewodniczacy moze samodzielnie rozstrzygnac
zagadnienie prawne, podda¢ zagadnienie prawne pod glosowanie 1 rozstrzygnaé
je z uwzglednieniem opinii wigkszosci cztonkow Komisji Prawniczej. Zagadnienia prawne
dotyczace zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej, na wniosek przewodniczacego,
rozstrzyga przedstawiciel urzgdu obslugujacego ministra wlasciwego do spraw czlonkostwa
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej.

W wyniku prac Komisja Prawnicza ustala brzmienie projektu ustawy pod wzgledem
prawnym, legislacyjnym i redakcyjnym (§ 76 RpRM). Z posiedzenia Komisji Prawniczej
sporzadza si¢ protokot obejmujacy jej ustalenia, ktore w szczegdlno$ci moga mie¢ forme
tekstu projektu z naniesionymi poprawkami (§ 77 RpRM).

Zaznaczy¢ nalezy, ze w uzasadnionych przypadkach Prezes RCL moze zwolnié¢
projekt ustawy z obowigzku rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawniczg, w tym z zastrzezeniem
wprowadzenia okreslonych poprawek. Poza tym Prezes RCL przed wyznaczeniem
posiedzenia Komisji Prawniczej albo zwolnieniem projektu z obowigzku rozpatrzenia przez
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komisj¢ moze przedstawi¢ organowi wnioskujgcemu stanowisko zawierajgce uwagi
do projektu (§ 78 RpRM). Organ wnioskujacy z kolei opracowuje po Komisji Prawniczej
tekst projektu i przesyta go do RCL wykonujac ustalenia Komisji Prawniczej — w celu
weryfikacji zgodno$ci projektu z ustaleniami Komisji Prawniczej albo na wniosek Prezesa
RCL- w celu weryfikacji poprawno$ci wprowadzenia w projekcie poprawek (§ 79 RpRM).
Wskaza¢ nalezy, ze réwniez RCL udostepnia w RPL projekt ustawy skierowany
z wnioskiem o rozpatrzenie przez Komisj¢ Prawnicza, wraz z wszelkimi dokumentami
dotyczacymi prac nad projektem. RCL udostepnia takze w RPL protokét z posiedzenia
Komisji Prawniczej albo informacje o zwolnieniu projektu ustawy z obowigzku rozpatrzenia
przez Komisj¢ Prawnicza, nie p6zniej niz w terminie 5 dni od dnia rozpatrzenia projektu

albo zwolnienia projektu z obowigzku rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawniczg (§ 80 RpRM).

5. Etap przyjecia ustawy przez Rade Ministrow

Projekt ustawy do rozpatrzenia przez Rad¢ Ministrow wnosi organ wnioskujacy
za posrednictwem Sekretarza Rady Ministrow. Projekt ten wnosi si¢ po jego potwierdzeniu
przez Staly Komitet Rady Ministrow (§ 81 1 82 ust. 1 RpRM).

W przedmiotowym modelu tak jak w poprzednim, po rozpatrzeniu projektu ustawy
Rada Ministrow moze przyjac¢ projekt bez zmian, przyjaé projekt ze zmianami albo odrzuci¢
projekt. Rada Ministrow moze takze rozstrzygna¢é o ponownym rozpatrzeniu projektu
po spelieniu okreSlonych wymogdéw lub w innym terminie, a w szczegdlno$ci moze
zobowigza¢ organ wnioskujagcy do przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania lub do opracowania i wniesienia do rozpatrzenia w okreslonym
terminie nowego tekstu projektu ustawy albo dokonania w nim niezbednych zmian
1 uzupetnien, skierowac projekt do rozpatrzenia przez Staly Komitet Rady Ministrow lub inny
organ wewnetrzny Rady Ministrow, z okresleniem terminu do =zajecia stanowiska
lub zobowigzaniem Komitetu do przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania lub opracowania i wniesienia do rozpatrzenia w okre§lonym
terminie nowego tekstu projektu albo dokonania w nim niezbednych zmian i uzupetnien
lub skierowaé projekt do zaopiniowania przez Rade Legislacyjng przy Prezesie Rady
Ministréw lub wskazany organ wewnetrzny Rady Ministrow (§ 90 ust. 1 1 2 RpRM).

Po przyjeciu projektu ustawy przez Rade Ministrow Sekretarz Rady Ministrow
powierza sporzadzenie tekstu ostatecznego zgodnego z rozstrzygnigciami Rady Ministrow
organowi wnioskujacemu lub innemu organowi w uzgodnieniu z RCL i wlasciwa komoérka
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organizacyjng Kancelarii Prezesa Rady Ministrow albo RCL w uzgodnieniu z wilasciwg
komorka organizacyjng Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Poza tym Sekretarz Rady
Ministrow moze zarzadzi¢ przedstawienie tekstu ostatecznego projektu dokumentu
rzadowego czionkom Rady Ministrow w celu potwierdzenia, w Wyznaczonym terminie
nie dluzszym niz 3 dni od udostepnienia tekstu ostatecznego, dokonanych po posiedzeniu
Rady Ministrow dodatkowych uzgodnien projektu ustawy lub brzmienia przepiséw, ktérych
ostateczng redakcje Sekretarz Rady Ministréw powierzyt jednemu z ww. podmiotow
(§ 93 ust. 1 RpRM).

W przypadku projektu ustawy podlegajacej notyfikacji zgodnie z przepisami
dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych cztonek
Rady Ministréow przekazuje projekt koordynatorowi krajowego systemu notyfikacji norm
i aktow prawnych w celu notyfikacji projektu w trybie i na zasadach okreslonych
tymi przepisami (§ 95 RpRM).

Sekretarz Rady Ministréw udostepnia w RPL projekt stanowiacy przedmiot prac Rady

Ministrow wraz z wszelkimi dokumentami dotyczacymi prac nad projektem (§ 97 RpRM).

Tryb odrebny

Zauwazenia wymaga, ze poza Www. trybem procedowania projektu ustawy
w procedurze przedustawodawczej rzadu RpRM przewiduje odrgbny tryb postgpowania,
o ktorym w tym modelu decyduje Prezes Rady Ministréw albo dziatajacy z jego
upowaznienia Sekretarz Rady Ministrow (§ 98 RpRM). O trybie odrgbnym Prezes Rady
Ministrow albo dzialajacy z jego upowaznienia Sekretarz Rady Ministrow decyduje,
wyrazajac zgod¢ na umieszczenie projektu ustawy w porzadku obrad Rady Ministrow
lub zgodg¢ na jego rozpatrzenie w trybie obiegowym lub bezposrednio na posiedzeniu Rady
Ministréw, na ktorym projekt ustawy bedzie rozpatrywany (§ 100 RpRM).

Rozpatrywanie projektu ustawy w trybie odrgbnym, tak jak w przypadku
poprzedniego modelu moze mie¢ miejsce, gdy waga lub pilno$¢ sprawy wymaga
niezwlocznego jej rozstrzygnigcia przez Rade Ministréw, za$ projekt ustawy nie spelnia
wymogoéw okreslonych w RpRM, w szczeg6lnosci nie przeprowadzono wobec niego
wszystkich etapow wskazanych w RpRM (w szczegoélnosci uzgodnien, konsultacji
publicznych, opiniowania, rozpatrzenia przez Staly Komitet Rady Ministrow lub wilasciwy
komitet) lub terminy przeprowadzenia tych etapow zostaly skrocone (skrocenie termindéw

opiniowania lub konsultacji publicznych).
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Uwagi koncowe

Pomimo réznic w przedstawionych dwéch modelach rzagdowych tworzenia projektow
ustaw w zakresie podmiotow uprawnionych do opracowania, prowadzenia procesu
uzgodnien, konsultacji publicznych Iub opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia projektu
ustawy, a takze dotyczacym rdznicy w czasie procedowania projektow ustaw, modele
te nie roznily si¢ w zakresie trybu odrebnego oraz przeprowadzenia konsultacji
publicznych okreslonych w RpRM.

Zarbwno w modelu rzadowym tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016,
jak 1 w obowigzujacym modelu rzadowym tworzenia projektéw ustaw regulacje okreslone
w RpRM dotyczace trybu odrgbnego oraz przeprowadzenie konsultacji publicznych
sg tozsame. Oznacza to, ze niezaleznie od modelu zgodnie z RpRM, Prezes Rady Ministréw
albo dziatajacy z jego upowaznienia Sekretarz Rady Ministrow moze w okreslonych
przypadkach zdecydowa¢ o procedowaniu projektu ustawy w trybie odrgbnym, a organ
wnioskujacy o potrzebie przeprowadzenia konsultacji publicznych.

Odnoszac si¢ do powyzszego mozna przyjaé - pomimo braku w RpRM instytucji trybu
pilnego — ze tryb odrgbny, jak i fakultatywno$¢ konsultacji publicznych sa instrumentem
dajacym mozliwo$¢ pilnego uchwalenia projektu ustawy przez rzad. W praktyce zdarza
si¢ nawet, ze projekt ustawy kierowany jest bezposrednio na posiedzenie Rady Ministrow.

Rowniez takim instrumentem w modelu rzadowym tworzenia projektow ustaw
w latach 2009-2016 byta regulacja okreSlona w § 6 ust. la RpRM dotyczaca wyjatku
od opracowywania projektu zatozen projektu ustawy (kiedy wynikato to z planu pracy rzadu
lub postanowienia, w uzasadnionych przypadkach, Prezesa Rady Ministrow albo dziatajacego
z jego upowaznienia Sekretarza Rady Ministrow, na wniosek organu wnioskujacego
lub RCL).

Z dotychczasowych badan wynika, Ze projekty pilne co do zasady
nie byly opracowywane na podstawie zalozen projektow ustaw (szczegolowa analiza

nastapi w podsumowaniu).
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Czes¢ 11 Analiza materialow zrodlowych odnosnie do pilnych projektow
ustaw w latach 2011-2019

Uwagi wstepne do rozdzialéw

W drugiej czgsci pracy zbadano przebieg rzadowych projektow ustaw, ktorym rzad
nadal tryb pilny, skierowanych do Sejmu w VII i VIII kadencji Sejmu oraz w VIII 1 IX
kadencji Senatu, proponujgc do badania okres dwoch pelnych kadencji Sejmu — VII i VIII
oraz VIII i IX kadencji Senatu (od dnia 8 listopada 2011 r. do dnia 10 listopada 2019 r.). Poza
tym przedstawiono wnioski de lege lata. Wybor wyzej wymienionego okresu
nie byt przypadkowy. W zwiazku z tym, ze rzagdowa procedura po raz pierwszy z dniem 1
kwietnia 2009 r. odeszta od resortowego modelu tworzenia rzadowych projektow ustaw na
rzecz opracowywania przez RCL rzadowych projektow ustaw na podstawie zatozen, zwanym
,modelem rzadowym tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016”, a z dniem 22 czerwca
2016 r. zrezygnowata z obligatoryjnego opracowywania przez RCL rzadowego projektu
ustawy na podstawie zatozen zwanego ,,obowigzujacym modelem rzadowym tworzenia
projektow ustaw”, uzna¢ nalezy za niezwykle wazne, aby porowna¢ model rzadowy
tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016 z obowigzujacym modelem rzgdowym
tworzenia projektow ustaw przez zaproponowanie do badania rzadowych projektéw ustaw,
ktorym nadano tryb pilny w okresie VII i VIII kadencji Sejmu oraz w okresie VIII i IX
kadencji Senatu. Wprawdzie model rzagdowy tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016
zaczatl obowigzywaé w trakcie VI kadencji Sejmu 1 VII kadencji Senatu (dnia 1 kwietnia
2009 r.), jednak dla celow badawczych proponuje si¢ przyjecie okresu przypadajacego na
VII kadencje Sejmu i1 VIII kadencje Senatu, ktory w calosci obejmowal okres obowigzywania
przepisow dotyczacych modelu rzadowego tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016
oraz okresu przypadajacego na VIII kadencj¢ Sejmu i IX kadencje Senatu, w ktorym
zrezygnowano z obligatoryjnego opracowywania przez RCL rzadowego projektu ustawy
na podstawie zatozen, (od dnia 22 czerwca 2016 r., tj. w zasadzie pot roku po rozpoczeciu
VIII kadencji Sejmu i IX kadencji Senatu, z tym, ze tryb pilny po raz pierwszy byl nadany

rzadowemu projektowi ustawy w 2018 r.).
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Dokonujac badania materiatow zrodlowych korzystano ze stron RCL?° i sgjmowych?™®,
a takze z archiwum RCL (znak sprawy: 198/102 oraz 198/24).

Badanie rzadowych projektow ustaw, ktorym nadano tryb pilny, przeprowadzone
byto na podstawie ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy o Radzie Ministrow
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 337) oraz jej zmian do 10 listopada 2019 r.,
uchwaty Rady Ministrow nr 38 z dnia 31 marca 2009 r. zmieniajacej uchwale — Regulamin
Rady Ministrow (M.P. poz. 246), a takze jej zmian do listopada 2019 r., ktore wprowadzily
zmiany w rzadowej procedurze poprzedzajacej postgpowanie ustawodawcze, okreslone
w czesci | pracy ,,obowigzujacym modelem rzadowym tworzenia projektéw ustaw”,
oraz uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej — Regulamin Sejmu z dnia 30 lipca 1992 r.
I uchwatly Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu.
Przedmiotem badania byly dwa modele rzadowe tworzenia projektow ustaw.

Istotnym elementem tego badania bylo ustalenie, jak te odmienne modele wptywaly
na opracowywanie rzadowych projektéw ustaw. W przypadku opracowania ustaw
w VII kadencji Sejmu i VIII kadencji Sejmu opracowanie tych projektow wymagato
obligatoryjnego przyjecia przez Rade Ministrow zalozen projektu ustawy przed
opracowaniem przez RCL projektu ustawy na podstawie tych zalozen, z tym ze RpRM
okreslat dwa wyjatki odstapienia od przygotowania przez resort zalozen i opracowywania
przez RCL projektu ustawy (kiedy wynikato to z planu pracy rzadu lub postanowienia,
w uzasadnionych przypadkach, Prezesa Rady Ministrow albo dziatajacego z jego
upowaznienia Sekretarza Rady Ministrow, na wniosek organu wnioskujacego lub RCL).

Z kolei w przypadku opracowywania ustaw w VIII kadencji Sejmu i IX kadencji
Senatu zrezygnowano z obligatoryjnego opracowywania przez RCL rzadowego projektu
ustawy na podstawie zatozen. Pomimo dwodch réznych modeli de facto nie byto zasadniczych
réznic dotyczacych wymogoéw formalnych, jakie musiaty spetnia¢ projekty ustaw
na poszczegolnych etapach, czy to rzadowym czy to parlamentarnym. Niemalze tozsame
wymogi formalne dla rzadowych projektow ustaw okreslone w réznych modelach tworzenia
rzadowych projektow ustaw VII i VIII kadencji Sejmu oraz VIII i IX kadencji Senatu

dodatkowo stanowig ciekawy element badawczy.

269 https://legislacja.rcl.gov.pl/ [dostep:10.03.2023].
210 https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=5B74E85624976 E49C1257980002AB5FF [dostep:
10.03.2023].

126



Rozdzial 1

Sejm V111 kadencji i Senat IX kadencji (lata 2011-2015)

1.1. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o ostatecznosci rozrachunku
papierow wartosciowych oraz zasadach nadzoru nad tymi systemami, ustawy o
niektorych zabezpieczeniach finansowych oraz ustawy — Prawo upadlosciowe i

naprawcze?’t 272 (druk nr 72)

1. Przedmiot ustawy

Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyt nowelizacji ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r.
o ostatecznosci rozrachunku w systemach platnosci i systemach rozrachunku papierow
wartosciowych oraz zasadach nadzoru nad tymi systemami, ustawy z dnia 28 lutego 2003 r.
— Prawo upadiosciowe i naprawcze oraz ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 r. o niektorych
zabezpieczeniach finansowych. Projekt implementowat dyrektywe Parlamentu Europejskiego
1 Rady, ktora miata na celu redefiniowanie poje¢ systemu platnosci oraz systemu rozrachunku
papierdw wartosciowych przez objecie takze realizacji rozliczen prowadzonych przez
partnerow centralnych lub izby rozliczeniowe; rozszerzenia definicji zagranicznego
postepowania  upadiosciowego, wprowadzenia instytucji systemu interoperacyjnego
(wspolpracujacego). Nowelizacja przepisow dotyczyla takze ustawy Prawo upadto$ciowe
i naprawcze w zakresie uczestnictwa podmiotow w systemie interoperacyjnym, a takze
przepisoOw ustawy o niektorych zabezpieczeniach finansowych w zakresie wierzytelnosci
kredytowej jako kategorii aktywow stanowigcych przedmiot zabezpieczenia wierzytelnosci

finansowej.

271 Stan prawny — badanie projektu ustawy przeprowadzone zostato na podstawie obowigzujacych aktow
normatywnych w czasie tworzenia przedmiotowego projektu, w tym uchwaty nr 49 Rady Ministrow z dnia
19 marca 2002 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 221, z pdzn. zm.).

272 projekt procedowany w VIl Kadencji, w latach 2011-2015.
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2. Cel wydania aktu
Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy celem nowelizacji byto wykonanie prawa Unii
Europejskiej. Dotyczyto to wdrozenia do polskiego systemu prawnego dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2009/44/WE z dnia 6 maja 2009 r. zmieniajacej dyrektywe 98/26/WE
w sprawie zamknigcia rozliczen w systemach ptatnosci 1 rozrachunku papieréw wartosciowych
oraz dyrektywe 2002/47/WE w sprawie uzgodnien dotyczacych zabezpieczen finansowych
w odniesieniu do systeméw powigzanych i do wierzytelnosci kredytowych (Dz. Urz. UE

L 146 z 10.06.2009).

3. Konsultacje?”
W OSR(g) przedmiotowy projekt ustawy zostal poddany konsultacjom spotecznym, jednak
w RPL brak byto dokumentéw dotyczacych tych konsultacji.

4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu
Projekt ustawy:

1) nie zostal opracowany na podstawie zatozen, w zwigzku z wnioskiem projektodawcy
dotyczacym zwolnienia z obowigzku opracowywania zatozen do projektu ustawy;

2) byt procedowany zgodnie z Programem Prac Legislacyjnych Rady Ministroéw, numer
projektu ustawy na rok 2011 Ip. 1;

3) wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tym projektem, udostepniono w RPL;
jednoczesnie w RPL nie zostaly wskazane etapy konsultacji spotecznych,
w szczegblnosci brak jest dokumentow dotyczacych konsultacji, oraz nie zostaly
dotagczone dokumenty dotyczace uzgodnien migdzyresortowych, natomiast
z informacji wynikajacej z OSR() uzyskujemy potwierdzenie, ze takie etapy zostaty
przeprowadzone (§ 11a ust. 1| RpRM);

4) na poziomie rzgdowym, jak wynikalo z uzasadnienia do projektu ustawy,
byl przedmiotem uzgodnien miedzyresortowych i konsultacji spotecznych?* (brak
w RPL dokumentow dotyczacych tych etapow). Rowniez projekt ustawy
byt przedmiotem obrad Statego Komitetu Rady Ministrow, Komisji Prawniczej,

Komitetu do Spraw Europejskich, Rady Ministrow;

273 Na potrzeby niniejszego badania uzyto pojecia ,.konsultacje” , bez rozréznienia w tym miejscu na konsultacje
spoteczne albo publiczne. Instytucja konsultacji zostata oméwiona w czeSci 1 rozdziale II pkt. 2.5. niniejszej
pracy.

274 Pismo z dnia 8 lipca 2011 r. znak FN/FN-7/0301/7/18/WQS/2010/794.
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5) zostal opracowany co do zasady zgodnie z zasadami techniki prawodawczej?”® (§ 10
ust. 1 RpRM).

276

5. Elementy formalne’® projektu ustawy, jakie powinien spelnia¢ akt normatywny, w

zakresie uzasadnienia zaro6wno do projektu ustawy, jak i OSR(q)

215 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r. poz. 908, z p6zn. zm.).
276 Elementy uzasadnienia i OSR(d) okreslone sg w:
1) §10 RpRM:
,»1. Projekt aktu normatywnego opracowuje si¢ zgodnie z zasadami techniki prawodawczej, ustalonymi
w odrebnym trybie.
2. Do projektu aktu normatywnego organ wnioskujacy dotacza uzasadnienie, obejmujace:

1) przedstawienie istniejacego stanu rzeczy w dziedzinie, ktora ma by¢ unormowana, oraz wyjasnienie
potrzeby i celu wydania aktu,

2) wykazanie r6znic mi¢dzy dotychczasowym a proponowanym stanem prawnym,

3) charakterystyke i oceng przewidywanych, zwigzanych z wejsciem w zycie aktu skutkow prawnych,
w tym w szczegolno$ci dotyczgcych ograniczenia uznaniowo$ci i uproszczenia stosowanych
procedur,

4) informacjg, czy projekt aktu normatywnego podlega notyfikacji zgodnie z trybem przewidzianym
w przepisach dotyczacych sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow
prawnych - w przypadku projektow zawierajacych przepisy techniczne,

5) informacj¢ o przedstawieniu projektu dokumentu rzadowego zgodnie z § 12a.

3. Uzasadnienie projektéw ustaw powinno odpowiada¢ wymaganiom okreSlonym w ustawach oraz
w Regulaminie Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.

4. Uzasadnienie do projektu ustawy dostosowujacej polskie prawo do prawa Unii Europejskiej, zwanego
dalej "projektem ustawy dostosowawczej", obok wymogdéw okreslonych w ust. 2, 3 i 6, powinno zawieraé:

1) tabelaryczne zestawienie przepisdOw prawa Unii Europejskiej, ktorych wdrozenie jest celem projektu
ustawy dostosowawczej i projektowanych przepiséw prawa polskiego,

2) wyjasnienie dotyczace terminu wejScia w zycie ustawy dostosowawczej lub niektdrych
jej przepisdéw, okreSlajace przyczyny wejscia w zycie ustawy dostosowawczej lub niektorych
jej przepisow w danym terminie oraz zawierajace informacje, czy proponowany termin wejscia
w zycie uwzglednia zalozenia strategii akcesyjnej i wymogi procesu dostosowawczego.

5. (uchylony)
6. Odrebng cze$¢ uzasadnienia stanowi ocena-Skutkow regulacji (OSR) zawierajaca:

1) wskazanie podmiotéw, na ktore oddziatuje akt normatywny,

2) wyniki przeprowadzonych konsultacji, w szczego6lnosci jezeli obowigzek zasiegnigcia takich opinii
wynika z przepisOw prawa,

3) przedstawienie wynikow analizy wplywu aktu normatywnego w szczegdlnosci na:

a) sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego,
b) rynek pracy,

¢) konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsigbiorczo$¢, w tym na funkcjonowanie przedsigbiorstw,
d) sytuacje i rozwdj regionalny,

4) wskazanie zrodetl finansowania, zwlaszcza jezeli projekt pociaga za sobg obcigzenie budzetu panstwa

lub budzetoéw jednostek samorzadu terytorialnego.
6a. Do projektu aktu normatywnego organ wnioskujacy dofacza zgloszenia podmiotow, ktore zglosily
zainteresowanie pracami nad projektem ustawy lub rozporzadzenia w trybie przepisow o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa, a takze informacj¢ o kolejnosci wniesienia tych zgloszen
lub informacjg¢ o ich braku.
7. Do projektu nalezy takze dotaczy¢, opracowang przez organ wnioskujacy, wstepng opini¢ o zgodnos$ci
projektu z prawem Unii Europejskiej, a jezeli projekt przewiduje wydanie aktow wykonawczych, nalezy
dotgczy¢ projekty takich aktow o podstawowym znaczeniu dla proponowanej regulacji.
7a. Do projektu ustawy dostosowawczej organ wnioskujacy dotacza projekty aktow wykonawczych,
ktorych obowigzek wydania przewiduje projekt ustawy”;

2) Art. 34 ust. 1 Regulamin Sejmu RP:
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1. W uzasadnieniu do przedmiotowego projektu ustawy — wskazano réznice miedzy
dotychczasowym a proponowanym stanem prawnym, z uwzglednieniem rzeczywistego
stanu w dziedzinie, ktora miala by¢ unormowana, wskazano, zakres wdrazania dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/44/WE z dnia 6 maja 2009 r. zmieniajacej
dyrektywe 98/26/WE w sprawie zamknigcia rozliczen w systemach platnosci
i rozrachunku papier6w wartosciowych oraz dyrektywe 2002/47/WE w sprawie
uzgodnien dotyczacych zabezpieczen finansowych w odniesieniu do systemow
powigzanych i do wierzytelnosci kredytowych (Dz. Urz. UE L 146 z 10.06.2009).

2. OSR(g) bedacy odrgbng czescig uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:

1) podmioty, na ktore oddzialuje projektowana ustawa — zgodnie z zapisem projekt
ustawy bedzie oddzialywal przede wszystkim na podmioty prowadzace systemy
rozliczeniowe i rozrachunku papierow wartosciowych zardwno na gruncie prawa

polskiego, jak i innego panstwa cztonkowskiego. Sposrod tych podmiotow wyrdzniono:

»1. Projekty ustaw i uchwal sktada si¢ w formie pisemnej na r¢ce Marszatka Sejmu; wnoszac projekt
wnioskodawca wskazuje swego przedstawiciela upowaznionego do reprezentowania go w pracach nad tym
projektem.
2. Do projektu ustawy dolacza si¢ uzasadnienie, ktére powinno:

1) wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy,

2) przedstawiaé rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana,

3) wykazywacé rdznicg pomigdzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym,

4) przedstawia¢ przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe i prawne,

5) wskazywa¢ zrodta finansowania, jezeli projekt ustawy pociaga za sobg obcigzenie budzetu panstwa

lub budzetoéw jednostek samorzadu terytorialnego,
6) przedstawia¢ zatozenia projektéw podstawowych aktow wykonawczych,
7) zawiera¢ o§wiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo o§wiadczenie,
ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii Europejskiej.
3. Uzasadnienie powinno przedstawia¢ réwniez wyniki przeprowadzanych konsultacji oraz informowac
0 przedstawionych wariantach i opiniach, w szczegdlnosci jezeli obowigzek zasiggania takich opinii
wynika z przepiso6w ustawy.”
3) art. 50 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wskazuje, ze

»~Przyjmowane przez Rad¢ Ministrow projekty ustaw oraz akty prawne, ktorych skutkiem finansowym
moze by¢ zwigkszenie wydatkéw lub zmniejszenie dochodéw jednostek sektora finansow publicznych
w stosunku do wielko$ci wynikajacych z obowigzujacych przepisow, zawieraja w uzasadnieniu:
1) okreslenie wysokosci tych skutkow;
2) wskazanie Zrodet ich sfinansowania,
3) opis celow nowych zadan i miernikow okreslajacych stopien realizacji celow.
Ponadto zgodnie z ust. la w przyjmowanych przez Rade Ministrow projektach ustaw, ktorych skutkiem
finansowym moze by¢ zmiana poziomu wydatkéw jednostek sektora finanséw publicznych w stosunku
do wielkosci wynikajacych z obowiazujacych przepisow, okresla si¢ w tresci projektu maksymalny limit
tych wydatkow wyrazony kwotowo, na okres 10 lat budzetowych wykonywania ustawy, oddzielnie dla
kazdego roku, poczynajac od pierwszego roku planowanego wejscia w zycie ustawy, w podziale na: 1)
budzet panstwa; 2) jednostki samorzadu terytorialnego i ich jednostki organizacyjne; 3) pozostate jednostki
sektora finansow publicznych. Z kolei zgodnie z ust. 1b w przypadku projektéw ustaw, ktore przewiduja
obowigzywanie przepisOw w okresie krotszym niz 10 lat budzetowych, maksymalne limity wydatkow,
o ktérych mowa w ust. 1a, okresla si¢ na ten okres. Przepisu ust. 1c nie stosuje si¢. Przepis ust. 1¢ okresla,
ze Rada Ministrow przedstawia Sejmowi, trzy lata przed uptywem okresu, o ktorym mowa w ust. la,
projekt zmiany ustawy okreslajacej maksymalne limity wydatkow jednostek sektora finanséw publicznych,
wyrazone kwotowo, na kolejnych 10 lat budzetowych wykonywania ustawy.
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2)

Narodowy Bank Polski, Krajowa Izbe Rozliczeniowa, Krajowy Depozyt Papierow
Warto$ciowych, partnerow centralnych, agentow rozliczeniowych, agentow
rozrachunkowych, izby rozliczeniowe, inne podmioty prowadzace systemy platnosci.
W zakresie zmienianej ustawy o niektorych zabezpieczeniach finansowych ustawa
miata oddziatywa¢ na podmioty, ktore sg uprawnione do ustanowienia lub przyjecia
zabezpieczenia finansowego. Nalezg do nich: Narodowy Bank Polski, banki centralne
innych panstw, Europejski Bank Centralny, Europejski Bank Inwestycyjny, Bank
Rozrachunkéw  Migdzynarodowych, Miedzynarodowy Fundusz = Walutowy,
Miedzynarodowy Bank Odbudowy i1 Rozwoju, Miedzynarodowa Korporacja
Finansowa, Migdzy-amerykanski Bank Rozwoju, Azjatycki Bank Rozwoju,
Afrykanski Bank Rozwoju, Bank Rozwoju Rady Europy, Nordycki Bank
Inwestycyjny, Karaibski Bank Rozwoju, Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju,
Europejski Fundusz Inwestycyjny, Miedzy amerykanska Korporacja Inwestycyjna,
domy maklerskie, zagraniczne osoby prawne prowadzgce dziatalno$¢ maklerska
oraz zagraniczne firmy inwestycyjne, towarzystwa funduszy inwestycyjnych
w zakresie zarzadzania funduszami inwestycyjnymi otwartymi, fundusze inwestycyjne
otwarte oraz spoOlki zarzadzajace funduszem zagranicznym, banki, instytucje
kredytowe lub instytucje finansowe, towarzystwa emerytalne, partnerzy centralni,
agenci rozrachunkowi lub izby rozliczeniowe, agenci rozliczeniowi, zaklady
ubezpieczen, organy wladzy publicznej dziatajace w imieniu Skarbu Panstwa,
zagraniczne  organy  administracji  publicznej  panstwa  cztonkowskiego
Unii Europejskiej, ktorych zadaniem jest w szczegllno$ci zarzadzanie dlugiem
publicznym lub posiadajace zezwolenie na prowadzenie rachunkéw dla klientow;

zakres konsultacji — wskazano, ze projekt ustawy przekazano do konsultacji
nastgpujacym podmiotom: Narodowemu Bankowi Polskiemu, Komisji Nadzoru
Finansowego, Krajowej Izbie Rozliczeniowej, Bankowemu  Funduszowi
Gwarancyjnemu, Zwigzkowi Bankéw Polskich, Krajowemu Depozytowi Papierow
Warto$ciowych, Urzedowi Ochrony Konkurencji 1 Konsumentow, Urzgdowi
Komunikacji  Elektronicznej, Generalnemu Inspektorowi Ochrony Danych
Osobowych, Najwyzszej Izbie Kontroli, Rzecznikowi Praw Obywatelskich, Krajowej
Spotdzielczej  Kasie  Oszczednosciowo-Kredytowej,  Zwigzkowi ~ Bankow
Spoétdzielczych, Polskiej 1zbie Ubezpieczen, Zakladowi Ubezpieczen Spolecznych,
Konfederacji Pracodawcoéw Prywatnych ,Lewiatan”, Komitetowi Agentow

Rozliczeniowych, Gietdzie Papierow Wartosciowych S.A. w Warszawie, Radzie
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3)

6.

Bankow Depozytariuszy, Izbie Gospodarczej Towarzystw Emerytalnych, Izbie
Zarzadzajacej Funduszami i Aktywami, Izbie Domow Maklerskich, Stowarzyszeniu
Inwestorow Indywidualnych, Polskiemu Stowarzyszeniu Inwestoréw Kapitatowych,
Stowarzyszeniu Emitentow Gieldowych, Zwigzkowi Maklerow 1 Doradcow,
Stowarzyszeniu Rynkow Finansowych ACI Polska. OSR réwniez zawiera uwagi
zgloszone przez Zwigzek Bankéw Polskich, Krajowy Depozyt Papierow
Warto$ciowych, Komisji Nadzory Finansowego oraz Europejskiego Banku
Centralnego oraz wyjasnienia do tych uwag;

OSR() zawieral informacje dotyczace braku wptywu proponowanych regulacji
na sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa i budzet jednostek samorzadu
terytorialnego, na rynek pracy, na konkurencyjno$¢ gospodarki oraz sytuacj¢ i rozwoj

regionalny.

Dokumenty dotaczone do projektu

Wykaz dokumentow, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu ustawy:

1)

2)

3)

opinia ministra wlasciwego do spraw czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej o zgodnosci projektu aktu prawnego z prawem Unii Europejskiej (pismo
z dnia 18 lipca 2011 r. znak: DPUE-920-270-11/pk/1 SM-1538), przy czym nalezy
zwréci¢ uwage na fakt, ze projekt ten jest zgodny z prawem Unii Europejskiej
(§ 18 ust. 1 RpRM);

tabelaryczne zestawienie przepisow prawa Unii Europejskiej, ktorych wdrozenie
jest celem projektu ustawy;

nie dotgczono dokumentow zgloszenia zainteresowania pracami nad projektowang
ustawg w trybie przepisoOw o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
gdyz, jak wynika z wuzasadnienia do projektu Zaden podmiot nie zglosit

zainteresowania pracami nad projektem ustawy (§ 10 ust. 6a RpRM);

4) nie dotaczono projekty aktow wykonawczych, gdyz projekt ustawy nie przewidywat

wydania aktow wykonawczych (§ 10 ust. 7a RpRM).
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7. Etap parlamentarny przy pracy nad projektem?’’
1. Sejm:
1) w dniu 13 grudnia projekt zostal skierowany do I czytania do Komisji Finansow
Publicznych — termin na przedstawienie sprawozdania komisji wyznaczono
do dnia 10 stycznia 2012 r.;
2) IIiIII czytanie odbylo si¢ na posiedzeniu Sejmu — w dniach 11 i 13 stycznia 2012 r.;
3) w dniu 13 stycznia 2012 r. Marszatek Sejmu przekazat?’® ustawe Prezydentowi i Marszatkowi
Senatu.

2. Senat wniost dwie poprawki.

8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji

W dniu 19 stycznia si¢ w dniu 3 stycznia 2012 r. — przyjeto sprawozdanie podkomisji.
1) posiedzenie komisji odbylo si¢ w dniu 10 stycznia 2012 r. — przyj¢to projekt
z poprawkami;
2) w dniu 24 stycznia 2012 r. — Senat wniost dwie poprawki, w tym tylko jedna,

o charakterze redakcyjnym, zostala przyjeta.

9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy

Projekt zostat uchwalony z poprawkami. Poprawki mialy charakter redakcyjno-legislacyjny.
Poprawka legislacyjna dotyczyta doprecyzowania odwotania do przepisow o kredycie
konsumenckim. Komisja Finanséw Publicznych, uwagi na poprawki wnioskowata
do Ministra Spraw Zagranicznych, aby przedstawil opini¢ o zgodnosSci projektu z prawem

Unii Europejskiej. Na wniosek?’® Komisji Finansow Publicznych, w zwigzku z przedtozonym

277 Zgodnie z art. 73 ust. 2 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2009 r. poz. 47, z pézn. zm.) Marszatek Sejmu, kierujac pilny projekt
ustawy do komisji, ustala im jednoczesnie termin przedstawienia sprawozdania, nie dtuzszy jednak niz 30 dni.
Z kolei zgodnie z art. 95b tego regulaminu Marszatek Sejmu, nadajac bieg projektowi ustawy wykonujacej
prawo Unii Europejskiej, ustala jednoczesnie kalendarz prac w Sejmie nad projektem, bioragc pod uwage
terminy wykonania prawa Unii Europejskiej.

218 Zgodnie z art. 77 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2009 r. poz. 47, z pézn. zm.) Marszalek Sejmu przesyta niezwlocznie,
nie pozniej jednak niz w ciagu 3 dni od dnia uchwalenia przez Sejm ustawy pilnej, Marszatkowi Senatu
i Prezydentowi, potwierdzony swoim podpisem, tekst uchwalonej ustawy

2% Zgodnie z art. 42 ust. 4 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2009 r. poz. 47, z pézn. zm.) w sprawach dotyczacych zgodnos$ci
przepisoOw rozpatrywanych projektow ustaw z prawem Unii Europejskiej obowigzkowe jest zasieganie opinii
ministra wlasciwego do spraw czionkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii—Europejskiej. Termin
przedstawienia opinii przez ministra-okresla komisja.
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sprawozdaniem (druk 108), Minister Spraw Zagranicznych przedstawit opini¢®®, iz projekt

jest zgodny z prawem Unii Europejskie;j.

10. Okres procedowania
Projekt ustawy byt procedowany odpowiednio na etapie:
1) rzadowym — od dnia 18 lutego 2011 r. do dnia 29 listopada 2011 r., z tym ze do Sejmu
RP projekt przekazano dnia 9 grudnia 2011 r.,
2) parlamentarnym — od dnia 12 grudnia 2011 r. do dnia 27 stycznia 2012 r. (termin
przekazania do Prezydenta)
— faczny czas procedowania na poziomie rzadowym i parlamentarnym to 342 dni;
Dnia 16 lutego 2012 r. ustawa zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolite]

Polskiej (Dz. U. poz. 173).

230 DPUE-920-270-11/12/pk/1019, SH-66.
134



WhioskKi

W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ nastgpujace Wnioski:

1)

2)

OSR() nie zawierat analizy oceny wplywu proponowanych regulacji na sektor
finansow publicznych, w tym na budzet panstwa i budzet j.s.t., na rynek pracy,
na konkurencyjno$¢ gospodarki oraz na sytuacj¢ i rozwo6j regionalny, ktora moglyby
potwierdzi¢ zawarte w OSR(q) informacje dotyczace wyzej wymienionych wpltywow;
tym samym przedstawiony OSR(), niestety nie spetniat zasadniczych oczekiwan,
a wrecz mogt budzi¢ watpliwos¢ co do jego rzetelnosci;

do RPL nie zostaly dotaczone dokumenty z etapu uzgodnien migdzyresortowych
oraz konsultacji. Taka sytuacja mogla prowadzi¢ do powstania watpliwosci
co do transparentno$ci procesu tworzenia prawa. W zalozeniu procesu tworzenia
projektéw ustaw niepodwazalnymi warto$ciami s3 rzetelno$¢ 1 transparentno$¢

projektu;

3) nalezy stwierdzi¢, ze na etapie parlamentarnym, terminy regulaminowe

dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaly zachowane oraz na wniosek
Komisji Finansow Publicznych zostata przedlozona przez Ministra Spraw
Zagranicznych opinia o zgodno$ci projektu z prawem Unii Europejskiej; ponadto
przyjete przez Sejm poprawki mialy charakter redakcyjno-legislacyjny,
co nie powodowalo potrzeby, aby Komisja wnioskowata do Marszatka Sejmu

o zwrocenie si¢ do wnioskodawcy o przedstawienie skutkow, zwlaszcza finansowych.

Projekt skierowany do Sejmu:

1) liczba stron projektu ustawy — 17;

2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 19;
3) liczba stron OSRg) — 5.
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1.2. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych?®!
282 (druk nr 84)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyl nowelizacji ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spotecznych. Przedmiotem zmiany bylo podniesienie stopy
procentowe] sktadki na powszechne ubezpieczenie rentowe w czg¢sci finansowanej przez
ptatnikoéw.

2. Cel wydania aktu
Projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych realizowat zapowiedzi
Premiera z expose z dnia 18 listopada 2011 r. Celem projektu ustawy bylo zmniejszenie
deficytu Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w zakresie funduszu rentowego oraz zwigkszenie
pokrycia wydatkéw funduszu rentowego wptywami ze sktadek, co w perspektywie wieloletniej
miato sprzyja¢ zbilansowaniu si¢ wptywow 1 wydatkow funduszu rentowego. Osiagnigciem
przedmiotowego celu mialo by¢ podniesienie sktadki rentowej ptaconej przez pracodawce
0 2%.

3. Konsultacje?®®
Jak wskazywano w OSR(q) przedmiotowy projekt ustawy zostal poddany konsultacjom,
jednak w RPL brak bylo pisma w sprawie przekazania projektu do konsultacji.
Jak wskazano dalej w OSR() termin konsultacji przedmiotowego projektu ustawy zostat
skrocony do 21 dni, ze wzgledu na okotobudzetowy charakter projektu, ktéry mial zapewni¢
dodatkowe wptywy do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, i to byto przyczynag przyspieszonego
wejScia w zycie ustawy. Podmioty, ktére braly udziat w konsultacjach, to organizacje
pracodawcow oraz organizacje zwigzkowe (lacznie 8 podmiotow). Projekt zostal skierowany
do zaopiniowania przez Komisj¢ Wsp6lng Rzadu Samorzadu Terytorialnego.

4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu
Projekt ustawy:

1) nie zostal opracowany na podstawie zatozen;

281 Stan prawny — badanie projektu ustawy przeprowadzone zostalo na podstawie obowigzujgcych aktow
normatywnych w czasie tworzenia przedmiotowego projektu, w tym uchwaty nr 49 Rady Ministrow z dnia
19 marca 2002 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 221, z pdzn. zm.).

282 projekt procedowany w VII Kadencji, w latach 2011-2015.

283 Na potrzeby niniejszego badania uzyto pojecia ,.konsultacje” , bez rozrdznienia w tym miejscu na konsultacje

spoteczne albo publiczne. Instytucja konsultacji zostata omowiona w czesdci 1 rozdziale 11 pkt. 2.5. niniejszej

pracy.
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2) byl procedowany zgodnie z Wykazem Prac Legislacyjnych Rady Ministrow — numer

UAS;

3) wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tymi projektami, udostepniono w RPL

4)

5)

(§ 11aust. 1 RpRM);

procedowany byl w odrebnym trybie - na poziomie rzgdowym, jak wynikato
z OSR(g) projektu ustawy, byl przedmiotem konsultacji, z uwagi na fakt, ze w RPL
zamieszczono pisma z uwagami uczestnikow uzgodnien (brak w RPL pism
wnioskodawcy dotyczacych tych etapdw) uznaé nalezy, ze projekt byl rowniez
przedmiotem uzgodnien miedzyresortowych. Ponadto projekt byt przedmiotem obrad
Rady Ministrow oraz zostat przyjety przez Rad¢ Ministrow;

zostal opracowany, co do zasady zgodnie z zasadami techniki prawodawczej?

(§ 10 ust. 1 RpRM).

5. Elementy formalne®® projektu ustawy, jakie powinien spelniaé akt normatywny,

w zakresie uzasadnienia zaréwno do projektu ustawy, jak i OSRq)

1. Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy wskazywato roznice migdzy

dotychczasowym a proponowanym stanem prawnym, w tym przedstawiatlo rzeczywisty

stan w dziedzinie, ktora miata by¢ unormowana — wskazano, ze zgodnie z szacunkami

wynikajacymi z projektu ustawy budzetowej na 2012 r. kwota deficytu w tym funduszu,

w przypadku pozostawienia sktadki rentowej na dotychczasowym poziomie, oscylowataby

w granicach 17 mld zi. W wyniku tej zmiany sktadka na ubezpieczenie rentowe miala

wzrosng¢ z 6% do 8% 1 ksztaltowac¢ sie¢ na poziomie 1,5% po stronie ubezpieczonego

oraz 6,5% po stronie ptatnika sktadek. W przypadku pracodawcoéw oznaczaloby to powrot

do stanu z pierwszej potowy 2007 r.

2. OSR(g) bedacy odrgbng czesciag uzasadnienia do projektu ustawy okreslato:

1)

2)

podmioty, na ktére oddzialuje projektowana ustawa — wskazano, ze rozwigzania
przedstawione w ustawie miaty wplyw na budzet panstwa, Fundusz Ubezpieczen
Spotecznych, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, ptatnikéw sktadek — czyli podmioty
gospodarcze zatrudniajace pracownikow, osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza,
J.S.t. oraz inne niz wymienione powyzej jednostki szeroko rozumianego sektora finansow
publicznych;

zakres konsultacji — zostaly wskazane organizacje zwigzkowe oraz organizacje

pracodawcow, ktorym zostal przestany projekt aktu prawnego do zaopiniowania.

284 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
285 patrz odno$nik nr 276, druk nr 72.
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Roéwniez OSR() zawierat zgtoszone przez te podmioty uwagi 1 wyjasnienia do tych
uwag; ponadto wnioskodawca poinformowal, ze projekt zostal skierowany
do zaopiniowania przez Komisj¢ Wsp6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego;

3) wplyw regulacji na sektor finansow publicznych, w tym budzet panstwa budzety j.s.t.
— wskazano, ze oszacowanie proponowanej zmiany dokonano przy zatozeniach
makroekonomicznych przyjetych w projekcie ustawy budzetowej na rok 2012;
oceniono, iz przy tych zatozeniach proponowane zmiany spowoduja zwigkszenie
wpltywow sktadkowych do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych; wskazano rowniez
na fakt, ze wzrost wydatkéw z tytulu kosztow pracy w efekcie koncowym
byt korzystny dla sektora finansoéw publicznych; natomiast w odniesieniu do regut
wydatkowych przyjeto, ze mogly one by¢ neutralne dla poziomu wydatkow
podsektora samorzadowego (w szczegoOlnosci jednostek samorzadu terytorialnego
1ich zwigzkow);

4) wplyw regulacji na rynek pracy i konkurencyjno$¢ przedsigbiorstw — wskazano
nieznaczny wplyw na rynek pracy, ktory jednak mial by¢ odczuwalny dla matych
podmiotdw gospodarczych, zatrudniajacych do kilku oséb, oraz pewnych grup oséb
prowadzacych dziatalno§¢ gospodarcza na progu jej rentownosci, a to z kolei miato
zmniejszy¢ konkurencyjno$¢ podmiotéw gospodarczych; podwyzszona kwota sktadki
rentowej nie miata powodowac istotnego wzrostu bezrobocia, ktore byto ksztattowane
zarowno przez sytuacj¢ gospodarcza oraz sezonowos$¢ prac, jak réwniez inne czynniki
regulujace stosunki pracy, np. wysoko$¢ minimalnej ptacy;

5) wplyw regulacji na gospodarstwa domowe — wykazano, ze miatla ona wplyw
na gospodarstwa domowe, jednak w przypadku gospodarstw domowych osob, ktore
nie prowadzity dziatalnosci gospodarczej, wptyw byt nieznaczny i posredni; wzrost
kosztow pracy prowadzi¢ mial do zmniejszenia popytu na pracg oraz mozliwosci
zmniejszenia przestrzeni do ewentualnego wzrostu wynagrodzen,
ocene wplywu regulacji na sytuacje i rozwoj regionalny — wskazano, ze projektowana
zmiana nie wptywata na rozwoj regionalny.

6. Dokumenty dolaczone do projektu

Wykaz dokumentéw, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu ustawy:
1) opinia ministra wlasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej o zgodnosci projektu aktu prawnego z prawem Unii Europejskiej

(pismo z dnia 12 grudnia 2011 r. znak: DPUE-920-1438-11/as/2 SM/2611), przy
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czym nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze projekt ten nie byl objety prawem Unii
Europejskiej (§ 18 ust. 1 RpRM);

2) nie dolaczono dokumentdéw zgloszenia zainteresowania pracami nad projektowang
ustawg w trybie przepisow o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
poniewaz — jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy — nie wplyneto zadne
zgloszenie (§ 10 ust. 6a RpRM) projektow aktow wykonawczych, bowiem projekt
ustawy nie przewiduje ich wydania (§ 10 ust. 7a RpRM).

7. Etap parlamentarny prac nad projektem ustawy?&
1. Sejm:
1) w dniu 16 grudnia 2011 r. projekt zostal skierowany do I czytania w Komisji
Finanséw Publicznych oraz do Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny — termin
na przedstawienie sprawozdania komisji wyznaczono do dnia 20 grudnia 2011 r.;
2) 11 i III czytanie odbyto si¢ na posiedzeniu Sejmu — w dniu 21 grudnia 2011 r.;
3) w dniu 21 grudnia 2011 r. Marszalek Sejmu przekazat ustawg Marszatkowi Senatu,
a w dniu 22 grudnia Prezydentowi.
2. Senat nie wniost poprawek.
8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Posiedzenie komisji odbyto si¢ w dniu 20 grudnia 2011 r. — zakonczono I czytanie.
9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy
Poprawki zgtoszone w I czytaniu zostaty odrzucone w catoéci?®’. Projekt zostat uchwalony
bez poprawek. Z uwagi na brak poprawek nie wnioskowano?®® do Ministra Spraw
Zagranicznych, aby przedstawil opini¢ o zgodnos$ci projektu z prawem Unii Europejskie;.
10. Okres procedowania na etapie rzadowym
Projekt ustawy byl procedowany odpowiednio na etapie:
1) rzadowym od dnia 24 listopada 2011 r. (wskazano termin na podstawie daty
opracowania projektu ustawy widniejacej w RPL) do dnia 16 grudnia 2011 r.,
2) parlamentarnym od dnia 16 grudnia 2011 r. do dnia 21 grudnia 2011 r. (termin
przekazania do Prezydenta)

— laczny czas procedowania na poziomie rzadowym i parlamentarnym to 28 dni;

286 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.

