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The legal analysis deals with the assessment of the Presidium’s draft resolution of the Sejm
of the Republic of Poland amending the Standing Orders of the Sejm and aimed at enhancing
the efficiency of legislative and pre-legislative procedures. The draft resolution envisages the
introduction of a mandatory regulatory impact assessment (RIA) of bills tabled by deputies, as
well as the obligation to conduct public consultations, with the objective of strengthening trans-
parency and fostering social participation in the legislative procedure. The proposed amend-
ments aim as well to limit the use of the so-called fast-track legislative procedures in order
to improve the quality of the law that is enacted and prevent potential procedural abuses. The
proposed amendments meet the commitments arising from the so-called milestones of the re-
covery and resilience plan adopted by the European Union; their implementation was not com-
pleted within the prescribed timeline. The author’s assessment of the compliance of the draft
resolution with the principles of sound legislation and the provisions of the Constitution of the
Republic of Poland is unequivocally positive. Nevertheless, he underscores that it is necessary
to clarify the provisions establishing the option of not conducting public consultations and the
provisions laying down the conditions for expediting the legislative procedure, so that potential
interpretative ambiguities and the risk of using the ambiguities instrumentally can be avoided.
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Przedmiotem analizy prawnej pozostaje ocena prezydialnego projektu uchwaly Sejmu RP do-
tyczacej nowelizacji Regulaminu Sejmu RP ukierunkowanej na usprawnienie proceséw legi-
slacyjnych i prelegislacyjnych. Projekt 6w przewiduje wprowadzenie obowigzku sporzadzania
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oceny skutkéw regulacji (OSR) w odniesieniu do poselskich projektéw ustaw oraz przeprowa-
dzania obligatoryjnych konsultacji spotecznych, co ma na celu zwigkszenie transparentnosci
oraz partycypacji obywatelskiej w procesie stanowienia prawa. Proponowana nowelizacja ogra-
nicza ponadto mozliwo$¢ stosowania tzw. trybow przyspieszonych w procedurze legislacyjnej,
co ma stuzy¢ poprawie jakos$ci tworzonego prawa oraz eliminacji potencjalnych naduzy¢. Przed-
miotowe zmiany stanowig realizacj¢ zobowigzan wynikajacych z tzw. kamieni milowych unijne-
go planu odbudowy, ktérych implementacja nie zostata uprzednio przeprowadzona w wymaga-
nym terminie. Autor jednoznacznie pozytywnie ocenia zgodnos$¢ projektu z zasadami poprawnej
legislacji oraz przepisami Konstytucji RP. Jednoczes$nie podkresla konieczno$¢ doprecyzowania
regulacji dotyczacych mozliwosci odstgpienia od konsultacji spotecznych oraz zasad skracania
procedury ustawodawczej celem uniknigcia ewentualnych niejasnosci interpretacyjnych i ryzyka
ich instrumentalnego wykorzystania.

Stowa kluczowe: konsultacje spoteczne, OSR (ocena skutkdéw regulacji), kamienie milowe,
partycypacja spoteczna

I. Teza opinii

Opiniowany projekt uchwaty nie budzi watpliwosci co do zgodnosci z normami
aktow wyzszego rzedu, a przy tym w sposob prawidtowy realizuje zalozone przez
projektodawce cele.

I1. Analiza prawna

Przedmiotem opinii prawnej jest ocena rozwigzan zawartych w prezydialnym pro-
jekcie uchwaty Sejmu RP w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu RP'.