287 Sprawozdanie z dnia 20 grudnia 2011 r. Komisji Finanséw Publicznych oraz Komisji Polityki Spoteczne;j i
Rodziny o pilnym rzadowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (druk
nr91).

288 Patrz odnosnik nr 279, druk nr 72.
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Dnia 30 grudnia 2011 r. ustawa zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. poz. 1706).

Whioski

W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwajg si¢ wnioski:

1) brak spojnosci w pkt 5 OSR () miedzy szacowaniem skutkow finansowych, w zakresie
oceny wplywu regulacji na rynek pracy i konkurencyjnos¢ przedsigbiorstw oraz
wptywu regulacji na gospodarstwa domowe a oceng wplywu na sytuacj¢ i rozwoj
regionalny. Pierwsza okres$lala, ze regulacje beda oddziatywa¢ migedzy innymi przez
zmniejszenie konkurencyjno$ci podmiotow gospodarczych, zmniejszenie popytu
na pracg, zmniejszenie wzrostu wynagrodzen, a takze wplynie na gospodarstwa
domowe prowadzace dziatalno§¢ gospodarcza, =z kolei druga okreslata,
ze proponowane regulacje nie wptywaja na rozwoj regionalny. Twierdzono, ze projekt
nie wplywal na rozwoj regionalny, przy jednoczesnym zwrdceniu uwagi na wzrost
bezrobocia oraz przyczyny tego wzrostu, co prowadzitlo do sprzecznych wnioskow.
Zabraklo takiej analizy, ktora wykazataby wystepowanie ptacy minimalnej w rdznych
regionach Polski, bowiem w przypadku zwigkszenia ceny pracy w regionach
0 wysokiej czgstosci wystepowania ptacy minimalnej proponowane regulacje mogtly
mie¢ bardziej negatywne skutki dla rynku pracy niz w regionach zamozniejszych;

2) brak w pkt 5 OSR(@) przedstawienia analizy potwierdzajacej twierdzenie
wnioskodawcy w kwestii dotyczacej wptywu projektowanej regulacji na gospodarstwa
domowe, przedsigbiorcow, w tym matych podmiotéw gospodarczych (o takie analizy
wnioskowata Kancelaria Prezesa Rady Ministrow?®%);

3) brak analizy, co do skutkow finansowych - ustawa, nie pozwalal wykaza¢ koncowych
kosztow proponowanych regulacji - powstata watpliwos$¢ zwiazana z zabezpieczeniem
srodkbw w budzecie panstwa. Moglo S$wiadczy¢ to o braku rzetelnoSci
w przygotowaniu projektu ustawy. Na podstawie powyzszej analizy mozna wyciggnac
wnioski, ze nalezaloby zwigkszy¢ wiarygodno$¢ projektu przez przykladowo
omoOwienie wynikow przeprowadzanych konsultacji (wnioskodawca przedstawit
jedynie uwagi podmiotow, bez odniesienia si¢ do nich oraz nie przedstawit informacji
0 opinii Wspdlnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego oraz opinii Zespotu Trojstronnej

Komisji do spraw ubezpieczen spotecznych);

289 pisma: z dnia 2 grudnia 2011 r. DKRM-10-184(3)/11, 155101/11 oraz z dnia 6 grudnia 2011 r. DKRM-10-
184(4)/11, 157205/11.

140



4) odstgpienie od opracowania projektu zalozen do projektu ustawy oraz watpliwy etap
uzgodnien i tryb odrebny®® wplywa na rzetelno$¢ projektu ustawy. Oczywiscie
procedowanie projektu ustawy, z zachowaniem wszystkich etapéw, przeprowadzone
w odpowiednim czasie mogloby przyczyni¢ si¢ do prawidlowej analizy
proponowanych regulacji, a tym samym do wykluczenia wszelkich watpliwosci;

5) terminy regulaminowe dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaty zachowane
oraz, z uwagi na brak poprawek, nie wnioskowano do Ministra Spraw Zagranicznych,

aby przedstawit opini¢ o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskie;.

Projekt skierowany do Sejmu:
1) liczba stron projektu ustawy — 1;
2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 2;
3) liczba stron OSR(q) — 10.

2% § 8a RpRM (M.P. poz. 221, z pézn. zm.).
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1.3. Rzadowy projekt ustawy zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy o systemie

o$wiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw?®! 22 (druk nr 102)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyt nowelizacji ustawy z dnia 19 marca 2009 r. o zmianie
ustawy o systemie os$wiaty oraz o zmianie niektorych innych ustaw w zakresie
uelastycznienia procesu obnizania wieku rozpoczynania obowigzku szkolnego i wydtuzenia
0 2 lata okresu, w ktérym o podjeciu nauki w szkole podstawowej decyduja rodzice.

2. Cel wydania aktu
Projekt ustawy zmieniajacej ustaw¢ o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie
niektorych innych ustaw miat na celu uelastycznienie procesu obnizania wieku rozpoczecia
obowigzku szkolnego przez przedtuzenie o 2 lata okresu, w ktorym to rodzice decyduja,
czy dziecko szescioletnie podejmie nauke w szkole podstawowej. Obowigzek szkolny miat
zosta¢ wprowadzony od dnia 1 wrze$nia 2014 r.

3. Konsultacje?®
Na szczegolng uwagg zastuguje fakt, ze termin konsultacji przedmiotowego projektu ustawy dla
zwiazkow zawodowych?® zostat skrocony z 30 dni do 21 dni. W pismie wnioskodawcy?®
o skierowaniu projektu ustawy do konsultacji ze zwigzkami zawodowymi wskazano
przyczyn¢ skrécenia terminu. Przestankg skrdcenia terminu byly wedlug wnioskodawcy
oczekiwania spoleczne, aby jak najszybciej rozstrzygnaé termin objecia obowigzkiem
szkolnym wszystkie szescioletnie dzieci. W przypadku partnerow spotecznych w zaleznos$ci
od grupy termin konsultacji zostat réwniez zmieniony z 14 dni na 10 dni. Wnioskodawca,
na wniosek Stowarzyszenia Rzecznika Praw Rodziny, dopuscit Rzecznika Praw Rodziny
do konsultacji 1 wyznaczyt mu termin krétszy niz 7 dni.

4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu

Projekt ustawy:

1) zwolniono z obowiazku opracowywania zalozen na podstawie wniosku?%®

wnioskodawcy; przedmiotowy wniosek zostal uzasadniony potrzebg pilnego

uchwalenia proponowanych w projekcie zmian z uwagi na wyrazne oczekiwania

21 Patrz odnoénik nr 271, druk nr 72.

292 pPatrz odnosnik nr 272, druk nr 72.

2% Patrz odno$nik nr 273 druk nr 72.

2% Dz. U. 22001 r. poz. 854, z p6Zn. zm.

2% pPismo z dnia 24 listopada 2011 r. (znak. DKON-WKN-WD-021-34/11).
2% pPismo z dnia 22 listopada 2011 r. (znak: BO-WRP-GC-04-20-2011).
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spoteczne dotyczace jak najszybszego rozstrzygniecia watpliwosci dotyczacych
terminu objecia obowigzkiem szkolnym wszystkie dzieci szescioletnie;

2) byt procedowany zgodnie z Wykazem prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministrow (numer UD4);

3) wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tym projektem udostepniono w RPL
(§ 11a ust. 1 RpRM);

4) na poziomie rzadowym byl przedmiotem konsultacji, uzgodnien
miedzyresortowych, obrad Statego Komitetu Rady Ministrow, zostat zwolniony
z obowigzku rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawnicza, a nast¢pnie rozpatrzony
1 przyjety przez Rad¢ Ministrow;
zostal opracowany, co do zasady zgodnie z zasadami techniki prawodawczej?®’
(§ 10 ust. 1 RpRM).

5. Elementy formalne®®®

projektu ustawy, jakie powinien spelnia¢ akty normatywny,
w zakresie uzasadnienia zarowno do projektu ustawy jak i OSR(g)

1. W uzasadnieniu do przedmiotowego projektu ustawy zostaty okre§lone réznice miedzy
dotychczasowym a proponowanym stanem prawnym, rowniez zostal przedstawiony
rzeczywisty stan w dziedzinie, ktora miata by¢ unormowana — wskazano mig¢dzy innymi,
ze ustawa z dnia 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 458, z p6zn. zm.) wprowadzata od dnia 1 wrze$nia
2011 r. obowigzek odbycia rocznego przygotowania przedszkolnego przez dzieci
pigcioletnie oraz od dnia 1 wrzesnia 2012 r. obowigzek szkolny dla dzieci szescioletnich,
z jednoczesnym wskazaniem, ze w latach 2009-2011 decyzja o rozpoczgciu edukacji
dziecka w wieku szesciu lat ma by¢ podejmowana przez rodzicow.

2. OSR(g) bedacy odrgbng czgsécia uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:

1) podmioty, na ktore oddziatuje projektowana ustawa — wskazano, ze regulacje
oddzialuyja na ucznidéw, nauczycieli, dyrektorow szkét  podstawowych
I przedszkoli, rodzicow, organy prowadzace szkoly podstawowe i przedszkola,
w tym j.s.t.;

2) zakres konsultacji — wskazano list¢ zwigzkow zawodowych oraz partnerow
spotecznych, do ktdérych zostat przestany projekt aktu prawnego do zaopiniowania;
réwniez wskazano, ze projekt byt przedmiotem konsultacji z Komisja Wspolng

Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego, Komisjg Rzadu 1 Mniejszosci Narodowych

297 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
298 patrz odnoénik nr 276, druk nr 72.

143



3)

i Etnicznych oraz Rzecznikiem Praw Dziecka, Rzecznikiem Praw Obywatelskich.
OSR@ zawieral uwagi zgloszone przez wyze] wymienione podmioty
oraz informacje wnioskodawcy o uwzglednieniu lub nieuwzglednieniu uwag.
Porownanie listy z OSR() wykazato niescistosci. W OSR(q) zostal wymieniony
Instytutu Nauk Spoteczno- Ekonomicznych, ktoéry nie znalazl si¢ na liscie,
a zglosit swoje uwagi. Nie ma tez informacji, czy projekt ustawy zostal
przekazany?®® do zaopiniowania do Centralnej Komisji do Spraw Stopni
1 Tytuléw Naukowych oraz do Polskiej Komisji Akredytacyjnej;

wpltyw regulacji na sektor finansOw publicznych, w tym budzet panstwa
oraz budzety jednostek samorzadu terytorialnego — wskazano, ze projektowana
ustawa nie generuje dodatkowych skutkow finansowych dla budzetu panstwa
oraz budzetu j.s.t.. Przedmiotowy wplyw regulacji na sektor finansow publicznych
zostat okreslony z uwzglednieniem zatozenia prognozowanej liczby sze$cioletnich
uczniow w latach szkolnych 2012/2013 oraz 2013/2014. Zatozono,
ze w przypadku przesunigcia o 2 lata terminu wprowadzenia obowigzku
szkolnego dla dzieci szeScioletnich, w latach 2012-2014, $rednioroczna liczba
uczniow  szk6ét  objetych  subwencjonowaniem  bedzie  ksztaltowata
si¢ na zblizonym poziomie. Takie zatozenie doprowadzito do wniosku, ze nie byto
konieczne okreslanie maksymalnego limitu wydatkow jednostek sektora finansow
publicznych, o ktérych mowa w art. 50 ust. 1a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych. Jednoczes$nie Minister Finansow3® oraz RCL*%! zwrocili
uwage, ze w OSR ) nie wskazano skutkéw finansowych proponowanych zmian
dla budzetu panstwa oraz budzetu k.s.t., a jedynie podano liczbe uczniow szkot
i w zalezno$ci od przyjetych zatozen, liczbe szescioletnich dzieci, ktore moglyby
realizowa¢ obowiazek szkolny — podana zostala liczba ucznidw szkot
podstawowych w latach szkolnych 2012/2013 i 2013/2014. Tym samym
nie zostal wypelniony wymoég wyrazony w art. 50 ustawy o finansach
publicznych, ktory wskazywal Minister Finansow. W tym miejscu nalezy zwroci¢
uwage na zmian¢ stanowiska Ministra Finanséw. Na etapie Komitetu Rady

Ministrow>? Minister Finanséw podtrzymat uwagi, natomiast na skutek ustalen

29 pismo Ministra Edukacji Narodowej z dnia 24 listopada 2011 r. znak. DKOW-WKN-WD-021-34/11.

300 pismo z dnia 7 grudnia 2011 r. znak: ST5/0310/35/FLN/2011/17596,

301 pismo z dnia 1 grudnia 2011 r. znak: RCL.DPS.50-117/11.

302 Wyciag z protokotu ustalen nr 48/2011 posiedzenia stalego Komitetu Rady Ministréw z dnia 8 grudnia
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wnioskodawcy z Ministrem Finansow odstgpil on od uwag w kwestii dotyczacej
wypelniania wymogu zwigzanego z art. 50 ustawy o finansach publicznych.
Konsekwencja przyjetego stanowiska uznajacego, ze projekt nie pociaga za soba
obcigzenia dla budzetu panstwa oraz budzetow j.s.t., bylo to, ze w OSR(g)
nie zostaty okreslone wskazniki zrédet finansowania,;
4) wpltyw  regulacji na rynek pracy, konkurencyjno$¢  gospodarki
1 przedsigbiorczo$¢, w tym funkcjonowanie przedsigbiorstw — wskazano, ze
projektowane regulacje nie mialy wptywu na konkurencyjno$¢ gospodarki
1 przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie przedsigbiorstw, jednoczes$nie
wskazujac, ze projektowane regulacje moga cze$ciowo opdzni¢ proces
wcezesniejszego (o 1 rok) wejscia na rynek pracy absolwentow szkot, ktorzy
rozpoczng realizacje obowigzku szkolnego w wieku 6 lat;
5) oceng¢ wplywu regulacji na sytuacje i rozwoj regionalny — wskazano,
ze projektowane rozwigzania nie mialy wplywu na sytuacje i rozwoj regionalny.
6. Dokumenty dolaczone do projektu
Wykaz dokumentdw, ktore byty lub powinny by¢ dotagczone do projektu ustawy:
1) opinia ministra wlasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej o zgodnosci projektu aktu prawnego z prawem Unii
Europejskiej (pismo z dnia 30 grudnia 2011 r., znak: DPUE-920-1445-11/jf/3),
przy czym nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze projekt ten nie byl objety prawem
Unii Europejskiej (§ 18 ust. 1 RpRM);
nie dolagczono do dokumentow  zgloszenia  zainteresowania  pracami
nad projektowang ustawg w trybie przepisow o dziatalno$ci lobbingowe;j
W procesie stanowienia prawa, poniewaz — jak wynika z uzasadnienia do projektu
ustawy — nie wptyneto Zadne zgloszenie (§ 10 ust. 6a RpRM). Nie zostaty
dotagczone takze projekty aktow wykonawczych, bowiem projekt ustawy
nie przewiduje wydania aktow wykonawczych (§ 10 ust. 7a RpRM).
7. Etap parlamentarny przy pracy nad projektem3%
1. Sejm:
1) w dniu 5 stycznia 2012 r. projekt zostat skierowany do I czytania w Komisji Edukacji,
Nauki i Mlodziezy oraz Komisji Samorzagdu Terytorialnego i Polityki Regionalnej —

termin na przedstawienie sprawozdania komisji wyznaczono do dnia 24 stycznia 2012 r.,

303 Patrz odnos$nik nr 277, druk nr 72.
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2) IIi1III czytanie odbyto sie na posiedzeniu Sejmu — w dniach 25 i 27 stycznia 2012 r.,
3) w dniu 27 stycznia 2012 r. Marszalek Sejmu przekazat®®* ustawe Marszatkowi Senatu
oraz Prezydentowi;
2. Senat nie wniost poprawek.
8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Posiedzenie Komisji Edukacji, Nauki i Mtodziezy oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego
i Polityki Regionalnej odbyto si¢ w dniu:
1) 12 stycznia 2012 r. — zakonczono I czytanie;
2) 26 stycznia 2012 r. — odrzucono poprawki zgtoszone w II czytaniu w catosci.
9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy
Z uwagi na brak poprawek nie wnioskowano®® do Ministra Spraw Zagranicznych,
aby przedstawit opini¢ o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej.
10. Okres procedowania
Projekt ustawy byl procedowany odpowiednio na etapie:
1) rzadowym od dnia 24 listopada 2011 r. do dnia 4 stycznia 2012 r.,
2) parlamentarnym od dnia 4 stycznia 2012 r. do dnia 27 stycznia 2012 r.

— taczny czas procedowania na poziomie rzagdowym i parlamentarnym to 65 dni.

Dnia 16 lutego 2012 r. ustawa zostala ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. poz. 176).

Whioski

W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwajg si¢ wnioski:

1) OSR() nie okreslat wskaznikow zrodet finansowania. Podany wplyw regulacji
na sektor finanso6w publicznych, (w tym budzet panstwa oraz budzety j.s.t.,
nie zawieral skutkow finansowych proponowanych zmian dla budzetu panstwa oraz
budzetu j.s.t.) (wskazana zostata jedynie liczba uczniow szkét i, w zaleznosci
od przyjetych zalozen, liczba dzieci szescioletnich, ktore skorzystatyby z mozliwosci
realizacji obowiazku szkolnego — liczba uczniéw szkol podstawowych w latach
szkolnych 2012/2013 i 2013/2014). OSR() zawieral jedynie wyjasnienia,
ze projektowana ustawa nie bedzie generowaé¢ dodatkowych skutkéw finansowych
dla budzetu panstwa oraz budzetu j.s.t. Zgodnie z OSR() nie bylo konieczne

okreslenie maksymalnego limitu wydatkow jednostek sektora finanséw publicznych

804 Patrz odnosnik nr 278, druk nr 72.
305 Patrz odnos$nik nr 279, druk nr 72.
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(o ktorych mowa w art. 50 ust. la ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych) z uwagi na fakt, ze w przypadku przesunigcia o 2 lata terminu
wprowadzenia obowigzku szkolnego dla dzieci szeScioletnich w latach 2012-2014
srednioroczna liczba uczniéw szkoét objetych subwencjonowaniem bedzie ksztalttowata
si¢ na zblizonym poziomie.

Wyjasnienie to wydaje si¢ by¢ zbyt powierzchowne, a tym samym budzace
watpliwosci co do spelnienia wymogu formalnego OSR() - okreslenie skutkow
finansowych proponowanych zmian dla budzetu panstwa oraz budzetu j.s.t.;

2) OSR() powinien przynajmniej odnie$¢ si¢ do wczesniej okreslonych w tym zakresie
skutkow finansowych, wyrazonych w przyjetej przez Sejm RP dnia 19 marca 2009 r.
ustawie 0 zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz zmianie niektérych innych ustaw
(wprowadzajacej obowigzek szkolny dla dzieci szescioletnich do dnia 1 wrze$nia 2012 r.).
Jezeli spojrzymy na OSR) pod katem konsultacji spotecznych, to w pierwszym
momencie trudno wnioskodawcy zarzuci¢, ze nie spelil tego wymogu. Jednak
nasuwa si¢ pytanie, dlaczego Centralna Komisja do Spraw Stopni i Tytulow
Naukowych oraz Polska Komisja Akredytacyjna nie otrzymaly projektu ustawy
do konsultacji;

3) przeprowadzone badanie wskazywato na zbyt szybkie procedowanie projektu ustawy.
Mogto to wigzac si¢ ze zbyt duzym ryzykiem popetnienia bledu. W tym szczegdlnym
przypadku pojawito si¢ sporo watpliwosci, w tym co do materii finanséw. Nie mozna
bowiem lekcewazy¢ wptywu uregulowan prawnych na budzet panstwa czy na finanse
j.s.t. By¢ moze zagrozenie nie istnialo, lecz w wyniku pominigcia istotnych informacji
zawsze moze pojawi¢ si¢ watpliwos¢. Tym samym moze zosta¢ podwazone zaufanie
do rzadu lub ustawodawcy;

4) odnoszac si¢ do etapu parlamentarnego, zauwazenia wymaga, iz terminy
regulaminowe dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaly zachowane
oraz, z uwagi na brak poprawek, nie wnioskowano do Ministra Spraw Zagranicznych,
aby przedstawil opini¢ o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej

Projekt skierowany do Sejmu:

1) liczba stron projektu ustawy — 2;

2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 5;

3) liczba stron OSR) — 1.
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1.4. Rzadowy projekt ustawy o skladkach na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow

za 2012 r.3%.3%7 (druk nr 103)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy mial charakter epizodyczny. Zaproponowane regulacje
obejmowaty rolnikoéw, o ktérych mowa w art. 66 ust. 1 pkt 1 lit. b i pkt 34 ustawy z dnia
27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow
publicznych, z wylaczeniem rolnikdw, ktérzy prowadzili dziatalno$¢ w zakresie dzialow
specjalnych produkcji rolnej w rozumieniu ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu
spotecznym rolnikow 1 ich domownikoéw oraz domownikow wyzej wymienionych rolnikdw.
Zmiany dotyczyly sposobu ustalania wysokosci sktadek na ubezpieczenie zdrowotne
rolnikéw, a ponadto wskazywaly podmioty zobowigzane do optacenia tych sktadek.
Projektowana ustawa nowelizowata takze ustawe z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkoéw publicznych.

2. Cel wydania aktu
Projekt ustawy o sktadkach na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow za 2012 r. mial na celu
wykonanie wyroku TK3% ktory orzekl o niezgodnosci art. 86 ust. 2 w zwigzku z art. 86
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze §rodkow publicznych z art. 32 ust. 1 w zwiagzku z art. 84 1 art. 2 Konstytucji
RP, w zakresie, w jakim wskazany przepis ustawy okreslal zobowigzanie budzetu panstwa
do finansowania skladek na ubezpieczenie zdrowotne wszystkich wskazanych w nim
rolnikow 1 ich domownikéw, podlegajacych ubezpieczeniu spotecznemu rolnikéw z mocy
ustawy, prowadzacych dziatalno$¢ rolnicza bez wzgledu na wysoko$¢ osigganych przez nich
przychodow.

3. Konsultacje®®
Jak wynika z OSR() projekt byt skierowany do konsultacji. Z uwagi jednak na brak
udostgpnionych w RPL dokumentéw, wraz z projektem ustawy nie mozna odnie$¢
si¢ do terminéw wyznaczonych dla zwigzkow zawodowych. Rowniez brak jest informacji,

czy projekt zostat przekazany do zaopiniowania przez Komisj¢ Wspolng Rzadu i Samorzadu

306 Patrz odnosnik nr 271, druk nr 72.
307 Patrz odnosnik nr 272, druk nr 72.
308 Wyrok TK z dnia 26 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 58/07 (Dz. U. z 2010 r. Nr 205, poz. 1363).
309 patrz odnoénik nr 273, druk nr 72.
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Terytorialnego. Badanie zostato przeprowadzane z wykorzystaniem dokumentoéw znajdujace

si¢ w archiwach RCL (znak sprawy: 198/102).

4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu

Projekt ustawy:

1) nie byt opracowany na podstawie zatozen;

2) byt procedowany zgodnie z Wykazem prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministrow, numer UA11;

3) jak i dokumenty dotyczgce tego projektu nie zostaty udostepnione w RPL pomimo
informacji w OSR wskazujacej na udostgpnienie projektu ustawy w RPL
(§ 11a ust. 1 RpRM).

4) na poziomie rzadowym byt poddany konsultacji, jak wynika z OSR ), przyjety przez
Staty Komitet Rady Ministrow, a takze zostal zwolniony z obowiagzku rozpatrzenia
przez Komisj¢ Prawnicza, a nast¢pnie rozpatrzony 1 przyjety przez Rade Ministrow.
Nie  zostaly  przeprowadzone  uzgodnienia  migdzyresortowe  dotyczace
przedmiotowego projektu. Przyczyny takiego stanu rzeczy mozna bylo upatrywac
w tym, ze wczesniej zostaty przeprowadzone uzgodnienia mi¢dzyresortowe dotyczace
projektu ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze $rodkow publicznych oraz ustawy o ubezpieczeniu zdrowotnym rolnikowtl,
a przedmiotowy projekt byt ich konsekwencja;

zostat opracowany zgodnie, co do zasady z zasadami techniki prawodawczej3!!

(§ 10 ust. 1 RpRM).

5. Elementy formalne®? projektu ustawy, jakie powinien spelniaé akty
normatywny, w zakresie uzasadnienia zaréwno do projektu ustawy,
jak i OSR()

1. W uzasadnieniu do przedmiotowego projektu ustawy zostaly pokazane roznice miedzy
dotychczasowym a proponowanym stanem prawnym, z jednoczesnym przedstawieniem
rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktora miala by¢ unormowana — wskazano, miedzy
innymi, ze sktadki na powszechne ubezpieczenie zdrowotne zgodnie z art. 86 ust. 2 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych byly finansowane z budzetu panstwa niezaleznie od statusu materialnego

0osOb, o ktorych mowa w art. 86 ust. 2 wyzej wymienionej ustawy; zaproponowane

310 pismo z dnia 20 grudnia 2011 r. MZ-UZ-PR-0212025984-1/AM/11
811 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
312 patrz odnoénik nr 276, druk nr 72.
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rozwigzanie dotyczylo nowego sposobu ustalenia wysokosci sktadki za rolnikéw 1 ich
domownikow, w stosunku do domownikéw rolnikow prowadzacych dziatalno$é
w zakresie dzialow specjalnych produkcji rolnej w rozumieniu ustawy z dnia 20 grudnia
1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, w tym okreslito podmioty obowigzane
do ptacenia sktadek.

2. OSR(g) bedacy odrebna czescig uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:

1) podmioty, na ktére oddziatywata projektowana ustawa — wskazano, ze regulacje beda
oddziatywa¢ na rolnikéw 1 ich domownikéw oraz na Kase¢ Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego;

2) zakres konsultacji spotecznych — wskazano, ze projekt zostal przestany do konsultacji
ze zwigzkami zawodowymi rolnikéw indywidualnych, tj. Niezaleznemu
Samorzadnemu Zwiazkowi Zawodowemu Rolnikow Indywidualnych ,,Solidarnos¢”,
Zwigzkowi Zawodowemu Rolnictwa ,,Samoobrona” oraz Krajowemu Zwigzkowi
Rolnikoéw, Kotek i Organizacji Rolniczych. Projekt ustawy zostal réwniez
skonsultowany z organizacjami pracodawcow: Pracodawcami Rzeczypospolite]
Polskiej, Polska Konfederacja Pracodawcow Prywatnych ,,Lewiatan”, Zwigzkiem
Rzemiosta Polskiego i Business Center Club. Rowniez wskazano uwagi zgloszone
przez te podmioty oraz informacje o uwzglednieniu lub o nieuwzglednieniu uwag;

3) wplyw regulacji na sektor finansow publicznych, w tym budzet panstwa, budzety j.s.t.
— wskazano, ze zgodnie z obowigzujacymi obecnie rozwigzaniami z budzetu panstwa
sg finansowane sktadki i na ubezpieczenie zdrowotne za rolnikow i ich domownikéw,
z wyjatkiem rolnikow prowadzacych dziaty specjalne produkcji rolnej, w wysokosci
rocznej wynoszace] 1862 006 tys. zi. Zgodnie z proponowanymi rozwigzaniami
budzet panstwa miatby finansowa¢ wyzej wymieniong kwote pomniejszong o sktadki
wplacone przez rolnikow. Z kolei wptywy miesigczne ze sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne, ktore wptaciliby rolnicy, zostaly oszacowane na podstawie danych
z KRUS, przy zatozeniu 100% S$ciggalnosci skladki 1 uwzglednieniu wskaznika
udziatu ubezpieczonych prowadzacych gospodarstwa rolne w liczbie ubezpieczonych
ogdtem. Wykazano rowniez, ze proponowane rozwigzanie nie zmniejszy planowanych
przychodéw Narodowego Funduszu Zdrowia;
wplyw regulacji na rynek pracy, konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczosé,
w tym funkcjonowanie przedsiebiorstw oraz ocen¢ wplywu regulacji na sytuacje
1 rozw0j regionalny — jednoznacznie wskazano, ze projektowane rozwigzania nie
bedzie miato wplywu w przedmiotowych zakresach.
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6. Dokumenty dolaczone do projektu
Wykaz dokumentow, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu:

1) opinia ministra wlasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej o zgodnosci projektu aktu prawnego z prawem Unii Europejskiej (pismo
z dnia 4 stycznia 2012 r. znak: DPUE-920-1512-11/mz/4), przy czym nalezy zwroci¢
uwage na fakt, ze projekt ten nie byl objety prawem Unii Europejskiej
(§ 18 ust. 1 RpRM);
nie dotgczono dokumentow zgloszenia zainteresowania pracami nad projektowang
ustawg w trybie przepisow o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
poniewaz — jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy (str. 8 OSR) — nie wptyneto
zadne zgloszenie (§ 10 ust. 6a RpRM). Nie zostaly dolaczone rowniez projekty aktow
wykonawczych, bowiem projekt ustawy nie przewidywat ich wydania
(§ 10 ust. 7a RpRM).

7. Etap parlamentarny przy pracy nad projektem ustawy3!®

1. Sejm:

1) w dniu 11 stycznia 2012 r. odbylo si¢ I czytanie projektu ustawy na posiedzeniu
Sejmu;

2) IIi I czytanie odbylo si¢ na posiedzeniu Sejmu — w dniach 12 i 13 stycznia 2012 r.;

3) w dniu 13 stycznia 2013 r. Marszatek Sejmu przekazat®'* ustawe Marszatkowi Senatu
oraz Prezydentowi.

2. Senat nie wniost poprawek.

8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Posiedzenie komisji odbyto si¢ w dniu:
1) 11 stycznia 2012 r., na ktorym przyjeto sprawozdanie o projekcie w brzmieniu
przedtozonym,

2) 12 stycznia 2012 r. przyjeto poprawki zgloszone w II czytaniu w czgéci.

9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy
Poprawki®!® zgtoszone w Il czytaniu, zostaty, z wyjatkiem jednej odrzucone. Przedmiotowa

zmiana dotyczyla art. 1 projektu ustawy w zakresie wytaczenia rolnikéw, ktorzy prowadzili

813 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.
814 Patrz odnosnik nr 278, druk nr 72.
315 Dodatkowe sprawozdanie Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny z dnia 12 stycznia 2012 r. (Druk nr 125-A).
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dziatalno§¢ w zakresie dziatoéw specjalnych produkcji rolnej, i dodatkowo w gospodarstwie

rolnym oraz domownikéw wyzej wymienionych rolnikow. W wyniku przyjetej poprawki

Komisja Polityki Spotecznej i Rodziny zobowigzata Ministra Spraw Zagranicznych

do przedtozenia opinii o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej®l®. Minister Spraw

Zagranicznych uznal, ze poprawka ujeta w dodatkowym sprawozdaniu Komisji byta zgodna

z prawem Unii Europejskiej.

10. Okres procedowania
Projekt ustawy byt procedowany odpowiednio na etapie:
1) rzadowym od dnia 1 grudnia 2011 r. do dnia 5 stycznia 2012 r.,
2) parlamentarnym od dnia 5 stycznia 2012 r. do dnia 13 stycznia 2012 r.
faczny czas procedowania na poziomie rzagdowym i parlamentarnym to 35 dni.

Dnia 1 lutego 2012 r. ustawa zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej

(Dz. U. poz. 123).

Whioski

W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ wnioski, ze:

1) mamy do czynienia z odstgpstwem od opracowywania projektu na podstawie zatozen
bowiem projekt nie zostal opracowany na podstawie zatozen;

2) dla przedmiotowego projektu ustawy nie przeprowadzono etapu uzgodnien
mig¢dzyresortowych;

3) projekt nie zostat udostgpniony w RPL podczas gdy w OSR projektu ustawy
wskazano, ze projekt ten zostat w nim udost¢pniony;

4) jezeli przyjrzymy si¢ elementom formalnym, ktére projekt ustawy zawieral,
to wskazany w OSR(g) wptyw regulacji na sektor finanséw publicznych, w tym budzet
panstwa, wydaje si¢ by¢ omowiony w sposob ogdlny. W OSR() wskazano jedynie,
ze z budzetu panstwa beda finansowane skladki na ubezpieczenie zdrowotne
za rolnikow 1 ich domownikow, z wyjatkiem rolnikéw prowadzacych dziaty specjalne
produkcji rolnej, w wysoko$ci rocznej wynoszacej 1 862 006 tys. zt, pomniejszone
o sktadki wptacone przez rolnikow. Bardzo trudno ustosunkowa¢ si¢ do twierdzen
o takim poziomie ogélnosci. Wydaje si¢, ze OSR(g) powinien przynajmniej wskazaé
szacowang wysokos$¢ rocznej sktadki (za 2012 r.), jaka wptynie do budzetu panstwa
po wejsciu w zycie ustawy, tak aby moéc oszacowacd, jakimi kosztami w wyniku

tych regulacji zostanie on obcigzony;

316 Pismo z dnia 13 stycznia 2012 r. znak: DPUE-930-1512-11/12/mz/5.
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5)

6)

7)

przyjeta w drugim czytaniu poprawka do projektu, ktéra niewatpliwie oddziatuje
na roczne sktadki wptywajace do budzetu panstwa, nie zostata poddana dodatkowe;j
analizie pomimo, ze komisja mogta wnioskowa¢ do Marszatka Sejmu o zwrdcenie si¢
do wnioskodawcy o przedstawienie skutkow, zwtlaszcza finansowych. W rezultacie
mozna przyjac, ze przy tak przedstawionej OSR(y) oraz przyjetej sejmowej poprawce
de facto wnioskodawca i ustawodawca nie mial wiedzy jakie przynajmniej
w przyblizeniu, skutki finansowe, w zwigzku z wejSciem w zycie ustawy, poniesie
budzet panstwa;

praca nad ustawg rozpoczgta si¢ zbyt pdzno. Zgodnie z wyrokiem TK z dnia
26 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt K 58/07). Na jego podstawie przepis zmieniany
w projekcie ustawy utracit moc obowigzujaca z uptywem 15 miesigcy
od dnia ogloszenia wyroku, czyli od dnia 3 listopada 2010 r. Zgodnie z analiza okres
procedowania na etapie rzadowym rozpoczal si¢ dnia 1 grudnia 2011 r.
Nie ma watpliwos$ci, ze gdyby prace rozpoczely sie wezesniej, to mozliwe byloby
dokonanie prawidlowej i rzetelnej analizy finansowej, przygotowanie projektu ustawy
na podstawie zatozen oraz wlasciwe przeprowadzenie uzgodnien miedzyresortowych;
odnoszac si¢ do etapu parlamentarnego, nalezy podkresli¢, iz terminy regulaminowe
dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaty zachowane oraz to, ze na wniosek
Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny zostata przedlozona przez Ministra Spraw
Zagranicznych opinia o zgodnos$ci projektu z prawem Unii Europejskiej. Przyjeta
przez Sejm poprawka miala charakter merytoryczny, co moglo mie¢ wptyw na skutki
finansowe dla budzetu panstwa, jednak Komisja nie wnioskowata do Marszatka Sejmu
o zwrocenie si¢ do wnioskodawcy o przedstawienie skutkow, zwtaszcza finansowych,

tej zmiany.

Projekt skierowany do Sejmu RP:

1) liczba stron projektu ustawy — 4;
2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 5;
3) liczba stron OSR(q) — 4.
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1.5. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu

Ubezpieczen Spolecznych oraz niektoérych innych ustaw>!"318 (druk nr 101)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyl nowelizacji ustawy z dnia 29 maja 1974 r.
0 zaopatrzeniu inwalidow wojennych 1 wojskowych oraz ich rodzin oraz ustawe z dnia
30 kwietnia 2004 r. o §wiadczeniach przedemerytalnych.

2. Cel wydania aktu
Projekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz niektorych innych ustaw byt konsekwencja zapowiedzi Prezesa Rady
Ministrow z expose z dnia 18 listopada 2011 r. Celem projektu ustawy byta ochrona
budzetéw gospodarstw domowych emerytéw 1 rencistow z nizszymi $wiadczeniami.
Jak wynikalo z uzasadnienia projektu ustawy (str. 2) cel ten mogh zosta¢ osiggnigty
w przypadku podwyzszenia w 2012 r. wszystkim emerytom 1 rencistom $wiadczen
w jednakowej kwocie. Regulacja ta miata rowniez zastosowanie do emerytur i rent rolnikow
indywidualnych, stuzb mundurowych oraz $wiadczen pozaubezpieczeniowych, zasitkow
i $wiadczen przedemerytalnych, rent socjalnych, emerytur pomostowych, nauczycielskich
Swiadczen kompensacyjnych, rent dla kombatantow oraz inwalidow wojennych
i wojskowych.

3. Konsultacje®®
Termin konsultacji projektu ustawy dla zwigzkéw zawodowych skrocono do 21 dni,
ze wzgledu na konieczno$¢ wejscia w zycie z dniem | marca 2012 r. ustawy, jak rdwniez
z uwagi na fakt, ze regulacja ta umozliwiata podwyzszenie, wyzsze niz wynikajace
z dotychczasowych przepisow, najnizszych $wiadczen emerytalno-rentowych, co miato
zapewni¢ emerytom 1 rencistom lepsze zabezpieczenie socjalne w dobie kryzysu
gospodarczego. W uzasadnieniu projektu ustawy i w OSRq) brak byto informacji, czy projekt
zostal przekazany do zaopiniowania przez Komisje¢ Wspdlng Rzadu 1 Samorzadu

Terytorialnego.

817 Patrz odnosnik nr 271, druk nr 72.
318 Patrz odnosnik nr 272, druk nr 72.
319 Patrz odnoénik nr 273, druk nr 72.
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4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu

Projekt ustawy:

1) zwolniony z obowigzku opracowywania zalozen, wynikajacy z Planu Prac Rzadu,
numer 38;

2) byl procedowany zgodnie z Wykazem prac Legislacyjnych Rady Ministrow, numer
UAT,

3) wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tymi projektami, udostepniono w RPL
(§ 11aust. 1 RpRM);

4) na poziomie rzgdowym byt przedmiotem, konsultacji, uzgodnien migdzyresortowych,
obrad Statego Komitetu Rady Ministrow i zostal zwolniony z obowiazku rozpatrzenia
przez Komisj¢ Prawnicza, a nast¢pnie rozparzony i przyjety przez Rade Ministrow;

5) zostal opracowany zgodnie, co do zasady z zasadami techniki prawodawczej®?
(§ 10 ust. 1 RpRM).

5. Elementy formalne®?! projektu ustawy, jakie powinien spelniaé akt normatywny,
w zakresie uzasadnienia zaréwno do projektu ustawy, jak i OSR(q)
1. Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy

1) zawieralo roznice migdzy dotychczasowym a proponowanym stanem prawnym —
zostaly wskazane wysokos$ci $§wiadczen przed waloryzacja wraz z przepisami
(waloryzacja wskaznika), ktéore obowigzywaty do dnia 1 marca 2012 r.,
oraz proponowane wskazniki waloryzacyjne, wraz z waloryzacja kwotowa,

2) przedstawialo rzeczywisty stan w dziedzinie, ktora miata by¢ unormowana.

2. OSR(g) bedacy odrebna czescia uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:

1) podmioty, na ktore oddziatuje projektowana ustawa — wskazano, ze regulacje
beda oddzialywa¢ na budzet panstwa, Fundusz Ubezpieczen Spotecznych,
Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, na osoby pobierajace emerytury i renty oraz osoby
pobierajace §wiadczenia, ktorych wzrost jest powigzany z zasadami waloryzacji,

2) zakres konsultacji spotecznych — wskazano list¢ partneréw spotecznych, do ktorych
zostal przestany projekt aktu prawnego do zaopiniowania, uwagi zgltoszone przez
tych partnerow spotecznych oraz informacje o uwzglednieniu lub o nieuwzglednieniu

uwag;

820 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
321 patrz odnoénik nr 276, druk nr 72.
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3) wplyw regulacji na sektor finansow publicznych, w tym budzet panstwa budzety j.s.t.
— wskazano, ze projektowana ustawa nie wptywata na poziom finansowania jednostek
sektora finanso6w publicznych, w tym na budzety j.s.t., a tym samym
nie generowala dodatkowych kosztoéw dla budzetu panstwa; jednoczesnie zostato
wykazane, ze §wiadczenia emerytalno-rentowe zostang podniesione o kwote 71 zi,
co oznacza wydatek ponad 6,9 mld zi. Laczny koszt waloryzacji miat zatem
wynosi¢ 7,2 mld zi, a wigc dokladnie tyle, ile zarezerwowano na ten cel
w projekcie ustawy budzetowej na rok 2012. W proponowanych przepisach przyjeto
rozwigzanie polegajagce na tym, ze dodatki 1 $wiadczenia pochodne beda
waloryzowane wskaznikiem waloryzacji 104,8 %, natomiast §wiadczenia emerytalno-
rentowe beda podwyzszane jednakowa kwota; niezbedna kwota konieczna
do zapewnienia waloryzacji $wiadczen i dodatkéw waloryzowanych zostata obliczona
na okolo 0,28 mld zl. Wskazano rowniez na fakt, ze od 2013 r. miat zaczaé
funkcjonowa¢ (obecnie obowigzujacy) mechanizm podwyzszania $wiadczen
emerytalno-rentowych, co zostalo przedstawione w tabeli z szacowanymi kosztami
waloryzacji $wiadczen emerytalno-rentowych z FUS w latach 2013-2024, przy
zatozeniu, ze od 2013 r. bedzie obowigzywal obecna waloryzacja $wiadczen
w oparciu o wskaznik wzrostu cen i ustug w gospodarstwach emerytow i rencistow,
podwyzszony o 20% wzrost plac realnych. Nalezy tez zwrdci¢ uwagg,
ze wnioskodawca — Minister Pracy i1 Polityki Spotecznej (MPiPS), przedstawiajac
wplyw regulacji na sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa oraz budzety
J.s.t., nie przeprowadzit wlasciwej analizy, jak wynika z pisma z dnia 2 stycznia 2012
r. (znak: RCL. DPS.50-125(2)/11), skutkéw finansowych spowodowanych
zwigkszeniem kwoty najnizszej emerytury, ktora miata stanowi¢ podstawe
do przyznania lub do obliczenia wysokosci innych $wiadczen okreslonych w projekcie
(np. dodatku mieszkaniowego przystugujacego w przypadku, gdy Sredni miesigczny
doch6d na jednego czlonka gospodarstwva domowego w okresie 3 miesigcy
poprzedzajacych date zlozenia wniosku o przyznanie dodatku mieszkaniowego
nie przekracza 175% kwoty najnizszej emerytury w gospodarstwie jednoosobowym
1 125% tej kwoty w gospodarstwie wieloosobowym, oraz optaty za przebywanie
w zaktadzie opiekunczo-leczniczym, pielegnacyjno-opiekunczym lub w zakladzie
rehabilitacji  leczniczej, ktory udziela $wiadczen catodobowych, ustalonej
w  wysokosci odpowiadajacej 250% najnizszej emerytury). Brak analizy
w przedmiotowym zakresie MPiPS uzasadnil tym, ze w pierwszym przypadku wpltyw
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wyzszego wzrostu nizszej emerytury i renty na liczb¢ uprawnionych do dodatku
mieszkaniowego bedzie co najwyzej nieznaczny (...), z kolei w drugim przypadku
wskazal, ze optaty za pobyt w zakladzie opiekunczo-leczniczym, pielegnacyjno-
opiekunczym lub w =zakladzie rehabilitacji leczniczej, ktory udziela $wiadczen
catodobowych 1 ponosi koszty wyzywienia 1 zakwaterowania, powoduja skutek
finansowy tak maty, ze wlasciwie pomijalny,

4) wplyw regulacji na rynek pracy, konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsiebiorczosé,
w tym funkcjonowanie przedsigbiorstw — wskazano brak wptywu,

5) ocen¢ wplywu regulacji na sytuacje i rozwoj regionalny - przyjeto,
ze projektowane rozwigzania nie wplyna na sytuacj¢ i rozwoj regionalny,

6) wskazniki zrodel finansowania — przyjeto, ze projekt nie pociggnie za sobg
dodatkowych obcigzen budzetu panstwa, natomiast skutek finansowy miesci si¢
w zarezerwowanych na ten cel Srodkach zapisanych w projekcie ustawy budzetowej

na rok 2012; natomiast wprowadzone regulacje nie wptyna na budzety j.S.t.

6. Dokumenty dolaczone do projektu
Wykaz dokumentdw, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu ustawy:

1) opinia ministra wlasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej dotyczaca zgodnosci projektu aktu prawnego z prawem Unii
Europejskiej (pismo z dnia 2 stycznia 2012 r. znak: DPUE-920-1487-12/jf/3, SM-10).
Przy czym nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze projekt ten nie byl objety prawem Unii
Europejskiej (§ 18 ust. 1 RpRM);

2) niestety do projektu ustawy nie zostaly dotgczone dokumenty zgloszenia
zainteresowania pracami nad projektowang ustawa w trybie przepisow o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa, poniewaz — jak wynika z uzasadnienia
do projektu ustawy (str. 10 uzasadnienia) — nie wplyneto zadne zgloszenie
(§ 10 ust. 6a RpRM). Nie zostaty rowniez dotaczone projekty aktow wykonawczych,
gdyz projekt ustawy nie przewidywat ich wydania (§ 10 ust. 7a RpRM).
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7. Etap parlamentarny projektu ustawy3®?

1. Sejm:

1) w dniu 5 stycznia 2012 r. projekt zostat skierowany do I czytania do Komisji Polityki
Spotecznej i Rodziny — termin na przedstawienie sprawozdania komisji
wyznaczonodo dnia 11 stycznia 2012 r.;

2) IIiIII czytanie odbylo si¢ na posiedzeniu Sejmu — w dniach 12 i 13 stycznia 2012 r.;

3) w dniu 13 stycznia 2013 r. Marszalek Sejmu przekazat®?® ustawe Marszatkowi Senatu
oraz Prezydentowi;.

2. Senat nie wniost poprawek.

8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Posiedzenie komisji odbyto si¢ w dniu:
1) 10 stycznia 2012 r., na ktorym przyjeto poprawki o charakterze redakcyjno-
legislacyjnym;
2) 12 stycznia 2012 r. na ktérym odrzucono poprawki zgloszone w II czytaniu

w caloséci®®,

9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy
W wyniku przyjetych poprawek o charakterze redakcyjno-legislacyjnym Komisja Polityki
Spotecznej 1 Rodziny zobowigzata Ministra Spraw Zagranicznych do przedlozenia opinii

o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskigj®?

. Minister Spraw Zagranicznych uznal,
ze poprawka ujeta w dodatkowym sprawozdaniu Komisji nie zostala objeta prawem Unii
Europejskiej.

10. Okres procedowania
Projekt ustawy byt procedowany odpowiednio na etapie:

1) rzadowym od dnia 12 grudnia 2011 r. do dnia 4 stycznia 2012 r.;

2) parlamentarnym od dnia 4 stycznia 2012 r. do dnia 13 stycznia 2012 r.

—laczny czas procedowania na poziomie rzagdowym i parlamentarnym to 34 dni;.

Dnia 31 stycznia 2012 r. ustawa zostala ogloszenia w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. poz. 118).

822 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.

823 Patrz odnosnik nr 278, druk nr 72.

324 Sprawozdanie z dnia 10 stycznia 2012 r. Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (Druk nr 107)
oraz dodatkowe sprawozdanie z dnia 12 stycznia 2012 r. Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (Druk nr 107
-A).

325 Pismo z dnia 13 stycznia 2012 r. znak: DPUE-920-1487/12/jf/[SM-81.
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WhioskKi

W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwajg si¢ wnioski:

1) brak spdjnosci miedzy pkt 1 OSR( (dotyczacym podmiotéw, na ktore oddziatuje

2)

3)

projektowana ustaw) a pkt 6 OSR(q) (dotyczacym wskaznikow zrodet finansowania).
Z pkt 1 wynika, ze regulacje beda oddzialywa¢ na budzet panstwa, z kolei pkt 6
okresla, ze projekt nie pocigga za soba dodatkowych obcigzen budzetu panstwa.
Tak przedstawione uzasadnienia wzajemnie si¢ wykluczaja. Zapis w OSR ) Wywotuje
watpliwo$¢ co do procesu przeprowadzenia tej oceny, pomimo do$¢ szczegodtowej
analizy zawierajgcej wplyw regulacji na sektor finansOw publicznych, budzet panstwa
oraz budzety j.s.t.. Przy zapisach w pkt 1 i pkt 6 OSR() przeprowadzona analiza
wydaje si¢ by¢ watpliwa. Pojawia si¢ pytanie dotyczace wiarygodnosci danych
1 rzetelnosci oceny;

ze wprawdzie opracowanie projektu na podstawie zatozen projektu ustawy wydluza
etap rzadowy tworzenia rzadowego projektu ustawy (co z pewnos$ciag nie byto
intencja projektodawcy, skoro projekt ustawy Rada Ministréw uchwalila w ciggu
25 dni od przeprowadzenia konsultacji publicznych) to jednak procedowanie
projektu z zachowaniem tego etapu mogloby przyczyni¢ si¢ do bardziej rzetelnej
analizy proponowanych regulacji;

odnoszac si¢ do etapu parlamentarnego, zauwazenia wymaga, 1z terminy
regulaminowe dla procedowania projektu w trybie pilnym =zostalty zachowane
oraz ze na wniosek Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny zostata przedlozona przez
Ministra Spraw Zagranicznych opinia o tym, Ze projekt ustawy nie jest objety prawem
Unii Europejskiej. Ponadto podkre§lenia wymaga, ze przyjete przez Sejm poprawki
mialy charakter redakcyjno-legislacyjny, co nie powodowato potrzeby, aby Komisja
wnioskowata do Marszalka Sejmu o zwrécenie si¢ do wnioskodawcy
o przepracowanie projektu z rozwazeniem zmian postulowanych przez komisje

oraz przedstawienie skutkow, zwlaszcza finansowych, tych zmian.

Projekt skierowany do Sejmu:

1) liczba stron projektu ustawy — 9;

2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 10;
3) liczba stron OSR(q) — 6.
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1.6. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o refundacji lekow, Srodkéw
spozywczych specjalnego przeznaczenia Zywieniowego oraz wyrobow

medycznych oraz niektérych innych ustaw 32327 (druk nr 110)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyt nowelizacji ustawy z dni 12 maja 2011 r. o refundacji
lekow, srodkdéw spozywcezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyroboOw
medycznych oraz: ustawy z dnia 20 lipca 1950 r. o zawodzie felczera, z dnia 5 grudnia
1996 r. 0 zawodzie lekarza i lekarza dentysty oraz ustawy z dnia 18 marca 2011 r. o Urzedzie
Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobow Medycznych i Produktéw Biobdjczych.

2. Cel wydania aktu
W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, ze celem nowelizacji byto kilka gtéwnych
kierunkéw zmian. Po pierwsze, na podstawie decyzji podejmowanej przez Ministra Zdrowia,
mozliwo$¢ objecia refundacja leku, innego niz okreSlono w Charakterystyce Produktu
Leczniczego, wskazanego do stosowania, dawkowania lub podawania. Po drugie, ustalenia
marzy detalicznej] w wysokosci 100% warto$ci urzegdowej marzy detalicznej stosowanej
dla lekéw 1 §rodkow spozywcezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego sprowadzanych
z zagranicy. Po trzecie, odstapienie od karania lekarzy, ktorzy niewtasciwie wypisali recepty,
oraz objecie abolicja lekarzy, ktorzy wadliwie wypisali recepty przed dniem wejscia
w zycie nowelizacji. Po czwarte, uproszczenie zasad wystawiania recept, tj. ograniczenia
obowigzkow lekarzy. Po piate, obowigzkowe udostgpnienie — na stronie internetowej
oraz w BIP Urzedu Produktow Leczniczych, Wyrobow Medycznych i1 Produktow
Biobojczych — charakterystyk produktow leczniczych lekow ujetych w obwieszczeniu.

3. Konsultacje
Whioskodawca nie przeprowadzit konsultacji spotecznych.

4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu
Projekt ustawy:

1) nie zostat opracowany na podstawie zatozen, brak jest informacji o ztozonym wniosku

o wyrazeniu zgody na odstgpienie od opracowania zalozen;

2) procedowany poza wykazem prac legislacyjnych;

326 Patrz odnosnik nr 271, druk nr 72.
327 Patrz odnosnik nr 272, druk nr 72.
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3) wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tymi projektami, udostepniono w RPL
(§ 11a ust. 1 RpRM);

4) zostal opracowany niezgodnie z zasadami techniki  prawodawczej®?®
(§ 10 ust. 1 RpRM);

5) procedowany w odrebnym trybie - na poziomie rzgdowym byt przedmiotem jedynie
obrad Rady Ministrow oraz zostat przyjety przez Rade Ministrow.

5. Elementy formalne®?®

projektu ustawy, jakie powinien spelniaé¢ akty normatywny,

w zakresie uzasadnienia zaréwno do projektu ustawy, jak i OSR(q)

1. Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy w zasadzie nie zawiera tych elementow,
jakie uzasadnienie powinno okresla¢. Niestety w uzasadnieniu wskazany cel nowelizacji
ustawy przedstawiony jest w sposob niezwykle syntetyczny, niemalze powtarzajacy
proponowane regulacje. W pozostalym zakresie uzasadnienie zamiast omawiaé
proponowane regulacje, w tym wskaza¢ rdéznice migdzy dotychczasowym
a proponowanym stanem prawnym oraz przedstawi¢ rzeczywisty stan w dziedzinie, ktora
miata by¢ unormowana, powtarza brzmienie proponowanych przepiséw, wskazujac
jedynie w sposob bardzo ogolny do czego przyczynig si¢ poszczegdlne zmiany.

2. OSR(g) bedacy odrebna czescia uzasadnienia do projektu ustawy:

1) okresla podmioty objete regulacjg czyli: $wiadczeniobiorcow, swiadczeniodawcow, lekarzy,
lekarzy dentystow, felczerow oraz starszych felczeréw, aptekarzy i Narodowy Fundusz
Zdrowig;

2) w OSR() w pkt 2 zamiast informacji dotyczacych przebiegu konsultacji publicznych
umieszczono informacje 0 udostgpnieniu tego projektu w BIP Ministerstwa Zdrowia,
a takze w RPL; ponadto brak jest informacji, czy projekt podlegat opiniowaniu i czy
zostal przekazany do zaopiniowania, w szczegélno$ci w przypadku obowigzku
zasiggniecia takich opinii;

3) zawieral informacje dotyczace braku wpltywu proponowanych regulacji na sektor
finansow publicznych, w tym budzet panstwa i budzet j.s.t., na rynek pracy,
na konkurencyjno$¢ gospodarki 1 przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie
przedsigbiorstw, na sytuacje i rozwoj regionalny; natomiast zawieratl informacje

swiadczace o tym, ze regulacje beda oddzialywa¢ na ochrong zdrowia przez

828 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
329 patrz odnoénik nr 276, druk nr 72.
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zmniejszenie obcigzen administracyjnych dla oséb uprawnionych do wystawiania
recept.

6. Dokumenty dolaczone

Wykaz dokumentow, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu ustawy:

1) opinia Ministra wlasciwego do spraw czionkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej o zgodnosci projektu aktu prawnego z prawem Unii Europejskiej (pismo
z dnia 10 stycznia 2012 r. znak: DPUE-920-35-12/mz/1. SM-65), wskazujaca
ze projekt ten jest zgodny z prawem Unii Europejskiej (§ 18 ust. I RpRM);

2) nie zostaly dolgczone dokumenty zgloszenia zainteresowania pracami nad
projektowang ustawa w trybie przepisow o dziatalnos$ci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa. W uzasadnieniu brak informacji o zainteresowaniu pracami nad
projektowang ustawg w trybie przepisow o dziatalno$ci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa (§ 10 ust. 6a RpRM);

3) nie zostaly dotaczone takze projekty aktow wykonawczych (§ 10 ust. 7a RpRM),
pomimo ze projekt ustawy przewiduje wydanie aktu wykonawczego.

7. [Etap parlamentarny przy pracy nad projektem ustawy3*°

1. Sejm:

1) w dniu 11 stycznia 2012 r. projekt zostat skierowany do I czytania w Komisji Zdrowia
— termin na przedstawienie sprawozdania komisji wyznaczono do dnia 12 stycznia
2012,

2) 111 III czytanie odbyto si¢ na posiedzeniu Sejmu — w dniach 12 i 13 stycznia 2012 r.;

3) w dniu 13 stycznia 2012 r. Marszatek Sejmu przekazat®*! ustawe Marszatkowi Senatu
a oraz Prezydentowi;

2. Senat nie wniost poprawek.
8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Posiedzenie komisji odbyto si¢ w dniu:

1) 11 stycznia 2012 r.— zakonczono I czytanie oraz przyjeto projekt z poprawkami
1 wnioskami mniej sz0$ci®?;

2) 12 stycznia 2012 r. Komisja Zdrowia®® przyjela poprawki zgtoszone w II czytaniu

w czesci (przyjeta dwie poprawki z trzech).

330 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.
331 Patrz odnosnik nr 278, druk nr 72.
332 Sprawozdanie Komisji Zdrowia, druk nr 111 z dnia 11 stycznia 2012 r.
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9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy
W zwiazku z przyjetymi poprawkami Komisja Zdrowia zobowigzata Ministra Spraw
Zagranicznych do przedloZenia opinii o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej®®;
Minister Spraw Zagranicznych uznal, Zze poprawki ujete w dodatkowym sprawozdaniu
Komisji byly zgodne z prawem Unii Europejskie;.
Poprawki te miaty charakter redakcyjno-legislacyjny i merytoryczny. Poprawki merytoryczne
dotyczyty:

1) przepisu art. 47 ustawy z dni 12 maja 2011 r. o refundacji lekow, srodkow spozywczych
specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych okreslajacego
tryb odwolawczy w przypadku kontroli recept w aptekach w stosunku do zalecen
pokontrolnych wydanych przez Narodowy Fundusz Zdrowia;

2) usunigcia jednej z przestanek (utrudnienia czynno$ci kontrolnych) dla rozwigzania
ze skutkiem natychmiastowym przez Narodowy Fundusz Zdrowia umowy na recepty;
dodania przepisu ktory odnosi si¢ do umorzenia postgpowan dotyczacych naruszen
wynikajacych z art. 48 ust. 8 ustawy o refundacji lekéw, $rodkow spozywczych
specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych (tzw. abolicja
dla aptekarzy).

10. Okres procedowania

Projekt ustawy byl procedowany odpowiednio na etapie:
1) rzagdowym od dnia 10 stycznia 2012 r. do dnia 11 stycznia 2012 r.,
2) parlamentarnym od dnia 11 stycznia 2012 r. do dnia 13 stycznia 2012 r.

— taczny czas procedowania na poziomie rzagdowym 1 parlamentarnym to 4 dni;

Dnia 25 stycznia 2012 r. ustawa zostala ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. poz. 95).
Whioski
W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ wnioski:
1) uzasadnienie  projektu ustawy bylo niewatpliwie pozbawione elementow
przedstawiajacych rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra miala by¢ unormowana,
elementow wykazujacych réznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem

prawnym oraz brak bylo w uzasadnieniu informacji o przedstawieniu projektu ustawy

333 Dodatkowe sprawozdanie Komisji Zdrowia, druk nr 111-A z dnia 12 stycznia 2012 r.
334 Pismo z dnia 13 stycznia 2012 r. znak: DPUE-920-35-12mz/13 SM-82, druk nr111-A.
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2)

3)

badz braku_przedstawienia tego projektu organom, o ktorych mowa w § 12a RpRM3®,
na co zwrocono uwage na posiedzeniu Komisji Zdrowia;

OSR nie zawieral informacji o przeprowadzeniu jakiejkolwiek analizy oceny wptywu
proponowanych regulacji na sektor finansow publicznych, w tym budzet panstwa
1 budzet j.s.t., na rynek pracy, na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczos¢,
w tym funkcjonowanie przedsigbiorstw, na sytuacje 1 rozwdj regionalny
oraz na ochron¢ zdrowia oraz rowniez nie zawieral informacji o przeprowadzonych
konsultacjach. Zawarte w nim stwierdzenia dotyczace wczesniej wymienionych
wplywoOw nie zostaly potwierdzone zadnymi analizami;

niezwykly pospiech rzadu 1 parlamentu w pracach nad ustawa doprowadzit
do sytuacji, w ktorej w pierwszym czytaniu do Sejmu ztozono wnioski mniejszosci
1 poprawki, a w drugim poprawki, co potwierdza, ze projekt ustawy nie zostat
przygotowany wtasciwie. Poprawki przyjete przez Sejm mialy zar6wno charakter

merytoryczny, jak i redakcyjny;

4) odnoszac si¢ do etapu parlamentarnego, zauwazenia wymaga, iz terminy

regulaminowe dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaly zachowane
oraz to, ze na wniosek Komisji Zdrowia zostata przedtozona przez Ministra Spraw
Zagranicznych opinia o zgodnos$ci projektu z prawem Unii Europejskiej. Ponadto
podkreslenia wymaga, ze przyjete przez Sejm poprawki miaty nie tylko charakter
redakcyjno-legislacyjny ale rowniez charakter merytoryczny, co mogto mie¢ wptyw
na skutki finansowe, dla budzetu panstwa; jednak Komisja nie wnioskowata
do Marszatka Seyjmu o zwrocenie si¢ do wnioskodawcy o przedstawienie skutkow,

zwlaszcza finansowych w zwigzku z tymi poprawkami.

Projekt skierowany do Sejmu:

1) liczba stron projektu ustawy — 4;

2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 4;
3) liczba stron OSR) — 1.

335

Organ wnioskujacy jest obowigzany przedstawi¢ projekt dokumentu rzgdowego takze wilasciwym

instytucjom i organom Unii Europejskiej lub Europejskiemu Bankowi Centralnemu celem uzyskania opinii,
dokonania konsultacji albo uzgodnienia, w przypadkach okreSlonych w obowigzujacych na terytorium
Rzeczpospolitej Polskiej przepisow Unii Europejskie;j.
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1.7. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie informacji oSwiatowej

oraz ustawy o systemie o$wiaty®3®3%’ (druk nr 551)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy nowelizowat ustawe z dnia 15 kwietnia 2011 r. o systemie

informacji o$wiatowej oraz ustawe o systemie o$wiaty. Projekt dotyczyt zapewnienia miedzy
innymi wigkszego zakresu anonimowos$ci informacji gromadzonych w systemie informacji
oswiatowe] np. danych przekazywanych przez szkoty, placoéwki oswiatowe, i inne jednostki
wykonujace zadania z zakresu oswiaty. Ponadto modyfikowat mechanizm zmierzajacy
do zagwarantowania niezbednego poziomu rzetelnosci danych dotyczacych wczesnego
wspomagania rozwoju dziecka oraz ksztatcenia specjalnego.

2. Cel wydania aktu
Celem przedmiotowego projektu ustawy byla konieczno$¢ wprowadzenia rozwigzan
technicznych, co bylo konsekwencja dzialan organizacyjno-technicznych wdrazajacych
rozwigzania techniczne w ramach projektowania systemu teleinformatycznego, shuzacych
uruchamianiu nowego systemu informacji oswiatowej (SI10O).

3. Konsultacje338
Projektowana ustawa byla przedmiotem konsultacji. Podmiotami konsultacji byta miedzy innymi
Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (KWRIST), zwigzki zawodowe
oraz partnerzy spoteczni (lacznie 47 podmiotéw). W pismach wnioskodawcy (pisma z dnia
16 kwietnia 2012 r.) kierowanych do partneréw spotecznych w sprawie zglaszania uwag,
w zaleznosci od grupy (dla zwiazkéw zawodowych®°, Fundacji im. Stefana Batorego,
Stowarzyszenie Liderow Lokalnych Grup Obywatelskich, Fundacja) wyznaczono na dzien
7 maja 2012 r., natomiast dla Centralnych Komisji Egzaminacyjnych wyznaczono na dzien
16 kwietnia 2012 .

4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu
Projekt ustawy:

1) projekt nie zostal opracowany na podstawie zalozen gdyz zostal zwolniony

z obowigzku opracowywania zalozen, wynikajacy z Planu Prac Rzadu;

336 Patrz odnosnik nr 271, druk nr 72.
337 Patrz odnosnik nr 272, druk nr 72.
338 Patrz odnosnik nr 273, druk nr 72.
39 Dz, U. 22001 r. poz. 854, z p6zn. zm.
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2) projekt ustawy byt procedowany zgodnie z Wykazem prac legislacyjnych Rady
Ministrow (UD23);

3) przedmiotowy projekt ustawy, wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tymi
projektami udostepniono w RPL (§ 11a ust. 1 RpRM);

4) projekt ustawy na poziomie rzadowym byt przedmiotem konsultacji, uzgodnien
mig¢dzyresortowych, zostat przyjety przez Komitet Rady Ministréw ds. Cyfryzacji,
Staly Komitetu Rady Ministréw. Komisja Prawnicza zwolnita projekt z rozpatrzenia
przez Komisje Prawniczg. W konsekwencji projekt zostal przekazany pod obrady
Rady Ministrow oraz zostal przez ten organ przyjety,
projekt aktu normatywnego, co do zasady zostatl opracowany na podstawie zasad
techniki prawodawczej3*° (§ 10 ust. 1 RpRM).

5. Elementy formalne®*! projektu ustawy, jakie powinien spelnia¢ akty

normatywny, w zakresie uzasadnienia do projektu ustawy, jak i OSR(q)

1. W uzasadnieniu do przedmiotowego projektu ustawy okreslono roznice migdzy
dotychczasowym a proponowanym stanem prawnym, w tym przedstawiono rzeczywisty
stan w dziedzinie, ktora miata by¢ unormowana - wskazano przy proponowanych
regulacjach obecnego stanu prawnego, ze szczegotowym omowieniem przestanek, jakimi
kierowat si¢ wnioskodawca, i celu, jaki ma zosta¢ osiggniety w wyniku wprowadzenia tej
zmiany.

2. OSR(g) bedacy odrgbng czgsécia uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:

1) podmioty, na ktore oddzialuje projektowana ustawa — wskazano, ze regulacje
oddzialuja na publiczne 1 niepubliczne szkoty 1 placowki oswiatowe, organy
prowadzace szkoly i placowki oswiatowe, jednostki samorzadu terytorialnego,
wlasciwych ministrow, osoby fizyczne 1 osoby prawne niebgdace jednostkami
samorzadu terytorialnego, organy sprawujace nadzor pedagogiczny, podmioty, ktore
organizujg oraz przeprowadzaja sprawdzian 1 egzaminy oraz egzaminy
eksternistyczne, Centralng Komisj¢ Egzaminacyjng 1 okrggowe komisje
egzaminacyjne, podmioty, ktdre organizujg oraz przeprowadzaja egzaminy na tytuty
czeladnika i mistrza w zawodzie — izby rzemieslnicze;

2) zakres konsultacji — wskazano zwiazki zawodowe oraz partneréw spotecznych,
ktorym projekt aktu prawnego zostal przestany do zaopiniowania, w tym wskazal

uwagi zgloszone do projektu ustawy przez te podmioty oraz informacje

340 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
341 Patrz odnos$nik nr 276, druk nr 72.
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uwzglednieniu lub nieuwzglednieniu uwag; ponadto wnioskodawca poinformowat,
ze w zwiazku z przekazaniem do zaopiniowania projektu ustawy KWRIST, zgodnie
z postanowieniem tej Komisji do wyrazenia opinii wigzacej zostal upowazniony
Zespot ds. Spoteczenstwa Informacyjnego. Zgodnie ze stanowiskiem Zespotu z dnia
4 czerwca 2012 r. projekt zostal uzgodniony z KWRIST;

3) wplyw regulacji na sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa budzety
jednostek samorzadu terytorialnego - wskazano, ze wejscie w zycie projektu
ustawy nie spowoduje dodatkowych skutkow finansowych dla budzetu panstwa
1 budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. ROwniez zmiana ustawy o systemie
oswiaty nie spowoduje skutkéw finansowych dla budzetu panstwa i budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Koszty zwigzane z projektowanymi zmianami
zostang pokryte ze Srodkéw Programu Operacyjnego Kapital Ludzki 2007-2013
w ramach Dzialania 3.1 POKL — projekt ,,Usprawnienie systemu zbierania i analizy
danych dotyczacych funkcjonowania systemu o$wiaty m.in. przez rozwoj systemu
informacji o$wiatowej”, ktorego realizacja miata zakonczy¢ si¢ dnia 30 kwietnia
2013 r. Na realizacj¢ projektu przewidziano w okresie od 1 stycznia 2009 r. do dnia
30 kwietnia 2013 r. kwote 16 800 000 zl, w tym 2 520 000 zl krajowego wkiadu
publicznego. W ramach tego projektu zostato przygotowywane oprogramowanie
dla systemu informacji os$wiatowej tworzonego na podstawie ustawy z dnia
15 kwietnia 2011 r. o systemie informacji o$wiatowej. Zatozono, ze przepisy
niniejszego projektu ustawy wejda w zycie przed rozpoczgciem gromadzenia danych
w zmodernizowanym systemie (zgodnie z art. 124 ustawy rozpoczgcie kompletnego
przekazania danych miato nastgpi¢ w terminie do dnia 9 kwietnia 2013 r. wedtug
stanu na dzien 31 marca 2013 r.), dlatego nie przewidywano tworzenia odrgbnego
oprogramowania dostosowanego do zmian wprowadzanych w projekcie ustawy
ani tez odrebnego procesu wdrazania tych zmian;

4) wplyw regulacji na rynek pracy, konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsiebiorczosé,

w tym funkcjonowanie przedsi¢biorstw oraz na sytuacj¢ i rozwdj regionalny

—wskazano, ze projektowane regulacje nie miaty wptywu.

6. Dokumenty dolaczone
Wykaz dokumentow, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu:
1) opinia Ministra Spraw Zagranicznych (MSZ) o zgodno$ci projektu aktu prawnego
z prawem Unii Europejskiej (pismo z dnia 2 lipca 2012 r. znak: DPUE-920-429-
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2)
3)

7.

12/as/4). Nadmieni¢ nalezy, ze projekt ten nie byt sprzeczny z prawem Unii
Europejskiej (§ 18 ust. 1 RpRM);

projekt wykonawczy (§ 10 ust. 7a RpRM);

nie dotagczono dokumentow zgloszenia zainteresowania pracami nad projektowang
ustawg w trybie przepisow o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(§ 10 ust. 6a RpRM), poniewaz jak wynikato z uzasadnienia do projektu, nikt takiego
zainteresowania nie zgtosit.

Etap parlamentarny projektu ustawy34?

1. Sejm:

1)

2)
3)

w dniu 9 lipca 2012 r. projekt zostat skierowany do | czytania w Komisjach Edukaciji,
Nauki i Mlodziezy oraz Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej — termin
na przedstawienie sprawozdania komisji wyznaczono do dnia 24 lipca 2012 r.;

I1 1 III czytanie odbylo si¢ na posiedzeniu Sejmu — w dniach 25 i 27 lipca 2012 r.;

i343

w dniu 27 lipca 2012 r. Marszatek Sejmu przekazal® ustawg Marszatkowi Senatu

oraz Prezydentowi.

2. Senat nie wnidst poprawek.

8.

Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji

Posiedzenie komisji odbyto si¢ w dniu:

1)

2)

3)

9.

12 lipca 2012 r.— zakonczono I czytanie oraz skierowano projekt do komisji
nadzwyczajnej;

23 lipca 2012 r. Komisje Edukacji, Nauki i Mlodziezy oraz Samorzadu Terytorialnego
i Polityki Regionalnej przyjety projekt z poprawkami;

26 lipca 2012 r. Komisje Edukacji, Nauki i Mtodziezy oraz Samorzadu Terytorialnego
1 Polityki Regionalnej odrzucity poprawki zgloszone w II czytaniu.

Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy

W zwigzku z przyjetymi poprawkami po I czytaniu Komisje Edukacji, Nauki i Mtodziezy

oraz Samorzadu Terytorialnego 1 Polityki Regionalnej zobowigzaly Ministra Spraw

Zagranicznych do przedlozenia opinii o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskie;j;

Minister Spraw Zagranicznych uznal, Ze poprawki ujete w dodatkowym sprawozdaniu

Komisji byly zgodne z prawem Unii Europejskie;.

842 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.
343 Patrz odnos$nik nr 278, druk nr 72.
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Poprawki te mialy w wigkszo$ci charakter redakcyjno-legislacyjny. Dwie poprawki zgloszone
po I czytaniu miata charakter merytoryczny. Poprawki merytoryczne dotyczyty:

1) zmiany nr 6 w zakresie zwigkszenia anonimowosci w zbieraniu danych wrazliwych;

2) art. 4 przepisu koncowego (terminu wejécia w zycie z 14 dni od dnia ogloszenia

na date dzienng 31 sierpnia 2012 r.).
10. Okres procedowania
Projekt ustawy by procedowany odpowiednio na etapie:

1) rzadowym od dnia 5 kwietnia 2012 r. do dnia 3 lipca 2012 r.;

2) parlamentarnym od dnia 6 lipca 2012 r. do dnia 27 lipca 2012 r.

—laczny czas procedowania na poziomie rzagdowym i parlamentarnym to 116 dni;

Dnia 20 sierpnia 2012 r. ustawa zostala ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. poz. 941).

Whioski

W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ wnioski:

1) w trakcie przeprowadzonej analizy elementéw formalnych, jakie powinien spetniaé
projekt ustawy, mozna zauwazy¢, ze w uzasadnieniu do$¢ szczegdtowo zostaty
omoOwione elementy przedstawiajace rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra miata by¢
uregulowana, oraz elementy wskazujace roznice miedzy dotychczasowym stanem
prawnym a projektowanymi zmianami;

2) w OSR(qg) brakuje przeprowadzonej analizy oceny wptywu proponowanych regulacji
na sektor finansow publicznych, w tym na budzet panstwa i na budzet j.s.t., na rynek
pracy, na konkurencyjnos¢ gospodarki 1 przedsigbiorczos¢, funkcjonowanie
przedsigbiorstw oraz na sytuacj¢ 1 rozwoj regionalny;

3) brak zatozen dla przedmiotowego projektu ustawy;

4) odnoszac si¢ do etapu parlamentarnego, zauwazenia wymaga, iz terminy
regulaminowe dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaty zachowane oraz
to, ze na wniosek Komisji Edukacji, Nauki i1 Mlodziezy oraz Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej Polityki Spotecznej i Rodziny zostata
przedlozona przez Ministra Spraw Zagranicznych opinia o zgodnosci projektu
z prawem Unii Europejskiej. Ponadto podkreslenia wymaga, Zze przyjeta przez Sejm
poprawka miata charakter merytoryczny, co mogto mie¢ wplyw na skutki finansowe
dla budzetu panstwa, jednak Komisja nie wnioskowata do Marszatka Sejmu
o zwrbécenie si¢ do wnioskodawcy o przedstawienie skutkow, zwlaszcza
finansowych, tej zmiany.
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Projekt skierowany do Sejmu:
1)liczba stron projektu ustawy — 24;
2)liczba stron uzasadnienia do projektu — 21,
3)liczba stron OSR(q) — 11.
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1.8. Rzadowy projekt ustawy o ratyfikacji Umowy pomie¢dzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a FEuropejska Agencja Kosmiczna w sprawie
przystapienia Polski do Konwencji o utworzeniu Europejskiej Agencji
Kosmicznej i zwigzanych z tym warunkow, podpisanej w Warszawie dnia 31
lipca 2012 r., oraz Konwencji o utworzeniu Europejskiej Agencji Kosmicznej,
sporzadzonej w Paryzu dnia 30 maja 1975 r.3% (druk nr 804)

W zwiazku z tym, ze opracowywanie i uzgadnianie projektow umoéw miedzynarodowych,
instrukcji negocjacyjnych i innych dokumentéw zwigzanych z zawieraniem i wypowiadaniem
umoéw migdzynarodowych, jak wynika z § 65 Regulaminu pracy Rady Ministrow, regulujg
odrebne przepisy, odstgpuje od analizy tego projektu ustawy w zakresie dotyczacym
procedury rzadowe;.
1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczy ratyfikacji umowy pomiedzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Europejska Agencja Kosmiczng w sprawie przystapienia Polski
do Konwencji o utworzeniu Europejskiej Agencji Kosmicznej i zwigzanych z tym warunkow,
podpisanej w Warszawie dnia 31 lipca 2012 r., oraz Konwencji o utworzeniu Europejskiej
Agencji Kosmicznej, sporzadzonej w Paryzu dnia 30 maja 1975 r.
2. Cel wydania aktu
Celem przedmiotowego projektu ustawy byla potrzeba przystapienia Rzeczypospolitej
Polskiej do Europejskiej Agencji Kosmicznej (ESA).
3. Etap parlamentarny projektu ustawy3*
1. Sejm:
1) | czytanie — odbylo si¢ w Komisji Gospodarki oraz Komisji Spraw Zagranicznych
w dniu 16 pazdziernika 2012 r.;
2) po sprawozdaniu Komisji Spraw Zagranicznych zostata przedstawiona opinia®*® MSZ
o0 zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskie;j;
3) I 11l czytanie — Sejm RP na 24. posiedzeniu w dniu 23 i 24 pazdziernika 2012 r.;
4) w dniu 27 pazdziernika 2012 r. Marszatek Sejmu przekazal**’ ustawe Marszatkowi
Senatu oraz Prezydentowi.

2. Senat RP nie wniost poprawek.

344 Patrz odnosnik nr 272 druk nr 72.
345 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.
346 Opinia MSZ z dnia 23 pazdziernika (znak: DPUE-920-748-12/ma/6.
347 Patrz odnos$nik nr 278, druk nr 72.
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4. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Posiedzenie komisji odbylo si¢ w dniu 23 pazdziernika 2012 r.— zakonczono I czytanie
oraz dokonano poprawek redakcyjnych i jednej poprawki legislacyjnej, ktora dotyczyta
wejscia w zycie ustawy.

5. Okres procedowania
Projekt ustawy byl procedowany odpowiednio na etapie:

1) rzadowym od dnia 29 czerwca 2012 r. do dnia 16 pazdziernika 2012 r.;

2) parlamentarnym od dnia 16 pazdziernika 2012 r. do dnia 24 pazdziernika 2012 r.

— taczny czas procedowania na poziomie rzgdowym i parlamentarnym to 87 dni.
Dnia 14 listopada 2012 r. zostala ogloszona ustawa w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. poz. 1245).
Whioski
W wyniku przeprowadzonej analizy w zakresie jedynie wymogdéw formalnych na etapie
parlamentarnym zauwazenia wymaga, iz terminy regulaminowe dla procedowania projektu
w trybie pilnym zostaly zachowane oraz ze Komisja Gospodarki oraz Komisja Spraw
Zagranicznych nie wnioskowaty o przedtozenie przez Ministra Spraw Zagranicznych opinii
o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej ani nie wnioskowaty do Marszatka Sejmu
o zwrdcenie si¢ do wnioskodawcy o przedstawienie skutkéw, w zwigzku ze zgloszong
poprawka dotyczaca zmiany terminu wejsScia w zycie ustawy.
Projekt skierowany do Sejmu:

1) liczba stron projektu ustawy — 1;

2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 30.
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1.9. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach

osobistych oraz niektérych innych ustaw*® 3%° (druk nr 835)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyl przesunig¢cia na dzien 1 stycznia 2015 r. terminu

wejscia w zycie dwoch ustaw: ustawy z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych
oraz ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludno$ci. Zmiany obejmujg usunigcie
wszystkich artykutow definiujgcych warstwe elektroniczng dowodu osobistego w zwigzku
z utworzeniem jednolitego rynku cyfrowego oraz zniesieniem od dnia 1 stycznia 2016 r.
obowigzku meldunkowego, a takze likwidacje niektorych przepisow towarzyszacych
zameldowaniu. Konsekwencjg tych zmian byta rowniez zmiana ustawy z dnia 21 listopada
1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy
z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych.

2. Cel wydania aktu
Projekt ustawy miat na celu przesunigcie terminu wejscia w zycie ustawy z dnia 6 sierpnia 2010 r.
o dowodach osobistych wraz z rezygnacja z warstwy elektronicznej dowodu osobistego,
bowiem przesunigcie terminu wejscia w zycie ustawy z dnia 24 wrzes$nia 2010 r. o ewidencji
ludno$ci oraz zmiana ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach
osobistych mialo zlikwidowaé niektore wucigzliwo$ci przy realizacji obowigzku
meldunkowego.

3. Konsultacje**
W (RPL), w zaktadce ,,Konsultacje” nie zamieszczono pism wnioskodawcy dotyczacych
konsultacji. Jedynie ukazato si¢ pismo w sprawie konsultacji Federacji Zwigzkow
Pracownikéw Ochrony Zdrowia ,,Porozumienie Zielonogorskie”. Z kolei w zaktadce
,Uzgodnienia” zawieszono pisma w sprawie konsultacji kierowane do Komisji Wspdlnej
Rzadu i1 Samorzadu Terytorialnego (KWRIiST) oraz wojewodow. W pismie kierowanym
do wojewodoéw wyznaczono 7-dniowy termin na zglaszanie uwag. Z pkt I OSR(g) wynika,
ze projekt ustawy rowniez zostal przekazany do zaopiniowania Generalnemu Inspektorowi
Ochrony Danych Osobowych.

4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu

Projekt ustawy:

348 Patrz odnosnik nr 271, druk nr 72.
349 Patrz odnosnik nr 272, druk nr 72.
30 patrz odnoénik nr 273, druk nr 72.
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1) zwolniony z obowigzku opracowania zalozen, wynikajgcy z Planu Prac Rzadu;

2) opracowany zgodnie z Wykazem prac legislacyjnych Rady Ministréw (numer UD 28,
UD 41),

3) wraz z dokumentami dotyczgcymi prac nad tymi projektami udostepniono w RPL;
niestety brakuje zaktadki ,,Komisja Prawnicza”;

4) opracowano zgodnie z zasadami techniki prawodawczej®! (§ 10 ust. 1 RpRM);

5) na poziomie rzadowym byl poddany konsultacjom oraz uzgodnieniom
miedzyresortowym, nast¢pnie zostal przyjety przez Staly Komitet Rady Ministrow
oraz rozpatrzony i przyjety przez Rade Ministrow i, jak wynika z pisma®>?

kierowanego do Sekretarza Rady Ministrow, projekt ustawy zostat zwolniony

z obowigzku rozpatrzenia przez Komisje Prawniczg.

5. Elementy formalne® projektu ustawy, jakie powinien spelnia¢ akt normatywny,
w  zakresie  uzasadnienia  zaréwno do  projektu ustawy,  jak
i OSR(q)
1. W uzasadnieniu do przedmiotowego projektu ustawy wskazano w zasadzie zaleznos¢
projektu ustawy od realizacji projektu pl.ID, a nie roéznice miedzy dotychczasowym
a proponowanym stanem prawnym, ktora miata by¢ unormowana. W kwietniu 2012 r.
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji opublikowato raport Panstwo 2.0. — Nowy start
dla e-administracji, ktory analizuje dotychczasowa realizacje publicznych projektow
informatycznych przez administracje, w tym projektu plID — Polska ID Karta.
Najwazniejsze zdiagnozowane przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji problemy
to: brak pelnego zabezpieczenia $rodkéw budzetowych panstwa w zwigzku
z koniecznosciag wydawania nowych elektronicznych dowodow osobistych, niewtasciwie
przyjeta sekwencja prac realizacyjnych (nie uwzgledniono priorytetdéw realizacji
1 integracji rejestrow panstwowych), nierealnie zdefiniowane rezultaty projektu.
2. OSR bedacy odrebng czescig uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:
1) podmioty, na ktore oddziatywata projektowana ustawa — wskazano, ze projekt
oddziatuje na Ministra Spraw Wewngetrznych, Ministra Administracji 1 Cyfryzacji,
wojewodoéw, organy gmin, obywateli polskich 1 cudzoziemcéw, podmioty

gospodarcze (firmy tworzace aplikacje alternatywne) oraz inne instytucje

351 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
852 Pismo z dnia 19.10.2012 r. DP - 111 0231/46/12.
358 Patrz odnos$nik nr 276, druk nr 72.
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przygotowujace si¢ lub bedace w fazie integracji z Systemem Rejestrow
Panstwowych, np. Ministerstwo Finansow;

2) zakres konsultacji — w OSR(@) wskazano, ze projektowana ustawa zostala
zamieszczona, zgodnie z wymogami art. 5 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalno$ci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414, z pdzn. zm.),
w Biuletynie Informacji Publicznej na stronach internetowych Ministerstwa Spraw
Wewngtrznych oraz RPL. Zainteresowanie pracami nad projektem zgtosita Gildia Sp.
z 0.0. Ponadto wskazano, ze projekt ustawy zostal przekazany roéwniez
do zaopiniowania Komisji Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego, Generalnemu
Inspektorowi Ochrony Danych Osobowych oraz wojewodom. OSR(q) zawierat uwagi
zgloszone przez podmioty bioragce udziat w konsultacjach oraz informacje
o uwzglednieniu oraz o nieuwzglednieniu uwag;

3) wplyw regulacji na sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa budzety j.s.t.
— wskazano, ze skutki finansowe zmian w zakresie zniesienia niektorych ucigzliwosci
przy realizacji obowigzku meldunkowego zaproponowanych w ustawie o ewidencji
ludnosci i dowodach osobistych beda neutralne dla budzetu panstwa;

4) wplyw regulacji na rynek pracy, konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsigbiorczosé
oraz zawieral oceng wplywu regulacji na sytuacj¢ i rozwoj regionalny — wskazano,
ze projektowane rozwigzania nie miatlo wpltywu w przedmiotowych zakresach,
z wylaczeniem ewentualnego wplywu na wzrost konkurencyjnosci gospodarki
w zwigzku z brakiem mozliwosci upowszechnienia stosowania podpisu
elektronicznego dokumentéw w stosunkach cywilnoprawnych.

6. Dokumenty dolaczone do projektu
Wykaz dokumentow, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu ustawy:

1) opinia Ministra Spraw Zagranicznych o zgodno$ci projektu aktu prawnego z prawem
Unii Europejskiej (pismo z dnia 17 pazdziernika 2012 r. znak: DPUE-920-1051-
12/kp/SM-1937), przy czym nalezy zwr6ci¢ uwage na fakt, ze projekt
ten nie byt objety prawem Unii Europejskiej (§ 18 ust. 1 RpRM);

2) do projektu ustawy dolaczono dokument zgloszenia zainteresowania pracami
nad projektowang ustawa w trybie przepisOw o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa, natomiast w uzasadnieniu do projektu ustawy nie pojawita
si¢ jakakolwiek informacja o wptynigciu zgloszenia (§ 10 ust. 6a RpRM);

3) nie zostaly dotaczone takze projekty aktow wykonawczych (§ 10 ust. 7a RpRM),

pomimo ze projekt ustawy przewiduje wydanie aktu wykonawczego.
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7. Etap parlamentarny projektu ustawy>**
Sejm:

1) w dniu 29 pazdziernika 2012 r. projekt zostat skierowany do I czytania w Komisji
Spraw Wewnetrznych — termin na przedstawienie sprawozdania komisji
wyznaczono na dzien 16 listopada 2012 r.;

2) IIi1II czytanie odbyto si¢ na 27 posiedzeniu Sejmu — w dniach 21 i 23 listopada 2012 r.;

%355

3) w dniu 23 listopada 2012 r. Marszatek Sejmu przekazat®>® ustaw¢ Marszatkowi Senatu

oraz Prezydentowi.

2. Senat wni6st poprawki®>®

—na 28 posiedzeniu Sejmu przyjeto czgs¢ poprawek.
8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Posiedzenie komisji odbyto si¢ w dniu:
1) 7 listopada 2012 r.— zakonczono I czytanie oraz skierowano projekt do podkomisji
nadzwyczajnej;
2) 16 listopada 2012 r. Komisja Spraw Wewnetrznych przyjeta sprawozdanie o projekcie
w brzmieniu przedtozenia;
3) 21 listopada 2012 r. skierowano projekt ponownie do komisji w zwigzku
ze zgloszonymi poprawkami. Komisja Spraw Wewnetrznych odrzucita poprawki

zgloszone w Il czytaniu;

4) 5 grudnia 2012 r. Komisja przyjeta w czesci poprawki Senatu.

9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy
W zwiagzku z uchwata Senatu Sejm przyjat cztery poprawki z o$Smiu. Poprawki te mialy
charakter redakcyjno-legislacyjny (dotyczyty ujednolicenia przepisow oraz uporzadkowania
przepisu przez usunigcie definicji). Jednoczesnie w wyniku zgloszonych poprawek Senatu
Komisja zobowigzata Ministra Spraw Zagranicznych do przedtozenia opinii o zgodnos$ci
projektu z prawem Unii Europejskiej. Minister Spraw Zagranicznych przedtozyl opinie®’
o zgodnos$ci projektu z prawem Unii Europejskiej uznajac, ze poprawki ujete w uchwale

Senatu nie sg objete zakresem prawa Unii Europejskiej.

354 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.
355 Patrz odnosnik nr 278, druk nr 72.
3%6 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 29 listopada 2012 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy

o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych oraz niektdrych innych ustaw.
357 Opinia MSZ z dnia 4 grudnia 2012 r. (znak: DPUE-920-1051-12/kp/7).
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10.

Okres procedowania

Projekt ustawy byl procedowany odpowiednio na etapie:

1)

rzadowym od dnia 14 wrze$nia 2012 r. do dnia 29 pazdziernika 2012 r.,

2) parlamentarnym od dnia 29 pazdziernika 2012 r. do dnia 7 grudnia 2012 r.

—Ygczny czas procedowania na poziomie rzagdowym i parlamentarnym to 85 dni;

Dnia 14 grudnia 2012 r. ustawa zostatla ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. poz. 1407).
Whioski

W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwajg si¢ wnioski:

1)

2)
3)

brak jest w OSRq) analiz dotyczacych wplywu regulacji na rynek pracy,
konkurencyjnos$¢ gospodarki i przedsigbiorczos$¢ oraz na sytuacj¢ i rozwdj regionalny,
pomimo, ze projekt ustawy zawieral wszystkie elementy formalne. Ostatecznie mozna
przyjac, ze projektodawca nie miat wiedzy, jakie przynajmniej w przyblizeniu skutki
finansowe moga by¢ spowodowane wejsciem w zycie projektowanej ustawy.
Swiadczy o tym sposob przygotowania OSR) oraz rodzaj poprawek zgloszonych
1 przyjetych na etapie parlamentarnym;

brak zalozen dla przedmiotowego projektu ustawy;

odnoszac si¢ do etapu parlamentarnego, terminy regulaminowe dla procedowania
projektu w trybie pilnym zostaly zachowane oraz, na wniosek Komisji Spraw
Wewngtrznych, zostala przedtozona przez Ministra Spraw Zagranicznych opinia
o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej. Ponadto przyjete przez Sejm
poprawki miaty charakter redakcyjno-legislacyjny, co nie powodowato potrzeby, aby
Komisja wnioskowala do Marszatka Sejmu o zwrocenie si¢ do wnioskodawcy

o przedstawienie skutkéw, zwlaszcza finansowych, tych poprawek.

Projekt skierowany do Sejmu

1)
2)
3)

liczba stron projektu ustawy — 25;
liczba stron uzasadnienia do projektu — 15;
liczba stron OSRg) — 13.
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1.10. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie oSwiaty oraz niektorych

innych ustaw procedowany?®® *° (druk nr 1312)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyt nowelizacji trzech ustaw: ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r.

0 systemie o$wiaty, ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o systemie informacji o$wiatowe]
oraz ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych.
2. Cel wydania aktu
Celem przedmiotowego projektu byla przede wszystkim zmiana w  ustawie
z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty polegajagca na systematycznym zwickszaniu
dostepnosci wychowania przedszkolnego, ktore z dniem 1 wrze$nia 2017 r. miato zapewnic
wszystkim dzieciom w wieku od 3 do 5 lat miejsce do realizacji wychowania przedszkolnego w
przedszkolach i innych formach wychowania przedszkolnego. W tych placéwkach wysokos$¢ optat
pobieranych od rodzicow za korzystanie przez ich dzieci z wychowania przedszkolnego miata
zostac ustawowo uregulowana.
3. Konsultacje*®

Projektowana ustawa byla przedmiotem konsultacji spotecznych. Podmiotami, ktdére braty
w nich udzial, byly miedzy innymi: Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
(KWRIST), Forum Rodzicéw przy Ministrze Edukacji Narodowej, Krajowa Rada Regionalnych
Izb Obrachunkowych, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, Panstwowa
Komisja Akredytacyjna, zwigzki zawodowe oraz partnerzy spoteczni (facznie 101 podmiotow).
W pismach wnioskodawcy (pisma z dnia 19 grudnia 2012 r.) kierowanych do zwiazkéw
zawodowych wyznaczono 21-dniowy termin zglaszania uwag, partnerom spoltecznym oraz Forum
Rodzicow przy Ministrze Edukacji Narodowej wyznaczono 14-dniowy termin zglaszania uwag,
natomiast Rzecznikowi Praw Obywatelskich, Rzecznikowi Praw Dziecka oraz Panstwowej Komisji
Akredytacyjnej (pismo z dnia 27 grudnia 2012 r.) wyznaczono 11-dniowy termin
na zglaszanie uwag. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze termin konsultacji przedmiotowego projektu
ustawy dla zwiazkow zawodowych®! zostat skrocony z 30 dni do 21 dni. W pismie
wnioskodawcy o skierowaniu projektu ustawy do konsultacji ze zwigzkami zawodowymi,
jako przyczyng skrocenia terminu wskazano mozliwo$¢ zapewnienia jak najszybszego

wsparcia finansowego dla gmin w realizacjach zadan z zakresu wychowania przedszkolnego.

358 Patrz odnosnik nr 271, druk nr 72.
359 Patrz odnosnik nr 272, druk nr 72.
360 patrz odnosnik nr 273, druk nr 72.
31 Dz. U. 22001 r. poz. 854, z p6zn. zm.
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4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu
Projekt ustawy:

1) opracowywany na podstawie zalozen, wynikajacy z Planu Prac Rzadu,
(numer ZD 24);

2) procedowany zgodnic z Wykazem Prac Legislacyjnych Rady Ministrow
(numer UDG65), wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tymi projektami,
udostepniono w RPL (§ 11a ust. 1 RpRM);

3) na poziomie rzgdowym byt przedmiotem konsultacji, uzgodnien miedzyresortowych,
obrad Stalego Komitetu Rady Ministréw i zostal zwolniony z obowigzku rozpatrzenia
przez Komisj¢ Prawnicza, a nastgpnie rozparzony i przyjety przez Rade Ministrow;

4) zostal opracowany zgodnie z zasadami techniki prawodawczej®®? (§ 10 ust. I RpRM).

5. Elementy formalne3®?

projektu ustawy, jakie powinien spelnia¢ akt normatywny, w
zakresie uzasadnienia zaréwno do projektu ustawy, jak i OSR(q)
1. Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy wskazywato roznice migdzy
dotychczasowym a proponowanym stanem prawnym oraz przedstawiato rzeczywisty stan
w dziedzinie, ktéra miata by¢ unormowana — zostat przedstawiony dotychczasowy system
finansowania gmin w zakresie zadan dotyczacych wychowania przedszkolnego, w tym
zostata ujeta wysokos¢ dofinansowywania tych zadan z budzetu panstwa. Zostaly rowniez
uwzglednione réznice w przypadku przeksztalcenia innej formy wychowania
przedszkolnego do wymogoéw przedszkola.
2. OSR(g) bedacy odrebna czescia uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:
1) podmioty, na ktore oddziatuje projektowana ustawa — wskazano, ze regulacje
beda oddziatywa¢ na publiczne 1 niepubliczne przedszkola, oddziaty przedszkolne
w szkotach podstawowych i inne formy wychowania przedszkolnego, organy prowadzace
publiczne i niepubliczne przedszkola, oddziaty przedszkolne w szkotach podstawowych
i inne formy wychowania przedszkolnego — j.s.t., wlasciwych ministrow, osoby fizyczne
1 osoby prawne niebedace] j.s.t., rodzicéw, ktorych dzieci korzystajg z wychowania
przedszkolnego w  publicznych i niepublicznych  przedszkolach,  oddziatach
przedszkolnych w szkotach podstawowych oraz w innych formach wychowania
przedszkolnego;
2) zakres konsultacji spotecznych — wskazano podmioty, w tym list¢ partneréw spotecznych

oraz zwigzki zawodowe, do ktorych zostal przestany projekt aktu prawnego

362 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
363 patrz odnoénik nr 276, druk nr 72.