Przedlozony projekt dazy do wprowadzenia zmian w ramach proceséw prelegisla-
cyjnego 1 legislacyjnego na etapie sejmowym. Opiniowany projekt przewiduje przede
wszystkim wprowadzenie obowigzku oceny skutkéw regulacji [dalej: OSR] posel-
skich projektow sejmowych (okreslanie przez projektodawcow ,,deklarowanych skut-
kow regulacji” stosownie do projektowanego art. 34 ust. 3a Regulaminu Sejmu RP?
oraz obowigzkowe kierowanie projektu przez Marszatka Sejmu do ekspertow ce-
lem sporzadzenia OSR zgodnie z projektowanym art. 34 ust. 9a). Marszatek bedzie
moégt rowniez kierowac do oceny projekty wnoszone przez inne podmioty uprawnio-
ne (projektowany art. 34 ust. 9b Regulaminu Sejmu). Wskutek nowelizacji art. 51,
art. 37 ust. 4 1 art. 44 ust. 3 Regulaminu Sejmu postgpowanie z projektami ustaw
i uchwal begdzie mogto zostaé¢ skrécone (poprzez skrocenie termindéw lub skiero-
wanie projektu do kolejnego czytania z pomini¢ciem komisji) jedynie za zgoda

! Przedstawiony przez Prezydium Sejmu projekt uchwaly w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 maja 2024 r., druk nr 389, <https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/druk.
xsp?nr=389>, dostep 15 VI 2024.

2 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej, tekst jedn. M.P. z 2022 r. poz. 990, ze zm. [dalej: Regulamin Sejmu].
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Sejmu RP wyrazong bezwzgledna wigkszoscig gtosow w obecnosci co najmniej po-
lowy ustawowej liczby postéw lub za zgodg komisji wyrazong bezwzgledna wigk-
szos$cig gtosow. W podobny sposob zostanie ograniczona mozliwo$¢ skracania ter-
minu rozpatrzenia sprawozdania komisji (art. 54 ust. 5 Regulaminu Sejmu) oraz
rozpatrzenia uchwaty Senatu RP odrzucajacej ustawe albo zawierajacej poprawke
(art. 54 ust. 8). Opiniowany projekt zaktada réwniez wprowadzenie obowiazku uza-
sadniania zglaszanych poprawek (zarowno w fazie komisyjnej, jak i w toku drugie-
go czytania). Przewidziano ponadto obowigzek zarzadzenia przez Marszatka Sej-
mu przed skierowaniem projektu ustawy do pierwszego czytania udostepnienia go
w Systemie Informacyjnym Sejmu w celu przeprowadzenia konsultacji spotecznych
przy zakresleniu 30-dniowego terminu zglaszania uwag przez zainteresowanych;
w uzasadnionych wypadkach Marszatek Sejmu bedzie mogt odstgpic¢ od przeprowa-
dzania konsultacji albo przyja¢ dla nich inny termin, upubliczniajac powody swojej
decyzji; szczegdlowy sposob prowadzenia konsultacji ma okresli¢ Prezydium Sejmu
(projektowany art. 34a). Opiniowana uchwala ma wej$¢ w zycie w terminie 14 dni
od dnia ogloszenia z wyjatkiem przepisow dotyczacych kierowania projektow do
OSR (projektowany art. 34 ust. 9a 1 9b) i konsultacji (projektowany art. 34a), ktore
majg wejs¢ w zycie z dniem 30 wrze$nia 2024 r.

W uzasadnieniu opiniowanego projektu wskazano, ze nowelizacja jest zwigzana
z potrzebg realizacji tzw. kamieni milowych (reform przewidzianych w zataczniku
do Decyzji wykonawczej Rady zmieniajacej Decyzje wykonawczg z dnia 17 czerw-
ca 2022 r. w sprawie zatwierdzenia oceny planu odbudowy i zwigkszania odporno-
$ci Polski), tj. reformy opisanej w ramach komponentu F, pkt F2.1, ktorej celem jest
»przyjecie zmiany Regulaminu Sejmu, Senatu i Rady Ministrow, ktéra to zmiana wpro-
wadza si¢ obowigzkowa oceng skutkow i1 konsultacje publiczne w odniesieniu do pro-
jektéw ustaw proponowanych przez postow i senatorow. Reforma obejmie réwniez
ograniczenie stosowania przyspieszonych procedur do $cisle okreslonych i wyjatko-
wych przypadkow”. Reforma ta miata zosta¢ zakonczona do 30 wrzesnia 2022 r. Wsrod
celow, jakie ma realizowac opiniowany projekt, wskazano przede wszystkim zwigksze-
nie partycypacji spotecznej w procesie stanowienia prawa i ograniczenie mozliwosci
korzystania z tzw. przyspieszonych procedur ustawodawczych. Uzasadniajac przyjeta
vacatio legis, wskazano, ze odroczenie wejscia w zycie wybranych przepisoéw do konca
wrzesnia 2024 r. jest podyktowane koniecznoscig ustanowienia ram ustawowych dla
projektowanej procedury konsultacji, co bedzie wymagaé nowelizacji Ustawy z dnia
7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa’.