179



do zaopiniowania, uwagi zgloszone przez tych partnerow spotecznych oraz informacje
o uwzglednieniu lub o nieuwzglgdnieniu uwag;

3) wplyw regulacji na sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa, budzety j.s.t. —
wskazano, ze projektowana ustawa wymagata zaplanowania w budzecie panstwa
srodkow finansowych. Srodki te miaty by¢ przekazane gminom w formie dotacji celowej
na tworzenie nowych miejsc wychowania przedszkolnego, podnoszenie jakosci edukacji
przedszkolnej oraz na obnizenie optat za §wiadczenia przekraczajace czas bezptatnego
nauczania, wychowania i opieki w przedszkolach samorzadowych. W tym zakresie
przedstawiona zostala analiza finansowa sytuacji gmin po wejSciu W zycie
projektowanych zmian;

4) wplyw regulacji na rynek pracy — wskazano miedzy innymi, ze projektowana ustawa
powinna wplynaé na wzrost zatrudnienia, ze wzgledu na konieczno$¢ tworzenia nowych
miejsc wychowania przedszkolnego; jednoczes$nie nie zostaly dolaczone Zzadne analizy
na podstawie, ktorych przyjeto takie zalozenie. Na podstawie badan dotyczacych
strukturalnych uwarunkowan aktywnosci zawodowej kobiet w Polsce z 2009 r.
wykazano, ze proponowane zwickszenie dostgpnosci do wychowania przedszkolnego
moze pozytywnie wplywa¢ na mozliwos¢ poszukiwania 1 podejmowania pracy
przez rodzicow, a zwlaszcza przez matki,

5) wplyw na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie
przedsiebiorstw — wskazano, ze projektowana ustawa nie wplynie bezposrednio
na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczo$¢, w tym na funkcjonowanie
przedsigbiorstw;

6) ocene¢ wplywu regulacji na sytuacje i rozwoj regionalny — wskazano, ze projektowane
rozwigzania moga doprowadzi¢ doprowadza do zmniejszenia si¢ dysproporcji
w dostegpie do wychowania przedszkolnego pomigdzy regionami;

7) wplyw projektowanej ustawy na aspekty spoteczne — wskazano rowniez wplyw
projektowanej ustawy na aspekty spoteczne zwigzane z dostgpnoscia do zajeé
dodatkowych, oferowanych obecnie odptatnie, oraz wykazano gotowo$¢ rodzicoOw
do skorzystania z miejsc w tych placowkach dla dzieci czteroletnich
od dnia 1 wrzes$nia 2015 r. i trzyletnich od dnia 1 wrze$nia 2017 r.;

8) wskazniki zrodet finansowania — brak oceny w tym zakresie.
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6. Dokumenty dolaczone do projektu
Wykaz dokumentow, ktore byty lub powinny by¢ dotgczone do projektu ustawy:

1) opinia ministra wlasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej dotyczacag zgodnosci projektu aktu prawnego z prawem Unii
Europejskiej (pismo z dnia 25 lutego 2012 r. znak: DPUE-920-18-13/jf/3). Przy czym
nalezy zwr6ci¢ uwage na fakt, ze projekt ten nie byl objety prawem Unii Europejskiej
(§ 18 ust. 1 RpRM);

2) dwa projekty aktow wykonawczych;

do projektu ustawy nie zostaly dotagczone dokumenty zgloszenia zainteresowania pracami

nad projektowana ustawa w trybie przepisow o dziatalnosci lobbingowej w procesie

stanowienia prawa, gdyz jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy (str. 10),

nie wptyneto zadne zgloszenie (§ 10 ust. 6a RpRM).

7. Etap parlamentarny projektu ustawy3%*
1. Sejm:

1) w dniu 30 kwietnia 2013 r. projekt zostal skierowany do I czytania w Komisji
Edukacji, Nauk 1 Mlodziezy oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i1 Polityki
Regionalnej — termin na przedstawienie sprawozdania komisji wyznaczono
na dzien 29 maja 2013 r.;

2) IIiIII czytanie odbyto si¢ na 43 posiedzeniu Sejmu — w dniach 12 i 13 czerwca 2013,;

3) w dniu 24 czerwca 2013 r. Marszatek Sejmu przekazat®®® ustawe Prezydentowi.

2. Senat nie wniost poprawek.
8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Posiedzenie komisji odbyto si¢ w dniu:

1) 14 maja 2013 r. — zakonczono I czytanie oraz skierowano projekt do podkomisji
nadzwyczajnej;

2) 21 maja 2013 r. — Komisja Edukacji, Nauk i Mtodziezy oraz Komisja Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej przyjety projekt z poprawkami;

12 czerwca 2013 r. — skierowano projekt ponownie do komisji w zwigzku

ze zgloszonymi poprawkami. Komisja Edukacji, Nauk i Mtodziezy oraz Komisja

364 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.

365 7Zgodnie z art. 77 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2009 r. poz. 47, z p6zn. zm.) Marszatek Sejmu przesyla niezwlocznie,
nie pdzniej jednak niz w ciggu 3 dni od dnia uchwalenia przez Sejm ustawy pilnej, Marszatkowi Senatu
i Prezydentowi, potwierdzony swoim podpisem, tekst uchwalonej ustawy
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366 o odrzucenie z o$miu

Samorzadu Terytorialnego i1 Polityki Regionalnej wniosty
czterech poprawek zgtoszonych w II czytaniu.

9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy
W zwiazku ze zgloszong poprawka merytoryczng dotyczaca zadan wilasnych gminy
polegajacych na zapewnieniu dzieciom mozliwosci skorzystania z wychowania
przedszkolnego przez rozszerzenie katalogu podmiotdow o niepubliczne inne formy
wychowania przedszkolnego, o ktorej mowa w art. 90 ust. lc, potozonych na obszarze gminy,
pozostate poprawki byty konsekwencja tej poprawki.

Jednoczesnie w wyniku zgloszonych poprawek Komisja zobowigzata Ministra Spraw
Zagranicznych do przedlozenia opinii o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej.

Minister Spraw Zagranicznych przedtozyt opinie®®’

o zgodnosci projektu z prawem Unii
Europejskiej uznajac, ze poprawki ujete w dodatkowym sprawozdaniu nie sg sprzeczne
z prawem Unii Europejskiej.
10. Okres procedowania
Projekt ustawy byl procedowany odpowiednio na etapie:
1) rzagdowym:
a) zalozenia do projektu ustawy od dnia 3 pazdziernika 2012 r. do dnia 18 grudnia
2012r.,
b) opracowanie projektu ustawy od dnia 19 grudnia 2012 r. do dnia 30 kwietnia 2013 r.,
2) parlamentarnym od dnia 30 kwietnia 2013 r. do dnia 13 czerwca 2013 r.
—laczny czas procedowania na poziomie rzagdowym i parlamentarnym to 121 dni;
Dnia 18 lipca 2013 r. ustawa zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. poz. 827).
Whioski
W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ wnioski:
1) przedstawiony w projekcie ustawy OSR nie okreslat Zrodet finansowania
wprowadzanych zmian pomimo zapisu w pkt 3 (dotyczacego wplywu regulacji
na sektor finansow publicznych, w tym na budzet panstwa, budzety j.s.t.)
informujacego, ze projektowana ustawa bedzie wymagata zaplanowania w budzecie
panstwa $rodkéw finansowych. Srodki mialy byé przekazane gminom w formie

dotacji celowej na tworzenie nowych miejsc wychowania przedszkolnego,

36 Dodatkowe sprawozdanie Komisji Edukacji, Nauki i Mlodziezy oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego
i Polityki Regionalnej Druk nr 1377-A, z dnia 12 czerwca 2013 r.
367 Opinia MSZ z dnia 13 czerwca 2013r. (znak: DPUE-920-18-13/as/7).
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2)

3)

podnoszenie jako$ci edukacji przedszkolnej oraz na obnizenie oplat za Swiadczenia
przekraczajace czas bezptatnego nauczania, wychowania i opieki w przedszkolach
samorzagdowych. W tym zakresie przedstawiona zostala analiza finansowa sytuacji
gmin po wejsciu w zycie projektowanych zmian. Podkresli¢ nalezy, ze projektowana
ustawa okreslata maksymalny limit wydatkow wyrazony kwotowo, na okres 10 lat
budzetowych wykonywania ustawy, oddzielnie dla kazdego roku, poczynajac
od pierwszego roku planowanego wejscia w zycie ustawy. W OSR(q) zostal okreslony
wplyw proponowanych regulacji na rynek pracy i tutaj od razu mozna byto zauwazy¢,
ze nie zostaly przedstawione zadne analizy, w ktorych zostatoby potwierdzone,
jak proponowane regulacje powinny wptyna¢ na rynek pracy. Podobna sytuacja
dotyczyta zapisu w OSR(g) dotyczacego proponowanych regulacji na konkurencyjnosc¢
gospodarki 1 przedsiebiorczos¢, w tym funkcjonowanie przedsigbiorstw,
oraz na sytuacj¢ 1 rozwoj regionalny. Niestety nie zostalo to poparte badaniami, przez
co zapisy w OSR) wydajg si¢ watpliwe. Jest to szczeg6lnie zastanawiajace, gdyz ten
projekt ustawy, jako jeden z nielicznych, zostal opracowany na podstawie zatozen
do projektu ustawy. Tymczasem w OSR(q) pojawilo si¢ sporo niescistosci, czy wrecz
brakow w zakresie zrodet finansowania;

pozytywnym  elementem  tego  projektu  byly  konsultacje  spoleczne,
ktore byly przeprowadzone zard6wno przy opracowywaniu zalozen, jak 1 przy
projekcie ustawy. Niezaleznie od powyzszego nie mozna poming¢ faktu, ze na etapie
parlamentarnym zostaty wprowadzone poprawki, ktére mogly wptywaé na skutki
finansowe budzetu panstwa;

terminy regulaminowe dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaty zachowane
oraz na wniosek Komisji Edukacji, Nauk i Mlodziezy oraz Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej zostata przedtozona przez Ministra Spraw
Zagranicznych opinia o zgodno$ci projektu z prawem Unii Europejskiej. Przyjeta
przez Sejm poprawka miata charakter merytoryczny, co moglo mie¢ wptyw na skutki
finansowe dla budzetu panstwa, jednak Komisja nie wnioskowata do Marszatka Sejmu
o zwrocenie si¢ do wnioskodawcy o przedstawienie skutkow, zwlaszcza finansowych,

tej zmiany.
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Projekt skierowany do Sejmu:
1) liczba stron projektu ustawy — 32;
2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 51;
3) liczba stron OSR(q) — 66.
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1.11. Rzadowy projekt ustawy zmieniajacy ustawe o systemie oSwiaty oraz

niektérych innych ustaw>%® 3% (druk nr 1917)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyt nowelizacji pieciu ustaw: ustawy z dnia 7 wrze$nia

1991 r. o systemie o§wiaty, ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o stuzbie medycyny pracy,
ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym, ustawy z dnia 25 czerwca
2010 r. o sporcie oraz ustawy z dnia 13 czerwca 2013 r. 0 zmianie ustawy 0 systemie o$wiaty
oraz niektorych innych ustaw. Projekt dotyczyt miedzy innymi zmian przepiséw w zakresie
rekrutacji dzieci i mlodziezy do publicznych przedszkoli, szkot i placowek na rok 2014/2015.

2. Cel wydania aktu
Celem przedmiotowego projektu bylo wykonanie wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
Zdnia 8 stycznia 2013 r. sygn. akt K 38/12 (Dz. U. poz. 87), w ktorym Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit niezgodnos¢ art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r.
o systemie o$wiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,,ustawa”,
z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, a w konsekwencji niekonstytucyjno$¢ rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 20 lutego 2004 r. w sprawie warunkow 1 trybu
przyjmowania ucznidow do szkol publicznych oraz przechodzenia z jednych typdéw szkot
do innych (Dz. U. Nr 26, poz. 232, z pdzn. zm.).

3. Konsultacje®™
Podmiotami konsultacji byli migdzy innymi: Komisja Wspdlna Rzadu 1 Samorzadu
Terytorialnego, Komisja Wspdlna Rzadu i Mniejszo$ci Narodowych i Etnicznych, zwiazki
zawodowe oraz partnerzy spoleczni. Nalezy zaznaczy¢, ze termin Kkonsultacji
przedmiotowego projektu ustawy dla zwigzkéw zawodowych®' zostat skrocony
z 30 dni do 21 dni, jednocze$nie wyjasniajac przyczyne skrocenia terminu. W przypadku
pozostatych podmiotéw termin wyznaczono na 14 dni.

4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu
Projekt ustawy:

1) wynikat z Planu Prac Rzadu i zostat zwolniony z obowigzku opracowania zatozen;

2) opracowany zgodnie z Wykazem prac legislacyjnych Rady Ministrow (numer UB15);

368 Patrz odnosnik nr 271, druk nr 72.
369 Patrz odnosnik nr 272, druk nr 72.
870 Patrz odnosnik nr 273, druk nr 72.
371 Dz. U. 2 2001 r. poz. 854, z p6zn. zm.
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3) wraz z dokumentami dotyczgcymi prac nad tym projektem udostepniono w RPL
(§ 11a ust. 1 RpRM);

4) na poziomie rzadowym byl przedmiotem konsultacji, uzgodnien migdzyresortowych,
obrad Stalego Komitetu Rady Ministréw i zostal zwolniony z obowigzku rozpatrzenia
przez Komisj¢ Prawnicza, a nastepnie rozpatrzony 1 przyjety przez Rade Ministrow;

5) zostal opracowany, co do zasady zgodnie z zasadami techniki prawodawczej®’
(§ 10 ust. 1 RpRM).

5. Elementy formalne®”

projektu ustawy, jakie powinien spelnia¢ akt normatywny,

w zakresie uzasadnienia zarowno do projektu ustawy, jak i OSR(q)

1. Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy wskazywato roznice migdzy
dotychczasowym a proponowanym stanem prawnym oraz przedstawialo rzeczywisty stan

w dziedzinie, ktéra miala by¢ unormowana — zostaly wskazane miedzy innymi

dotychczasowe rozwigzania dotyczace rekrutacji do publicznych przedszkoli, publicznych

innych form wychowania przedszkolnego, publicznych szkét 1 innych placowek,
przekazania szkoty lub placéwki do prowadzenia innemu podmiotowi, dostepu do opieki

Swietlicowej, réwniez rozwigzan dotyczacych przekazania szkoty lub placowki

do prowadzenia innemu podmiotowi oraz zatrudniania w przedszkolach i innych formach

wychowania przedszkolnego specjalistow niebedacych nauczycielami, ktérzy moga
prowadzi¢ zajecia z dzie¢mi, gdy dyrektor uzna, ze przygotowanie tych 0sob
jest wystarczajace.

2. OSR(g) bedacy odrgbng czesciag uzasadnienia do projektu ustawy okre$lata:

1) podmioty, na ktore oddzialuje projektowana ustawa — wskazano, ze projektowana
ustawa bedzie oddziatywa¢ na publiczne przedszkola, publiczne inne formy
wychowania przedszkolnego, publiczne szkoty i placowki, organy prowadzace
przedszkola, publiczne inne formy wychowania przedszkolnego, publiczne szkoty
1 placowki, jednostki samorzadu terytorialnego, wilasciwych ministrow, osoby
fizyczne 1 osoby prawne niebedace jednostkami samorzadu terytorialnego oraz organy
sprawujace nadzor pedagogiczny;

2) zakres konsultacji spolecznych — wskazano list¢ zwigzkow zawodowych oraz
partnerow  spotecznych, ktéorym projekt aktu prawnego zostal przestany
do zaopiniowania; rowniez wskazano, ze projekt byl przedmiotem konsultacji

z Komisjg Wspolng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, Komisja Wspo6lng Rzadu

872 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
373 Patrz odnoénik nr 276, druk nr 72.
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i Mniejszosci Narodowych i Etnicznych oraz Sekretariatem Konferencji Episkopatu
Polski; w OSR() zostaly umieszczone uwagi zgloszone przez wyzej wymienione
podmioty oraz informacje o uwzglgdnieniu oraz o nieuwzglgdnieniu uwag;

3) wplyw regulacji na sektor finansoéw publicznych, w tym budzet panstwa oraz budzety
j.s.t. — wskazano, ze projektowana ustawa nie generowata dodatkowych skutkoéw
finansowych dla budzetu panstwa oraz budzetu j.s.t. w zakresie projektowanych zmian
dotyczacych rekrutacji do publicznych przedszkoli, publicznych innych form
wychowania przedszkolnego, publicznych szkét 1 innych placowek, przekazania
szkoly lub placowki do prowadzenia innemu podmiotowi oraz dostepu do opieki
swietlicowej. W przypadku zmian dotyczacych rekrutacji do publicznych przedszkoli,
publicznych innych form wychowania przedszkolnego, publicznych szkot i innych
placowek dokonano zmiany zgodnie z wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego.
Jednoczes$nie znalazl si¢ tez zapis potwierdzajacy, ze regulacje te zostaly okreslone
w obowigzujacych przepisach. W przypadku zmiany dotyczacej przekazania szkoly
lub placéwki do prowadzenia innemu podmiotowi zwroécono uwage na fakt,
ze w wyniku takiego przekazania moze pojawi¢ si¢ zmiana poziomu wydatkow
ponoszonych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego wynikajaca z rdznicy
pomigdzy kosztami ponoszonymi dotychczas na prowadzenie tych szkot i placowek
a dotacjami. Jednak z przeprowadzonych szacunkéw wynikalo, ze wysokos¢
tych dotacji w wigkszosci przypadkow uksztaltowata si¢ na poziomie nizszym
niz Koszty ponoszone z budzetow j.s.t.. jednostek samorzadu terytorialnego.
Przy omawianiu wptywu zmiany dotyczacej dostepu do opieki Swietlicowe] zostato
przedstawione funkcjonowanie §wietlic w latach szkolnych 2006/2007-2012/2013;

4) wptyw regulacji na rynek pracy, konkurencyjnos$¢ gospodarki i przedsigbiorczosc,
w tym funkcjonowanie przedsigbiorstw oraz na sytuacje i rozwodj regionalny —
wskazano, ze projektowane regulacje nie mialy wplywu na rynek pracy,
konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie
przedsiebiorstw oraz na sytuacje i rozwoj regionalny.

6. Dokumenty dolaczone do projektu

Wykaz dokumentéw, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu:

1) opinia ministra wlasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej o zgodnos$ci projektu aktu prawnego z prawem Unii Europejskiej (pismo
z dnia 4 listopada 2013 r., znak: DPUE-920-882-13/jf/5), przy czym nalezy zwrdci¢
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uwage na fakt, ze projekt ten nie byt objety prawem Unii Europejskiej
(§ 18 ust. 1 RpRM);

2) dwa projekty aktow wykonawczych;
nie zostaly dotaczone dokumenty zgloszenia  zainteresowania  pracami
nad projektowang ustawg w trybie przepisow o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa, poniewaz, jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy,
nie wplyneto zadne zgloszenie (§ 10 ust. 6a RpRM).

7. Etap parlamentarny projektu ustawy3"*

1. Sejm:

1) w dniu 18 listopada 2013 r. projekt zostat skierowany do I czytania w Komisji
Edukacji, Nauk i Mlodziezy oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej — termin na przedstawienie sprawozdania komisji wyznaczono
na dzien 3 grudnia 2013 r.;

2) IIi1III czytanie odbylo si¢ na 55. posiedzeniu Sejmu — w dniach 4 i 6 grudnia 2013 r.;

3) w dniu 6 grudnia 2013 r. Marszalek Sejmu przekazal*”

ustawe Marszatkowi Senatu
aw dniu 9 grudnia 2013 r. Prezydentowi.
2. Senat nie wnidst poprawek.
8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Posiedzenie komisji odbyto si¢ w dniu:
1) 21 listopada 2013 r. — zakonczono I czytanie oraz skierowano projekt do podkomisji
nadzwyczajnej;
2) 2 grudnia 2013 r. Komisja Edukacji, Nauk i Mtodziezy oraz Komisja Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej przyjety projekt z poprawkami;
3) 4 grudnia 2013 r. skierowano projekt ponownie do komisji w zwigzku ze zgloszonymi
poprawkami. Komisja Edukacji, Nauk i Mtlodziezy oraz Komisja Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej wniosta®’® 0 odrzucenie w caloéci poprawek

zgloszonych w II czytaniu.

874 Patrz odnoénik nr 277, druk nr 72.

875 Patrz odnosnik nr 278, druk nr 72.

376 Dodatkowe sprawozdanie Komisji Edukacji, Nauki i Mtodziezy oraz Komisja Samorzadu Terytorialnego
i Polityki Regionalnej o pilnym rzgdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty
oraz niektorych innych ustaw., z dnia 4 grudnia 2013 r. Druk nr 1952-A.
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9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy

Przyjete poprawki miaty charakter redakcyjny i legislacyjny (porzadkujacy i ujednolicajacy).
Natomiast zaproponowana poprawka dotyczaca art. 1 pkt 3 projektu ustawy dotyczaca
zatrudniania w uzasadnionych przypadkach w przedszkolu publicznym za zgoda kuratora
oswiaty osoby niebedacej nauczycielem do prowadzenia zaje¢ rozwijajacych zainteresowania,
posiadajacej przygotowanie uznane przez dyrektora przedszkola za odpowiednie do
prowadzenia danych zaje¢ - miala charakter merytoryczny.

Jednoczesnie w wyniku zgtoszonych poprawek Komisja zobowigzata Ministra Spraw
Zagranicznych do przedtozenia opinii o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskie;j.

Minister Spraw Zagranicznych przedtozyt opinie®’’

o zgodnosci projektu z prawem Unii
Europejskiej, uznajac, ze poprawki ujete w dodatkowym sprawozdaniu nie sg objete zakresem
prawa Unii Europejskiej.

10. Okres procedowania
Projekt ustawy byl procedowany odpowiednio na etapie:

1) rzadowym od dnia 28 sierpnia 2013 r. do dnia 15 listopada 2013 r.,

2) parlamentarnym od dnia 15 listopada 2013 r. do dnia 6 grudnia 2013 r.

— Iaczny czas procedowania na poziomie rzgdowym i parlamentarnym to 101 dni;

Dnia 3 stycznia 2014 r. ustawa zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej

Polskiej (Dz. U. z 2014 r. poz. 7).

Whioski

W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ wnioski:

1) opisany w OSR() wptyw regulacji na sektor finansow publicznych, w tym na budzet
panstwa oraz budzety j.s.t. jednostek, wskazywal, iz projektowane zmiany nie beda
powodowa¢  dodatkowych  skutkow  finansowych dla budZetu panstwa
ani tez dla budzetow j.s.t. Przedmiotowe wyjasnienie wydawato si¢ byc¢ zbyt
powierzchowne, a tym samym budzace watpliwosci co do spelienia wymogu
formalnego OSR(m), jakim jest okreslenie skutkow finansowych proponowanych
zmian dla budzetu panstwa oraz budzetu j.s.t.. OSRm) powinien przynajmniej odnies$¢
si¢ do wczesniej okreSlonych w tym zakresie skutkow finansowych wyrazonych
w nowelizowanych ustawach. Niewatpliwie brakowato wskazania kosztow

dostosowania w zakresie dtugosci pobytu dzieci w $wietlicach®’® oraz kosztow

377 Opinia MSZ z dnia 5 grudnia 2013r. (znak: DPUE-920-882-13/jf/9).
38 W pismie z dnia 15 pazdziernika 2013 (znak DAS-10-107(5)13/KB), wskazano, ze OSR wymaga
uzupelnienia o koszty dostosowania w zakresie dtugosci pobytu dzieci w $wietlicach.
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2)

dostosowania zatrudniania w przedszkolach i innych formach wychowania
przedszkolnego specjalistéw niebedacych nauczycielami mogacych prowadzi¢ zajecia
z dzie¢mi, gdy dyrektor uznat, ze przygotowanie tych osob byto wystarczajace. Wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 8 stycznia 2013 r. zostat ogloszony w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej dnia 18 stycznia 2013 r. i zgodnie z orzeczeniem
ustawodawca miat 12 miesiecy od dnia ogloszenia na poprawienie przepisow. Ustawa
zmieniajgca te przepisy zostata ogloszona 3 stycznia 2014 r., a prace na etapie
rzadowym rozpoczely si¢ dnia 28 sierpnia 2013 r. Takie chronologiczne zestawienie
jednoznacznie pokazato, ze prace nad projektem rozpoczelty si¢ po 7 miesigcach
od ogtoszenia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Niewatpliwie zostatlo mato czasu
na wlasciwe procedowanie nad projektem ustawy. Pewnie to tez bylo powodem braku
analiz na podstawie ktorych przyjeto, ze proponowane regulacje powinny wptynaé
na rynek pracy, oraz braku przeprowadzenia jakiejkolwiek analizy oceny wpltywu
proponowanych regulacji na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczo$¢, w tym
funkcjonowania przedsigbiorstw, oraz na sytuacje i rozwoj regionalny. Tak wskazany
OSR mogt budzi¢ watpliwos¢ co do jej rzetelnosci;

odnoszac si¢ do etapu parlamentarnego, terminy regulaminowe dla procedowania
projektu w trybie pilnym zostaty zachowane oraz na wniosek Komisji Edukacji, Nauk
1 Mlodziezy oraz Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej zostata
przedtozona przez Ministra Spraw Zagranicznych opinia o zgodnosci projektu
z prawem Unii Europejskiej. Ponadto podkreslenia wymaga, ze w przyjetych przez
Sejm poprawkach oprocz poprawek redakcyjno-legislacyjnych uchwalona zostata
poprawka o charakterze merytorycznym, co moglo mie¢ wptyw na skutki finansowe
dla budzetu panstwa, jednak Komisja nie wnioskowata do Marszatka Sejmu
o zwrocenie sie¢ do wnioskodawcy o przedstawienie skutkow, zwtaszcza finansowych,

tej zmiany.

Projekt skierowany do Sejmu:

1) liczba stron projektu ustawy — 55;
2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 64;
3) liczba stron OSRg) — 26.
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1.12. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym?3"® 3&

(druk nr 2205)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyt stworzenia mozliwosci przysztego rozwoju e-ustug
dla obywateli i przedsigbiorcow $wiadczonych droga elektroniczng, polegajacych
na szerszym udostgpnianiu danych i informacji zgromadzonych w centralnej ewidencji
pojazdow.

2. Cel wydania aktu
Celem projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym byto zwigkszenie
jakosci obrotu pojazdami uzywanymi na polskim rynku przez udostepnianie on-line danych
o pojazdach. Przepisy tej ustawy gwarantowaly zainteresowanym kupnem pojazdu
nieodptatng weryfikacje informacji o tym pojezdzie w Centralnej Ewidencji Pojazdow.

3. Konsultacje3®!

Zgodnie z informacjg zawarta w pi$mie®®?

Ministra Spraw Wewnetrznych projekt ustawy
byl przedmiotem konsultacji spotecznych. Natomiast we wstepie w OSR w pkt 2 dotyczacym
konsultacji spotecznych wskazano, ze projekt nie wymagat tych konsultacji, za§ w dalszej
czesci wskazano, ze w toku konsultacji spolecznych uwagi zglosita Polska Izba Stacji
Kontroli Pojazdéw oraz Zwigzek Dealerow Samochodowych. Niestety w RPL
nie zamieszczono dokumentéw dotyczacych tych konsultacji.
4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu
Projekt ustawy:
1) nie zostat opracowany na podstawie zatozen, brak jest informacji o ztozonym wniosku
o wyrazeniu zgody na odstgpienie od opracowania zatozen;
2) byt procedowany zgodnie z Wykazem Prac Legislacyjnych Rady Ministrow
(numer UD134);
3) wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tymi projektami, udostgpniono w RPL,
z wyjatkiem dokumentoéw dotyczacych etapu konsultacji publicznych oraz Komisji
Prawniczej (§ 11a ust. I RpRM);

879 Patrz odnosnik nr 271, druk nr 72.
380 Patrz odnosnik nr 272, druk nr 72.
31 patrz odnosnik nr 273, druk nr 72.
382 Pismo z dnia 20 stycznia 2014 r. DP-1-0231-25/13/PK.
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4) na poziomie rzgdowym byt przedmiotem konsultacji, uzgodnien mi¢dzyresortowych,
obrad Komitetu Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji, Statego Komitetu Rady
Ministrow oraz zostal zwolniony z obowigzku rozpatrzenia przez Komisje
Prawnicza, a nast¢pnie rozpatrzony 1 przyjety przez Rade Ministrow;

5) byt opracowany, co do zasady zgodnie z zasadami techniki prawodawczej®®
(§ 10 ust. 1 RpRM).

5. Elementy formalne®* projektu ustawy, jakie powinien spelnia¢ akt normatywny,

w zakresie uzasadnienia zaro6wno do projektu ustawy, jak i OSR(q)

1. Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy wskazywalo roznice miedzy
dotychczasowym a proponowanym stanem prawnym oraz przedstawialo rzeczywisty stan
w dziedzinie, ktora miata by¢ unormowana — zostaly przedstawione migdzy innymi
dotychczasowe rozwigzania dotyczace mozliwosci udostgpniania danych 1 informacji
zgromadzonych w Centralnej Ewidencji Pojazdow (CEP) podmiotom uprawnionym,
wiascicielowi lub posiadaczowi pojazdu oraz innym podmiotom jedynie po wykazaniu
przez nich uzasadnionego interesu i ztozeniu odpowiedniego wniosku.

2. OSR(g) bedacy odrgbng czescig uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:

1) podmioty, na ktore oddzialuje projektowana ustawa — wskazano, ze projektowana
ustawa bedzie wplywaé na prace ministra wiasciwego do spraw wewngetrznych,
jako organu prowadzacego CEP, oraz na obywateli;

2) zakres konsultacji spotecznych — wskazano, ze projekt ustawy zostal zamieszczony
w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Ministerstwa Spraw
Wewngetrznych, stosownie do wymogow art. 5 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r.
o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414,
z pdzn. zm.) oraz zgodnie z § 1la ust. 1 uchwaly nr 49 Rady Ministrow
z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. Nr 13, poz. 221,
z p6zn. zm.), 1 udostepniony w Biuletynie Informacji Publicznej Rzagdowego Centrum
Legislacji w zaktadce Rzadowy Projekt Legislacyjny. Dodatkowo projekt zostat
przekazany do zaopiniowania Generalnemu Inspektorowi Ochrony Danych
Osobowych. OSR(g) zawieral uwagi zgloszone przez Polska Izbe Stacji Kontroli
Pojazdow oraz Zwiazek Dealerow Samochodowych oraz informacje o uwzglednieniu

oraz o nieuwzglednieniu uwag;

383 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
384 Patrz odno$nik nr 276, druk nr72.
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3) wplyw regulacji na sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa oraz budzety
J.s.t. — wskazano, ze projektowana ustawa nie generowala kosztow po stronie panstwa,
jak wskazano wynika to z tego, ze projektowana e-usluga miata funkcjonowaé
w ramach infrastruktury systemu Centralnej Ewidencji Pojazdow 1 Centralnej
Ewidencji Kierowcow (CEPiK). Tym samym koszty jej budowy i uruchomienia miaty
zostaé pokryte w catosci ze srodkow Funduszu CEPiK;

4) wplyw regulacji na rynek pracy oraz na sytuacj¢ i rozwoj regionalny — wskazano,
ze projektowana ustawa nie wptywa na rynek pracy, sytuacj¢ i rozwoj regionalny,

5) wplyw na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczo$¢, w tym funkcjonowanie
przedsigbiorstw — wskazano, ze projektowana ustawa zwickszyta jakos¢ obrotu pojazdami
uzywanymi na polskim rynku, tym samym zwigkszyla konkurencyjno$¢ podmiotow
dzialajacych szczegdlnie na rynku wtérnym pojazdow.

6. Dokumenty dolaczone do projektu

Wykaz dokumentéw, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu:

1) w RPL, w zakladce skierowanie do Sejmu, nie zamieszono opinii Ministerstwa Spraw
Zagranicznych (MSZ) o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej. Opini¢ MSZ
umieszczono w zaktadce ,,Rada Ministrow” i zawierata ona informacje, ze projekt
ustawy nie byt sprzeczny z prawem Unii Europejskiej (pismo z dnia 13 lutego 2014 r.,
znak: DPUE.920.1735.2014/8/b¢c), przy czym nalezalo zwrdci¢c uwage na fakt,
Ze na stronach Sejmu nie umieszczono opinii MSZ;

2) do projektu ustawy nie zostaly dotagczone dokumenty zgloszenia zainteresowania
pracami nad projektowang ustawg w trybie przepisow o dziatalnos$ci lobbingowej
w procesie stanowienia prawa. W uzasadnieniu do projektu ustawy brak bylto
informacji w tym zakresie (§ 10 ust. 6a RpRM);

3) w RPL w zaktadce ,,skierowanie do Sejmu” nie zostal zamieszczony projekt aktu
wykonawczego, natomiast zostal on zamieszczony w zakladce ,,Rada Ministrow”.
Na stronach Sejmu projekt aktu wykonawczego nie zostat zamieszczony.

7. Etap parlamentarny projektu ustawy3®

1. Sejm:

1) w dniu 12 marca 2014 r. projekt zostal skierowany do I czytania w Komisji Spraw

Wewngetrznych — termin na przedstawienie sprawozdania komisji wyznaczono

na dzien 1 kwietnia 2014 r.;

385 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.
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2) IIi1III czytanie odbyto sie na 65. posiedzeniu Sejmu — w dniach 2 i 4 kwietnia 2014 r.;
3) w dniu 4 kwietnia 2014 r. Marszatek Sejmu przekazat®®® ustawe Marszalkowi Senatu
oraz Prezydentowi RP.
2. Senat nie wnidst poprawek.
8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Posiedzenie komisji®®’ odbylo sie w dniu 19 marca 2014 r. — zakonczono I czytanie
oraz przyje¢to projekt z poprawkami.

9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy

Na posiedzeniu Komisji Spraw Wewng¢trznych przyjeto poprawki redakcyjno-legislacyjne
oraz poprawki merytoryczne dotyczaca uzupekienia katalogu danych ewidencji pojazdow.
Jednoczesnie w wyniku zgloszonych poprawek Komisja zobowigzata Ministra Spraw
Zagranicznych do przedtozenia opinii o zgodno$ci projektu z prawem Unii Europejskiej.
10.  Okres procedowania
Projekt ustawy byl procedowany odpowiednio na etapie:

1) rzadowym od dnia 8 listopada 2013 r. do dnia 6 marca 2014 r.,

2) parlamentarnym od dnia 7 marca 2014 r. do dnia 4 kwietnia 2014 r.

— taczny czas procedowania na poziomie rzagdowym i parlamentarnym to 106 dni.
Dnia 25 kwietnia 2014 r. ustawa zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. z 2014 r. poz. 529).
Whioski
W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ wnioski:

1) opisany w OSR() w pkt 3 wptyw regulacji na sektor finanséw publicznych, w tym budzet
panstwa oraz budzety j.s.t., ktory wskazywal, Ze projektowana ustawa nie generowata
kosztow po stronie panstwa oraz ze koszty jej budowy i uruchomienia zostaly pokryte
w catosci ze $rodkow Funduszu CEPiK, wydawat si¢ by¢ opisany zbyt powierzchownie.
Wyjasnienie, ze koszty budowy struktury 1 uruchomienia zostaly pokryte w catosci
ze $rodkéw Funduszu CEPiK budzity watpliwo$¢ co do spetnienia wymogu formalnego
OSR(m), jakim jest okreslenie skutkéw finansowych proponowanych zmian dla budzetu
panstwa oraz budzetu j.s.t. Z pewnoscia wskazanie, ze koszty budowy struktury
I uruchomienia zostaty pokryte w calosci ze $rodkow Funduszu CEPiK nie mogly by¢
uznane za analize. W OSR powinno znalez¢ si¢ przynajmniej odniesienie do wczesniej

okreslonych w tym zakresie skutkow finansowych wyrazonych w nowelizowanej ustawie;

386 Patrz odnosnik nr 278, druk nr 72.
387 Sprawozdanie Komisji Spraw Wewnetrznych z dnia 19 marca 2014 r., druk nr 2227.
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2) odnoszac si¢ do okreSlonego w OSR@ wplywu proponowanych regulacji
na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczo$¢, nie wskazano zadnych analiz
na podstawie, ktorych przyjeto, ze proponowane regulacje powinny zwickszy¢ jakos¢
obrotu pojazdami uzywanymi na polskim rynku, a tym samym zwigkszy¢ konkurencyjno$¢
podmiotdéw dziatajgcych szczegdlnie na rynku wtornym pojazdow;

3) w OSR() brak przeprowadzenia jakichkolwiek analiz oceny wplywu na rynek pracy
oraz na sytuacj¢ i rozwdj regionalny;

4) odnoszac sie do etapu parlamentarnego, zauwazenia wymaga, iz terminy regulaminowe
dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaty zachowane oraz ze Komisja Spraw
Wewngetrznych wystgpita o opini¢ o zgodno$ci projektu z prawem Unii Europejskiej
(na stronach Sejmu jednak brak tej opinii). Ponadto podkreslenia wymaga, ze poza
poprawkami redakcyjno-legislacyjnymi jedna poprawka miata charakter merytoryczny,
co moglo mie¢ wplyw na skutki finansowe dla budzetu panstwa, jednak Komisja
nie wnioskowata do Marszatka Sejmu o zwrocenie si¢ do wnioskodawcy

o przedstawienie skutkéw, zwlaszcza finansowych, tej zmiany.

Projekt skierowany do Sejmu:
1) liczba stron projektu ustawy — 3;
2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 4;
3) liczba stron OSR(q) — 4.
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1.13. Rzadowy projekt ustawy zmieniajacy ustawe o systemie o§wiaty>% 3° (druk nr
2075)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyt umozliwienia ministrowi wilasciwemu do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego zlecanie opracowania i wydania podrecznikow
lub ich czg$ci oraz wprowadzenia ich do uzytku szkolnego.

2. Cel wydania aktu

Celem niniejszej nowelizacji jest umozliwienie ministrowi wiasciwemu do spraw oswiaty
1 wychowania, jak rowniez ministrowi wlasciwemu do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego zlecania opracowywania i wydania podrecznikow lub ich czesci. Jednoczes$nie,
wprowadza si¢ mechanizm dopuszczania do uzytku szkolnego tych podrgcznikow.

3. Konsultacje®*®

Projekt nie byt kierowany do konsultacji publicznych i opiniowania.
4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu
Projekt ustawy:

1) zwolniony z obowigzku opracowywania zatozen, wynikajacy z Planu Prac Rzadu,

2) opracowany zgodnie z Wykazem prac legislacyjnych Rady Ministrow
(numer UD145),

3) wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tymi projektami, udostgpniono w RPL
(§ 52 RpRM);

4) na poziomie rzadowym nie byl kierowany do uzgodnien migdzyresortowych,
konsultacji publicznych i opiniowania, natomiast byt rozpatrywany przez Staty
Komitet Rady Ministrow oraz zostal zwolniony z obowiazku rozpatrzenia
przez Komisj¢ Prawnicza, a nastgpnie rozpatrzony i przyjety przez Rad¢ Ministrow
— projekt byt procedowany w trybie odrebnym (§ 99 pkt 3 RpRM);

5) byt opracowany zgodnie z zasadami techniki prawodawczej3* (§ 26 ust. 2 RpRM).

392

5. Elementy formalne** projektu ustawy, jakie powinien spelniaé¢ akt normatywny,

w zakresie uzasadnienia zaréwno do projektu ustawy, jak i OSR(q)

388 Stan prawny — badanie projektu ustawy przeprowadzone jest w oparciu o obowigzujace akty normatywne
w czasie tworzenia przedmiotowego projektu, w tym uchwate Rady Ministrow nr 190 z dnia 29 pazdziernika
2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 979).

389 Patrz odnosnik nr 272, druk nr 72.

390 patrz odnosnik nr 273, druk nr 72.

391 Patrz odnos$nik nr 275, druk nr 72.
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%2 Elementy uzasadnienia i OSR(d) okreslone sg w:
1. § 27 ust. 3 uzasadnienie projektu aktu normatywnego powinno:
1) wyjasnia¢ potrzebg i cel wydania aktu;
2) przedstawia¢ rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana;
3) wykazywaé roéznice miedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym (przewidywane skutki
prawne wejscia aktu w zycie);
4) zawierac:

a) o$wiadczenie organu wnioskujacego co do zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej,

b) oceng organu wnioskujacego, czy projekt aktu podlega notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczacymi
funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktoéw prawnych.

4. W projekcie dokumentu rzadowego albo jego uzasadnieniu, jezeli jest sporzadzane, przedstawia si¢
informacje¢ dotyczacg przedstawienia projektu wlasciwym organom i instytucjom Unii Europejskiej, w tym
Europejskiemu Bankowi Centralnemu, w celu uzyskania opinii, dokonania powiadomienia, konsultacji
albo uzgodnienia.

2. § 28. 1. Odrebna cze$¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego stanowi ocena skutkow regulacji, ktora
przedstawia wyniki oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych aktu normatywnego, o ktorej
mowa w § 24 ust. 3, zwana dalej ,,OSR”.

2. OSR zawiera w szczegdlnosci:

1) wskazanie podmiotow, na ktore oddziatuje projektowany akt normatywny;

2) informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu, a takze o zakresie
konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o obowigzku zasiggnigcia opinii okreslonych
podmiotéw wynikajacym z przepiséw odrebnych;

3) przedstawienie wynikéw analizy wplywu projektowanego aktu normatywnego na podmioty, o ktérych
mowa w pkt 1, oraz na istotne obszary oddziatywania, w szczegdlnosci na:

a) sektor finans6w publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego,

b) rynek pracy,

¢) konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie przedsigbiorcow;

4) wskazanie zrodet finansowania, zwlaszcza jezeli projekt pociaga za sobg obcigzenie budzetu panstwa
lub budzetoéw jednostek samorzadu terytorialnego;

5) wskazanie zrodet danych i przyjetych do obliczen zatozen.

3. OSR(d) projektu ustawy zawiera takze informacje umozliwiajace porownanie z danymi zawartymi w tescie
regulacyjnym, o ktorym mowa w § 102 1 § 128.

4. OSR projektu ustawy albo projektu rozporzadzenia, ktory nie jest przedstawiany do konsultacji
publicznych, zawiera wskazanie przyczyn rezygnacji z prowadzenia konsultacji publicznych.

5. OSR(d) przedstawia si¢ na formularzu, ktorego wzor Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow zamieszcza
w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

3. Art. 34. 1. Regulamin Sejmu RP (M.P. poz. 47, z pdzn. zm) — Projekty ustaw i uchwat sktada si¢ w formie
pisemnej na rece Marszatka Sejmu; wnoszac projekt wnioskodawca wskazuje swego przedstawiciela
upowaznionego do reprezentowania go w pracach nad tym projektem. 2. Do projektu ustawy dotacza
si¢ uzasadnienie, ktére powinno: 1) wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy, 2) przedstawiac rzeczywisty
stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana, 3) wykazywaé roznicg pomigdzy dotychczasowym
a projektowanym stanem prawnym, 4) przedstawia¢ przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze,
finansowe i1 prawne, 5) wskazywa¢ zrodia finansowania, jezeli projekt ustawy pocigga za sobg obcigzenie
budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, 6) przedstawia¢ zalozenia projektow
podstawowych aktow wykonawczych, 7) zawiera¢ oswiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii
Europejskiej albo o$wiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii
Europejskiej. 3. Uzasadnienie powinno przedstawia¢ rowniez wyniki przeprowadzanych konsultacji
oraz informowaé o przedstawionych wariantach i opiniach, w szczegoélnosci jezeli obowigzek zasiggania
takich opinii wynika z przepisow ustawy.

3) art. 50 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. poz. 1240, z p6zn. zm) wskazuje,
ze przyjmowane przez Rade¢ Ministrow projekty ustaw oraz akty prawne, ktorych skutkiem finansowym
moze by¢ zwigkszenie wydatkow lub zmniejszenie dochodéw jednostek sektora finansow publicznych
w stosunku do wielkosci wynikajacych z obowigzujacych przepiséw, zawieraja w uzasadnieniu:
1) okreslenie wysokosci tych skutkéw; 2) wskazanie zrodet ich sfinansowania; 3) opis celéw nowych zadan
i miernikoéw okreslajacych stopien realizacji celéw. Ponadto zgodnie z ust. 1a w przyjmowanych przez Rade
Ministrow projektach ustaw, ktérych skutkiem finansowym moze by¢ zmiana poziomu wydatkow jednostek
sektora finanso6w publicznych w stosunku do wielkosci wynikajacych z obowiazujacych przepiséw, okresla
si¢ w tresci projektu maksymalny limit tych wydatkow wyrazony kwotowo, na okres 10 lat budzetowych
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1. Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy:

1) wyjasnialo potrzebe i1 cel wydania ustawy oraz rzeczywisty stan w dziedzinie,
ktéra miata by¢ unormowana, a takze zostala wykazana roznica migdzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym — zgodnie z obecnym stanem
prawnym minister wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania, jak réwniez minister
wiasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego mogli dopuszczad
do uzytku szkolnego podreczniki na wniosek podmiotu posiadajacego autorskie prawa
majatkowe do podrecznika. Obowigzujace przepisy przewidywaly rowniez mozliwosé
dofinansowywania przez ministra wilasciwego do spraw o$wiaty i wychowania
podrecznikéw przeznaczonych do ksztalcenia ucznibw w zakresie niezbednym
do podtrzymywania poczucia tozsamos$ci narodowej, etnicznej i jezykowej (art. 13
ust. 5 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie oswiaty — Dz. U. z 2004 r. Nr 256,
poz. 2572, z pdzn. zm.) oraz podrgcznikéw do ksztalcenia specjalnego dla uczniow
z uposledzeniem umystowym, niewidomych, stabowidzacych i niestyszacych (art. 71d
ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o§wiaty), a takze mozliwo$¢ dotowania
podregcznikow do ksztalcenia zawodowego (art. 130 ust. 6 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych — Dz. U. z 2013 r. poz. 885, z p6zn. zm.);

2) zawieralo o$wiadczenie organu wnioskujagcego co do zgodno$ci projektu z prawem
Unii Europejskiej — wykazane zostalo, iz przedmiot regulacji ustaw nie byl objety
prawem Unii Europejskiej;

3) nie zawierato oceny organu wnioskujacego stwierdzajacego czy projekt aktu podlega
notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu
notyfikacji norm 1 aktow prawnych;

2. OSR(¢)*® bedacy odrebng czedcig uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:

1) podmioty, na ktore oddziatuje projektowana ustawa — wskazujac, ze projektowana

regulacja oddziatuje na ministra wlasciwego do spraw oswiaty 1 wychowania

oraz na ministra wtasciwego do spraw kultury i1 ochrony dziedzictwa narodowego;

wykonywania ustawy, oddzielnie dla kazdego roku, poczynajac od pierwszego roku planowanego wejscia
w zycie ustawy, w podziale na: 1) budzet panstwa; 2) jednostki samorzadu terytorialnego i ich jednostki
organizacyjne; 3) pozostate jednostki sektora finanséw publicznych. Z kolei zgodnie z ust. 1b w przypadku
projektow ustaw, ktore przewiduja obowigzywanie przepisow w okresie krétszym niz 10 lat budzetowych,
maksymalne limity wydatkow, o ktorych mowa w ust. la, okresla si¢ na ten okres. Przepisu ust. 1c nie
stosuje si¢. Przepis ust. 1¢ okresla, ze Rada Ministréw przedstawia Sejmowi, trzy lata przed uptywem okresu,
o ktérym mowa w ust. la, projekt zmiany ustawy okreslajacej maksymalne limity wydatkéw jednostek
sektora finansow publicznych, wyrazone kwotowo, na kolejnych 10 lat budzetowych wykonywania ustawy.
393 Zostata sporzgdzona na formularzu, o ktérym mowa w § 28 ust. 5.
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2) jaki problem jest rozwigzywany — byly praktyki wydawnictw, ktore powodowaly
utrudnienia w korzystaniu z podrgcznikow przez kolejny rocznik uczniéw
badz wykluczaty taka mozliwos¢; praktyki prowadzity do sytuacji, w ktorej rodzice
zmuszeni byli do corocznego zakupu podrecznikéw szkolnych, co z kolei przektadato
si¢ na ograniczenie dostepu dzieci i mtodziezy do edukacji szkolnej;

3) jaki problem zostal rozwigzany w innych krajach, w szczegdlnosci krajach
cztonkowskich Unii Europejskiej — w tym wypadku wskazano na bardzo
zroznicowane rozwigzania w poszczegolnych krajach — zapewnienie uczniom dost¢pu
do bezptatnych podrecznikow wygladato réznorodnie: poczawszy od centralnych
zakupow zamoéwionych przez szkoly podrecznikow (np. Slowacja, Chorwacja),
az po zdecentralizowane systemy zakupu podrecznikdw przez organy prowadzace lub
szkoty (np. w niektérych landach w Niemczech, w Finlandii, Czechach, Anglii, Irlandii
Potocnej);

4) rekomendowane rozwigzania — wprowadzane rozwigzanie umozliwialo ministrowi
wlasciwemu do spraw oswiaty i wychowania oraz ministrowi wlasciwemu do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, zlecanie opracowywania i wydania
podrecznikdw lub ich czegsci 1 jednocze$nie umozliwiato dopuszczanie do uzytku
szkolnego tych podrecznikow;

5) istotne obszary oddziatywania, w szczegdlnosci na:

a) sektor finanso6w publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek
samorzadu terytorialnego — wskazano brak wptywu,

b) rynek pracy — w przypadku podjecia decyzji o skorzystaniu z uprawnien, jakie
daje projekt ustawy, wejscie w zycie ustawy mogto pociggac za sobg ograniczenie
zatrudnienia w branzy wydawniczej 1 wzrost zatrudnienia w innych branzach,

c) konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie
przedsigbiorcow oraz wplyw na rodzing obywateli 1 gospodarstwa domowe —
wskazano brak danych w tym zakresie dla tych podmiotow, wyjatek stanowili
przedsigbiorcy, dla ktorych projekt prowadzit do spadku zakupu podrecznikdéw
szkolnych,

d) zrodla finansowania — w przypadku podjecia decyzji o skorzystaniu z uprawnien,
jakie daje projekt ustawy, zrodlem finansowania dzialan miaty by¢ Srodki
przewidziane w budzetach wiasciwych ministrow; niestety wykorzystanie

rozwigzan przewidzianych w projekcie ustawy z natury rzeczy bylo trudne
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do oszacowania, nie bylo tez mozliwe zaprojektowanie wydatkéw na ten cel
na przestrzeni dziesigciu lat,

e) w OSR@ w miejscu dotyczacym informacji o konsultacjach przeprowadzonych
przed opracowaniem projektu wskazano, ze ze wzgledu na ograniczony zakres
zmiany zrezygnowano z przeprowadzenia konsultacji; tym samym do projektu
ustawy nie dotaczono raportu z konsultacji (§ 51 RpRM).

6. Dokumenty dolgczone do projektu

Wykaz dokumentow, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu ustawy:

1) opinia Ministra wlasciwego do spraw czitonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej o zgodnosci projektu aktu prawnego z prawem Unii Europejskiej (pismo
z dnia 21 stycznia 2014 r., znak: DPUE-920-36-14/jf,MS/2);

2) nie dotgczono projektu aktu wykonawczego, gdyz projekt ustawy nie przewidywat
wydania aktu wykonawczego (§ 10 ust. 7a RpRM).

7. Etap parlamentarny projektu ustawy>%
1. Sejm:

1) w dniu 23 stycznia 2014 r. projekt zostal skierowany do I czytania do Komisji
Edukacji, Nauki i Mtodziezy — termin na przedstawienie sprawozdania komisji
wyznaczonodo dnia 18 lutego 2014 r.;

2) IIi III czytanie odbylo si¢ na 61. posiedzeniu Sejmu — w dniach 19 lutego i 21 lutego
2014 r.;

3) w dniu 21 lutego 2014 r. Marszaltek Sejmu przekazal®*®® ustawe Marszatkowi Senatu,
a dnia 24 lutego 2014 r. Prezydentowi.

2. Senat nie wnidst poprawek.
8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
1. Posiedzenie komisji odbyto si¢ w dniu:

1) 5 lutego 2014 r. — zakonczono I czytanie,

2) 18 lutego 2014 r. — przyjeto projekt z poprawkami,

3) 19 lutego 2014 r. — Komisja Edukacji, Nauki i Mtodziezy wniosta o odrzucenie

poprawki, zgtoszonej w II czytaniu w catosci.
2. Posiedzenie podkomisji odbyto si¢ w dniu 7 lutego 2014 r. — przyjeto sprawozdanie
podkomisji.

3% Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.
3% Patrz odnosnik nr 278, druk nr 72.
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9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy:

Na posiedzeniu Komisji Edukacji, Nauki i Mtlodziezy przyjeto poprawki redakcyjno-
legislacyjne oraz poprawke merytoryczng zwigzang z obowigzkiem podania przez dyrektora
szkoty do publicznej wiadomosci zestawu podrecznikow, ktory obowigzuje w roku szkolnym.

Jednocze$nie na wniosek3%®

Komisji Edukacji, Nauki i Mtodziezy w wyniku zgloszonych
poprawek komisja zobowigzata Ministra Spraw Zagranicznych do przedlozenia opinii
o0 zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej®®’.

10. Okres procedowania
Projekt byt procedowany odpowiednio na etapie:

1) rzadowym od dnia 14 stycznia 2014 r. do dnia 22 stycznia 2014 r.,

2) parlamentarnym od dnia 22 stycznia 2014 r. do dnia 21 lutego 2014 r.

— taczny czas procedowania na poziomie rzagdowym i parlamentarnym to 38 dni.

Dnia 7 marca 2014 r. ustawa zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. poz. 290).

Whioski

W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ wnioski:

1) przedmiotowy projekt ustawy byt opracowany na etapie rzgdowym w odr¢bnym trybie
(bez przeprowadzenia uzgodnien mig¢dzyresortowych, konsultacji oraz opiniowania).
Wskazane w OSR() w pkt 5 wyjasnienie, w ktorym zawarto informacje, ze projekt
nie byl kierowany do konsultacji 1 opiniowania ze wzgledu na ograniczony zakres
zmiany, jest niezrozumiate. Etap procesu tworzenia prawa, jakim niewatpliwie
sg konsultacje, nie tylko dotyczyt praw i obowigzkow zwigzanych z relacja obywatel
— wladza, ale takze dawal mozliwos$¢ skutecznej komunikacji, ktoéra pozwala
na podejmowanie przez organy panstwowe jak najlepszych decyzji, z pozytkiem
dla obywateli; skutek, jaki wywotywal zakres zmiany (polegajacej na zlecaniu
opracowania 1 wydania podrecznikdw lub ich cz¢$ci oraz wprowadzenia ich do uzytku
szkolnego, a takze bez odpowiednio okreslonego vacatio legis), niewatpliwie wptywat
na przedsigbiorcow. Zmiana ta mogta spowodowal ograniczenie zatrudnienia

w branzy wydawniczej (pkt 9 OSR(q)) oraz mogla wplywaé na rodzicow ucznidw.

3% Patrz odnosnik nr 279, druk nr 72.
397 Pismo z dnia 18 lutego 2014 r. oraz pismo z dnia 20 lutego 2014 r. znak: DPUE-920-52.2014/10mkam-
11/12/mz/5.
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W OSR) w pkt 6 znajdowat si¢ zapis, w ktorym wnioskodawca probowat przekonac
0 niemoznos$ci oszacowania wykorzystania przewidzianych w projekcie ustawy
rozwigzan oraz wydatkoOw na ten cel na przestrzeni 10 lat. Powyzszy zapis mogt
bardziej swiadczy¢ o nieprzeprowadzeniu analizy skutkow finansowych dla budzetu
panstwa, a to z kolei prowadzi do wniosku o nierzetelnie przeprowadzonej OSRm);

2) z pewnoscig zwolnienie z obowigzku opracowywania projektu na podstawie zatozen
nie byto pozytywnym elementem w procesie decyzyjnym, co tez moglo wplywaé na
OSR(m), a tym samym na caly projekt ustawy;

3) odnoszgc si¢ do etapu parlamentarnego, zauwazenia wymaga, iz terminy
regulaminowe dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaly zachowane oraz to,
ze na wniosek Komisji Polityki Spolecznej i Rodziny zostala przedtozona przez
Ministra Spraw Zagranicznych opinia o zgodnosci projektu z prawem Unii
Europejskiej. Ponadto podkreslenia wymaga, ze przyjeta przez Sejm poprawka miata
charakter merytoryczny, co moglo mie¢ wptyw na skutki finansowe dla budzetu
panstwa, jednak Komisja nie wnioskowala do Marszatka Sejmu o zwrdcenie

si¢ do wnioskodawcy o przedstawienie skutkéw, zwlaszcza finansowych, tej zmiany.

Projekt skierowany do Sejmu:
1) liczba stron projektu ustawy — 1;
2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 1;
3) liczba stron OSR) — 3.
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1.14. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie oSwiaty oraz niektorych

innych ustaw®%® 3% (druk nr 2315)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotem ustawy byly nowelizacje ustaw: ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie

oswiaty, ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamodwien publicznych, ustawy
z dnia 15 kwietnia 2011 r. o systemie informacji o§wiatowej, ustawy z dnia 13 czerwca
2013 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw oraz ustawy z dnia
6 grudnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz niektorych innych ustaw. Zmiany
dotyczyly miedzy innymi nalozenia na ministra wlasciwego do spraw oswiaty
1 wychowania zadania wyposazenia szkol podstawowych w bezptatny podrgcznik do zajeé
z zakresu edukacji, wprowadzenia dotacji celowej dla organdéw prowadzacych szkoty
podstawowe 1 gimnazja z przeznaczeniem na zakup podrgcznikdéw, nalozenia na szkoty
podstawowe 1 gimnazja obowigzku zapewnienia uczniom bezplatnego dostepu
do podrecznikéw, materialdw edukacyjnych, w tym =zasad wyboru podrecznikow
przez nauczycieli, zasad dopuszczania podrecznikdéw do uzytku szkolnego.

2. Cel wydania aktu
Celem ustawy byla poprawa warunkéw realizacji konstytucyjnego prawa do nauki
oraz obowigzku zapewnienia obywatelom powszechnego 1 réwnego dostepu
do wyksztalcenia, przez zwigkszenie dostepnosci podrecznikéw dla uczniow.

3. Konsultacje
Projekt byt przedmiotem konsultacji 1 opiniowania. Podmiotami konsultacji byly podmioty
spoteczne oraz zwigzki zawodowe (facznie 75 podmiotéw) Podkreslenia wymaga, Ze termin
konsultacji przedmiotowego projektu ustawy dla podmiotéw spotecznych zostal wyznaczony

na 14 dni, a dla zwiazkéw zawodowych?*®

na 21 dni. Do projektu ustawy dotgczono raport
z konsultacji (§ 51 RpRM), ktéory rowniez zawieral zgloszone uwagi podmiotow
oraz wyjasnienia do tych uwag.
4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu
Projekt ustawy:
1) opracowany zgodnie z Wykazem prac legislacyjnych Rady Ministrow (numer UA40);

2) zostal zwolniony z obowigzku opracowywania zatozen, wynikajacy z Planu Prac Rzadu;

3% Patrz odnosnik nr 388, druk nr 2075.
39 Patrz odnosnik nr 272, druk nr 72.
40 Dz. U. 22001 r. poz. 854, z pdzn. zm.
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3) wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tymi projektami, udostepniono w RPL
(§ 52 RpRM);

4) na poziomie rzgdowym byt kierowany do uzgodnien migdzyresortowych, konsultacji,
zostal rozpatrywany 1 przyjety przez Staly Komitet Rady Ministrow, zwolniony
z rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawniczg, a nastgpnie rozpatrzony i przyjety przez
Rade¢ Ministrow;

5) zostat opracowany zgodnie z zasadami techniki prawodawczej*®t (§ 26 ust. 2 RpRM).

5. Elementy formalne?®

projektu ustawy, jakie powinien spelnia¢ akty normatywny,
w zakresie uzasadnienia do projektu ustawy, jak i OSR(d)
1. Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy:

1) zostaly przedstawione potrzeba i cel wydania ustawy oraz rzeczywisty stan
w dziedzinie, ktéra miata by¢ unormowana, a takze zostata wykazana rdznica miedzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym - wskazano, proponowane
zmiany, ktore polegaty migdzy innymi na: natozeniu na ministra wtasciwego do spraw
oSwiaty 1 wychowania zadania wyposazenia szkét podstawowych w bezptatne
podregczniki do zajeéz edukacyjnych dla uczniow klas I-11l, wprowadzeniu dotacji
celowej dla organow prowadzacych szkoly podstawowe i gimnazja z przeznaczeniem
na zakup podrecznikoOw oraz umozliwieniu rodzicom wplywu na ustalanie szkolnego
zestawu podrecznikow lub materialow edukacyjnych nalozeniu na szkoty podstawowe
1 gimnazja obowigzku zapewnienia uczniom bezptatnego dostepu do podrgcznikow,
materiatow edukacyjnych, w tym zasad wyboru podrgcznikow przez nauczycieli,
zasad dopuszczania podrecznikow do wuzytku szkolnego. Jednoczesnie zostat
wskazany zakres modyfikacji rzeczywistego stanu prawnego w zakresie bedacym
przedmiotem proponowanych regulacji;

2) nie zawieralo o§wiadczenia organu wnioskujacego co do zgodnosci projektu z prawem
Unii Europejskiej.;

3) nie zawieralo oceny dotyczacej notyfikacji, o nie podleganiu tych regulacji notyfikacji
zgodnie z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji
norm i aktoéw prawnych.

2. OSR«)*® bedacy odrebng czescig uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:

401 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
402 Patrz odnosnik nr 392, druk nr 2075.
403 Zostata sporzgdzona na formularzu, o ktérym mowa w § 28 ust. 5.
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1) podmioty, na ktore oddzialuje projektowana ustawa — wskazano, ze projektowana
regulacja oddzialuje na ministra wlasciwego do spraw oswiaty i wychowania,
wydawcow  podrecznikéw  szkolnych, podmioty zajmujace si¢ sprzedaza
1 dystrybucja nowych podrecznikow, w tym hurtownie ksigzek, szkoty
oraz nauczycieli, rodzicoéw uczniéw, rzeczoznawcoé4w opiniujacych podreczniki;

2) jaki problem jest rozwigzywany — ograniczenie wydatkow rodzin na podreczniki
szkolne;

3) jak zostal rozwigzany w innych krajach, w szczegolnosci krajach cztonkowskich Unii
Europejskiej — w tym wypadku wskazano na bardzo zréznicowane rozwigzania
w poszczegdlnych krajach;

4) informacje na temat zakresu, czasu trwania oraz zawieral podsumowanie wynikow
konsultacji - wskazano w raporcie z konsultacji migdzy innymi list¢ podmiotow
spotecznych oraz zwigzkow zawodowych objetych konsultacjami. W raporcie
z konsultacji oraz w uzasadnieniu do projektu, a takze OSR(q) zwracat uwage na brak
informacji dotyczacej przekazania projektu do opiniowania wilasciwym organom
i instytucjom Unii Europejskiej, w tym Europejskiemu Bankowi Centralnemu,
w celu uzyskania opinii, w szczeg6lnosci informacji, czy projekt przekazano
do opinii Komisji Wspdlnot Rzadu i Samorzadu Terytorialnego;

5) rekomendowane rozwigzania — wskazano, ze projektowane zmiany mi¢dzy innymi
polegaly na nalozeniu na ministra wtasciwego do spraw oswiaty i wychowania
zadania wyposazenia szkol podstawowych w bezptatny podrgcznik do zajegé
z zakresu edukacji, wprowadzeniu dotacji celowej dla organow prowadzacych szkoty
podstawowe i gimnazja z przeznaczeniem na zakup podrgcznikow, natozeniu
na szkoty podstawowe i gimnazja obowigzku zapewnienia uczniom bezptatnego
dostepu do podrecznikow, materiatow edukacyjnych, w tym =zasad wyboru
podrecznikéw przez nauczycieli, zasad dopuszczania podrecznikow do uzytku
szkolnego;

6) wplyw na:

a) sektor finansow publicznych, w tym budzet panstwa i budzety j.s.t. — wskazano,
ze w latach 2014-2024 budzet panstwa w zakresie wydatkdw zwigzanych
z projektowanymi zmianami ponosit koszty, natomiast budzet j.s.t. nie byty

obcigzone tymi kosztami,
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b) rynek pracy — wskazano korzystny wptyw na rynek pracy przez to, ze korzysé
byla zwigzana z dysponowaniem przez rodzicéw $rodkami finansowymi, ktore
do tej pory przeznaczane byly na zakup podrgcznikéw szkolnych,

c) konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsi¢biorczo$¢, w tym funkcjonowanie
przedsi¢biorcOw oraz na rodzing obywateli i gospodarstwa domowe — wskazano,
ze projektowane regulacje zwolnig rodziny 1 obywateli z obowiazku
zaopatrywania si¢ w podreczniki we wilasnym zakresie — oszczedno$¢ czasu,
a to spowoduje, ze $rodki niewydane przez rodzicOw na podreczniki szkolne
beda wspieraty rozwoj przedsiebiorstw w catej gospodarce. Wskazano rowniez
wplyw tych regulacji na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsi¢biorczos¢.

6. Dokumenty dolaczone do projektu
Wykaz dokumentdw, ktore byty lub powinny by¢ dotagczone do projektu ustawy:

1) opinia Ministra Spraw Zagranicznych o zgodnosci projektu aktu prawnego z prawem Unii
Europejskiej (pismo z dnia 10 kwietnia 2014 r., znak: DPUE-920-
253.2014/2/mkam/msz). Wskaza¢ nalezy, iz na stronach Sejmu nie umieszczono opinii
MSZ;

2) raport z konsultacji (§ 51 RpRM);

3) dwa projekty aktow wykonawczych.

7. Etap parlamentarny projektu ustawy*%
1. Sejm:
1) w dniu 22 kwietnia 2014 r. projekt zostal skierowany do I czytania na 66. posiedzeniu
Sejmu. Po I czytaniu projekt przekazano do Komisji Edukacji, Nauki i Mtodziezy;
2) I1'i III czytanie odbyto si¢ na 68. posiedzeniu Sejmu —w dniach 28 maja i 30 maja 2014 r.;
3) w dniu 30 maja 2014 r. Marszatek Sejmu przekazal’®® ustawe Marszatkowi Senatu
i Prezydentowi.
2. Senat nie wnidst popraw.
8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
1. Posiedzenie komisji odbyto si¢ w dniu:
1) 6 maja 2014 r. — skierowano do podkomisji statej;

2) 21 maja 2014 r. — przyjeto projekt z poprawkami;

404 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.
405 Patrz odnos$nik nr 278, druk nr 72.
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3) 28 maja 2014 r. — Komisja Edukacji, Nauki i Mtodziezy przyjeta poprawki zgloszone
W czesci.
2. Posiedzenia podkomisji odbyly si¢ w dniu 8 i 14 maja 2014 r. — przyjeto sprawozdanie
podkomisji.
9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy
Na posiedzeniu Komisji Edukacji, Nauki i Mtlodziezy przyjeto poprawki redakcyjno-
legislacyjne, oraz poprawki merytoryczne miedzy innymi dotyczacej prawa wyboru przez
dyrektora szkoly innego podrecznika Jednoczesnie na wniosek?® Komisji Edukacji, Nauki
i Mlodziezy w wyniku zgtoszonych poprawek zobowigzano Ministra Spraw Zagranicznych
do przedtozenia opinii o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej.
10. Okres procedowania
Projekt ustawy byl procedowany odpowiednio na etapie:
1) rzagdowym od dnia 19 lutego 2014 r. do dnia 18 kwietnia 2014 r. (z tym, ze dnia
23 kwietnia Rzad przekazat do Sejmu dwa akty wykonawcze,
2) parlamentarnym od dnia 18 kwietnia 2014 r. do dnia 30 maja 2014 r.

— taczny czas procedowania na poziomie rzagdowym i parlamentarnym to 60 dni.

Dnia 23 czerwca 2014 r. ustawa zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej

Polskiej (Dz. U. poz. 811).

Whioski
W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ wnioski:

1) dotyczacy uzasadnienia do projektu ustawy, ze pomimo szczegdétowego omoOwienia
potrzeby i celu wydania ustawy oraz rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktéra miata
by¢ unormowana, a takze wykazania r6znic migdzy dotychczasowym
a projektowanym stanem prawnym uzasadnienie nie wypetniato wszystkich
wymogow formalnych. W uzasadnieniu nie wskazano opinii co do zgodnos$ci
projektu z prawem Unii Europejskiej oraz oceny dotyczacej notyfikacji opracowane;j
na podstawie przepisow dotyczacych funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji
norm i aktow prawnych;

2) odnoszac si¢ do etapu parlamentarnego, zauwazenia wymaga, iz terminy

regulaminowe dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaly zachowane

406 Patrz odnosnik nr 279, druk nr 72.
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oraz to, ze na wniosek Komisji Edukacji, Nauk i Mtodziezy wnioskowata
do Ministra Spraw Zagranicznych o opini¢ dotyczaca zgodnos$ci projektu z prawem
Unii Europejskiej. Przyjete przez Sejm poprawki, ktore mialy réwniez charakter
merytoryczny, co mogto mie¢ wplyw na skutki finansowe dla budzetu panstwa,
nie spowodowaly wystgpienia Komisji z wnioskiem do Marszatka Sejmu
o zwrdcenie si¢ do wnioskodawcy o przedstawienie skutkow, zwlaszcza

finansowych, w zwigzku z tymi poprawkami.

Projekt skierowany do Sejmu:
1) liczba stron projektu ustawy — 39;
2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 39;
3) liczba stron raportu z konsultacji — 2;
4) liczba stron OSR(q) — 15.
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1.15. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej

i spolecznej oraz zatrudnianiu os6b niepelnosprawnych®®” 4% (druk nr 2446)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyl zmiany zasad wymiaru czasu pracy osob

niepetnosprawnych legitymujacych si¢ orzeczeniem o niepetnosprawnosci w stopniu
znacznym lub umiarkowanym.
2. Cel wydania aktu
Celem niniejszej nowelizacji jest wykonanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego RP z dnia
13 czerwca 2013 r. sygn. akt K 17/11 (Dz. U. poz. 791), w ktérym Trybunat orzekt
0 niekonstytucyjnosci art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu osob niepetnosprawnych w zakresie, w jakim
przepis ten uzaleznia zastosowanie skroconego czasu pracy do osoby niepetlnosprawnej
zaliczonej do znacznego lub umiarkowanego stopnia niepelnosprawnosci od uzyskania
zaswiadczenia lekarskiego o celowos$ci stosowania skroconej normy czasu pracy.
3.  Konsultacje*®?
Projekt byt przedmiotem konsultacji 1 opiniowania. Podmiotami konsultacji byly podmioty
spoteczne oraz zwigzki zawodowe (tacznie 38 podmiotow). Nalezy podkresli¢, Zze termin
konsultacji przedmiotowego projektu ustawy dla podmiotow spotecznych i zwigzkow
zawodowych*? zostat wyznaczony na 30 dni.
4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu
Projekt ustawy:
1) zostal zwolniony z obowigzku opracowywania zatozen, wynikajacy z Planu Prac
Rzadu;
2) projekt opracowany zgodnie z Wykazem prac legislacyjnych Rady Ministrow
(numer UB28);
3) przedmiotowy projekt ustawy wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tymi
projektami zostal udostgpniony w RPL (§ 52 RpRM);
4) projekt ustawy na poziomie rzadowym byl kierowany do uzgodnien

miedzyresortowych, konsultacji i opiniowania, byt rozpatrywany i przyjety przez Staty

407 Patrz odnosnik nr 388, druk nr 2075.

408 Patrz odnosnik nr 272, druk nr 72.

409 Patrz odno$nik nr 273 druk nr 72.

410 ystawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych
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Komitet Rady Ministrow, a nast¢pnie zostal rozpatrzony i przyjety przez Rade
Ministrow. Projekt ustawy nie skierowano na Komisj¢ Prawnicza, bowiem
wnioskodawcg byto Rzadowe Centrum Legislacji;

5) projekt aktu normatywnego byl opracowany zgodnie z zasadami techniki
prawodawczej*'? (§ 26 ust. 2 RpRM).

5. Elementy formalne*'? projektu ustawy, jakie powinien spelnia¢ akt nmormatywny,

w zakresie uzasadnienia zarowno do projektu ustawy, jak i OSR(d)

1. Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy:

1) wyjasnialo potrzebe i cel wydania ustawy oraz przedstawialo rzeczywisty stan
w dziedzinie, ktéra miata by¢ unormowana, a takze wykazywato rdznice migdzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym — zgodnie z wyrokiem TK
wskazano na niezgodno$¢ obowigzujacych regulacji z Konstytucja RP, jednocze$nie
zostalty do§¢ szczegblowo omowione rdéznice migdzy  dotychczasowym
a proponowanym stanem prawnym;

2) zawieralo o$wiadczenie organu wnioskujagcego co do zgodno$ci projektu z prawem
Unii Europejskiej — wykazane zostalo, ze przedmiot regulacji ustawy jest zgodny
z prawem Unii Europejskiej;

3) zawieralo ocen¢ dotyczaca notyfikacji zgodnie 2z przepisami dotyczacymi
funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm 1 aktow prawnych,
ze wskazaniem, ze projekt jej nie podlega.

2. OSR(¢)* bedacy odrebng czedcig uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:

1) podmioty, na ktore oddziatywata projektowana ustawa — wskazano, ze projektowana
regulacja bedzie wptywac na osoby niepelnosprawne oraz pracodawcow;

2) jaki problem byt rozwigzywany — wskazano stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego
RP wyrazone w przedmiotowym wyroku;

3) jakie rozwigzania przyjeto w innych krajach, w szczegolnosci w Kkrajach
cztonkowskich Unii Europejskiej — brak informacji o rozwigzaniach przyje¢tych
w innych krajach, w szczego6lnosci krajach cztonkowskich OECD/UE;

4) informacje na temat zakresu, czasu trwania i podsumowania wynikow konsultacji

— zostata przedstawiona, mi¢dzy innymi, lista podmiotdw objetych konsultacjami;

41 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
412 Patrz odno$nik nr druk 392 druk 2075.
413 Zostal sporzadzony na formularzu, o ktérym mowa w § 28 ust. 5.
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5) rekomendowane rozwigzania — wskazano, ze istotg przedktadanego projektu bylo
wprowadzenie regulacji, zgodnie z ktérag wymiar czasu pracy osob niepetnosprawnych,
legitymujacych si¢ orzeczeniem o niepelnosprawnosci w stopniu  znacznym
lub umiarkowanym, nie moze przekracza¢ 7 godzin na dobe i 35 godzin tygodniowo,
i co istotne — bez koniecznos$ci spetnienia przez te osoby jakichkolwiek dodatkowych
warunkéw (uzyskania zaswiadczenia lekarskiego o celowo$ci stosowania skrdconej
normy czasu pracy);

6) istotne obszary oddziatywania, w szczegdlno$ci na:

a) sektor finansow publicznych, w tym budzet panstwa i budzety j.s.t. — wskazano,
ze nie bylo mozliwe oszacowanie skutkow finansowych, jakie spowodowaé moze
dla sektora finanséw publicznych, w tym budzetu panstwa i budzetow j.s.t.,
wejscie w zycie projektowanej regulacji. Wynikalo to z faktu, ze nie byly
dostepne dane dotyczace catkowitej liczby pracodawcoéw zatrudniajacych osoby
niepetnosprawne, liczby pracodawcéw zatrudniajacych osoby niepelnosprawne
wedtug stopnia niepetnosprawnosci zatrudnionych pracownikow oraz liczby
pracownikow niepelnosprawnych pracujacych 7 lub 8 godzin dziennie,

b) rynek pracy — brak wptywu,

c) konkurencyjnos¢ gospodarki 1 przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie
przedsigbiorcow, oraz wplyw na rodzing obywateli i gospodarstwa domowe
— wskazano, ze wejScie w zZycie projektowanej regulacji wptynie na sytuacje
pracodawcow w ten sposob, ze pracodawcy zatrudniajacy osoby niepelnosprawne
w stopniu znacznym lub umiarkowanym zobowigzani byli do stosowania
skréconego wymiaru czasu pracy wobec wyzej wymienionych o0séb
niepetnosprawnych, w sytuacji gdy przed dniem wejscia w Zycie ustawy osoby
te byly zatrudnione w wymiarze 8 godzin dziennie i 40 godzin tygodniowo.
Skrdécenie wymiaru czasu pracy nie moze powodowaé obnizenia wynagrodzenia
przyshugujacego niepetnosprawnym pracownikom. Istotnym w dofinansowaniu
byt fakt, Ze moze ono by¢ udzielane w formie miesi¢gcznego dofinansowania
do wynagrodzenia pracownika niepetnosprawnego, w zaleznosci od stopnia
niepetnosprawnosci zatrudnionego pracownika, a nie od wymiaru czasu pracy,
w jakim pracownik ten jest zatrudniony;

7) dodatkowo w OSR ) W pkt 12okreslajagcym, w jaki sposob i kiedy nastgpita ewaluacja
efektow projektu oraz jakie mierniki zostaly zastosowane, wskazano,
ze nie bylo mozliwe okreslenie chociazby szacunkowej liczby 0s6b niepetnosprawnych
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legitymujacych si¢ orzeczeniem o niepelnosprawnosci w stopniu umiarkowanym
lub znacznym zatrudnionych w wymiarze czasu pracy wynoszacym 7 godzin dziennie
1 35 godzin tygodniowo badz 8 godzin dziennie i 40 godzin tygodniowo, dlatego
tez nie jest mozliwe wskazanie 1 zastosowanie miernikow pozwalajacych
na oszacowanie, jaka liczba pracownikdéw posiadajacych wyzej wymienione orzeczenie
o stopniu niepelnosprawnosci bedzie pracowata, po wejsciu w zycie projektowanej
zmiany, wedtug skréconego wymiaru czasu pracy.
6. Dokumenty dolaczone do projektu
Wykaz dokumentow, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu:
1) opinia Ministra Spraw Zagranicznych o zgodnos$ci projektu aktu prawnego z prawem
Unii Europejskiej (pismo z dnia 26 marca 2014 r., znak: DPUE-920-269/14jf/1);
2) raport z konsultacji (§ 51 RpRM).
7. Etap parlamentarny przy pracy nad projektem*
1. Sejm:
1) w dniu 6 czerwca 2014 r. odbylto si¢ I i II czytanie na 69. posiedzeniu Sejmu RP,
a dnia 10 czerwca 2014 r. odbylo sig¢ III czytanie na 69. posiedzeniu Sejmu;
2) w dniu 10 czerwca 2014 r. Marszatek Sejmu przekazat*'® ustawe Marszatkowi Senatu
a 11 czerwca 2014 r. Prezydentowi RP.

2. Senat RP nie wniost poprawek.

8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Projekt nie zostal przekazany do komisji sejmowych.

9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy
Brak poprawek.

10. Okres procedowania
Projekt ustawy byt procedowany odpowiednio na etapie:

1) rzadowym od dnia 14 marca 2014 r. do dnia 30 maja 2014 r.,

2) parlamentarnym od dnia 30 maja 2014 r. do dnia 10 czerwca 2014 r.

—laczny czas procedowania na poziomie rzagdowym i parlamentarnym to 77 dni.

Dnia 1 lipca 2014 r. ustawa zostata ogltoszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. poz. 877).
Whioski

414 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.
415 Patrz odnos$nik nr 278, druk nr 72.
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W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ wnioski:

1) braku okreslenia skutkow finansowych zwigzanych z wprowadzeniem w Zycie

2)

3)

proponowanej zmiany. Oczywisty byl fakt, ze skrocenie czasu pracy osob
niepetnosprawnych, oczywiscie niezaprzeczalnie korzystne dla tych osob, wigzato
si¢ z finansowymi obcigzeniami. Tymczasem w OSR@ w pkt 6 przyjeto
argumentacj¢, ktéra miala przekona¢ o niemozno$ci przeprowadzenia
oszacowania skutkéw finansowych, jakie spowodowaé mogta dla sektora
finanséw publicznych, w tym budzetu panstwa i budzetdéw j.s.t., wejscie w zycie

projektowanej ustawy. Szczegdlnie, ze Minister Finansow*!®

zglaszal uwagi
i rowniez wskazywat na brak przeprowadzenia analizy, ktora w jego ocenie byla
konieczna, bowiem kazda zmiana powinna zawiera¢é wplyw proponowanego
rozwiazania na sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa i budzet j.s.t.;
niewatpliwie do stanu wskazanego w pkt 1 moglo przyczyni¢ sie
nieprzygotowanie zatozen do projektu ustawy. Dodatkowo projekt ustawy zostat
przygotowany przez RCL, ktére nie dysponowato wiedzg merytorycznag,
a w szczeg6lnosci danymi, na podstawie ktorych mozna bylo okre§lic wptyw
proponowanej regulacji na sektor finanséw. Nalezalo zatem zadaé pytanie,
czy w takiej sytuacji powinno si¢ wzmocni¢ wspotpracg przy tworzeniu prawa
z odpowiednimi resortami, tak aby uzyska¢ dane z odpowiednich resortow;

dotyczacy tego, ze zbyt pdzno uruchomiono prace nad projektem. W tym
przypadku wyrok zostat ogtoszony 9 lipca 2013 r. i zgodnie z nim projektodawca
miat 12 miesigcy na dokonanie zmiany. Tymczasem procedowanie na etapie
rzadowym rozpoczelo si¢ dopiero w marcu 2014 r. 1 trwato do konca maja tegoz

roku.

Projekt skierowany do Sejmu:

1) liczba stron projektu ustawy — 1;

2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 7;

3) liczba stron raportu z konsultacji — 4;
4) liczba stron OSR(q) — 6.

416 Pismo z dnia 10 kwietnia 2014 r. FS4/0310/295/SAA/14.
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Rozdzial 2

Sejm V111 kadencji i Senat IX kadencji (lata 2015-2019)

2.1. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o odpadach oraz zmianie niektorych

innych ustaw #7418 (druk nr 2661)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyt zmiany migdzy innymi ustaw: z dnia 14 grudnia 2012
r. o odpadach, z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, z dnia 29 czerwca
2007 r. o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadéw, z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji
Ochrony Srodowiska, ustawe z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym,
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o transporcie drogowym,
z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska oraz z dnia 16 listopada 2006 r.
o oplacie skarbowej. Zmiany te mialy na celu, miedzy innymi, ograniczenie
nieprawidlowosci, czyli w szczeg6lnosci doprecyzowanie przepisow w zakresie ochrony
przeciwpozarowej oraz dotyczacych postepowania w przypadku wystgpienia pozarow.

2. Cel wydania aktu
Celem zmiany bylo miedzy innymi rozwigzanie problemu porzucania odpadow
przez podmioty gospodarujagce odpadami w miejscach na ten cel nieprzeznaczonych,
jak réwniez w miejscach, w ktérych zakonczono dziatalnos¢ w zakresie gospodarki
odpadami.

3. Konsultacje*®
Projekt byl przedmiotem konsultacji, w tym opiniowania. Lista podmiotow, do ktorych
skierowano pismo w sprawie zglaszania uwag do projektu (15 podmiotéw), jak i lista
podmiotéw, ktore zglosily uwagi do tego projektu (55), wskazana zostala w raporcie
z konsultacji. Na przedstawienie stanowiska dla tych podmiotow wyznaczono termin 7-

dniowy. Ponadto projekt ustawy zostal skierowany do zaopiniowania przez Komisje Wspolng

47 Stan prawny — badanie projektu ustawy przeprowadzone jest zgodnie z obowigzujacymi aktami
normatywnymi w czasie tworzenia przedmiotowego projektu, w tym z uchwata Rady Ministrow nr 190
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z 2016 1. poz. 1006, z p6zn. zm.).

418 Projekt procedowany w VIII Kadencji, (w latach 2015-2019).

419 Patrz odnoénik nr 273, druk nr 72.
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Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego (KWRIiST). Dnia 18 czerwca 2018 r. projekt ustawy
byt rozpatrzony na posiedzeniu Zespotu do Spraw Infrastruktury, Rozwoju Lokalnego,
Polityki Regionalnej i Srodowiska KWRiST, natomiast w dniu 25 czerwca 2018 r. miat zostaé
zaopiniowany przez Komisje Wsp6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu

Projekt ustawy:

1) zostal zwolniony z obowigzku opracowywania zalozen projektu ustaw na podstawie
wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréws;

2) zawarty w Wykazie prac legislacyjnych Rady Ministrow (UD395);

3) procedowany przedmiotowy projekt ustawy wraz z dokumentami dotyczacymi
prac nad tymi projektami udostepniono w RPL (§52 RpRM);

4) na poziomie rzadowym byt procedowany zgodnie z § 61 ust. 5 RpRM*? (nie zostat
skierowany do uzgodnien miedzyresortowych, ani nie byt zwolniony z obowigzku
rozpatrzenia przez Komisje Prawnicza). Projekt ustawy byt jednoczesnie kierowany
na Staly Komitet Rady Ministrow oraz do konsultacji. Zostal przyjety przez Rade
ministrow;

5) byl opracowany niezgodnie z zasadami techniki prawodawczej*? (§ 26 ust. 2 RpRM).

5. Elementy formalne*?? projektu ustawy, jakie powinien spelnia¢ akt normatywny,

w zakresie uzasadnienia zaréwno do projektu ustawy, jak i OSR)

420 7a zgoda przewodniczgcego Stalego Komitetu Rady Ministrow Komitet moze rozpatrzy¢ projekt ustawy
niespelniajacy wymagan okre§lonych w § 58 lub § 60 RpRM.
421 Patrz odnos$nik nr 275, druk nr 72.
422 Elementy uzasadnienia i OSRq) okre$lone sg w:
1. § 27 ust. 3 uzasadnienie projektu aktu normatywnego powinno:
1) wyjasniaé potrzebe i cel wydania aktu;
2) przedstawia¢ rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana;
3) wykazywaé roznice miedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym (przewidywane
skutki prawne wejscia aktu w zycie);
4) zawierac:
a) o$wiadczenie organu wnioskujacego co do zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej,
b) ocen¢ organu wnioskujgcego, czy projekt aktu podlega notyfikacji zgodnie z przepisami
dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych.
4. W projekcie dokumentu rzadowego albo jego uzasadnieniu, jezeli jest sporzadzane, przedstawia
si¢ informacj¢ dotyczaca przedstawienia projektu wlasciwym organom i instytucjom Unii Europejskie;j,
w tym Europejskiemu Bankowi Centralnemu, w celu uzyskania opinii, dokonania powiadomienia,
konsultacji albo uzgodnienia.
2. § 28. 1. Odregbna cze$¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego stanowi ocena skutkow regulacji, ktora
przedstawia wyniki oceny przewidywanych skutkow spoleczno-gospodarczych aktu normatywnego,
o ktorej mowa w § 24 ust. 3, zwana dalej ,,OSR”.
2. OSR(g) zawiera w szczegolnosci:
1) wskazanie podmiotow, na ktoére oddziatuje projektowany akt normatywny;
2) informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu, a takze o zakresie
konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o obowiazku zasiggnigcia opinii okreslonych
podmiotéw wynikajacym z przepisow odrebnych;
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1.

Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy:

1) wyjasnialo potrzebe i cel wydania ustawy oraz przedstawialo rzeczywisty stan

w dziedzinie, ktéra miata by¢ unormowana, a takze wykazywato réznice miedzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym — wskazano, ze w obecnym

stanie prawnym brak bylo kompetencji dla Panstwowej Strazy Pozarnej w zakresie

3) przedstawienie wynikow analizy wptywu projektowanego aktu normatywnego na podmioty, o ktorych
mowa w pkt 1, oraz na istotne obszary oddziatywania, w szczegdlnosci na:
a) sektor finans6w publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego,
b) rynek pracy,
¢) konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie przedsicbiorcow,
d) sytuacje ekonomiczng i spoleczna rodziny, a takze oséb niepelnosprawnych oraz oséb
starszych;
4) wskazanie zrodet finansowania, zwlaszcza jezeli projekt pociaga za sobg obcigzenie budzetu panstwa
lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;
5) wskazanie zrodet danych i przyjetych do obliczen zatozen.
3. OSR(y) projektu ustawy zawiera takze zidentyfikowanie rozwigzywanego problem, okreslenie
celu i istoty interwencji oraz porownanie z rozwiazaniami przyjetymi w innych krajach.
4. OSR projektu ustawy albo projektu rozporzadzenia, ktory nie jest przedstawiany do konsultacji
publicznych, zawiera wskazanie przyczyn rezygnacji z prowadzenia konsultacji publicznych.
5. OSR() przedstawia si¢ na formularzu, ktéorego wzor Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
zamieszcza w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow.

3. Art. 34. 1. Regulamin Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. (M.P. z 2012 r. poz. 32) - Projekty ustaw i uchwat

sktada si¢ w formie pisemnej na r¢gce Marszatka Sejmu; wnoszac projekt wnioskodawca wskazuje swego
przedstawiciela upowaznionego do reprezentowania go w pracach nad tym projektem. 2. Do projektu
ustawy dotacza si¢ uzasadnienie, ktére powinno: 1) wyjasniaé potrzebe i cel wydania ustawy, 2)
przedstawiaé rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana, 3) wykazywac réznic¢ pomigdzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, 4) przedstawia¢ przewidywane skutki spoteczne,
gospodarcze, finansowe i prawne, 5) wskazywaé zrodta finansowania, jezeli projekt ustawy pociaga za
soba obcigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, 6) przedstawiac
zatozenia projektéw podstawowych aktow wykonawczych, 7) zawieraé o$wiadczenie o zgodnosci
projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo o$wiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji
nie jest objety prawem Unii Europejskiej. 3. Uzasadnienie powinno przedstawiaé rowniez wyniki
przeprowadzanych konsultacji oraz informowa¢ o przedstawionych wariantach i opiniach,
w szczeg6lnosci jezeli obowigzek zasiggania takich opinii wynika z przepisow ustawy.

3) art. 50 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 2077)
wskazuje, ze przyjmowane przez Rade Ministrow projekty ustaw oraz akty prawne, ktorych skutkiem
finansowym moze by¢ zwigkszenie wydatkow lub zmniejszenie dochodow jednostek sektora finansow
publicznych w stosunku do wielko$ci wynikajagcych z obowigzujacych przepisow, zawierajg
w uzasadnieniu: 1) okreslenie wysokosci tych skutkdw; 2) wskazanie zrodet ich sfinansowania; 3) opis
celéw nowych zadan i miernikow okres$lajacych stopien realizacji celéw. Ponadto zgodnie z ust. la
w przyjmowanych przez Rad¢ Ministrow projektach ustaw, ktorych skutkiem finansowym moze by¢
zmiana poziomu wydatkow jednostek sektora finanséw publicznych w stosunku do wielkoSci
wynikajacych z obowigzujacych przepisow, okresla si¢ w tresci projektu maksymalny limit tych
wydatkéw wyrazony kwotowo, na okres 10 lat budzetowych wykonywania ustawy, oddzielnie dla
kazdego roku, poczynajac od pierwszego roku planowanego wejscia w zycie ustawy, w podziale na: 1)
budzet panstwa; 2) jednostki samorzadu terytorialnego i ich jednostki organizacyjne; 3) pozostale
jednostki sektora finanséw publicznych. Z kolei zgodnie z ust. 1b w przypadku projektow ustaw, ktore
przewiduja obowiazywanie przepisow w okresie krotszym niz 10 lat budzetowych, maksymalne limity
wydatkow, o ktorych mowa w ust. 1a, okre$la si¢ na ten okres. Przepisu ust. 1c nie stosuje si¢. Przepis
ust. 1c okre$la, ze Rada Ministréw przedstawia Sejmowi, trzy lata przed uplywem okresu, o ktorym
mowa w ust. la, projekt zmiany ustawy okreslajacej maksymalne limity wydatkéw jednostek sektora
finanséw publicznych, wyrazone kwotowo, na kolejnych 10 lat budzetowych wykonywania ustawy.
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dopuszczenia przez straz pozarng obiektu do uzytkowania przed rozpoczeciem
dziatalnosci w zakresie gospodarki odpadami; wskazano réwniez, ze obowigzujace
przepisy dawaly mozliwos¢ magazynowania odpadow przez okres az 3 lat, natomiast
obecnie wymierzane administracyjne kary pieni¢zne za porzucenie odpadow nie
przynosza oczekiwanych rezultatdéw z powodu zbyt niskich kwot lub dtugich procedur
administracyjno-sadowych;

2) zawieralo o$wiadczenie organu wnioskujacego co do zgodno$ci projektu z prawem
Unii Europejskiej — wskazano na zgodnos$¢ przedmiotu regulacji ustaw z prawem Unii
Europejskiej;

3) nie zawieralo w ocenie organu wnioskujgcego informacji o tym, czy projekt aktu
podlegat notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajowego
systemu notyfikacji norm i aktow prawnych,

4) zawierato informacje o tym, Zze zainteresowanie pracami nad tym projektem w trybie
przepisow ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalnos$ci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa zglosito Towarzystwo Gospodarcze Polskie Elektrownie.

2. OSR@*?® bedacy odrebna czeicia uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:

1) podmioty, na ktore oddziatuje projektowana ustawa — wykazano, ze projektowana
regulacja oddziatywala na j.s.t.— gminy, wojewddztwa, starostwa, organy inspekcji
ochrony $rodowiska, regionalne dyrekcje ochrony s$rodowiska, komendanta
powiatowego (miejskiego) Panstwowej Strazy Pozarnej, pomioty prowadzace
dzialalno$¢ w zakresie zbierania odpadéw lub przetwarzania odpadoéw, podmioty
prowadzace miedzynarodowy obrot odpadami w celu ich unieszkodliwienia
oraz podmioty wnioskujace o wydanie decyzji o transgraniczne przemieszczanie
odpadow;

2) jaki problem byt rozwigzywany — wykazano, ze zmiana rozwigzuje problem coraz
czesciej wystepujacej procedury porzucania odpadow przez podmioty gospodarujace
odpadami zar6wno w miejscach na ten cel nieprzeznaczonych, jak rowniez
w miejscach, w ktorych zakonczono dziatalnos¢ w zakresie gospodarki odpadami;

3) rekomendowane rozwigzania — wskazano na koniecznos¢: wprowadzenia obowigzku
posiadania zabezpieczenia roszczen dla przedsigbiorcow prowadzacych dziatalnos¢ w
zakresie gospodarowania odpadami, wprowadzenia nowego przepisu nakazujacego

posiadanie na wilasno$¢ terenu, doszczegélowienia wymagan dla magazynowania

423 Zostata sporzgdzona na formularzu, o ktérym mowa w § 28 ust. 5.

217



4)

odpadéw, wprowadzenie wymogu prowadzenia wizyjnego systemu kontroli miejsca

magazynowania odpadéw, wprowadzenia obowigzku dopuszczenia obiektu, w tym

miejsc magazynowania odpadow, do uzytkowania na podstawie opinii Panstwowej

Strazy Pozarnej, wprowadzenia mozliwosci odmowy wydania przez organ wiasciwy

decyzji na gospodarowanie odpadami w przypadku stwierdzenia naruszen przepisow

dotyczacych gospodarki odpadami przez podmiot wnioskujacy oraz zmiany

w zakresie uprawnien organow ochrony srodowiska do wydania zezwolen na zbieranie

odpadow;

zakres i czas trwania konsultacji — wskazano, miedzy innymi, podmioty objete

konsultacjami oraz podkreslono, ze projekt ustawy zostal zamieszczony w RPL,

istotne obszary oddziatywania, w szczegdlnosci na:

a) sektor finansow publicznych — wskazano, ze przedmiotowe regulacje nie
powoduja zwigkszenie wydatkow sektora finanséw  publicznych;
przedstawiona ocena wykazywala potencjalne oszczgdnosci dla sektora
finans6w publicznych (dotyczace ograniczenia postgpowan w sprawach
zgromadzenia nielegalnie odpadow oraz postepowan egzekucyjnych
w administracji) 1 jednocze$nie wskazywala na potencjalne wydatki, ktore
moze ponie$¢ budzet panstwa w zwigzku z dodatkowymi obowigzkami
marszatkow wojewddztw, z koniecznoscig utworzenia 2 etatow dla
inspektorow we wszystkich wojewodzkich inspektoratach  ochrony
srodowiska 1 delegaturach w  przypadku wprowadzenia zmian
zaproponowanych w projekcie ustawy. Nalezatoby rowniez podkresli¢, ze do
oszacowania kosztow przyjeto wylacznie koszty stale nie zwigzane
z utworzeniem 1 wyposazeniem stanowisk pracy i szkoleniami. Jednak
w przypadku jednostek Panstwowej Strazy Pozarnej, w celu zapewnienia
prawidtowej realizacji projektowanych zadan, pojawila si¢ koniecznosé
wzmocnienia kadrowego 1 dotyczylo to co najmniej 1/3 komend
powiatowych (miejskich) PSP — chodzito o $rednio jeden etat oficerski
specjalisty w miejscach, w ktorych organy PSP byly szczegoélnie obcigzone
zadaniami  wynikajacymi z  projektowanych regulacji, oczywiscie
z uwzglednieniem ich aktualnej sytuacji kadrowej. Prowadzito
to do zwigkszenia normatywu etatowego Panstwowej Strazy Pozarnej
o przynajmniej 110 etatow, co przy zaszeregowaniu $rednio w grupie
uposazenia przewidzianego dla etatu specjalisty w komendzie powiatowej
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(miejskiej) PSP, bez watpliwosci byto zwigzane z zapewnieniem w kolejnych
latach $§rodkéw finansowych na ten cel,

b) rynek pracy — wskazano, migdzy innymi, ze regulacje wprowadzane przez
ustawe mogto spowodowaé ograniczenie wystepowania problemu porzucania
odpadéw oraz ograniczenie innych nieprawidtowosci, co z kolei mialo
zwigkszy¢ ilo§¢ odpadow przetwarzanych w sposéb zgodny z przepisami
z zakresu gospodarki odpadami oraz wymusi¢ wzmocnienie rynku zwigzanego
Z przetwarzaniem odpadow, a w szczegdlnosci zwigzanych z ich recyklingiem
— najbardziej pozadang formg przetwarzania — powodujac tym samym wzrost
zatrudnienia w sektorze gospodarki odpadami,

C) konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczo$¢, w tym funkcjonowanie
przedsigbiorcéw oraz rodzing, obywateli i gospodarstwa domowe — wskazano,
ze zmiany powinny  pozytywnie wplyng¢ na  konkurencyjnos¢
1 przedsigbiorczo$¢ w sektorze gospodarki odpadami; wynika to z faktu, ze
podmioty dziatajgce z naruszeniem przepisOw zanizajg ceny ustug zwigzanych
z odbiorem 1 przetwarzaniem odpadoéw, co stawia w niekorzystnej sytuacji
podmioty, ktore tych przepiséw przestrzegaja,

d) rodzineg, obywateli oraz gospodarstwa domowe — wskazano, iz zmiany powinny
mie¢ pozytywny wplyw na rodzing, obywateli i gospodarstwa domowe przez
zmniejszenie ewentualnych zagrozen dla zdrowia Iudzi lub $rodowiska,
czy tez ucigzliwosci wynikajacych z niewlasciwie prowadzonej gospodarki
odpadami,

e) zmiany obcigzen regulacyjnych — wykazano, ze zmiany te moglty zwigkszy¢

liczbe dokumentéw i liczbe procedur,

f) obcigzenia dotyczace przystosowania do elektronizacji — nie dotycza,

9) sposob 1 okres ewaluacja efektow projektu — wskazano ze ewaluacja mogta

odbywa¢ si¢ na podstawie sprawozdania z Krajowego planu gospodarki odpadami —

dokument przygotowywany i przedktadany Radzie Ministrow co 3 lata — oraz
aktualizacji Krajowego planu gospodarki odpadami — dokument przygotowywany
nie rzadziej niz co 6 lat;

5) w OSR(q):

a) nie wskazano jak zostal rozwigzany problem w innych krajach, w szczego6lnosci
krajach cztonkowskich Unii Europejskie;j,

b) nie wskazano czy zmiana wptywa na osoby starsze i niepetnosprawne.
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6.

Dokumenty dolaczone do projektu

Wykaz dokumentéw, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu:

1) opinia Ministra Spaw zagranicznych o zgodnosci projektu aktu prawnego z prawem
Unii Europejskiej (pismo z dnia 18 czerwca 2018 r., znak: DPUE-920-853.2018/2/ag);

2) raport z konsultaciji;

3) do projektu ustawy, ktory byl kierowany do Sejmu w dniu 22 czerwca 2018 r.,
nie dotgczono aktow wykonawczych. Zostaty one przestane dopiero 25 czerwca
2018 r.

7. Etap parlamentarny przy pracy nad projektem*?*

1. Sejm:

1) w dniu 22 czerwca 2018 r. projekt zostal skierowany do 1 czytania
na posiedzeniu Sejmu;

2) I czytanie odbylo si¢ na 65. posiedzeniu Sejmu — w dniu 27 czerwca 2018 r.,
na ktorym Sejm przekazat projekt do pracy w Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobow
Naturalnych 1 Le$nictwa*?®:

3) IT i IIT czytanie odbyto si¢ na 66. posiedzeniu Sejmu — w dniach 3 i 5 lipca
2018 r.;

4)  w dniu 6 lipca 2018 r. Marszatek Sejmu przekazat*?® ustawe Marszatkowi

Senatu i Prezydentowi

2. Senat w dniu 13 lipca 2018 r. podjat uchwate w sprawie przedmiotowej ustawy zglaszajac

poprawki.

8.

Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji

Posiedzenie Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa odbyto

si¢ w dniu:

1)
2)
3)
4)

28 czerwca 2018 r. po I czytaniu rozpatrzono czg$¢ zmian projektu ustawy;
2 lipca 2018 r. przyjeto projekt z poprawkami;
5 lipca 2018 r. przyjeto poprawki zgtoszone w II czytaniu w cze¢$ci;

18 lipca 2018 1. przyjeto w catosci poprawki zgloszone przez Sejm.

424 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.

425 Sprawozdanie Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le$nictwa z dnia 2 lipca 2018 r., druk
nr 2676.

426 Patrz odnosnik nr 278, druk nr 72.
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9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy
Na posiedzeniach Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa przyjeto
poprawki redakcyjno-legislacyjne oraz poprawki merytoryczne zwigzane. Podczas tych prac
miedzy innymi Biuro Legislacyjne Sejmu wskazato, ze projekt bedzie wymagal bardzo duzej
ilosci poprawek o charakterze redakcyjnym i legislacyjnym (ponad sto poprawek). Poza tymi
komisja wniosta do Sejmu o przyjecie w cze$ci zardwno poprawek zgloszonych
po 11 II czytaniu a takze poprawek Senatu (15 poprawek), ktore miaty charakter redakcyjno-
legislacyjny oraz merytoryczny. Po II czytaniu przyjeto z 27 poprawek 12. Jednocze$nie
zauwazenia wymaga, ze brak byto w sprawozdaniach Komisji Ochrony Srodowiska, Zasoboéw
Naturalnych i Lesnictwa wniosku*?’ dotyczacego przedtozenia opinii o zgodnosci projektu
z prawem Unii Europejskiej oraz wniosku do Marszatka Sejmu o zwrdcenie si¢
do wnioskodawcy o przedstawienie skutkow, zwlaszcza finansowych, tej zmiany.
10. Okres procedowania
Projekt ustawy byl odpowiednio na etapie:
1) rzadowym od dnia 7 czerwca 2018 r. do dnia 22 czerwca 2018 1.,
2) parlamentarnym od dnia 22 czerwca 2018 r. do dnia 20 lipca 2018 r.
— aczny czas procedowania na poziomie rzgdowym i parlamentarnym to 43 dni.
Dnia 21 sierpnia 2018 r. ustawa zostala ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. poz. 1592).
Whioski
W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ wnioski:
1) zarbwno OSR(m), jak i procedowanie projektu na poziomie rzagdowym zostaly
przeprowadzone nierzetelnie poniewaz:
a) przeprowadzone konsultacje wydaja si¢ mie¢ charakter pozorny. Przemawia
za tym to, ze jak wynika z OSR() projekt zostal przekazany konsultacji
1 wyznaczony zostat dla nich 7-dniowy termin do zglaszania uwag i jednoczes$nie
projekt ten zostal w tym samym czasie przekazany na Komitet Stalty Rady
Ministrow. Ominigcie przedmiotowych etapow (tryb odrgbny), w tym brak
przeprowadzenia Komisji Prawniczej, badz pozorne przeprowadzenie konsultacji,
niewatpliwie wptynelo na liczne poprawki zglaszane do tego projektu na poziomie

parlamentarnym,

427 Patrz odnosnik nr 279, druk nr 72.
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b) braku jest spojnosci OSR() pkt 6 (wptyw na sektor finansow publicznych)
wskazujacego, ze przedmiotowe regulacje nie powoduja zwickszenia wydatkow
sektora finanséw publicznych z uwagi na potencjalne oszczednosci dotyczace
postepowan administracyjnych z pkt 8 (zmiana obcigzen regulacyjnych)
wskazujgcym, ze zmiana obcigzen regulacyjnych spowoduje zwickszenie liczby
dokumentoéw oraz zwigkszenie liczby procedur. Brak spojnosci we wskazanym
zakresie prowadzi do pytania, czy faktycznie proponowane regulacje nie powoduja
dodatkowych  kosztow dla  budzetu panstwa. Po  przeanalizowaniu
pkt 6 watpliwos¢ jest tym bardziej uzasadniona, gdyz, jak wskazano w tym
punkcie, w celu zapewnienia prawidtowej realizacji projektowanych zadan bedzie
konieczne zapewnienie Panstwowej Strazy Pozarnej w kolejnych latach srodkow
finansowych. Niestety nie zostaly wskazane kwoty oraz okres, kiedy s$rodki
te beda przekazane Panstwowej Strazy Pozarnej i czy beda obcigzaty dodatkowo
budzet panstwa. Dodatkowa niescisto$¢ jest zwigzana z brakiem informacji
o wplywie regulacji na osoby starsze i niepetnosprawne, pomimo wymogu
wynikajacego z RpRM (§ 28 ust. 2 pkt 3 lit. d RpRM);

2) odnoszac si¢ do etapu parlamentarnego, ze o ile terminy regulaminowe
dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaly zachowane to jednak Komisja
Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa nie wnioskowata
0 przedlozenie opinii o zgodnoSci projektu z prawem Unii Europejskiej
oraz nie wnioskowata do Marszalka Sejmu o zwrodcenie si¢ do wnioskodawcy
o przedstawienie skutkéw, zwlaszcza finansowych, w wyniku wprowadzonych
licznych poprawek merytorycznych;

3) zgloszone przez Biuro Legislacyjne Sejmu poprawki redakcyjno-legislacyjne (ponad
sto), $wiadczyly, Zze projekt ustawy na etapie rzadowym niezgodnie z zasadami

techniki prawodawczej.

Projekt skierowany do Sejmu:
1) liczba stron projektu ustawy — 28;
2) liczba stron uzasadnienie do projektu — 13;
3) liczba stron OSR(q)—11;

4) liczba stron raportu z konsultacji — 4.
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2.2. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz

niektérych innych ustaw*?® 4% (druk nr 2662)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyt niniejszej nowelizacji ustawy z dnia 20 lipca 1991 r.
0 Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz 14 innych ustaw. Projekt dotyczyt zapewnienia statego
mechanizmu dofinansowania zaréwno dziatan kontrolnych, jak i badan oraz oceny stanu
srodowiska, zmiany w sposobie funkcjonowania laboratoriow i sieci pomiarowych Inspekcji
Ochrony Srodowiska (IOS), wzmocnienie systemu zapewnienia i kontroli jakosci
w badaniach monitoringowych w ramach krajowych laboratoriow referencyjnych
oraz wzmocnienie skutecznosci dziatalno$ci kontrolnej 10S.

2. Cel wydania aktu
Celem zmiany bylo miedzy innymi zmodyfikowanie organizacji I0S pod katem
zracjonalizowania jej struktury i wypracowania nowego systemu finansowania.

3. Konsultacje**°
Projekt byl przedmiotem konsultacji. List¢ podmiotéw, do ktorych skierowano pismo
w sprawie zglaszania uwag do projektu (16 podmiotow), wskazano w OSR@ w pkt 5.
Na przedstawienie stanowiska wyznaczono tym podmiotom termin 6-dniowy, natomiast
zwigzkom zawodowym wyznaczono termin 21-dniowy. Ponadto projekt ustawy zostat
skierowany do zaopiniowania przez Komisj¢e Wsp6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego

(KWRIiST). Do projektu zostal dotaczony raport z konsultacji.

4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadowej
Projekt ustawy:

1) zostat zwolniony z obowigzku opracowywania zatozen projektu ustaw na podstawie
wykazu prac legislacyjnych Rady Ministrow;

2) zostat zawarty w Wykazie prac legislacyjnych Rady Ministrow (UD396);

3) wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tymi projektami zostal udostepniony
w RPL (§52 RpRM);
na poziomie rzadowym, byl procedowany zgodnie z § 61 ust. 5 RpRM (nie zostat

skierowany do uzgodnien migdzyresortowych, nie byl rozpatrzony przez Komisje

428 Patrz odnosnik nr 417, druk nr 2661.
429 Patrz odnosnik nr 418, druk nr 2661.
430 patrz odnoénik nr 273, druk nr 72.
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Prawniczg ani zwolniony z Komisji Prawniczej), natomiast zostat skierowany na Staty
Komitet Rady Ministrow oraz do konsultacji;

4) zostal opracowany niezgodnie z  zasadami techniki  prawodawczej**!
(§ 26 ust. 2 RpRM).

5. Elementy formalne**? projektu ustawy, jakie powinien spelnia¢ akt normatywny,
w zakresie uzasadnienia zarowno do projektu ustawy, jak i OSR(d)

1. Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy:

1) wyjasnialo potrzebe i cel wydania ustawy oraz przedstawialo rzeczywisty stan
w dziedzinie, ktora miata by¢ unormowana, a takze wykazywalo réznice miedzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym — zostalo wykazane,
ze uksztattowana w 1998 roku struktura I0S w zasadzie w niezmienionej formule
funkcjonowata do dnia dzisiejszego. Rowniez wskazano, ze obecnie brakowat
skutecznego systemu kontroli i monitorowania, takze brakowato optymalizacji
kosztow dzialania stuzb ochrony srodowiska;

2) zawieralo o$wiadczenie organu wnioskujgcego co do zgodnos$ci projektu z prawem
Unii Europejskiej, ze wskazaniem, ze przedmiot regulacji ustawy nie byt objety
prawem Unii Europejskiej;

3) wskazywato, ze projekt ustawy nie podlega notyfikacji zgodnie z przepisami
dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych.

2. OSR(¢)** bedacy odrebng czedcig uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:

1) podmioty, na ktore oddziatuje projektowana ustawa — wykazano, ze projektowana
regulacja ma oddziatywaé na Gtéwnego 10S, wojewddzkie inspektoraty ochrony
srodowiska, Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej,
wojewodzkie fundusze ochrony $rodowiska 1 gospodarki wodnej, Panstwowe
Gospodarstwo Wodne ,,Wody Polskie”, Policj¢ oraz inne organy kontroli,
w tym Krajowa Administracje Skarbowa, a takze podmioty podlegajace kontroli IOS;

2) rozwiazywany problem — wykazano, ze organizacja IOS w 6wczesnym jej ksztalcie,
w szczegoOlnosci w zwigzku z obowigzkami wynikajacymi z czlonkostwa Polski
w Unii Europejskiej, byta nieefektywna i powinna zosta¢ zmodyfikowana pod katem

zracjonalizowania jej struktury i wypracowania nowego systemu finansowania;

431 Patrz odnosnik nr 275, druk nr 72.
432 Patrz odnosnik nr 422, druk nr 2661.
433 Zostata sporzgdzona na formularzu, o ktérym mowa w § 28 ust. 5.
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3) reckomendowane rozwigzania — zaproponowano, mi¢dzy innymi, potrzebe
umozliwienia prowadzenia na terenie calego kraju kontroli, zainicjowanych przez
Glownego 10S, przez wyspecjalizowane zespoty kontrolne ztozone z inspektorow
z r6znych terytorialnie wojewodzkich inspektoratéw ochrony $rodowiska,
co spowodowatoby wzmocnienie kadrowe tych inspekcji. Ponadto rekomendowano
zapewnienie inspektorowi IOS pomocy innych organéw kontroli lub Policji w toku
wykonywania czynno$ci kontrolnych; réwniez zwigkszenie wysokosci stawek
administracyjnych kar pieni¢znych wymierzanych za naruszenia wymagan ochrony
srodowiska, okreslonych w przepisach innych ustaw, mogta stanowié¢ narzedzie
wzmacniajace egzekwowanie przestrzegania prawa i przyczynic si¢ i do skutecznej
walki z szarg strefg oraz doprowadzi¢ do zwigkszenia wptywow do budzetu panstwa;

4) zakres i czas trwania konsultacji — zostaty wymienione podmioty obj¢te konsultacjami

oraz podano informacje¢ to tym, ze projekt ustawy zostat zamieszczony w RPL, co zgodne

jest z ustawg z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatlalnosci lobbingowe;j

W procesie stanowienia prawa. Projekt nie podlegal opiniowaniu, konsultacjom

ani uzgodnieniom z organami i instytucjami Unii Europejskiej, w tym z Europejskim

Bankiem Centralnym;

5) rozwigzania problemu w innych krajach, w szczegolnosci krajach cztonkowskich Unii

Europejskiej — zostal przedstawiony sposob funkcjonowania organow inspekcyjnych w

innych krajach;

6) istotne obszary oddzialywania, w szczeg6lnosci na:

a) sektor finanséw publicznych — przedmiotowe regulacje w zakresie zadan 10S
miaty by¢ finansowane z budzetu panstwa, srodkow Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz $rodkéw Panstwowego
Gospodarstwa Wodnego ,,Wody Polskie”; w obszernej analizie dotyczacej
srodkéw finansowania wskazano réwniez skutki finansowe dla budzetu panstwa
w odniesieniu do poszczegdlnych proponowanych regulacii,

b) rynek pracy — proponowane regulacje miaty korzystnie wptyna¢ na rynek pracy
w zwigzku z planowanym wzmocnieniem dziatan inspekcyjno-kontrolnych
i monitoringowych, co prowadzito do zatrudnienia w IOS pracownikow
specjalizujacych si¢ w ochronie srodowiska; eliminacja szarej strefy miata mie¢
istotny wplyw na dziatania legalnych przedsigbiorstw 1 przyczyni¢ si¢
do zwigkszenia ich konkurencyjno$ci; konsekwencja miat by¢ rozwdj firm

oraz powstanie nowych miejsc pracy,
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c) konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsiebiorczo$¢, w tym funkcjonowanie
przedsigbiorcow oraz wptyw na rodzing, obywateli i gospodarstwa domowe —
przedmiotowe regulacje mialy wplywa¢ na konkurencyjno$¢ gospodarki
1 przedsigbiorczo$¢, w tym na funkcjonowanie przedsigbiorstw, przez stworzenie
mechanizmow prowadzacych do skutecznego egzekwowania prawa i ograniczenia
funkcjonowania tzw. szarej strefy; tym samym zmiany zaproponowane
w  projekcie powinny posrednio  skutkowaé polepszeniem  sytuacji
przedsigbiorcow dziatajacych legalnie 1 respektujacych przepisy z zakresu
ochrony $rodowiska,

d) rodzing — w zwiazku ze zwigkszeniem wynagrodzen dla pracownikéw IOS
(tacznie kwota 77 min zt netto rocznie) mogta poprawic si¢ sytuacja materialna
tych rodzin, co powinno przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia konsumpcji,

€) zmiany obcigzen regulacyjnych — w zaleznosci od zadan zmiany te zwigkszyly
albo zmniejszyty liczb¢ dokumentdéw oraz zwickszyty albo zmniejszyly liczbe
procedur,

f) sposob i okres ewaluacji efektow projektu —dla ewaluacji przyjeto roczne odstepy;

7) w OSR@ nie wskazano c¢zy zmiana wplywata na osoby starsze
1 niepelnosprawne.
6. Dokumenty dolaczone do projektu
Wykaz dokumentow, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu ustawy:
1) opinia Ministra Spaw zagranicznych o zgodnosci projektu aktu prawnego z prawem
Unii Europejskiej (pismo z dnia 22 czerwca 2018 r., znak: DPUE-920-852.2018/6/ag);
2) raport z konsultaciji;
3) do projektu ustawy, ktory byt kierowany do Sejmu w dniu 22 czerwca 2018 r.,
nie zostaly dotaczone akty wykonawcze; nastapito to dopiero 25 czerwca 2018 r.
7. Etap parlamentarny przy pracy nad projektem**
1. Sejm:
1) w dniu 22 czerwca 2018 r. projekt zostat skierowany do I czytania na posiedzeniu
Sejmu;
2) I czytanie odbylo si¢ na 65. Posiedzeniu Sejmu — w dniu 27 czerwca 2018 r.,
na ktorym Sejm przekazat projekt do pracy w Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobow

Naturalnych i Le$nictwa*3®;

434 Patrz odnos$nik nr 277, druk nr 72.

226



3) 111 III czytanie odbyto sie na 66. posiedzeniu Sejmu — w dniach 3 i 5 lipca 2018 r.;
4) w dniu 6 lipca 2018 r. Marszatek Sejmu przekazal**® ustawe Marszalkowi Senatu
I Prezydentowi RP.

437 w sprawie przedmiotowej ustawy,

2. Senat w dniu 13 lipca 2018 r. podjat uchwate
zglaszajac poprawki.
8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Posiedzenie Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa odbyto
si¢ w dniu:
1) 27 czerwca 2018 r. przyjeto projekt z poprawkami;
2) 5lipca 2018 r. przyjeto poprawki zgloszone w 11 czytaniu w czesci;

3) 18 lipca 2018 r. przyjeto w catosci poprawki zgtoszone przez Sejm.

9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy
Na posiedzeniach Komisji Ochrony Srodowiska, Zasoboéw Naturalnych i Lesnictwa przyjeto
poprawki redakcyjno-legislacyjne oraz poprawki merytoryczne. Podczas tych prac miedzy
innymi Biuro Legislacyjne Sejmu wskazato, Zze projekt bedzie wymagatl bardzo duzej ilosci
poprawek o charakterze redakcyjnym i legislacyjnym. Poza tymi komisja wniosta do Sejmu
o przyjecie w czesci poprawek zgtoszonych po 1 i II czytaniu a takze poprawek Senatu
(9 poprawek), ktore mialy charakter redakcyjno-legislacyjny oraz merytoryczny.
Jednocze$nie zauwazenia wymaga, ze brak jest w sprawozdaniach Komisji Ochrony
Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa wniosku*3® dotyczacego przedtozenia opinii
o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej oraz wniosku do Marszatka Sejmu
o zwrbcenie si¢ do wnioskodawcy o przedstawienie skutkdéw, zwlaszcza finansowych
w zwiazku ze zgloszonymi poprawkami.
10. Okres procedowania
Projekt ustawy byt procedowany odpowiednio na etapie:
1) rzadowym od dnia 7 czerwca 2018 r. do dnia 22 czerwca 2018 1.,
2) parlamentarnym od dnia 22 czerwca 2018 r. do dnia 20 lipca 2018 r.

— Iaczny czas procedowania na poziomie rzadowym i parlamentarnym to 43 dni;

4% Sprawozdanie Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le$nictwa z dnia 27 czerwca 2018 r.,
druk nr 2677.

436 Patrz odnosnik nr 278, druk nr 72.

437 Uchwata Senatu z dnia 13 lipca 2018 r. do druku nr 2738.

438 Patrz odno$nik nr 279, druk nr 72.
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Dnia 3 sierpnia 2018 r. ustawa zostala ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej

Polskiej (Dz. U. poz. 1479).

Whnioski

W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ wnioski:

1) zarowno OSR(m), jak i procedowanie projektu na poziomie rzadowym zostaty

przeprowadzone nierzetelnie poniewaz:

a)

b)

projekt byt procedowany w trybie odrebnym (nie zostal skierowany do uzgodnien
migdzyresortowych oraz nie byl przedmiotem Komisji Prawniczej ani nie zostat
zwolniony z obowigzku rozpatrzenia przez Komisje Prawniczg). Na etapie
konsultacji projekt zostat przekazany do konsultacji w skroconym 21-dniowym
terminie dla zwigzkow zawodowych oraz 6-dniowym dla podmiotéw spotecznych
i jednocze$nie zostal przekazany na Staly Komitet Rady Ministrow. Tak
przeprowadzone konsultacje wydaja si¢ mie¢ charakter pozorny. Procedowanie
w taki sposob nad projektem ustawy wydaje si¢ mocno niepoprawne. Ominigcie
przedmiotowych  etapow  badz pozorne  przeprowadzenie  konsultacji,
w szczegbOlnosci zaniechanie Komisji Prawniczej, wplynglo na watpliwe
przygotowanie projektu ustawy, co uwidocznito si¢ w postaci licznych poprawek
zglaszanych do tego projektu na poziomie parlamentarnym. Procedowanie na etapie
rzagdowym obejmowato tylkol5 dni. W przypadku tak duzych zmian niewatpliwie
byt to zbyt krétki czas na prawidtowe przeprowadzenie procesu legislacyjnego.
Oczywistym jest, ze tworzeniu przedmiotowego projektu towarzyszyl duzy
pospiech zar6wno przy redagowaniu przepisow, jak i opracowywaniu OSR ),

W OSR() brak jest analizy dotyczacej oceny wpltywu na rynek pracy
oraz konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie
przedsigbiorcow, oraz rodzing, obywateli 1 gospodarstwa domowe. Ponadto
w OSR nie wskazano wplywu na osoby starsze i niepetnosprawne, pomimo

wymogu wynikajacego z RpRM (§ 28 ust. 2 pkt 3 lit. d RpRM);

2) odnoszac si¢ do etapu parlamentarnego, ze o ile terminy regulaminowe

dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaly zachowane to jednak Komisja

Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le$nictwa nie wnioskowata

0

przedtozenie opinii o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej oraz

nie wnioskowata do Marszaltka Seyjmu o zwrocenie si¢ do wnioskodawcy o

przedstawienie skutkow, zwlaszcza finansowych, w wyniku wprowadzonych licznych

poprawek, w tym merytorycznych;
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3) majac na uwadze zgloszone przez Biuro Legislacyjne Sejmu poprawki redakcyjno-
legislacyjne, mozna przyjaé, ze projekt ustawy byl opracowany na etapie rzadowym

niezgodnie z zasadami techniki prawodawczej.

Projekt skierowany do Sejmu:
1) liczba stron projektu ustawy — 47,
2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 17,
3) liczba stron OSR(g) — 25;

4) liczba stron — raport z konsultacji — 142.
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2.3. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamigci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy
o odpowiedzialnos$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg
kary*® 49(druk nr 2663)

1. Przedmiot ustawy
Przedmiotowy projekt ustawy dotyczyt modyfikacji przepisow prawa dotyczacych zasad

ochrony dobrego imienia Rzeczypospolitej Polskiej i Narodu Polskiego, tj. ustawy z dnia 26
stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy z dnia z dnia 28 pazdziernika 2002 r.
o odpowiedzialnos$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary.

2. Cel wydania aktu

Celem niniejszej nowelizacji byto dazenie do efektywnego sposobu ochrony dobrego imienia
Rzeczypospolitej Polskiej i Narodu Polskiego przez wykorzystanie narz¢dzi cywilnoprawnych.
3. Konsultacje**
Projekt nie byl kierowany do konsultacji i opiniowania.
4. Informacje o projekcie ustawy w procedurze przedustawodawczej rzadu
Projekt ustawy:

1) zostal zwolniony z obowigzku opracowywania zalozen projektu ustawy decyzja
Prezesa Rady Ministrow;

2) procedowany byl poza wykazem prac legislacyjnych;

3) wraz z dokumentami dotyczacymi prac nad tymi projektami, udostgpniono w RPL
(§52 RpRM);

4) na poziomie rzadowym byt procedowany decyzja Prezesa Rady Ministrow w odrgbnym
trybie (§ 98 RpRM). Projekt zostal bezposrednio skierowany na Rade Ministrow (nie
zostal skierowany do uzgodnien migdzyresortowych, konsultacji 1 opiniowania oraz
nie byl rozpatrywany przez Staly Komitet Rady Ministrow oraz nie byl zwolniony
z obowigzku rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawnicza);

5) byt opracowany zgodnie z zasadami techniki prawodawczej**? (§ 26 ust. 2 RpRM).

439 Patrz odnosnik nr 417, druk nr 2661.
440 Patrz odnosnik nr 418, druk nr 2661.
441 Patrz odnosnik nr 273, druk nr 72.
442 patrz odnoénik nr 275, druk nr 72.
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5. Elementy formalne**®

projektu ustawy, jakie powinien spelnia¢ akt normatywny,
w zakresie uzasadnienia zaréwno do projektu ustawy, jak OSR()
1. Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy:

1) wyjasniatlo potrzebe i cel wydania ustawy oraz przedstawialo rzeczywisty stan
w dziedzinie, ktora miata by¢ unormowana, a takze wykazywalo roznice miedzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym — wskazano, ze w obecnym stanie
prawnym ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o Instytucie Pamigci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, ustawy
0 grobach i cmentarzach wojennych, ustawy 0 muzeach oraz ustawy
o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary (Dz.
U. poz. 369) wprowadzita do polskiego porzadku prawnego nowe narzgdzia ochrony
dobrego imienia Rzeczypospolitej Polskiej i Narodu Polskiego zaréwno na gruncie
prawa cywilnego, jak i prawa karnego. ;zawierato o$wiadczenie organu wnioskujacego
co do zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej — potwierdzono, iz przedmiot
regulacji ustaw jest zgodny z prawem Unii Europejskiej;

2) zawieralo ocen¢ organu wnioskujgcego zawierajaca z informacjg, ze projekt ustawy
nie podlega notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajowego
systemu notyfikacji norm i aktow prawnych .

2. OSR@*** bedacy odrebng czescia uzasadnienia do projektu ustawy okreslat:

1) podmioty, na ktére oddziatywata projektowana ustawa — wykazano, ze projektowana
regulacja oddziatywala na Instytut Pamigci Narodowej oraz na powszechne jednostki
organizacyjne prokuratury;

2) rozwigzywany problem — wskazano jedynie wszystko to co zawieralo uzasadnienie
do projektu ustawy;

3) rekomendowane rozwigzania — zostala wskazana potrzeba uchylenia art. 55a i
art. 55b ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu, a tym samym zmiany przepisOw w ustawie z dnia
28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny
zabronione pod grozba kary;

4) istotne obszary oddziatywania, w szczegolnosci na:

a) rynek pracy — wykazano, ze zmiana nie miata wptywu na rynek pracy,

443 Patrz odnosnik nr 422, druk nr 2661.
444 Zostata sporzgdzona na formularzu, o ktérym mowa w § 28 ust. 5.
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b) konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsigbiorczos¢, w tym funkcjonowanie
przedsigbiorcéw, oraz rodzing, obywateli i gospodarstwa domowe — przyjeto, ze
zmiana nie miata wptywu na konkurencyjno$¢ gospodarki i przedsigbiorczos¢, w
tym funkcjonowanie przedsigbiorcow, natomiast w przypadku rodziny, obywateli i
gospodarstw domowych nie wskazano czy zmiana miata wptyw na te podmioty;

5) w OSR(g):

a) nie wskazano, jak zostal rozwigzany problem w innych krajach, w szczego6lnosci
krajach cztonkowskich Unii Europejskiej,

b) nie wskazano w pkt 6 (wptyw sektor finanséw publicznych) zadnych informacji
dotyczacych wplywu sektora finanséw publicznych, w tym brak jest informacji
dotyczacej zrodet finansowania,

€) nie wskazano, czy zmiana wplyneta na osoby starsze i niepetnosprawne,

d) w miejscu dotyczacym informacji o konsultacjach wskazano, miedzy innymi, ze
stosownie do postanowien uchwaly nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika
2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. z 2016 r. poz. 1006, z p6zn. zm.),
decyzja Prezesa Rady Ministrow projekt zostal skierowany bezposrednio
do rozpatrzenia przez Rade Ministréw w trybie przewidzianym w § 98 tej uchwaly;
projekt nie podlegal przedstawieniu wilasciwym organom 1 instytucjom Unii
Europejskiej, w tym Europejskiemu Bankowi Centralnemu, w celu uzyskania
opinii, dokonania powiadomienia, konsultacji albo uzgodnienia.

6. Dokumenty dolaczone do projektu
Wykaz dokumentow, ktore byty lub powinny by¢ dotaczone do projektu ustawy:

1) opinia Ministra Spaw Zagranicznych o zgodnosci projektu aktu prawnego z prawem
Unii Europejskiej (pismo z dnia 27 czerwca 2018 r., znak: DPUE-920-
207.2016/21/MN);

2) do projektu ustawy nie zostaty dotagczone projekty aktow wykonawczych, gdyz projekt
ustawy nie przewidywat ich wydania (§ 59 ust. 3 pkt 7oraz § 72 ust. 2 pkt 3 RpRM).

7. Etap parlamentarny projektu ustawy*4°
1. Sejm:
1) w dniu 27 czerwca 2018 r. projekt zostal skierowany do I czytania na posiedzeniu
Sejmu;

2) 1, 111 III czytanie odbyto si¢ na 65. Posiedzeniu Sejmu — w dniu 27 czerwca 2018 r.;

445 Patrz odnosnik nr 277, druk nr 72.
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3) w dniu 27 czerwca 2018 r. Marszatek Sejmu przekazat**® ustawe Marszatkowi Senatu
I Prezydentowi.
2. Senat nie wnidst poprawek.
8. Rozpatrywanie na posiedzeniach komisji i podkomisji
Brak
9. Poprawki na etapie parlamentarnym do projektu ustawy
Projekt zostat uchwalony w pierwotnym brzmieniu skierowanym do Sejmu.
10. Okres procedowania
Projekt ustawy byt procedowany odpowiednio na etapie:
1) rzadowym w dniu 26 czerwca 2018 r.
2) parlamentarnym w dniu 27 czerwca 2018 r.
— aczny czas procedowania na poziomie rzgdowym i parlamentarnym to 2 dni.
Dnia 2 lipca 2018 r. ustawa zostata ogtoszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. poz. 1277).
Whioski
W wyniku przeprowadzonej analizy nasuwaja si¢ wnioski:
1) przedmiotowy projekt byl procedowany zaro6wno na etapie rzadowym
I parlamentarnym w ekspresowym tempie (dwa dni):
a) przedmiotowy projekt ustawy na etapie rzgdowym byl procedowany zgodnie
z decyzja Prezesa Rady Ministrow w odrgbnym trybie (nie zostal skierowany do
uzgodnien migdzyresortowych, konsultacji 1 opiniowania oraz nie byl rozpatrywany
przez Staly Komitet Rady Ministrow, nie byl przedmiotem Komisji Prawniczej,
a tym bardziej nie zostal zwolniony z obowigzku rozpatrzenia przez Komisj¢
Prawnicza);
b) W OSR() nie wskazywat przyczyn, ktore spowodowaly, ze projekt ten
nie byt kierowany do konsultacji i opiniowania;
2) w OSR() w pkt 6 nie zostat przedstawiony wptyw proponowanych regulacji na
sektor finans6w publicznych, w tym brak zrodet finansowania, oraz nie zostal opisany
wplyw na osoby starsze i niepelnosprawne, pomimo wymogu wynikajacego z RpRM
(§ 28 ust. 2 pkt 3 lit. d RpRM);
3) odnoszac si¢ do etapu parlamentarnego, zauwazenia wymaga, iZ terminy

regulaminowe dla procedowania projektu w trybie pilnym zostaty zachowane.

446 Patrz odnosnik nr 278, druk nr 72.
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W zwiazku nieprzyjeciem przez Sejm poprawek nie wnioskowano o opini¢ o

zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej ani o nowy OSRg).

Projekt skierowany do Sejmu:
1) liczba stron projektu ustawy — 1;
2) liczba stron uzasadnienia do projektu — 3;
3) liczba stron OSR()— 4
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Whioski de lege lata

Istotg tego rozdziatu byto sformutowanie wnioskow de lege lata z analizy przebiegu
rzagdowych projektéw ustaw, ktorym rzad nadat tryb pilny, skierowanych do Sejmu
w VII i VIII kadencji Sejmu oraz w VIII i IX kadencji Senatu.

W tym czasie w trybie pilnym byto procedowanych 18 rzadowych projektow ustaw,
ktoére rzad uznat za pilne. Ponizsza tabela ilustruje okres procedowania przedustawodawczego

rzadu 1 ustawodawczego tych projektéw oraz ustawy, ktore podlegaty badaniu.

Tabela 1. Okres procedowania w trybie pilnym rzadowych projektéw ustaw

Data Data Laczny
Nr Tytut projektu ustawy Cel wydania aktu wplywu na | uchwalenia | czas
druku etapie ustawy przez | procedowa
rzgdowym Sejm nia
VII KADENCJA SEJMU 1 VIII KADENCJA SENATU
72 Rzadowy projekt ustawy | Wykonanie prawa Unii 18.02.2011r. | 27.01.2011r. 342 dni
0 zmianie ustawy 0 Europejskiej: dotyczyto to
ostatecznosci wdrozenia do polskiego
rozrachunku w systemu prawnego
systemach ptatnosci i dyrektywy Parlamentu
systemach rozrachunku Europejskiego i Rady
papieréw 2009/44/WE z dnia
warto$ciowych oraz 6 maja 2009 r.
zasadach nadzoru nad zmieniajacej dyrektywe
tymi systemami, ustawy | 98/26/WE w sprawie
o niektorych zamknigcia rozliczen
zabezpieczeniach w systemach ptatno$ci
finansowych oraz i rozrachunku papieré6w
ustawy — Prawo warto$ciowych oraz
upadtosciowe i dyrektywe 2002/47/WE
naprawcze w sprawie uzgodnien
dotyczacych zabezpieczen
finansowych w odniesieniu
do systemow powigzanych
i do wierzytelnosci
kredytowych
(Dz. Urz. UE L 146
7 10.06.2009).
84 Rzadowy projekt Wykonanie expose Prezesa | 24.11.2011 21.12.2011 28 dni
ustawy 0 zmianie Rady Ministrow - celem r. r.
ustawy o systemie projektu ustawy byto
ubezpieczen zmniejszenie deficytu
spotecznych Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych w zakresie
funduszu rentowego oraz
zwigkszenie pokrycia
wydatkéw funduszu
rentowego wpltywami ze
sktadek
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102 Rzadowy projekt ustawy | Uelastycznienie procesu 24.11.2011 27.01.2012 65 dni
zmieniajacej ustawe o obnizania wieku r. r.
zmianie ustawy o rozpoczgcia obowigzku
systemie o$wiaty oraz o | szkolnego przez
zmianie niektorych przedtuzenie o 2 lata
innych ustaw okresu, w ktorym to
rodzice decyduja, czy
dziecko szescioletnie
podejmie nauke
w szkole podstawowej
103 Rzadowy projekt ustawy | wykonanie wyroku TK 01.12.2011r. | 13.01.2012 35 dni
o sktadkach na r.
ubezpieczenie
zdrowotne rolnikow za
2012r.
101 Rzadowy projekt ustawy | Zapowiedzi Prezesa Rady 12.12.2011 13.01.2012 34 dni
0 zmianie ustawy o0 Ministrow r. r.
emeryturach z expose — ochrona
i rentach z Funduszu budzetu gospodarstw
Ubezpieczen domowych emerytow i
Spotecznych oraz rencistow
niektérych innych ustaw
110 Rzadowy projekt ustawy | Mozliwo$¢ objecia 10.01.2012 13.01.2012 4 dni
0 zmianie ustawy o refundacjg leku, innego niz | r. r.
refundacji lekow, okreslono w
srodkow spozywcezych Charakterystyce Produktu
specjalnego Leczniczego, ustalenia
przeznaczenia marzy detalicznej w
Zywieniowego oraz wysokosci 100% wartosci
wyrobow medycznych urzedowej marzy
oraz niektorych innych detalicznej stosowanej dla
ustaw lekow
i $srodkow spozywcezych
specjalnego przeznaczenia
Zywieniowego
sprowadzanych z zagranicy
oraz odstapienie od karania
lekarzy, ktorzy
niewlasciwie wypisali
recepty, oraz objgcie
abolicja lekarzy, ktorzy
wadliwie wypisali recepty
przed dniem wejscia w
zycie nowelizacji.
551 Rzadowy projekt ustawy | Konieczno$é¢ 05.04.2012 27.07.2012 116 dni

0 zmianie ustawy 0
systemie informacji
oswiatowej oraz ustawy
o0 systemie o§wiaty

wprowadzenia rozwigzan
technicznych, co byto
konsekwencja dziatan
organizacyjno-
technicznych wdrazajacych
rozwigzania techniczne w
ramach projektowania
systemu
teleinformatycznego

r.

r.
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803 Rzadowy projekt ustawy | Potrzeba przystapienia 29.06.2012 24.10.2012 87 dni
o ratyfikacji Umowy Rzeczypospolitej Polskiej r. r.
pomiedzy Rzagdem do Europejskiej Agencji
Rzeczypospolitej Kosmicznej
Polskiej a Europejska
Agencja Kosmiczng w
sprawie
przystapienia Polski do
Konwencji
0 utworzeniu
Europejskiej Agenciji
Kosmicznej i
zwigzanych z tym
warunkow, podpisanej w
Warszawie dnia
31 lipca 2012 r., oraz
Konwencji o utworzeniu
Europejskiej Agenciji
Kosmicznej,
sporzadzonej w Paryzu
dnia 30 maja 1975 r.
835 Rzadowy projekt ustawy | Przesunigcie terminu 14.09.2012 07.12.2012 85 dni
0 zmianie ustawy o wejscia w zycie ustawy r. r.
ewidencji ludnosci i Z dnia 6 sierpnia 2010 r. 0
dowodach osobistych dowodach osobistych wraz
oraz niektorych innych Z rezygnacja z warstwy
ustaw elektronicznej dowodu
osobistego
1312 Rzadowy projekt ustawy | Zwigkszenie dostepnosci 03.10.2012 13.06.2012 121 dni
0 zmianie ustawy 0 wychowania r. r.
systemie o$wiaty oraz przedszkolnego dla dzieci
niektorych innych ustaw | w wieku od 3-5 lat
1917 Rzadowy projekt ustawy | Wykonanie wyroku TK 28.08.2013 06.12.2013 101 dni
zmieniajacy ustawe o r. r.
systemie o$wiaty oraz
niektorych innych ustaw
2205 Rzadowy projekt ustawy | Zwickszenie jakosci 08.11.2013 04.04.2014 106 dni
0 zmianie ustawy — obrotu pojazdami r. r.
Prawo o ruchu uzywanymi na polskim
drogowym rynku
2075 Rzadowy projekt ustawy | Umozliwienie ministrowi 14.01.2014 21.02.2014 38 dni
0 zmianie ustawy 0 wlasciwemu do spraw r. r.
systemie o$wiaty o$wiaty i wychowania oraz
ministrowi wlasciwemu do
spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego
zlecenia opracowania
i wydawania podrgcznikow
szkolnych
2315 Rzadowy projekt ustawy | Celem ustawy byta 19.02.2014 30.05.2014 60 dni
zmieniajacy ustawe o poprawa warunkow r. r.
systemie o$wiaty oraz realizacji konstytucyjnego
niektorych innych ustaw | prawa do nauki oraz obo-
wiazku zapewnienia
obywatelom powszechnego
i réwnego dostepu do
wyksztalcenia, przez
zwigkszenie dostgpnosci
podrecznikow dla ucznidw
2446 Rzadowy projekt ustawy | Wykonanie wyroku TK 14.03.2014 10.06.2014 77 dni
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0 zmianie ustawy o
rehabilitacji zawodowej
i spotecznej oraz
zatrudnianiu os6b

niepetnosprawnych
VIII KADENCJA SEJMU | IX KADENCJA SENATU
2661 Rzadowy projekt ustawy | Rozwigzanie problemu 07.06.2018 20.07.2018 43 dni
0 zZmianie ustawy o porzucania odpadoéw przez | I. r.
odpadach oraz zmianie podmioty gospodarujgce
niektérych innych ustaw | odpadami
2662 Rzadowy projekt ustawy | Modyfikacja organizacji 07.06.2018 20.07.2018 43 dni
0 zmianie ustawy 0 Inspekcji Ochrony r. r.
Inspekcji Ochrony Srodowiska
Srodowiska oraz
niektorych innych ustaw
2663 Rzadowy projekt ustawy | Ochrona dobrego imienia 26.06.2018 27.06.2018 2 dni

0 zmianie ustawy 0
Instytucie Pamieci
Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni

Rzeczypospolitej Polskiej i
Narodu Polskiego przez
wykorzystanie narzedzi
cywilnoprawnych

r.

r.

przeciwko Narodowi
Polskiemu oraz ustawy o
odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych
za czyny zabronione pod
grozba kary

Zrodto: opracowanie wiasne.

Z poczynionych analiz nasuwajg si¢ nastgpujace wnioski.

Po pierwsze, projekty ustaw procedowane w trybie pilnym dotyczyly w przewazajacej
mierze nowelizacji ustaw (16 projektéw). Jedynie dwa projekty nie nowelizowaly ustaw
(druk nr 103 oraz druk nr 803). Jeden projekt ustawy wykonywat wyrok TK (bedacy ustawg
epizodyczng - projekt ustawy o skladkach na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow za 2012 r.),
z kolei drugi projekt dotyczyl ustawy o ratyfikacji Umowy pomiedzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Europejska Agencja Kosmiczng w sprawie przystapienia Polski
do Konwencji o utworzeniu Europejskiej Agencji Kosmicznej 1 zwigzanych z tym warunkow,
podpisanej w Warszawie dnia 31 lipca 2012 r., oraz Konwencji o utworzeniu Europejskiej
Agencji Kosmicznej, sporzadzonej w Paryzu dnia 30 maja 1975 r. ktorej celem byta potrzeba
przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Europejskiej Agencji Kosmiczne;.

Po drugie, najdtuzej procedowanym rzadowym projektem ustawy byl projekt
0 zmianie ustawy o ostateczno$ci rozrachunku w systemach platno$ci 1 systemach
rozrachunku papieréw warto$ciowych oraz zasadach nadzoru nad tymi systemami, ustawy
niektorych zabezpieczeniach finansowych oraz ustawy — Prawo upadio$ciowe 1 naprawcze,
czas jego procedowania wynosit prawie rok (342 dni) (druk nr 72), natomiast najkrocej
procedowanym rzadowym projektem byl projekt ustawy o zmianie ustawy o Instytucie

Pamigci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy
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o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary, czas
procedowania wynosit dwa dni (druk nr 2663).

Po trzecie, nasuwa si¢ tez wniosek, ze najwiecej nowelizacji w trybie pilnym
dotyczyto ustawy o systemie o$wiaty, ktora byla w trakcie trwania VII kadencji Sejmu
i VIl kadencja Senatu nowelizowana szeSciokrotnie. Najdtuzszy okres procedowania
projektow ustaw dotyczacych systemu o§wiaty wynosit 132 dni, a najkrotszy 52 dni. Okres
procedowania nad projektami ustaw policzono od momentu wszczecia postgpowania
na etapie rzagdowym (od pierwszego pisma przygotowanego przez wnioskodawce projektu
ustawy) do uchwalenia ustawy przez Sejm.

Po czwarte, warto zwrdoci¢c uwage na projekt ustawy (druk nr 2663) procedowany
w VIII kadencji Sejmu i IX kadencji Senatu w okresie dwoch dni W procedurze
przedustawodawczej rzad procedowat ten projekt w trybie odrgbnym. RpRM przewiduje tryb
odrebny, ktory wielokrotnie w przypadku analizowanych projektow byl wykorzystywane,
to jednak procedowanie projektu przez okres dwoch dni (niezaleznie od tego czy projektowi
nadaje si¢ tryb pilny) nie powinno zosta¢ uznane za poprawne. Wprawdzie cel wydania aktu,
jakim jest ochrona dobrego imienia Rzeczypospolitej Polskie i jego obywateli,
jest niezmiernie wazny i istotny dla interesow panstwa, to jednak okres procedowania moze
budzi¢ niepokodj, tym bardziej, ze brak jest wyjasnienia powodow tak szybkiego
procedowania, zwlaszcza na etapie rzadowym, gdzie projekt ustawy byl kierowany
bezposrednio na posiedzenie Rady Ministrow.

Po piate, odnoszac si¢ do projektow, wykonujacych wyroki TK (w VII i VIII kadencji
Sejmu oraz VIII 1 IX kadencji Senatu byty trzy projekty) zwraca uwage okres miedzy datg
wydania wyroku TK a datg rozpoczecia prac w postgpowaniu przedustawodawczym rzadu.
Zauwazy¢ mozna, ze uruchomione prace nad projektami ustaw wykonujacych wyroki TK
sg zbyt pozne. W przypadku opracowania projektu ustawy o zmianie ustawy o rehabilitacji
zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu osob niepetnosprawnych (druku nr 2446) wyrok
zostal ogtoszony dnia 9 lipca 2013 r. 1 zgodnie z nim projektodawca mial dwanascie miesiecy
na dokonanie zmiany. Tymczasem procedowanie na etapie rzadowym rozpoczgto si¢ dopiero
w marcu 2014 r. czyli cztery miesigce od ogloszenia wyroku i trwato do konca maja tegoz
roku. Réwnie p6zno rozpoczely si¢ prace w przypadku projektu ustawy zmieniajacej ustawe
o0 systemie o$wiaty oraz niektorych innych ustaw (druk nr 1917). Wyrok TK z dnia 8 stycznia
2013 r. zostal ogtoszony w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej dnia 18 stycznia
2013 r. 1 zgodnie z orzeczeniem ustawodawca mial 12 miesigcy od dnia ogloszenia

na poprawienie przepisow. Ustawa zmieniajaca te przepisy zostata ogloszona dnia 3 stycznia
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2014 r.,, a prace na etapie rzagdowym rozpoczgly sie dnia 28 sierpnia 2013 r.
Takie chronologiczne zestawienie jednoznacznie pokazuje, ze prace nad projektem
rozpoczely si¢ po siedmiu miesigcach od ogloszenia wyroku TK. Z kolei w przypadku
projektu ustawy o sktadkach na ubezpieczenie zdrowotne rolnikoéw za 2012 r. (druk nr 103),
zgodnie z wyrokiem TK z dnia 26 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt K 58/07) przepis zmieniany
w projekcie ustawy utracil moc obowigzujaca z uptywem pigtnastu miesiecy od dnia
ogloszenia wyroku, czyli od dnia 3 listopada 2010 r. Zgodnie z analizg okres procedowania
na etapie rzgdowym rozpoczat si¢ dnia 1 grudnia 2011 r., a ustawa zostata ogtoszona 1 lutego
2012r.

Analiza projektow, ktorych celem bylo wykonanie wyrokéw TK, prowadzi
do wnioskéw, ze nie tylko projektom nadano tryb pilny ale, rowniez rzad nie podejmowal
niezwlocznych krokéw w celu wykonania wyrokéw co w jednym z przypadkow
spowodowalo, ze przepis utracil moc (druk nr 103).

Warto tez sformutowa¢ wnioski w odniesieniu do przeprowadzonej w tabeli 2 analizy
projektow ustaw w zakresie modelu rzagdowego tworzenia projektow ustaw w latach 2009-
2016 skierowanych do procedowania w trybie pilnym oraz poszczegdlnych elementéw tego

procesu.

Tabela 2. Zestawienie projektow ustaw pod katem realizacji zalozen projektu ustawy

Nr druku Tytut projektu ustawy Model Odstapienie od opracowania
procedowania projektu na podstawie zatozen
projektu ustawy
na podstawie w zwigzku z w zwigzku z
zatozen wnioskiem Planem Prac Rady
Ministrow

VII KADENCJA SEJMU | VIII KADENCJA SENATU

72 Rzgdowy projekt ustawy 0 zmianie - + +
ustawy o ostatecznosci rozrachunku w
systemach ptatnosci i systemach
rozrachunku papieréw wartosciowych
oraz zasadach nadzoru nad tymi
systemami, ustawy o niektorych
zabezpieczeniach finansowych oraz
ustawy — Prawo upadio$ciowe i
naprawcze

84 Rzadowy projekt ustawy 0 zmianie - - +
ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych
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102

Rzadowy projekt ustawy zmieniajacej
ustawe o zmianie ustawy o systemie
oswiaty oraz o zmianie niektorych
innych ustaw

103

Rzadowy projekt ustawy o sktadkach
na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow
za2012r.

101

Rzadowy projekt ustawy o zmianie
ustawy o emeryturach i rentach

z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
oraz niektorych innych ustaw

110

Rzadowy projekt ustawy 0 zmianie
ustawy o refundacji lekow, srodkow
spozywczych specjalnego
przeznaczenia zywieniowego 0raz
wyrobow medycznych oraz niektérych
innych ustaw

procedowany poza
Wykazem prac
legislacyjnych
Rady Ministrow

551

Rzadowy projekt ustawy o zmianie
ustawy o systemie informacji
oswiatowej oraz ustawy o systemie
oswiaty

803

Rzadowy projekt ustawy? o ratyfikacji
Umowy pomiedzy Rzadem

Rzeczypospolitej Polskiej a Europejska
Agencja Kosmiczng w sprawie
przystapienia Polski do Konwencji o
utworzeniu Europejskiej Agencji
Kosmicznej i zwigzanych z tym
warunkow, podpisanej w Warszawie
dnia

31 lipca 2012 r., oraz Konwencji

0 utworzeniu Europejskiej Agencji
Kosmicznej, sporzadzonej w Paryzu
dnia 30 maja 1975 .

835

Rzadowy projekt ustawy o zmianie
ustawy o ewidencji ludnosci i
dowodach osobistych oraz niektorych
innych ustaw

1312

Rzadowy projekt ustawy o zmianie
ustawy o systemie o$wiaty oraz
niektorych innych ustaw

1917

Rzadowy projekt ustawy zmieniajacy
ustawe o systemie o$wiaty oraz
niektorych innych ustaw

2205

Rzadowy projekt ustawy 0 zmianie
ustawy — Prawo o ruchu drogowym

2075

Rzadowy projekt ustawy 0 zmianie
ustawy o systemie o§wiaty
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2315 Rzadowy projekt ustawy zmieniajacy - — +
ustawe o systemie o§wiaty oraz
niektorych innych ustaw

2446 Rzadowy projekt ustawy o zmianie - - +
ustawy o rehabilitacji zawodowej

i spotecznej oraz zatrudnianiu 0sob
niepelnosprawnych

VIII KADENCJA SEJMU | IX KADENCJA SENATU

2661 Rzadowy projekt ustawy 0 zmianie - - brak wymogu
ustawy o odpadach oraz zmianie opracowania
niektorych innych ustaw projektu na

podstawie zatozen,
pomimo tego w
RPL wskazano, ze
projekt zwolniony
z obowigzku
opracowywania
zatozen projektu
ustaw na
podstawie wykazu
prac legislacyjnych

Rady Ministrow
2662 Rzadowy projekt ustawy o zmianie - - brak wymogu
ustawy o Inspekcji Ochrony opracowania
Srodowiska oraz niektorych innych projektu na
ustaw podstawie zatozen,

pomimo tego w
RPL wskazano, ze
projekt zwolniony
z obowigzku
opracowywania
zatozen projektu
ustaw na
podstawie wykazu
prac legislacyjnych

Rady Ministréow
2663 Rzadowy projekt ustawy o zmianie - - brak wymogu

ustawy o Instytucie Pamigci Narodowe;j opracowania
— Komisji Scigania Zbrodni przeciwko projektu na
Narodowi Polskiemu oraz ustawy o podstawie zatozen,
odpowiedzialno$ci podmiotow pomimo tego w
zbiorowych za czyny zabronione pod RPL wskazano, ze
grozba kary projekt zwolniony

z obowigzku
opracowywania
zalozen

Zrodta: opracowanie wlasne

Objasnienia:

! Projekt ustawy nie podlega analizie w zakresie etapu rzagdowego procesu tworzenia prawa z uwagi, iz zgodnie
z § 65 RpRM umowy migdzynarodowe regulowane sg odrgbnymi przepisami.
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Nalezy zauwazy¢ si¢, ze w VII Kkadencji Sejmu i VIII kadencji Senatu
przy tworzeniu rzadowych projektow ustaw (projektow pilnych) z tego modelu
skorzystano tylko raz. W pozostatych przypadkach odstgpiono od opracowywania projektow
rzagdowych na podstawie zatozen projektow ustaw. Odstgpienie od opracowywanie projektu
ustawy na podstawie zalozen bylo dla dwoch rzagdowych projektéw ustaw wynikiem zgody
Prezesa Rady MinistrOw na opracowanie projektu ustawy bez zatozen do projektu ustawy,
a dla dwunastu rzadowych projektow ustaw wynikato to z planu prac Rady Ministrow
(wpisanie do planu od razu projektu ustawy). Zauwazenia wymaga, odnoszac
si¢ do projektow ustaw z VIII kadencji Sejmu i IX kadencji Senatu opracowanych
w obowigzujacym modelu tworzenia rzadowych projektow ustaw (brak opracowania
projektéw ustaw na podstawie zatozen), ze w RPL widnieje informacja dotyczaca tego,
ze projekty byly zwolnione z obowigzku opracowywania zalozen. W $wietle powyzszego
mozna wnioskowaé, ze opracowane bez zatozen rzadowe projekty ustaw w trybie pilnym
od samego poczatku byly traktowane przez rzad jako pilne oraz to, ze rzad w zasadzie
nie przejmowatl si¢ zbytnio zmiang modeli rzadowych tworzenia projektow ustaw skoro nawet
nie dostrzegl w VIII Kadencji Sejmu, Ze nie ma obowigzku opracowania zatozen projektu
ustawy.

Pomimo mozliwosci odstgpienia od opracowywania zatozen projektow ustaw,
co w zasadzie w VII kadencji Sejmu bylo w 99% realizowane do projektow ustaw, ktorym
nadano tryb pilny, model ten nie znalazt akceptacji wsrod rzadzacych i zostat juz w VIII
kadencji Sejmu uchylony.

Interesujace wnioski sformutowa¢ mozna takze w zakresie etapéw w procesie
przedustawodawczym rzadu dla projektow ustaw. Wynika to z tabeli nr 3.

Tabela 3. Etapy w procesie przedustawodawczym rzadu dla projektow ustaw

Kons | Uzgo | Komitet | Komite | Komi | Komi | Rada
Nr ultacj | dnien | do spraw tdo tet sja Minist
druku Tytut projektu e ia Certyfika | Spraw | Staty | praw row
miedz | cji Rady | Europej | Rady | nicza
yreso | Ministrd skich | Minis
rtrowe w trow

VII KADENCJA SEJMU | VIII KADENCJA SENATU

72 Rzadowy projekt ustawy + + - + + + +
0 zmianie ustawy o ostatecznosci
rozrachunku w systemach
ptatnosci i systemach
rozrachunku papierow
warto$ciowych oraz zasadach
nadzoru nad tymi systemami,
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ustawy o niektorych
zabezpieczeniach finansowych
oraz ustawy — Prawo
upadto$ciowe i naprawcze

84

Rzadowy projekt ustawy 0
zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych

102

Rzadowy projekt ustawy
zmieniajgcej ustawe o zmianie
ustawy

o0 systemie o§wiaty oraz 0 zmianie
niektérych innych ustaw

103

Rzadowy projekt ustawy o
sktadkach na ubezpieczenie
zdrowotne rolnikoéw za 2012 r.

101

Rzadowy projekt ustawy o
zmianie ustawy o emeryturach i
rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz niektorych
innych ustaw

110

Rzadowy projekt ustawy 0
zmianie ustawy o refundacji
lekow, srodkow spozywczych
specjalnego przeznaczenia
Zywieniowego oraz wyrobow
medycznych oraz niektorych
innych ustaw

551

Rzadowy projekt ustawy o
Zmianie ustawy o systemie
informacji o$wiatowej oraz
ustawy o systemie o$wiaty

803

Rzadowy projekt ustawy' 0
ratyfikacji Umowy pomiedzy
Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej
a Europejska Agencja Kosmiczng
w sprawie przystapienia Polski do
Konwencji o utworzeniu
Europejskiej Agencji Kosmicznej
i zwigzanych z tym warunkow,
podpisanej w Warszawie dnia 31
lipca 2012 r., oraz Konwencji o
utworzeniu Europejskiej Agencji
Kosmicznej, sporzadzone;j

w Paryzu dnia 30 maja 1975 r.

835

Rzadowy projekt ustawy o
Zmianie ustawy o ewidencji
ludnosci

i dowodach osobistych oraz
niektdrych innych ustaw

1312

Rzadowy projekt ustawy o
zmianie ustawy o systemie
oswiaty oraz niektérych innych
ustaw

1917

Rzadowy projekt ustawy
zmieniajacy ustawe o systemie
o$wiaty oraz niektorych innych
ustaw

2205

Rzadowy projekt ustawy o
zmianie ustawy — Prawo o ruchu
drogowym
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2075 Rzadowy projekt ustawy o - - - - + + +
zmianie ustawy o systemie
o$wiaty

2315 Rzadowy projekt ustawy + + - - + + +
zmieniajacy ustawe o systemie
o$wiaty oraz niektorych innych
ustaw

2446 Rzadowy projekt ustawy o + + — — + - +
zmianie ustawy o rehabilitacji
zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnianiu os6b

niepelnosprawnych
VIl KADENCJA SEJMU I IX KADENCJA SENATU
2661 Rzadowy projekt ustawy 0 + - - — + _ +

zmianie ustawy o odpadach oraz
zmianie niektorych innych ustaw

2662 Rzadowy projekt ustawy o + - - - + - +
zmianie ustawy o Inspekcji
Ochrony Srodowiska oraz
niektérych

innych ustaw

2663 Rzadowy projekt ustawy o - - - - - - +
zZmianie ustawy o Instytucie
Pamigci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu oraz ustawy
0 odpowiedzialnosci podmiotéw
zbiorowych za czyny zabronione
pod grozba kary

Zrédla: opracowanie wlasne.

Objasnienia:

! Projekt ustawy nie podlega analizie w zakresie etapu rzadowego procesu tworzenia prawa z uwagi, iz zgodnie
2 § 65 RpRM umowy miedzynarodowe regulowane sa odrebnymi przepisami.

Z powyzszego wynika, ze nie wszystkie rzadowe projekty ustaw byly przedmiotem
wszystkich etapow rzadowego procesu tworzenia projektow ustaw, ktorym rzad nadal tryb
pilny:

1) do konsultacji nie przekazano trzech projektow ustaw (druki: nr 110, 2075 i 2663);

2) do wuzgodnien migdzyresortowych nie przekazano pigciu projektow  ustaw
(druki: nr 110, 2075, 2662, 2662 oraz 2663);

3) na Komisj¢ Prawniczg nie przekazano szesciu projektow ustaw (druki: nr 84, 110, 2446,
2661, 2662 oraz 2663).

W przypadku komitetow Rady Ministréw przedmiotem obrad Komitetu do spraw Cyfryzacji

Rady Ministrow byly dwa projekty (druki: nr 551 i 2205), jeden projekt byt przedmiotem

obrad Komitetu do Spraw Europejskich (druki nr 72), natomiast trzy projekty ustaw

(druki: nr 84, 110 oraz 2663) nie byly przedmiotem Statego Komitetu Rady Ministrow.

Dla czterech projektow ustaw przyjeto tryb odrgbny. Druk nr 803 nie zostal ujety
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w tych wyliczeniach z uwagi na to, ze zgodnie z § 65 RpRM umowy miedzynarodowe

regulowane sg odrgbnymi przepisami (poza etapem Rady Ministrow).

Na podstawie przeprowadzonej analizy nasuwajg si¢ nastepujgce wnioski.

Po pierwsze, pozytywnie nalezy oceni¢ realizacje konsultacji w zdecydowanie
wiekszosci projektow ustaw (z 17 projektow ustaw procedowanych na podstawie RpRM tylko
dla trzech nie przeprowadzono konsultacji). Konsultacje sa niezwykle waznym etapem
w procesie tworzenia projektow ustaw, w szczegdlno$ci z punktu widzenia zapewnienia
udziatu partnerow spotecznych w tym procesie. Oczywiscie mozna dyskutowa¢ co do zakresu
I sposobu ich realizacji (brak przestrzegania regut czasowych do przeprowadzenia konsultacji,
w tym zbyt krotki czas na konsultacje, brak odpowiedzi ministrow na uwagi zgtaszane przez
podmioty spoteczne oraz pomijanie niektorych uprawnionych do konsultacji podmiotow),
jednak generalnie mozna przyjaé, ze obowigzek konsultacji zostal realizowany
w 14 projektach procedowanych ustaw. Przyktadowo mozna wskaza¢ na projekt ustawy
zmieniajgcej ustawe o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (druk nr 102), ktory zostat przekazany do konsultacji podmiotom wskazanym na liscie
do konsultacji. Nalezy zauwazyé, ze podmioty wskazane na licie roznig si¢ od tych
podmiotéow wymienionych w OSR(). Nie ma tez informacji, czy projekt ustawy zostal
przekazany do zaopiniowania do Centralnej Komisji do Spraw Stopni i Tytuldéw Naukowych
oraz do Polskiej Komisji Akredytacyjnej.

Po drugie, odnoszac si¢ do braku przeprowadzenia etapu uzgodnien
miedzyresortowych dla pigciu projektow, zauwazenia wymaga, ze ich cele rzutowaty
na stosunki spoteczne 1 obowigzki organéw panstwowych. Etap uzgodnien
miedzyresortowych  jest  etapem  szerokich  uzgodnien, kiedy  wnioskodawca
(ale i w konsekwencji rzad), uzyskuje odpowiedzi na pytania o oddziatywanie projektowane;j
regulacji na sfer¢ stosunkow spolecznych, budzet panstwa (w tym j.s.t),
oraz na obowigzujace akty normatywne nalezace do zakresu dzialania organow biorgcych
udziat w tych uzgodnieniach, co w rezultacie moze wptyna¢ na ostateczny ksztatt rzadowego
projektu ustawy. Dotyczylo to pigciu projektéw ustaw obejmujacych zakresem
przedmiotowym refundacje lekéw, modyfikacje Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz ochrony
dobrego imienia Rzeczypospolitej Polskiej i Narodu Polskiego przez wykorzystanie narzedzi
cywilnoprawnych. W przypadku projektow ustaw, ktore dotyczyty:

1) refundacji lekéw (druk nr 110),
2) systemu o$wiaty (druk nr 2075),
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3) ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej (druk nr 2663),
rébwniez nie byly przeprowadzone konsultacje. Wprawdzie projekty te procedowane
byly w trybie odrgbnym, to jednak - majac na wzgledzie cel i przedmiot regulacji -
pozbawienie projektu tego etapu mogto skutkowac brakiem rzetelnosci w jego opracowaniu.

Po trzecie, projekt ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej (druk nr 2663),
jak 1 projekt ustawy dotyczacy refundacji lekow (druk nr 110) poza brakiem uzgodnien
mi¢dzyresortowych rowniez nie byt przedmiotem obrad Statego Komitetu Rady Ministrow.

Po czwarte, w VII kadencji Sejmu i VIII kadencji Senatu trzy projekty ustaw nie byty
przedmiotem Komisji Prawniczej (druki: nr 84, 110 i 2446). Z tym, ze w przypadku druku
nr 2446 projekt byl opracowywany przez RCL. Zatem w pewnym stopniu mozna
usprawiedliwi¢ procedowanie tego projektu bez skierowania go na Komisje Prawnicza.
W VIII kadencji Sejmu zaden z procedowanych rzadowych projektow ustaw nie byt
kierowany do RCL z wnioskiem o rozpatrzenie go przez Komisj¢ Prawniczg.

Druki: nr 2661 i 2662 nie byly rozpatrywane w trybie odregbnym, ale na podstawie
§ 61 ust. 5 RpRM stanowigcego, ze za zgoda Przewodniczacego Stalego Komitetu Rady
Ministrow Komitet moze rozpatrzy¢ projekt dokumenty rzadowego niespetniajagcy wymagan
okreslonych w § 58 lub § 60 RpRM. W przypadku druku nr 2663, pomimo trybu odrgbnego,
w tym braku uzgodnien miedzyresortowych i braku rozpatrzenia projektu ustawy przez
Komisj¢ Prawnicza, projekt zostal przyjety przez Sejm bez poprawek.

Natomiast w przypadku drukéw: nr 2661 1 2662 brak rozstrzygnigcia projektu przez
Komisje¢ Prawnicza skutkowal na poziomie parlamentarnym duza liczb¢ poprawek,
w tym redakcyjno-legislacyjnych. Upatrywac takiego stanu mozna w obszerno$ci projektow
ustaw.

W przypadku druku nr 2663 liczba stron projektu liczyta 1, a dla drukéw: nr 2661
1 2662 liczba stron wynosita odpowiednio 28 1 47, co niewatpliwie wplywato na trudno$¢
w realizacji wymogu formalnego w zakresie zasad techniki prawodawczej w procedurze
przedustawodawczej rzgdu pozbawionej etapu Komisji Prawniczej.

Majac na uwadze przedmiotowy wymog formalny, dotyczacy tego, aby projekt
byl opracowany zgodnie z zasadami techniki prawodawczej, przyjeto, ze wymog ten jest
zrealizowany gdy stuzby legislacyjne w ministerstwach czuwaja nad przestrzeganiem
tych zasad, a Komisja Prawnicza rozpatruje projekt albo projekt jest zwolniony
z obowiazku rozpatrywania przez Komisje Prawnicza oraz projekt opracowany
jest przez RCL. Przyjmujac to zatozenie mozna uznaC, ze brak skierowania projektu
do rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawniczg druki: nr 2661 i 2662 przyczynit si¢ do licznych
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poprawek w Sejmie i w Senacie, co spowodowalo, ze przekazane projekty ustaw do Sejmu
nie spetniaty tego wymogu.
Ponizsza tabela ilustruje spetnienie wymogoéw formalnych rzadowych projektéw

ustaw wskazanych w RpRM i Regulaminie Sejmu.

Tabela 4. Spelnienie wymogo6w formalnych rzadowych projektéw ustaw

Nr
druku

Tytut projektu

Uzasad
nienie
do
projekt
u
ustawy

OSRy)

Zrodia
finansow
ania?

Opinia/o$wiadczeni
e 0 zgodnosci
projektu z prawem
Unii Europejskigj
albo, ze projekt nie
jest objety prawem
Unii Europejskiej

Akty
wykonawc
ze do
projektu
ustawy

VII KADENCJA SEJMU | VIII KADENCJA

SENATU

72

Rzadowy projekt ustawy

0 zmianie ustawy 0
ostatecznosci rozrachunku w
systemach platnosci i
systemach

rozrachunku papierow
wartosciowych oraz
zasadach nadzoru nad tymi
systemami, ustawy o
niektérych
zabezpieczeniach
finansowych oraz ustawy —
Prawo upadtosciowe i
naprawcze!

+

+

4

84

Rzadowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych ?

102

Rzadowy projekt ustawy
zmieniajgcej ustawe

0 zmianie ustawy o systemie
o$wiaty oraz o zmianie
niektorych innych ustaw!

103

Rzadowy projekt ustawy
o sktadkach na
ubezpieczenie zdrowotne
rolnikéw za 2012 r.?

101

Rzadowy projekt ustawy

0 zmianie ustawy 0
emeryturach i rentach z
Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz niektorych
innych ustaw*

110

Rzadowy projekt ustawy

0 zmianie ustawy 0
refundacji lekow, srodkéw
spozywczych specjalnego
przeznaczenia zywieniowego
oraz wyrobow medycznych
oraz niektorych innych
ustaw?!

551

Rzadowy projekt ustawy
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0 zmianie ustawy o systemie
informacji o$wiatowej oraz
ustawy o systemie o$wiaty!

803

Rzadowy projekt ustawy

o ratyfikacji Umowy
pomi¢dzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a
Europejska Agencja
Kosmiczng

W sprawie przystgpienia
Polski do Konwencji

0 utworzeniu Europejskiej
Agencji Kosmicznej

i zwigzanych z tym
warunkow, podpisanej w
Warszawie dnia 31 lipca
2012 r., oraz Konwencji o
utworzeniu Europejskiej
Agencji Kosmicznej,
sporzadzonej w Paryzu dnia
30 maja 1975 r.°

835

Rzadowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy 0
ewidencji ludnosci i
dowodach osobistych oraz
niektérych innych ustaw?

1312

Rzadowy projekt ustawy

0 zmianie ustawy o systemie
o$wiaty oraz niektorych
innych ustaw*

1917

Rzadowy projekt ustawy
zmieniajacy ustawe o
systemie o$wiaty oraz
niektorych innych ustaw?!

2205

Rzadowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy — Prawo 0
ruchu drogowym?

2075

Rzadowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy o systemie
os$wiaty’

2315

Rzadowy projekt ustawy

zmieniajacy ustawe 0
systemie  o$wiaty  oraz
niektorych innych ustaw’

2446

Rzadowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy o
rehabilitacji zawodowej i
spotecznej oraz zatrudnianiu
0s6b niepelnosprawnych

—10

VIII KADENCJA SEJMU I IX KADENCJA SENATU

2661

Rzadowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy o
odpadach oraz zmianie
niektorych innych ustaw!!

413

249




2662 Rzadowy projekt ustawy + +13 + + 12
0 zmianie ustawy o Inspekcji
Ochrony Srodowiska oraz
niektorych innych ustaw!!

2663 Rzadowy projekt Ustawy + +13 1o + =3
0 zmianie ustawy o
Instytucie Pamieci
Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu oraz
ustawy o odpowiedzialnosci
podmiotdéw zbiorowych za
czyny zabronione pod grozba
kary

Zrédla: opracowanie wlasne.

Objasnienia:

! Elementy formalne projektu ustaw oceniane na podstawie uchwaty Rady Ministréw z nr 49 z dnia 19 marca 2002 r.
RpRM (M.P. poz. 221, z p6zn. zm.).

2 Art. 50 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1634, z p6Zn. zm.).

3 Wymoég nie dotyczy, poniewaz projekt ustawy nie przewiduje wydania aktu wykonawczego.

4 Brak wptywu.

5 Uzasadnienie do przedmiotowego projektu ustawy nie zawieral elementdw, jakie uzasadnienie powinno
okreslac.

6 W zwigzku z tym, Ze opracowywanie i uzgadnianie projektéw umoéw miedzynarodowych, instrukeji

negocjacyjnych 1 innych dokumentdw zwigzanych =z zawieraniem 1 wypowiadaniem umow

mig¢dzynarodowych, jak wynika z § 65 Regulaminu pracy Rady Ministrow reguluja odrgbne przepisy, projekt

ustawy nie podlega analizie w zakresie wskazanym w tabeli 4.

Elementy formalne projektu ustaw oceniane na podstawie uchwaty nr 190 Rady Ministrow

z dnia 29 pazdziernika 2013 r. RpRM (M.P. poz. 979).

8 Uzasadnienie nie zawieralo oceny organu wnioskujacego stwierdzajacego, czy projekt aktu podlega notyfikacji
zgodnie z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych.

® W uzasadnieniu brak o$wiadczenia o zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej oraz brak oceny
dotyczacej notyfikacji o niepodleganiu tych regulacji notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczacymi
funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktoéw prawnych.

10 Brak wskazania wptywu regulacji na budzet panstwa.

11 Elementy formalne projektu ustaw oceniane na podstawie uchwaty nr 190 Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. RpRM (M.P. z 2016 r. poz. 1006, z p6zn. zm.).

12 Do projektu ustawy, ktory byt kierowany do Sejmu w dniu 22 czerwca 2018 r., nie dotgczono aktow
wykonawczych. Zostaly one przestane dopiero 25 czerwca 2018 r.

13 W OSR() brak informacji o wplywie regulacji na osoby starsze i niepelnosprawne, pomimo wymogu
wynikajacego z § 28 ust. 2 pkt 3 lit. d uchwaty nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. RpRM
(M.P.z2016.
poz. 1006, z pdzn. zm.).

7

Podkresli¢ warto, ze w trakcie analizy 18 projektow ustaw, ktorym nadano tryb pilny,
wymogi formalne w zakresie elementéw uzasadnienia, jak i OSR(qg) dla rzadowych projektow
ustaw - w zwigzku z trzykrotng zmiang RpRM - ulegly nieznacznej zmianie. Natomiast
wymogi formalne dla rzadowych projektow ustaw okreslone w art. 34 ust. 2 Regulaminie

Sejmu pozostaty bez zmian.

Analiza procedowanych w trybie pilnym projektow ustaw w zakresie wymogow

formalnych, jakie te projekty powinny spetnia¢, wskazuje, po pierwsze, ze do wszystkich
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projektow ustaw dolaczono uzasadnienie oraz OSRq), a pod drugie, ze rdéwniez
we wszystkich przypadkach byty przedstawione opinie w zakresie zgodnosci projektu

z prawem Unii Europejskiej.

Jednakze informacje zawarte w uzasadnieniu i OSRm) byly na réznym poziomie
szczegblowosci, co w niektorych przypadkach nie wyczerpywalo wymogoéw formalnych
w zakresie elementow, jakie uzasadnienie 1 OSR(g) powinny zawierac.

Zauwazenia wymaga, ze tylko jeden projekt ustawy (druk nr 2315) z analizowanych
projektow ustaw nie zawieral w uzasadnieniu o§wiadczenia o zgodnosci projektu z prawem
Unii Europejskiej (albo o$§wiadczenia, ze projekt nie jest objety prawem Unii Europejskiej),
jednak dotaczono opinie¢ o zgodnosci tego projektu z prawem Unii Europejskiej, co wydaje
si¢ by¢ wystarczajace, aby uznaé ten wymog za spetniony.

W jednym z uzasadnien projektow ustaw (druk nr 110) niewlasciwie opisano wymogi
dotyczace celu projektu wustawy 1 wskazania rdéznic migdzy dotychczasowym
a proponowanym stanem prawnym oraz przedstawienia rzeczywistego stanu w dziedzinie,
ktéra miata by¢ unormowana. Wymég formalny co do celu projektu ustawy opisany byt
niezwykle syntetycznie, niemalze powtarzajac proponowane regulacje, natomiast drugi
wymog powtarzal brzmienie proponowanych przepiséw, wskazujac jedynie w sposob bardzo
og6lny do czego przyczynig si¢ poszczegolne zmiany.

Z Kkolei jedno z uzasadnien projektow ustawy (druk nr 2075) nie zawieralo wymogu
formalnego dotyczacego oceny organu wnioskujgcego stwierdzajacego, czy projekt aktu
podlega notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajowego systemu
notyfikacji norm i aktow prawnych, natomiast uzasadnienie do projektu ustawy
(druk nr 2315), oprécz braku wymogu dotyczacego oceny organu wnioskujacego odnosnie
do notyfikacji, nie zawieralo wymogu dotyczacego o$wiadczenia o zgodno$ci projektu
z prawem Unii Europejskiej.

Odnoszac si¢ do wymogu dotyczacego OSR(), jak juz zostalo wskazane, wszystkie
projekty ustaw wprawdzie miaty dolaczony OSR(q), ale w wigkszosci przypadkow byly one
przedstawione na duzym poziomie ogdlnosci. Wymogi formalne, w zakresie poszczegolnych
elementéw OSR(g), ktére powinny by¢ okreslone 1 poddane analizie, byty nieprzestrzegane,
co wigzalo si¢ z brakiem rzetelno$ci w opracowaniu projektu ustawy. Zarzut dotyczacy braku
poprawnosci OSR() byt najczesciej podnoszony we wnioskach poczynionych przy analizie

rzagdowych projektow ustaw (w rozdziale 11 2 tej czesci pracy).
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Po trzecie szczegdlng uwage w OSR() zwrocono na wymog dotyczacy wplywu
regulacji na budzet panstwa, w tym budzet j.s.t., w kontekécie zrodet finansowania.
W zakresie tego wymogu w wickszosci przypadkéw mozna bylo zauwazy¢,
ze przeprowadzona analiza dotyczaca wptywu regulacji na te budzety cechowata si¢ duzym
stopniem ogolnosci. Niekiedy OSRm) jedynie wskazywat informacj¢ o braku wpltywu
na te budzety (podobnie w wigkszosci OSR() okre§lano pozostate elementy dotyczace
skutkéw spotecznych, co zostato wskazane w badaniach i we wnioskach).

Po czwarte mozna bylo rowniez dostrzec w OSR( brak spdjnosci miedzy
analizowanymi elementami OSR(). Przyjmujac do wiadomosci, ze niektore analizowane
projekty ustaw nie maja wplywu na budzet panstwa (informacje w OSR) wnioskodawcy
projektu), to réwniez nalezy przyjaé, ze nie ma podstaw do okreslania zrodet finansowania,
a tym samym wymog formalny w tym zakresie uzna¢ nalezy za spelniony. Jednak
w przypadku gdy wymoég formalny w zakresie elementu dotyczacego wskazania skutkow
finansowych, jakie wywotuje projekt ustawy na budzet panstwa, w tym budzet j. s. t.,
nie zawiera analizy w przedmiotowym zakresie badz jest zredagowany w sposob niejasny,
budzacy watpliwosci, to nie mozna uznaé, ze wymog ten jest spelniony. Przyktadem takim
jest OSR() wskazany w projekcie ustawy o sktadkach na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow
za 2012 r. (druk nr 103). W OSR(q) wskazano, opisujgc wptyw regulacji na sektor finanséw
publicznych, w tym budzet panstwa i budzety j.s.t., ze planuje si¢ zmniejszenie wydatkow
budzetu panstwa w przedmiotowym zakresie. Zgodnie z rozwigzaniami obowigzujacymi
obecnie budzet panstwa jest obowigzany do finansowania sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne za rolnikow 1 ich domownikéw, z wyjatkiem rolnikow prowadzacych dziaty
specjalne produkcji rolnej, w wysokosci rocznej wynoszacej 1862 006 tys. zt. Zgodnie
z proponowanymi rozwigzaniami budzet panstwa finansowatby wyzej wymieniong kwote
pomniejszong o skladki wplacone przez rolnikow. Wplywy miesigeczne ze skladek
na ubezpieczenie zdrowotne, ktore wplaciliby rolnicy, zostaly oszacowane na podstawie
danych z KRUS, zaktadajgc 100% S$ciggalnosci sktadki, przez uwzglednienie wskaznika
udziatu ubezpieczonych prowadzacych gospodarstwa rolne w liczbie ubezpieczonych ogoétem.
Analizujac ten wymoég formalny wskazany, w OSR (druk nr 103) trudno stwierdzic,
czy budzet panstwa bedzie ponosi¢ koszty oraz jakie beda zrodta finansowania. Podobnie
jest w przypadku ustawy o zmianie ustawy o odpadach oraz zmianie niektorych innych ustaw
(druk nr 2661). Tak przygotowane OSR() powinny by¢ przedmiotem krytyki i niewatpliwie

powinny zosta¢ poddane ponownej analizie.
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Po pigte, w przypadku projektu ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych oraz niektorych innych ustaw (druk nr 101)
zauwazono, podczas analizy tego projektu, brak spdjnosci migdzy pkt 1 OSR(g) (dotyczacym
podmiotow, na ktére oddziatuje projektowana ustaw) a pkt 6 OSRq) (dotyczacym
wskaznikoéw zrodet finansowania). Z pkt 1 wynika, ze regulacje beda oddziatywac na budzet
panstwa, z kolei pkt 6 okres$la, ze projekt nie pociaga za soba dodatkowych obcigzen budzetu
panstwa. Tak przedstawiony OSR(), z ktéorego wynika, ze oddziatuje na budzet panstwa
bez okreslenia zrodel finansowania uznano za brak spetnienia wymogu w zakresie okreslenia
zrodet finansowania. Z kolei brak speilnienia wymogu dotyczacego wskazania skutkow
finansowych, jakie wywotuje projekt ustawy na budzet panstwa, w tym budzet j.s.t., w tym
zrodet finansowania dostrzezono w OSR(q) projektu ustawy (druk nr 2446) o zmianie ustawy
0 rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych.
W OSR() wskazano, ze nie jest mozliwe oszacowanie skutkow finansowych, jakie
spowodowa¢ moze dla sektora finansow publicznych, w tym budzetu panstwa i budzetow
j.s.t., wejscie w zycie projektowanej regulacji. Odnoszac si¢ natomiast do OSR() W zakresie
wskazania ww. skutkéw finansowych dla projektu ustawy 0 zmianie ustawy o Instytucie
Pamigci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy
o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozba, wskazania
wymaga, ze w OSR@) w zaden sposob nie odniesiono si¢ do tego wymogu (w OSR(g)
sporzadzonym na formularzu, w opisie tego wymogu brak jest informacji). Jedynie w trzech
projektach ustaw OSR() zawieral informacje, ze regulacje obcigzaja budzet panstwa
oraz wskazywal zZrodla finansowania a projekt ustawy wskazal regute wydatkowa
(druki nr 1312, 23151 2662).

Po széste, odnoszac si¢ do ostatniego wymogu formalnego dotyczacego dolaczenia
do projektu ustawy aktow wykonawczych, jezeli projekt ustawy przewidywat wydanie aktu
wykonawczego, wskazania wymaga, ze w dwoch przypadkach wymog ten nie zostal
spetniony (druki: nr 110 i 835), a w dwoch przypadkach (druki: nr 2661 i 2662) wymog
ten zostal uzupetlniony (do projektow ustaw, ktory byt kierowany do Sejmu
w dniu 22 czerwca 2018 r., nie dolaczono aktéw wykonawczych. Zostaly one przestane
dopiero 25 czerwca 2018 r.).

Po siddme, z analizy wynika, ze pomimo niespetnienia wymogéw formalnych
w zakresie uzasadnienia projektu ustawy (w czterech przypadkach), w zakresie OSR(q)
wskazania skutkéw finansowych jakie wywotuje projekt ustawy na budzet panstwa,

w tym budzet j.s.t., w tym zrddel finansowania (w pigciu przypadkach) oraz niedotaczenia
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aktow wykonawczych, jezeli projekt ustawy przewiduje wydanie aktu wykonawczego

(w dwoch przypadkach), to projektom tym nadany zostal numer druku i byly przedmiotem

parlamentarnej procedury. Nalezy zauwazy¢,

ze obszernos¢ uzasadnienia

i OSR()

w poszczegolnych projektach byly na roznych poziomach, co wynikato niewatpliwie

z zakresu, jaki byl przedmiotem regulacji.

sprawdzenia,

czy projekt

ustawy

spelnia  ww. wymogi.

Po o6sme, nalezy podkresli¢, ze to na Marszalku Sejmu spoczywa obowigzek

Nie ulega watpliwosci,

ze procedowanie projektu ustawy w trybie pilnym nie uzasadnia pomijania tych wymogow.

Kwestie te ilustruje tabela nr 5.

Tabela 5. Etap parlamentarny projektow ustaw

Warto tez podkresli¢ wnioski dotyczace prac z projektami na etapie parlamentarnym.

Zachowanie | Poprawki | Poprawki Opinia o OSR()
terminéw! | Sejmowe | Sejmowe zgodnosci opracowany
Nr Tytut projektu regulaminow lub lub projektu z na wniosek
druku ych dla Senackie | Senackie prawem Unii komisji
procedowani | legislacyj | merytory Europejskiej sejmowych
a projektu no- czne opracowana na lub
ustawy redakcyj whniosek komisji senackich
ne sejmowych lub
senackich
VII KADENCJA SEJMU | VIII KADENCJA SENATU
72 Rzadowy projekt ustawy 0 + + - + -
zmianie ustawy o
ostatecznosci rozrachunku
w systemach platnosci
i systemach rozrachunku
papieréw wartosciowych
oraz zasadach nadzoru nad
tymi systemami, ustawy o
niektorych
zabezpieczeniach
finansowych oraz ustawy
— Prawo upadtosciowe
i naprawcze
84 Rzadowy projekt ustawy 0 + - - - -
zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spolecznych
102 Rzadowy projekt ustawy + - — — —
zmieniajgcej ustawe
0 zmianie ustawy o
systemie o$wiaty oraz o
zmianie niektorych innych
ustaw
103 Rzadowy projekt ustawy o + - + + -
sktadkach na
ubezpieczenie zdrowotne
rolnikéw za 2012 r.
101 Rzadowy projekt ustawy o + + - + -
Zmianie ustawy o
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emeryturach i rentach z
Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz
niektdrych innych ustaw

110

Rzadowy projekt ustawy 0
zmianie ustawy o
refundacji lekow, srodkow
spozywczych specjalnego
przeznaczenia
Zywieniowego oraz
wyrobéw medycznych
oraz niektorych innych
ustaw

551

Rzadowy projekt ustawy o
zmianie ustawy o systemie
informacji o§wiatowej oraz
ustawy o systemie o§wiaty

803

Rzadowy projekt ustawy o
ratyfikacji Umowy
pomiedzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskigj
a Europejska Agencja
Kosmiczng w sprawie
przystapienia Polski do
Konwencji o utworzeniu
Europejskiej Agencji
Kosmicznej i zwigzanych
z tym warunkow,
podpisanej w Warszawie
dnia

31 lipca 2012 r., oraz
Konwencji o utworzeniu
Europejskiej Agencji
Kosmicznej, sporzadzone;j
w Paryzu dnia

30 maja 1975 .

835

Rzadowy projekt ustawy o
Zmianie ustawy o
ewidencji ludnosci i
dowodach osobistych oraz
niektdrych innych ustaw

1312

Rzadowy projekt ustawy o
zmianie ustawy o systemie
o$wiaty oraz niektorych
innych ustaw

1917

Rzadowy projekt ustawy
zmieniajacy ustawe

o0 systemie o§wiaty oraz
niektorych innych ustaw

2205

Rzadowy projekt ustawy o
Zmianie ustawy — Prawo o
ruchu drogowym

2075

Rzadowy projekt ustawy o
zmianie ustawy o systemie
oswiaty

2315

Rzadowy projekt ustawy
zmieniajacy ustawe

0 systemie o$wiaty oraz
niektorych innych ustaw
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2446 Rzadowy projekt ustawy o + - - - -
zmianie ustawy o
rehabilitacji zawodowej i
spotecznej oraz
zatrudnianiu os6b

niepetnosprawnych
VIII KADENCJA SEJMU | IX KADENCJA SENATU
2661 Rzadowy projekt ustawy 0 + + + — _

Zmianie ustawy o
odpadach oraz zmianie
niektérych innych ustaw

2662 Rzadowy projekt ustawy o + - - - -
zmianie ustawy o Inspekcji
Ochrony Srodowiska oraz
niektdrych innych ustaw

2663 Rzadowy projekt ustawy o + - — — —
zmianie ustawy o
Instytucie Pamieci
Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi
Polskiemu oraz ustawy o
odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych za
czyny zabronione pod
grozba kary

Zrodta: opracowanie wiasne.

Objasnienia:

! Zgodnie z art. 73 ust. 2 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2009 r. poz. 47, z pdzn. zm.) Marszatek Sejmu, kierujac pilny projekt
ustawy do komisji, ustala im jednoczesnie termin przedstawienia sprawozdania, nie dtuzszy jednak niz 30 dni.
Z kolei zgodnie z art. 95b tego regulaminu Marszatek Sejmu, nadajac bieg projektowi ustawy wykonujacej
prawo Unii Europejskiej, ustala jednoczeé$nie kalendarz prac w Sejmie nad projektem, biorgc pod uwage
terminy wykonania prawa Unii Europejskiej, z kolei zgodnie z art. 77 Marszatek Sejmu przesyta niezwlocznie,
nie pdzniej jednak niz w ciggu 3 dni od dnia uchwalenia przez Sejm ustawy pilnej, Marszatkowi Senatu
i Prezydentowi, potwierdzony swoim podpisem, tekst uchwalonej ustawy. Zgodnie z art. 71 uchwaly Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu (M.P. z 2010 r. poz. 542, z pozn.
zm.) uchwale w sprawie ustawy wniesionej jako projekt pilny Senat podejmuje w ciggu 14 dni od dnia jej
przekazania.

Z analiz nasuwajg si¢ nastepujace wnioski.

Po pierwsze, na etapie parlamentarnym uwage zwraca brak wnioskow komisji
sejmowych o przedstawienie przez rzad skutkdéw, zwlaszcza finansowych, w przypadku
poprawek o charakterze merytorycznym wnoszonych przez te komisje badz przez Senat.
Zauwazenia wymaga, ze w VII kadencji Sejmu i VIII kadencji Senatu w dwunastu projektach
ustaw Sejm lub Senat wnosily poprawki o charakterze merytorycznym i o charakterze
redakcyjno-legislacyjnym, natomiast nie korzystano z uprawnienia - wnioskowania do rzadu
o przedstawienie skutkow, zwtaszcza finansowych wynikajacych z tych poprawek.

Po drugie, komisje sejmowe wystepowaly (11 razy) do ministra wlasciwego do spraw
cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej o opini¢ o zgodnosci projektu
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ustawy z prawem Unii Europejskiej, w wyniku wnoszonych poprawek redakcyjno-
legislacyjnych jak i merytorycznych. W jednym przypadku w zwigzku z tym, ze poprawka
miala charakter jedynie redakcyjno-legislacyjny komisja sejmowa nie uznata za zasadne
wystapienie o opini¢ do Ministra Spraw Zagranicznych. Z kolei w VIII kadencji Sejmu
ani razu komisje sejmowe nie skorzystaly z tego uprawnienia mimo poprawek redakcjo-
legislacyjnych i merytorycznych w przypadku drukow: nr 2661 i 2662.

Mozna sadzié, ze w wyniku wnoszenia poprawek na kolejnych stadiach postepowania
ustawodawczego i1 braku aktualizacji skutkow poprawnej regulacji, ani wtadza ustawodawcza
ani wykonawcza nie miala wiedzy, jakie skutki spoteczno-finansowo-gospodarcze
wywotywa¢ miata ogloszona ustawa. Odnoszac si¢ do projektu ustawy 0 zmianie ustawy
o odpadach oraz zmianie niektorych innych ustaw (druk nr 2661), ktory byt obszernym
projektem liczacym 28 stron 1 byl procedowany w parlamencie niecaly miesiac
(od dnia 22 czerwca 2018 r. do 20 lipca 2018 r.), zauwazenia wymaga, ze na posiedzeniach
komisji sejmowych dokonano wielu poprawek (ponad sto poprawek o charakterze
redakcyjno-legislacyjnym oraz wiele poprawek merytorycznych). Przy tak obszernym
projekcie oraz licznych poprawkach nalezy zauwazy¢, ze staje si¢ niemozliwe,

aby bez dodatkowej OSRm) mie¢ wiedzg, jakie skutki bedg wywotywaé poprawki.

Uwagi koncowe

Podsumowujac powyzsze ustalenia dotyczace rzadowych projektow ustaw, ktorym rzad
nadat tryb pilny w VII i1 VIII kadencji Sejmu oraz w VIII 1 IX kadencje Senatu, gdzie projekty
ustaw opracowywane byly w dwoch odmiennych modelach rzagdowych tworzenia projektow
ustaw, nasuwa si¢ wniosek, ze w VII kadencji Sejmu 1 VIII kadencji Senatu model rzadowy
tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016, ktory rozszerzal proces tworzenia prawa
o etap zatozen do projektow ustaw byl niezauwazalny. Badajac rzadowe projekty, ktorym
nadano tryb pilny, tylko w jednym przypadku opracowano projekt ustawy na podstawie
zatozen. Pomijanie etapu zalozen niewatpliwie bylo zwigzane z potrzebg szybkiego
skierowania projektu ustawy do Sejmu. Z analizy wynika, ze w przypadku procedowania
projektu na podstawie zalozen projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty
oraz niektorych innych ustaw (druk nr 1312) okres procedowania byt drugim z najdtuzszych
okresow procedowania projektow, ktérym nadano tryb pilny (121 dni). Etap zatozen wydtuzat

proces opracowania projektéw ustaw. Mozna zatem wnosi¢, Ze rzad majac $wiadomos¢
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rezygnowat z tego etapu. Wskazania wymaga, ze dla wszystkich projektow ustaw terminy
do rozpatrzenia projektu ustawy oraz przekazania Prezydentowi RP do podpisu zostaty

dochowane.
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Podsumowanie

Formutujac wnioski koncowe niniejszej pracy, nalezy odnie$¢ si¢ do postawionego
problemu badawczego, sformutowanego w postaci na nast¢pujacych pytan:

1) jakie sa prawne (wynikajace z Konstytucji RP oraz innych aktow

normatywnych) zatozenia trybu pilnego uchwalenia ustawy w Polsce?

2) w jakim stopniu i zakresie zostaty zrealizowane w praktyce ustrojowej VII 1

V111 kadencji Sejmu oraz VIII i IX kadencji Senatu?

Przypomnie¢ nalezy, ze za przyjetym wyborem przemawial okres ,transformacji”
tworzenia rzgdowych modeli w latach 2009-2019. W okresie tym funkcjonowaly bowiem
dwa odmienne modele rzadowe tworzenia projektow ustaw. Na potrzeby pracy odpowiednio
przyjeto ,rzadowy model tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016” oraz
,,obowigzujacy rzadowy model tworzenia projektow ustaw”. Podkres$lenia wymaga, ze po raz
pierwszy procedura przedustawodawcza rzadu dnia 1 kwietnia 2009 r. odeszta od
resortowego modelu tworzenia rzadowych projektow ustaw na rzecz opracowywania przez
RCL rzadowych projektow ustaw, na podstawie zalozen (zwanym rzadowym modelem
tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016), a dnia 22 czerwca 2016 r. zrezygnowata z
obligatoryjnego opracowywania przez RCL rzadowych projektow ustaw na podstawie
zalozen na rzecz obowigzujacego modelu rzadowego tworzenia projektow ustaw (zwanym
obowigzujagcym rzagdowym modelem tworzenia projektow ustaw). Stad uznano za niezwykle
wazne poréwnanie tego pierwszego modelu z obowigzujacym modelem rzagdowym tworzenia
projektéw ustaw i zaproponowanie do badania rzgdowych projektéw ustaw, ktérym nadano
tryb pilny w okresie VII i VIII kadencji Sejmu oraz w okresie VIII i IX kadencji Senatu.

Z poczynionych ustalen mozna sformutowac ponizsze wnioski.

Odnos$nie do czg¢$ci pierwszej rozprawy:

Po pierwsze, instytucje trybu pilnego, po raz pierwszy uregulowano w Matej Konstytucji
z 1992 r. Inspiracja do ustanowienia wowczas trybu pilnego byt raport Rady Legislacyjnej z
1991 r., w ktorym dostrzezono potrzebg zapewnienia warunkow ustrojowo-organizacyjnych
dla przyspieszenia tworzenia prawa**’. Zgodnie z art. 16 ust. 1 Matej Konstytucji z 1992 r.

Rada Ministréw, w uzasadnionych wypadkach, mogta okresli¢ wniesiony przez siebie projekt

447 A. Gwizdz, Pilny projekt..., op.cit., s. 185.
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ustawy jako pilny. Brak ograniczen dotyczacych klauzuli pilnoSci w zakresie rodzajow
wnoszonych przez rzad projektow ustaw pozwolito na bardzo szerokie Korzystanie z tej
klauzuli, co skutkowalo, ze niemalze potowa rzadowych projektow ustaw byla uznana za

pilny projekt**®. Nowelizacja z dnia 17 marca 1995 r.44

spowodowata, ze regulacja
dotyczaca trybu pilnego jest zasadniczo tozsama z Konstytucjg RP z 1997 r. Tryb pilny, ktory
jest uprawnieniem polegajacym na uznaniu uchwalonego przez projektu ustawy za pilny,
przystuguje tylko jednemu podmiotowi majacemu prawo inicjatywy ustawodawczej, tj. Radzie
Ministrow.

Poza powyzszymi ustaleniami, podczas poszukiwania instytucji ,,szybkiej Sciezki
legislacyjnej” uwage zwrocilo postgpowanie prawodawcze dotyczace tzw. ustawodawstwa
delegowanego w postaci rozporzadzen oraz dekretow z mocg ustawy (pkt 1.2.3. rozdziatu 1
czesci | niniejszej pracy). Abstrahujac od motywow politycznych, ktore towarzyszyly
wprowadzeniu tych instytucji prawnych do odnos$nych regulacji ustrojowych, niewatpliwie
wplywaly one na przyspieszenie procesu legislacyjnego na poziomie ustawodawczym;
ewentualnie — stanowily one tzw. wentyl bezpieczenstwa w razie paralizu parlamentu
(co szczegolnie widaé na przyktadzie regulacji z 1992 r.).

Po drugie, nalezy odnotowaé, ze Konstytucja RP nie przewiduje scedowania
kompetencji ustawodawczych z parlamentu na ktoérykolwiek organ egzekutywy, z wyjatkiem
sytuacji nadzwyczajnej opisanej w art. 234 ust. 1 (stan wojenny) z taksatywnym wyliczeniem
materii, ktore podlega¢ moga unormowaniu w drodze rozporzadzenia z mocg ustawy,
wydanego przez Prezydenta RP (art. 228 ust. 3-5 w zwiazku z art. 234 ust. 1 zdanie pierwsze
in fine). Natomiast specjalna procedura wydawania dekretow z mocg ustawy, zatwierdzonych
nastepnie przez parlament, obowigzuje na gruncie uregulowan: Francji, Wtoch, Portugalii,
Hiszpanii i Rumunii.

Po trzecie, instytucja ta znajduje zakotwiczenie takze w obowigzujacej Konstytucji RP.
Na podstawie art. 123 Konstytucji RP Radzie Ministrow przystluguje prawo uznania
uchwalonego przez siebie projektu ustawy za pilny. Jest to przywilej, ktory dotyczy jedynie
Rady Ministrow. Jednak z przywileju tego rzad coraz rzadziej korzysta mimo, ze przepis
ten okresla krotszy termin dla Senatu i Prezydenta, niz w procedurze zwyktej tj. 14-dniowy

dla Senatu i 7-dniowy dla Prezydenta RP.

448 W. Odrowaz-Sypniewski, Tryb pilny w swietle Matej ..., op,cit.

449 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 marca 1995 r. o zmianie Ustawy Konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach
migdzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz samorzadzie terytorialnym, Dz. U.
poz. 184.
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Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca konstytucyjny nie wprowadzit w Konstytucji RP
dla Sejmu ograniczenia czasowego do zakonczenia procedowania w trybie pilnym rzadowego
projektu ustawy, wskazujac jedynie termin dla Senatu oraz Prezydenta RP.

Po czwarte, poza ustawodawstwem konstytucyjnym tryb pilny jest okreslony
w Regulaminie Sejmu i Regulaminie Senatu, z tym ze tylko Regulamin Sejmu po$wieca tej
materii oddzielny rozdziat ,,Postgpowania z projektem pilnym” (punkt 2.4 rozdziatu 2 cze$ci
| niniejszej pracy). Nalezy zauwazyC, ze postepowanie przedustawodawcze rzadu
ma charakter wieloetapowy, co niewatpliwie nie wpltywa na szybkie procedowanie
rzadowego projektu ustawy z klauzulg pilnosci. Nie sprzyja temu tez fakt, ze rowniez
w Regulaminie Sejmu brak jest okreslenia terminu koncowego do zakonczenia procedowania
w trybie pilnym rzadowego projektu ustawy, CO ma wplywa na szybko$¢ uchwalenia
rzadowego projektu ustawy w Sejmie. Alternatywa dla tego trybu pilnego
moze by¢ procedowanie kazdego projektu ustawy na podstawie art. 51 Regulaminu Sejmu.
Przepis ten okresla instytucj¢ skrocenia postgpowania z projektami ustaw. Zgodnie
z t3 regulacja Sejm w szczegodlnie uzasadnionych wypadkach moze skroci¢ postepowanie
z projektami ustaw przez:

1) przystapienie do pierwszego czytania niezwlocznie po otrzymaniu przez postow

projektu;

2) przystapienie do drugiego czytania niezwlocznie po zakonczeniu pierwszego

bez odsytania projektu do komisji;

3) przystapienie do drugiego czytania niezwlocznie po otrzymaniu przez postow

druku sprawozdania komisji.

Zgodnie z przyjetymi unormowaniami w RpRM przypomnie¢ nalezy, odnoszac
si¢ do RpRM, zZe tryb odrebny, jak i1 fakultatywno$¢ konsultacji (nieobowiazkowos$¢)
w zakresie skierowania projektu do organizacji spotecznych lub innych zainteresowanych
podmiotow albo instytucji w celu przedstawienia ich stanowiska sg instrumentami dajagcym
mozliwos¢ pilnego uchwalenia w procedurze przedustawodawczej rzadu projektu ustawy.

Rozpatrywanie projektu ustawy w trybie odrgbnym, tak jak w przypadku
poprzedniego modelu rzadowego tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016 moze mieé
miejsce, gdy waga Iub pilnos¢ sprawy wymaga niezwlocznego jej rozstrzygnigcia przez Rade
Ministrow, za$ projekt ustawy nie spelnia wymogoéw okreslonych w RpRM, w szczegolnosci
nie przeprowadzono wobec niego wszystkich etapow wskazanych w RpRM (w szczegolnosci
uzgodnien, konsultacji publicznych, opiniowania, rozpatrzenia przez Staly Komitet Rady

Ministrow lub wlasciwy komitet) lub terminy przeprowadzenia tych etapow zostaty skrocone
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(skrécenie termindOw opiniowania lub konsultacji publicznych). W praktyce zdarza
si¢g, ze projekt ustawy procedowany na podstawie trybu odrebnego kierowany
jest bezposrednio na posiedzenie Rady Ministrow. W przypadku analizowanych rzadowych
projektow ustaw, ktore zostaly uznane za pilne, omawiany tryb odrebny byt kilkakrotnie
wykorzystywany. Jednak procedowanie projektu w takim trybie przez okres dwoch
dni (niezaleznie od tego czy projektowi rzad nadat tryb pilny) nie powinno zosta¢ uznane za
poprawne. Taka sytuacja miata miejsce w przypadku projektu ustawy (druk nr 2663)
procedowanego, w VIII kadencji Sejmu i IX kadencji Senatu w okresie 2 dni, co prowadzi
do wniosku, ze taki okres procedowania moze budzi¢ watpliwosci. Watpliwosci te przede
wszystkim moga prowadzi¢ do postawienia pytania, czy projekt tworzony w tak ekstremalnie
szybkim trybie (1 dzien procedowania nad projektem ustawy na etapie rzadowym
oraz 1 dzieh procedowania ustawy w Sejmie) nie zagraza rzetelno$ci tworzenia prawa.
Woprawdzie cel wydania aktu, jakim jest ochrona dobrego imienia Rzeczypospolitej Polskie
I jego obywateli, jest niezmiernie wazny i istotny dla interesow panstwa, to jednak okres
procedowania moze budzi¢ niepokdj, tym bardziej, ze brak jest wyjasnienia powodow
tak szybkiego postgpowania, zwlaszcza na etapie rzadowym, gdzie projekt ustawy
byl kierowany bezposrednio na posiedzenie Rady Ministrow. Nalezy réwniez zauwazyc,
ze obok trybu odrgbnego RpRM przewiduje rozpatrzenie przez Staly Komitet Rady
Ministrow, za zgoda Przewodniczacego Stalego Komitetu Rady Ministrow, projektu ustawy,
ktory nie spelnia wymogoéw okreslonych w § 58 lub § 60 RpRM. Druki: nr 2661 i 2661
nie byly rozpatrywane w trybie odrgbnym, ale na podstawie § 61 ust. 5 RpRM. Procedowanie
na podstawie tego przepisu rowniez przyspiesza zakonczenie procesu przedustawodawczego
rzadu.

Po piate, kolejnym instrumentem umozliwiajacym przyspieszone procedowanie
rzadowego projektu ustawy jest rozwigzanie fakultatywnosci konsultacji. Pozwala to na
podstawie RpRM w uzasadnionych przypadkach odstapi¢ od ich przeprowadzenia (organ
wnioskujacy, biorgc pod uwage treS¢ projektu ustawy, a takze uwzgledniajac inne
okoliczno$ci, w tym znaczenie projektu oraz przewidywane skutki spoleczno-gospodarcze,
stopien jego stopien jego ztozono$ci oraz jego pilno$é, przedstawia projekt do konsultacji
publicznych, w tym moze skierowa¢ projekt do organizacji spotecznych lub innych
zainteresowanych podmiotow albo instytucji w celu przedstawienia ich stanowiska,
uwzgledniajac wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych, jezeli zostaly

ustalone przez Rad¢ Ministréw lub jej organ pomocniczy).
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Po szoste, wskazanymi powyzej instrumentami dajagcym mozliwo$¢ szybkiego
procedowania rzadowego projektu ustawy w VII kadencji Sejmu i VIII kadencji Senatu,
w modelu rzadowym tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016 byta regulacja okreslona
W § 6 ust. la RpRM dotyczaca wyjatkow od opracowywania projektu zatozen projektu
ustawy (kiedy wynikato to z planu pracy rzadu lub postanowienia, w uzasadnionych
przypadkach, Prezesa Rady Ministrow albo dzialajacego z jego upowaznienia Sekretarza
Rady Ministréw, na wniosek organu wnioskujacego lub RCL). Majac na uwadze instrumenty
dajace mozliwos¢ szybkiego procedowania rzgdowego projektu ustawy okreslone w RpRM,
zauwazenia wymaga, iz zarowno odrebny tryb, zgoda Przewodniczacego Statego Komitetu
Rady Ministrow (§ 61 ust. 5 RpRM), nieprzeprowadzenie konsultacji, jak i wyjatki
od opracowywania projektu zatozen projektu ustawy mogly by¢ stosowane dla rzadowych
projektéw ustaw, ktérym rzad nadat klauzule pilnosci, jak i projektéw, ktorym nie zamierzat
jej nadac.

W $wietle powyzszego, dostrzegajac instrumenty pilnego procedowania, jakimi
dysponowal rzad (zaréwno w poprzednim modelu rzadowym tworzenia projektéw ustaw
w latach 2009-2016, jak i w obowigzujacym modelu rzagdowym tworzenia projektow ustaw,
oraz dostrzegajac wysitki rzadu poczynione w kierunku opracowania projektow na podstawie
zatozen, doj$¢ mozna do wniosku, iz bardziej racjonalne bylo podjaé proby poprawy
poprzedniego modelu rzadowego tworzenia projektow ustaw, a nie odstepowac od tego
modelu. Przemawia za tym rowniez to, ze ,,poprzedzanie opracowywania projektow ustaw
dokumentami o charakterze programowym jest obecnie standardem w demokratycznych
panstwach europejskich”®®. W tym miejscu zasadnie A. Szmyt*! akcentowal,
ze opracowywanie zalozen do projektoéw ustaw w zwigzku z rozwigzaniami zawartymi
w regulacjach dotyczacych tych zalozen, ktore $wiadczyly o braku woli dokonania
rzeczywistej zmiany, moze skutkowa¢ odej$ciem od tego modelu. Wprawdzie nadal art. 14c
pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow okresla, ze RCL zapewnia obstugg
prawng przez opracowywanie rzagdowych projektow ustaw na zasadach 1 w trybie okreslonych
w RpRM, chyba Ze na podstawie odrgbnych przepiséw opracowywanie okreslonych rodzajow
projektow ustaw nalezy do wtasciwosci innych podmiotdéw, to w RpRM opracowanie zatozen

projektu ustawy nie ma juz dla rzadu charakteru obligatoryjnego.

450 M. Malinowska-Wéjcicka, Zafozenia do projektu ustawy jako element procesu ustawodawczego, rozprawa
doktorska — mps., Wydziat Prawa i Administracji Uczelni Lazarskiego, Warszawa, 2018, s. 239.

41 A, Szmyt, Nowelizacja ustawy o Radzie Ministréw, [w:] Studia z prawa konstytucyjnego, red. J. Postuszny , J
Buczkowski, K. Eckhardt, Przemy$l-Rzeszow 2009, s. 339-343.
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W pewnym stopniu zgodzi¢ nalezy si¢ z argumentami M. Berka, ze niedoskonatosci
w rzadowej procedurze prawodawczej powinno si¢ przezwycigzaé przez wdrazanie
odpowiednich korekt, przede wszystkim okreslajac zakres dopuszczalnych wyjatkow
od regulaminowej reguly opracowywania zatozen oraz przez sprawowanie nalezytego
nadzoru nad procesem legislacyjnym*?. Takze w tym procesie warto w wiekszym stopniu
uwzgledni¢ ekspercki charakter legislatorow 43,

Po siédme, stworzenie modelu rzadowego tworzenia projektow ustaw w latach
2009-2016, polegajacego na opracowywaniu przez RCL projektow ustaw na podstawie
zatozen byto wynikiem krytyki i postulatoéw kierowanych do rzadu (o czym pisano w pkt 3.1.
rozdzialu 3 czesci 1 niniejszej pracy). Opracowywane przez RCL projekty ustaw byly
oceniane lepiej od projektéow ustaw przygotowywanych przez resorty. Rada
Legislacyjna w swoich sprawozdaniach pozytywnie odnosita si¢ do projektow, ktore byly
opracowywane przez RCL, wskazujac, iz ,,dalo si¢ zaobserwowa¢ pewna regule
generalna polegajaca na tym, ze wyzszy standard legislacyjny prezentowaly akty
tworzone przez Rzadowe Centrum Legislacji”***.

Jednak pomimo instrumentéw umozliwiajacych szybkie procedowanie rzadowego
projektu ustaw, jakie posiada rzad w sytuacjach wymagajacych pilnej interwencji
legislacyjnej, to przedstawiona analiza ustawodawstwa COVID-owego (pkt 2.6. rozdziatu 2
czesci | niniejszej pracy) pokazala, ze bylo wiele projektow innych niz pilne i byly
procedowane podczas jednego posiedzenia. Rzad podejmowat r6zne dziatania legislacyjne,
ktorych celem bylo nie pilne ale ,,super pilne” uchwalenie ustawy.

Po 6sme, poza wskazanym przyktadem ustawodawstwa COVID-owego uwage zwraca
roOwniez inny  mechanizm  przyspieszajacy  procedowanie  projektdow  ustaw.
Sa nimi poselskie projekty ustaw, ktore roéznig si¢ w procedowaniu rzadowych projektow
ustaw. Zjawisko to zbadat M. Kudej**®. Szybko$¢ procedowania poselskich projektow ustaw,
w przeciwienstwie do rzadowych projektow ustaw, zwigzane jest z tym, ze procedura
ta pozbawiona jest wielu etapéw procedury przedustawodawczej rzadu, jakie wystepuja

w rzadowej procedurze tworzenia projektow ustaw, a uzasadnienia poselskich projektow

42 M. Berek, Zatozenia do projektéw ustaw — proceduralne superfluum czy obowigzek demokratycznego
projektodawcy? Przeglad Legislacyjny, nr 3, 2016. s. 26.

453K . Skotnicki, Rzadowe Centrum Legislacji, s. 238
https://dspace.uni.lodz.pl/bitstream/handle/11089/40606/229-241-skotnicki.pdf?seque [data dostgpu: 27.01.2023
r.].

454 Sprawozdanie z dziatalno$ci Rady Legislacyjnej XI Kadencji.

455 M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu legislacji, Katowice 1995 r. s. 15.
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ustaw nie sg szczegotowe (ograniczona liczba wymogow formalnych dla poselskich

projektéw ustaw). Poza tym poselskie projekty pomijaja konsultacje publiczne przed

whniesieniem projektu do laski marszatkowskie;.

Odnos$nie do cze$Sci drugiej rozprawy:

Po pierwsze, na podstawie przeprowadzonych badan obejmujgcych analize

materiatéw zroédlowych dotyczacych projektow ustaw, ktore Rada Ministroéw uznata za pilne,

obejmujacych VII i VIII kadencj¢ Sejmu oraz VIII i IX kadencj¢ Senatu wynika, ze w ramach

procedury:

1)

2)

3)

4)

przedustawodawcze] rzadu i1 ustawodawczej — procedowano rzadowy projekt
najdtuzej 342 dni (druk 72), a najkrocej 2 dni (okres, liczony od momentu wszczgcia
postgpowania na etapie rzgdowym (od pierwszego pisma przygotowanego przez
wnioskodawce projektu ustawy) do uchwalenia ustawy przez Sejm) (tabela 1
pt. ,,Okres procedowania w trybie pilnym rzadowych projektow ustaw™);
przedustawodawczej rzadu — tylko raz w VII kadencji Sejmu i VIII kadencji Senatu
opracowywany byl na podstawie zatozen projekt ustawy z klauzulg pilnosci
(tabela 2 pt. ,,Zestawienie projektow ustaw pod katem realizacji zalozen projektu
ustawy”);

przedustawodawczej rzadu — nie wszystkie projekty byly przedmiotem wszystkich
etapow tej procedury. Do konsultacji nie przekazano trzech projektéw ustaw,
do uzgodnien migdzyresortowych, nie przekazano pigciu projektow ustaw, z kolei na
Komisj¢ Prawnicza nie przekazano szesciu projektow ustaw, z tym ze w przypadku
jednego projektu byl on opracowywany przez RCL, zatem mozna usprawiedliwié
procedowanie tego projektu bez skierowania go na Komisje Prawnicza.
W przypadku komitetow Rady Ministrow trzy projekty ustaw nie byly przedmiotem
Statego Komitetu Rady Ministrow. Dla czterech projektow ustaw przewidziano tryb
odrebny [(dla trzech projektow w VII kadencji Sejmu i VIII kadencji Senatu
I jednego projektu ustawy w VIII kadencji Sejmu i IX kadencji Senatu,
w tej kadencji rowniez dwa projekty ustaw byly wnoszone bezposrednio na Staty
Komitet Rady Ministrow (§ 61 ust. 5 RpRM)] (tabela 3 pt. ,,Etapy w procesie
przedustawodawczym rzadu dla projektow ustaw”);

przedustawodawczej rzadu 1 ustawodawczej — wymogi formalne dotyczace § 27 i 28
RpRM oraz art. 34 ust. 2-4b Regulaminu Sejmu byly na réznym poziomie
realizowane (tabela 4 pt. ,,.Spelnienie wymogdéw formalnych rzadowych projektow

ustaw”). Analiza procedowanych w trybie pilnym projektéw ustaw w zakresie
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wymogow formalnych, jakie te projekty powinny spetnia¢, wskazuje,
ze do wszystkich projektéw ustaw dotgczono uzasadnienie oraz OSR(). Réwniez
we wszystkich przypadkach byly przedstawione opinie w zakresie zgodnosci
projektu z prawem Unii Europejskiej. Informacje zawarte w uzasadnieniu i OSR(g)
byly na roéznym poziomie szczegdtowosci, co w niektorych przypadkach
nie wyczerpywato wymogoéw formalnych w zakresie elementow, jakie uzasadnienie
I OSR(g) powinny zawieraC. Zauwazenia wymaga, ze tylko w jednym projekcie
uzasadnienia projektu ustawy niewlasciwie opisano wymogi dotyczace celu projektu
ustawy i wskazania réznic miedzy dotychczasowym a proponowanym stanem
prawnym oraz przedstawienia rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktéra miala by¢
unormowana. Z kolei jedno uzasadnienie projektu ustawy nie zawieralo wymogu
formalnego dotyczacego oceny organu wnioskujacego stwierdzajacego, czy projekt
aktu podlega notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczacymi funkcjonowania
krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych. Odnoszac si¢ do wymogu
dotyczacego OSR(q), jak juz zostato wskazane, wszystkie projekty ustaw wprawdzie
mialy dotaczony OSR(), ale w wigkszosci przypadkow byly one przedstawione
w sposob malo rzetelny. Wymogi formalne, w zakresie poszczegdlnych elementow
OSR(g), ktére powinny by¢ okreslone i poddane analizie, nie byly przestrzegane,
co wskazywato na niedbale opracowanie projektu ustawy. Zarzut dotyczacy braku
poprawnosci OSRm) byl najczesciej podnoszony we wnioskach poczynionych
po analizie rzadowych projektow ustaw (rozdziat 1 i 2 czeSci II niniejszej pracy).
Szczegbdlng uwage w OSR() zwrdécono na wymog dotyczacy wptywu regulacji
na budzet panstwa, w tym budzet j.s.t., w kontekscie Zzrddet finansowania.
W zakresie tego wymogu w wigkszosci przypadkdw mozna bylo zauwazyc,
ze przeprowadzona analiza dotyczaca wptywu regulacji na te budzety cechowata
si¢ duzym stopniem ogdlnosci.

Analizujagc wymogi formalne, jakie powinien spetni¢ projekt ustawy, mozna
wnioskowaé, Zze pomimo niespelnienia wymogoéw formalnych w zakresie
uzasadnienia projektu ustawy (w czterech przypadkach), wskazania skutkow
finansowych, jakie wywotuje projekt ustawy na budzet panstwa, w tym budzet j.s.t.,
w tym Zrédel finansowania, w zakresie OSR(@ (w pigciu przypadkach)
oraz niedotgczenia aktow wykonawczych, jezeli projekt ustawy przewiduje wydanie
aktu wykonawczego (w dwoch przypadkach), to projektom tym nadany zostal numer

druku i byly przedmiotem parlamentarnej procedury. Niejasnym jest, w jaki sposob
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zostaly oceniane wymogi okreslone w RpRM 1 Regulaminie Sejmu dotyczace
uzasadnienia oraz OSR). W zwigzku z uchwaleniem projektu ustawy, najpierw
przez Rad¢ Ministrow, a nastgpnie uchwalenie ustawy przez Sejm, wystarczajacym
warunkiem byto przyjecie, ze projekt ustawy zawieratl uzasadnienie i OSR () i uznaé,
ze spetniat wymogi formalne;

5) ustawodawczej — przede wszystkim nie korzystano z uprawnienia okreslonego w art.

42 ust. 5 Regulaminu Sejmu dotyczacego przestania ponownie do Rady Ministrow
projektu ustawy w celu przepracowania projektu z rozwazeniem zmian
postulowanych przez komisje oraz przedstawienie skutkow, zwlaszcza finansowych,
tych zmian w zwigzku ze zgloszonymi poprawkami (tabela 5 pt. ,Etap
parlamentarny projektu ustaw”).
Po drugie, unormowania Konstytucji RP, Regulaminu Sejmu, Regulaminu Senatu
oraz RpRM, a takze poczynionych badan (punkty 2.1 1 2.4 rozdziatu 2 czgsdci | oraz czgsé 11
niniejszej pracy) przede wszystkim ograniczaja one liczb¢ rzadowych projektow ustaw,
ktérym nadano klauzule pilnosci. Na ograniczenie to, wptywa wiele przyczyn. Wérdd nich
wymieni¢ nalezy zréwnanie procedur ustawodawczych zwyklej z trybem pilnym, w zakresie
ujednolicenia w Konstytucji RP w obu trybach, dotyczacych kompetencji Marszalka
Sejmu, tj. odmowy poddania pod glosowanie poprawek poselskich niezgloszonych
wczesniej w formie pisemnej wlasciwej komisji sejmowej rozpatrujacej projekt. Obecnie
reguluje t¢ odmowe przepis art. 119 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem
Marszatek Sejmu moze odmoéwi¢ poddania pod glosowanie poprawki, ktéra uprzednio
nie byla przedlozona komisji. Poza tym zrownanie liczby czytan, tj. do trzech, wydluzylo
proces ustawodawczy dla rzagdowych projektow ustaw z klauzulg pilnos$ci;

Ponadto wskaza¢ nalezy na katalog wylaczen z trybu pilnego (art. 123 ust. 1
Konstytucji). Rzad, jako jedyny z wiladzy wykonawczej, jest uprawniony do nadania
rzagdowemu projektowi ustawy klauzuli pilnosci, jednak z pewnymi wylgczeniami
przedmiotowymi. Okresla je katalog, wskazujac w nim projekty podlegajace wytaczeniu
z trybu pilnego, tj. projekty ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboréw Prezydenta RP,
Sejmu, Senatu oraz organdw samorzadu terytorialnego, ustaw regulujacych ustroj
I wihasciwo$¢ wiladz publicznych, a takze kodeksow. Nalezy przypomnieé¢, iz w okresie

obowigzywania Matej Konstytucji z 1992 r., gdzie dla rzadowych projektéw ustaw, ktérym
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nadano tryb pilny nie bylo katalogu wskazujacego projekty podlegajace wylaczeniu, niemalze
potowa rzadowych projektow ustaw byta uznawana za pilne projekty*°®.

Po trzecie, poza unormowaniami, ktére wptywaja na ograniczenia, nalezy wskazaé, ze
zasadniczo przestrzegane sg regulacje dotyczace procedowania tych projektow okreslone w
RpRM oraz w Regulaminie Sejmowym i Regulaminie Senatu.

Zaznaczy¢ nalezy, ze rzad w celu szybkiego uchwalenia ustawy, w nielicznych
przypadkach, korzystat z trybu odrebnego dla rzadowych projektow ustaw, ktérym nadal
klauzule pilnosci. Odnoszac si¢ do procedowania rzgdowych projektow ustaw na podstawie
zatozen rzad na czternascie projektow ustaw z klauzulg pilnosci tylko raz skorzystat z modelu
rzadowego tworzenia projektow ustaw w latach 2009-2016. Dla pozostatych trzynastu
projektéw ustaw odstgpiono od opracowania zatozen projektéw ustaw (nie licze projektu
ustawy o ratyfikacji Umowy pomigdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Europejska
Agencja Kosmiczna w sprawie przystgpienia Polski do Konwencji o utworzeniu Europejskiej
Agencji Kosmicznej i zwigzanych z tym warunkéw, podpisanej w Warszawie dnia 31 lipca
2012 r., oraz Konwencji o utworzeniu Europejskiej Agencji Kosmicznej, sporzadzonej
w Paryzu dnia 30 maja 1975 r. ktora podlega odrebnemu trybowi). Wynikato to z planu pracy
rzagdu lub postanowienia, w uzasadnionych przypadkach, Prezesa Rady Ministrow
albo dziatajacego z jego upowaznienia Sekretarza Rady Ministrow, na wniosek organu
wnioskujacego lub RCL (§ 6 ust. 1a RpRM).

Majac na uwadze powyzsze, wskaza¢ nalezy, ze model rzadowy tworzenia projektow
ustaw w latach 2009-2016, ktory okresla wyjatki od opracowywania projektow ustaw
na podstawie zatozen, nie ograniczal rzagdu do szybkiego procedowania projektow ustaw.
Tym samym oba modele rzadowe majac mozliwos¢ stosowania odpowiednio wyjatkow
oraz trybow odrgbnych nie ograniczaja rzadu w szybkim procedowaniu rzadowych projektow
ustaw.

Z kolei odnoszac si¢ do sposobu realizacji, wymogow formalnych okreslonych
w RpRM dla rzadowych projektach ustaw z klauzulg pilnosci, nalezy zauwazy¢, ze wymogi
te dla wigkszos$ci projektow nie sg wlasciwie realizowane, co wskazywatam, we wnioskach
pod badanymi projektami ustaw oraz we wnioskach de lege lata (czg¢s¢ 11 niniejszej pracy).

Analizujagc wymogi formalne, w szczeg6lno$ci wymogi formalne dla uzasadnienia
projektu ustawy, jakie okresla Konstytucja RP, a nastepnie Regulamin Sejmu i RpRM

wskaza¢ nalezy, w szczegdlno$ci na wymog formalny dotyczacy przedstawienia skutkow

46 W. Odrowaz-Sypniewski, Tryb pilny w $wietle Matej konstytucji..., op.cit.
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finansowych wykonania ustawy. Jak juz pisatam w pkt 2.5. rozdziatu 2 czgsci II niniejszej
pracy, jest to wymog nie tylko wynikajacy z Regulaminu Sejmu czy RpRM, ale przede
wszystkim wymog konstytucyjny natozony na wnioskodawce projektu ustawy w art. 118
ust. 3 Konstytucji RP. Jest jedynym przewidzianym w ustawie zasadniczej wymogiem
formalnym, ktéry musi zosta¢ spetniony wraz z wniesieniem projektu ustawy. Brak spetnienia
tego wymogu w uzasadnieniu projektu ustawy moze zosta¢é uznany za obarczony
niezgodno$cig z art. 118 ust. 3 Konstytucji RP. Przyczyng niekonstytucyjnosci nie bylby
jednak sam brak uzasadnienia, lecz brak wskazania skutkéw finansowych wykonania
projektowanej ustawy. W zakresie tego wymogu jak wskazatam we wnioskach de lege lata
w wigkszosci przypadkow mozna bylo zauwazyé, ze przeprowadzona analiza dotyczaca
wplywu regulacji na te budzety cechowat duzy stopien ogdélnosci. W przypadku kiedy wymog
formalny w zakresie elementu dotyczacego wskazania skutkéw finansowych, jakie wywotuje
projekt ustawy na budzet panstwa, w tym budzet j.s.t., nie zawiera analizy w przedmiotowym
zakresie badz jest zredagowany w sposob niejasny, budzacy watpliwosci, to nie mozna uznaé,
ze wymog ten jest spelniony. Tym bardziej nie jest on spetniony, kiedy OSR(qg), nie zawierat
analizy w tym zakresie, a jedynie wskazywal w jednym zdaniu informacj¢ o braku wptywu na
te budzety. Réwniez mozna byt dostrzec w OSRg) brak spdjnosci miedzy analizowanymi
elementami (migedzy skutkami finansowymi jakie wywoluje projekt ustawy na budzet

panstwa, w tym budzet j.s.t., a zrodtami finansowymi) OSRm).

W kontekscie powyzszych ustalen wydaje si¢ zasadne sformutowanie nastepujacych
wnioskow de lege ferenda:

Po pierwsze, zasadne byloby rozwazenie wprowadzenia do Konstytucji RP
,sztywnych” ram czasowych odnosnie do procedowania trybu pilnego. Stuzyloby
to zwiekszeniu ,,atrakcyjnosci” tej instytucji. Rzad miatby bowiem przewidywalny horyzont
czasowy procedowania w tym trybie.

Po drugie, do rozwazenia pozostaje takze rozwigzanie uregulowania tej materii
na poziomie regulaminowym.

Po trzecie, wzigwszy po uwage wymogi formalne, o ktorych mowa w art. 34 ust. 2-4b
Regulaminu Sejmu, nalezy postulowa¢, aby w przypadku braku uzasadnienia albo nalezytego
OSR(m), Marszatek Sejmu obligatoryjnie odsytatby projekty ustaw, ktorym nadano tryb pilny,

w celu uzupelnienia w okreslonym terminie brakow formalnych. Zgodnie z art. 34 ust. 7
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Regulaminu Sejmu Marszalek Sejmu moze zwroci¢c wnioskodawcy projekt ustawy,
jezeli uzasadnienie dotaczone do projektu nie odpowiada wymogom okreslonym w ust. 2-3.
Postulat ten dotyczy zaréwno wszystkich rzadowych projektéw ustaw, jak i ustaw
kierowanych do Sejmu przez pozostale podmioty majgce inicjatywe ustawodawcza.
W badanych projektach ustaw dwa razy rzad uzupehliat przestany projekt o akty
wykonawcze. Natomiast pomimo wskazanych, we wnioskach de lege lata brakach
formalnych projekty nie byty zwracane.

Po czwarte, zasadne jest takze aby Marszalek Sejmu obligatoryjnie odsytat pozostate
projekty ustaw w przypadkach niespelnienia wymogow formalnych. Rozwigzanie
to sprzyjaloby zahamowaniu ,,obchodzenia” przez rzad przypisanej mu przez ustrojodawce
sciezki legislacyjnej, polegajacej na tym, ze projekty autorstwa rzad (poszczegodlnych
resortow) trafiaja do laski marszatkowskiej formalnie jako projekty poselskie.

Po piate, Kolejny postulat dotyczy poprawek zglaszanych w Sejmie do rzadowych
projektow ustaw. Mianowicie, w razie zgloszenia poprawki obligatoryjnym powinno
by¢ przedstawienie przez rzad nowego OSR(q) oraz nowej opinii o zgodnosci projektu ustawy
z prawem Unii Europejskim uwzgledniajacych te poprawki. Nalezy zauwazy¢, ze przepisy
art. 42 ust. 4 1 5 Regulaminu Sejmu reguluja przedmiotowe kwestie, jednak maja
one charakter fakultatywny, co powoduje, ze wymodg ten, w szczegélnosci w przypadku
okreslonym w art. 42 ust. 5 Regulaminu Sejmu, nie jest realizowany. Zgodnie z art. 42 ust. 4
i 5 Regulaminu Sejmu w przypadku, gdy istnieje watpliwos¢, czy projekt ustawy nie jest
sprzeczny z prawem Unii Europejskiej, komisje moga wystapi¢ do ministra wlasciwego
do spraw czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej o opini¢
w tym zakresie. Termin przedstawienia opinii okreslajg komisje. Poza tym Marszatek Sejmu,
na wniosek komisji, moze zwroci¢ sie¢ do wnioskodawcy o przepracowanie projektu
z rozwazeniem zmian postulowanych przez komisje oraz przedstawienie skutkdéw, zwlaszcza
finansowych, tych zmian; wniesiony projekt Marszatek Sejmu kieruje wprost do komisji.
Zrealizowanie tego postulatu powinno przyczyni¢ si¢ do rzetelnego tworzenia projektow
ustaw.

Po szoste wreszcie, wydaje si¢ celowe ujednolicenie wymogow formalnych
wszystkich projektow ustaw, niezaleznie od trybu w jakim miatyby by¢ uchwalone. Wymogi
formalne okreslone w RpRM dla rzagdowych projektow ustaw sg najbardziej rozbudowane,

a co za tym idzie wymagajg wigkszego zaangazowania merytorycznego.
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Ustawa z dnia 2 grudnia 2021 r. o zmianie ustawy o szczegOlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektdrych innych
ustaw (Dz. U. poz. 2317).

Ustawa z dnia 27 stycznia 2012 r. 0 zmianie ustawy o ostateczno$ci rozrachunku
w systemach platnosci i systemach rozrachunku papieréw wartosciowych oraz zasadach
nadzoru nad tymi systemami, ustawy o niektoérych zabezpieczeniach finansowych oraz

ustawy — Prawo upadto$ciowe i naprawcze (Dz. U. poz. 173).

282



Ustawa z dnia 21 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz. U. poz. 1706).

Ustawa z dnia 27 stycznia 2012 r. zmieniajgca ustawe¢ o zmianie ustawy o systemie
oswiaty oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 176).

Ustawa z dnia 13 stycznia 2012 r. o sktadkach na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow
za 2012 r. (Dz. U. poz. 123).

Ustawa z dnia 13 stycznia 2012 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 118).

Ustawa z dnia 13 stycznia 2012 r. o zmianie ustawy o refundacji lekow, $rodkoéw
spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyroboéw medycznych
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 95).

Ustawa z dnia 27 lipca 2012 r. o zmianie ustawy o systemie informacji o§wiatowe]
oraz ustawy o systemie o$§wiaty (Dz. U. poz. 941).

Ustawa z dnia 24 pazdziernika 2012 r. o ratyfikacji Umowy pomigdzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Europejska Agencja Kosmiczng w sprawie przystgpienia
Polski do Konwencji o utworzeniu Europejskiej Agencji Kosmicznej 1 zwigzanych
z tym warunkoéw, podpisanej w Warszawie dnia 31 lipca 2012 r., oraz Konwencji
o utworzeniu Europejskiej Agencji Kosmicznej, sporzadzonej w Paryzu dnia 30 maja
1975r. (Dz. U. poz. 1245).

Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach
osobistych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1407).

ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych
innych ustaw procedowany (Dz. U. poz. 827).

Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. zmieniajaca ustawe o systemie o$wiaty oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2013 r. poz. 7).

ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym
(Dz. U. poz. 529).

Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. zmieniajagca ustawe¢ o systemie oswiaty
(Dz. U. poz. 290).

Ustawa z dnia 30 maja 2014 r. o zmianie ustawy O systemie o$wiaty oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 811).

Ustawa z dnia 10 czerwca 2014 r. o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej

1 spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych (Dz. U. poz. 877).
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ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy 0 odpadach oraz zmianie niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1592).

Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1479).

Ustawa z dnia 27 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o Instytucie Pamigci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy
o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary

(Dz. U. poz. 1277).

5.3. Rozporzadzenia

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 10 maja 1927 r. o prawie
prasowym (Dz. U. Nr 45, poz. 398).

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 10 maja 1927 r. zmieniajacego
niektore postanowienia ustaw karnych o rozpowszechnianiu nieprawdziwych
wiadomosci i o zniewagach (Dz. U. Nr 45, poz. 399).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad

techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

5.4. Zarzadzenia

Zarzadzenie nr 77 Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2002 r. w sprawie statego
komitetu Rady Ministrow (M.P. Nr 27, poz. 447).

Zarzadzenie nr 514 Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 lutego 2021 r. w sprawie Zespotu
do spraw Programowania Prac Rzadu (M.P. z 2023 r. poz. 261).

Zarzadzenie nr 98 Prezesa Rady Ministrow z dnia 21 grudnia 2010 r. w sprawie stalego
komitetu Rady Ministrow (M.P. poz. 1171, z pdZn. zm.)

Zarzadzenie nr 86 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie
Statego komitetu Rady Ministréw (M.P. z 2021 r. poz. 327).

Zarzadzenie nr 37 Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 maja 2014 r. w sprawie Komitetu
Rady Ministrow do spraw Cyfryzacji (M.P. poz. 395.)

Zarzadzenie nr 131 Prezesa Rady Ministrow z 30 wrzesnia 2016 r. w sprawie Komitetu

Ekonomicznego Rady Ministrow M.P. z 2016 r. poz. 946.
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Zarzadzenie nr 16 Prezesa Rady Ministrow z dnia 10 lutego 2016 r. w sprawie Zespotu

do spraw Programowania Prac Rzadu.

5.5. Regulaminy i uchwaly

Tymczasowy Regulamin Obrad Sejmu Ustawodawczego Rzeczypospolitej Polskiej
z 14 lutego 1919 r., tekst: ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 1.

Regulamin Obrad Sejmu z 16 lutego 1923 r., tekst: ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 2.
Regulamin Obrad Sejmu z 16 grudnia 1930 r., tekst: ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1.
Regulamin Sejmu z 5 pazdziernika 1935 r., tekst: ,,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 2.
Regulamin Sejmu Ustawodawczego z 25 czerwca 1948 r., tekst: ,,Przeglad Sejmowy”
1995, nr 2. Regulamin Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 21 listopada 1952 r.,
tekst: ,,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 3.

Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 1 marca 1957 r. Regulamin
Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (M.P. Nr 19, poz. 145).

Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 29 marca 1972 r. o zmianie
regulaminu Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (M.P. Nr 21, poz. 127).

Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 17 lipca 1986 r. — Regulamin
Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (M.P. Nr 21, poz. 151).

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2009 r. poz. 47, z p6zn. zm.).

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2021 r. poz. 483, z p6zn. zm.).

Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulaminu
Senatu (M.P. z 2018 r. poz. 846, z p6zn. zm.).

Uchwata Rady Ministréw Nr 160 z 23 listopada 1987 r. w sprawie Regulaminu pracy
Rady Ministréow i Prezydium Rzadu MP Nr 38, poz. 331.

Uchwata nr 125 Rady Ministrow z 4 wrzesnia 2001 r. zmieniajacg uchwale —
Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 547).

Uchwata nr 49 Rady Ministrow z 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady Ministrow
(M.P. poz. 221).

Uchwata nr 38 Rady Ministrow z dnia 31 marca 2009 r. zmieniajgca uchwate

— Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 246).
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Uchwata Rady Ministrow z dnia 6 grudnia 2011 r. zmieniajgca uchwale - Regulamin
pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 221).

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

uchwata nr 62 Rady Ministrow z dnia 1 czerwca 2016 r. zmieniajagca uchwate
Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 494).

uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy
Rady Ministrow (M.P. z 2022 1. poz. 348).

Uchwata nr 13/2013 Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2013 r. w sprawie przyjecia

programu rozwoju pod nazwa ,, Lepsze Regulacje 2015”.

5.6. Orzecznictwo

5.6.1. Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 26 wrzesnia 1989 r., K 3/89, OTK ZU 1989, poz. 5.
Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 21 listopada 1994 r., K 6/94, OTK ZU 1994, poz.
39.

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 18 pazdziernika 1994 r. K 2/94, OTK ZU 1994,
poz. 36.

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 19 stycznia 1996 r., K 18/95, OTK ZU 1996, Nr 1,
poz. 1.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 lutego 1999 r., K 25/98, OTK ZU 1999, Nr 2, poz.
23.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 15 wrzesnia 1999 r., K 11/99, OTK ZU 1999, Nr 6, poz.
116.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11 stycznia 2000 r. K 7/00, OTK ZU 2000, Nr 7, poz.
259.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 pazdziernika 2001 r. K 33/00, OTK ZU 2001, Nr 7,
poz. 217.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 marca 2001 r. K 24/00, OTK ZU 2001, Nr 3, poz.
51.
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Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22 maja 2002 r. K 6/02, OTK ZU -A 2002, Nr 3, poz.
33.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 grudnia 2002 r. P 13/02, OTK ZU -A 2002, Nr 7, poz.
90.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 listopada 2002 r. K 41/02, OTK ZU -A 2002, Nr 6,
poz. 83.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 pazdziernika 2003 r, K 53/02, OTK ZU -A
2003, Nr 8, poz. 83.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22 lutego 2006 r. K 4/06, OTK ZU -A 2006, Nr 2, poz.
24.

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 4 pazdziernika 2006 r. K 31/06, OTK ZU -A
2006, Nr 9, poz. 135.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 listopada 2010 r., K 5/10, OTK ZU-A 2010, Nr 9,
poz. 106

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 kwietnia 2012 r., K 33/11, OTK ZU -A 2012, Nr 4,
poz. 40.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 listopada 2013 r. K 31/12, OTKZU -A 2013, Nr 8,
poz. 121.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 czerwca 2013 r. P 35/12, OTK ZU —A 2013, Nr 5,
poz. 59.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 15 lipca 2013 r. K 7/12, OTK ZU- A 2013, Nr 6, poz.
76.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 lipca 2013 r. Kp 1/13, OTK ZU -A 2013, Nr 6, poz.
83.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22 pazdziernika 2013 r., SK 14/13, OTK ZU -A 2013,
Nr 7, poz. 100.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 grudnia 2015 r. K 35/15, OTK ZU —A 2015, Nr 11,
poz. 186.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 17 lipca 2019 r. Kp 2/18, OTK ZU -A 2019, poz. 39.
Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 12 pazdziernika 2022 r. P 5/22, OTK ZU -A
2022, poz. 61.
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5.6.2.

5.6.3.

Inne orzeczenia

Wyrok Sadu Najwyzszego z 3 lutego 1995 r., I PRN 87/94, OSNAPiUS 1995, nr 12,
poz. 147.

Pozostale zrodla

Konstytucja Republiki Portugalskiej (thum. Agnieszka Wojtyczek-Bonnand),
[w:] Konstytucje panstw Unii Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011.
Konstytucji Republiki Wioch z dnia 27 grudnia 1947 r. Thumaczenie Z. Witkowski
[w] Konstytucje panstw Unii Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011.
Konstytucja Rumunii (thum. Andrzej Cosma), [w:] Konstytucje panstw Unii
Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011.

Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r. tlumaczenie T. Motdawa,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa, 2011.

Konstytucja Francji (tlum. Wiestaw Skrzydlo), [w:] Konstytucje panstw Unii
Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa, 2011.

Kroélestwa Niderlandow z dnia 28 marca 1814 r. (ttumaczenie Andrzej Gtowacki, Beata
Szepietowska). Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa, 2011.

Konstytucja Republiki Portugalskiej (thum. Joachim Osinski), [w:] Konstytucje parstw
Unii Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011.

Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec (thum. Bogustaw Banaszak
i Agnieszka Malicka), [w:] Konstytucje panstw Unii Europejskiej, \Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2011.

Markowska A, Waszynska A., Rzgdowy proces legislacyjny — opis procedury,
Opracowanie Rzagdowego Centrum Legislacji Warszawa 2014.

Pietryka A., Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw cztowieka —
perspektywa pozarzgdowa, Raporty, Opinie, Sprawozdania, Helsinska Fundacja Praw
Cztowieka, Warszawa 2011.

Wytyczne dotyczqce opracowywania projektow zalozen projektow ustaw, Rzadowe
Centrum Legislacji, Warszawa,1 czerwca 2009.

Rzgdowe Centrum Legislacji. 15 lat w historii tworzenia i oglaszania prawa, wktadka

informacyjna, Warszawa 2015.
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Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow
rzadowych. Reforma regulacji. Ministerstwo Gospodarki, Warszawa sierpien 2009 r.
Dokument rzadowy rekomendowany do stosowania decyzja Komitetu Rady Ministrow
z dnia 30 lipca 200 9 r. (KRM — 0102-40-09).
wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach
rzagdowego procesu legislacyjnego, Ministerstwo Gospodarki 2014.
Sprawozdanie z dziatalnos$ci Rady Legislacyjnej XI Kadencji.
Program ,,Lepsze Regulacje 2015”.
System stanowienia prawa w Polsce— Zielona Ksiega, Kancelaria Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013.

https://rcl.gov.pl/ [data dostgpu: 11.01.2022].
tps://www.inpris.pl/fileadmin/user_upload/documents/Biblioteka PL/Program_Lepsze
Regulacje 2015 01.pdf [data dostepu: 27.12.2022].
https://app.amanote.com/v4.0.29/research/notetaking?resourceld=16 SEAXQBKQvfOBh
iTeqj [data dostgpu 17.01.2023].
https://bip.brpo.gov.pl/pliki/12180262910.pdf [data dostepu: 20.12.2022].
http/ WWW.mg.gov.pl/Prawo+dla+przedsiebiorcy/Program+Lepsze+regulacje+2015
[data dostgpu: 04.11.2014].
https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/konsultacje-publiczne [dostep 04.12.2022].
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/05/Finlandia_pol010811.pdf
[data dostgpu 28.10.2022].
http://www.batory.org.pl/doc/Proces_stanowienia_prawa raport.pdf [data  dostepu:
7.11.2016].
http://www.mg.gov.pl/Reforma + Regulacje/ konsultacje/. [data dostgpu: 08.06.2017].
https://dspace.uni.lodz.pl/bitstream/handle/11089/40606/229-241-skotnicki.pdf?seque
[data dostepu: 27.01.2023].
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wpcontent/uploads/2016/03/Rumunia_pol_010711.pdf.
[data dostgpu: 25.10.2022.].
http://lwww.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1982-5196 [data dostepu: 25.10.2022].
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/10/Holandia_pol_010711.pdf.
[data dostepu: 27.10.2022 r.].
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/05/Finlandia_pol010811.pdf
[data dostgpu 28.10.2022].
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