Oczywiste jest, ze poprawna legislacja stanowi szczegodlnie istotna warto$é
konstytucyjnag, przy czym zasada prawidtowej legislacji jest funkcjonalnie powia-
zana z zasadami pewnoSci prawa i1 bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony za-
ufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa*. Za wazny element procesu

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 248.
4 Vide np. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego [dalej tez: TK] z dnia 18 marca 2010 r., sygn. akt
K 8/08, OTK ZU A 2010, nr 3, poz. 23; M. Chmaj, M. Urbaniak, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 2,
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legislacyjnego nalezy uzna¢ udziat strony spolecznej, wyrazajacy si¢ w obowigzku
przeprowadzania konsultacji i uzyskiwania opinii, przy czym nalezy dostrzec, ze dia-
log spoteczny, bedacy forma komunikacji pomig¢dzy decydentami a spoteczenstwem,
rowniez stanowi warto$¢ konstytucyjna, przywotywang w preambule oraz w art. 20
Konstytucji RP®. Kwestia obowigzku przeprowadzania konsultacji i uzyskiwania
opinii w kontekscie prawidtowosci procedury legislacyjnej i dochowania wyrazonej
w art. 7 Konstytucji RP zasady legalizmu byta zresztg przedmiotem badania przez
Trybunat Konstytucyjny®.

Nalezy ponadto zwroci¢ uwage na liczne problemy zwigzane z instrumentalnym
traktowaniem procesu legislacyjnego, ktore nasility si¢ w VIII i IX kadencji Sejmu RP.
Posrod takich probleméw wskazuje si¢ m.in. na:

— bardzo wysokie tempo prac Sejmu RP nad projektami ustaw, co jest nastepstwem
stosowania tzw. bajpasowania, czyli przedstawiania projektow rzadowych jako posel-
skich, 1 skutkuje brakiem konieczno$ci przeprowadzenia czasochtonnych uzgodnien
miedzyresortowych, konsultacji publicznych, opiniowania i przygotowywania OSR’;

— dodatkowe zwickszanie tempa prac Sejmu RP nad projektami poprzez korzy-
stanie z mozliwo$ci odstgpienia od regulaminowych termindéw poprzedzajacych czy-
tania projektow®;

— wprowadzanie poprawek (tzw. wrzutek legislacyjnych) do projektow ustaw,
luzno zwigzanych albo w ogoble niezwigzanych z materig projektu, nierzadko na za-
awansowanym etapie procesu legislacyjnego’;

— niepoprawne i niepetne prowadzenie procesu konsultacji i opiniowania projek-
tow oraz utrudnianie uczestnictwa strony spotecznej w procesie!?;

— niewystarczajace gwarancje uczestnictwa ekspertow i strony spotecznej w pro-
cesie konsultacji i opiniowania na gruncie Regulaminu Sejmu'’.

Difin, Warszawa 2022, s. 142—144; M. Zubik, W. Sokolewicz, komentarz do art. 2, [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, LEX, uwaga 40.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.
W analizowanym zakresie vide szerzej S. Patyra, Konsultacje spoteczne w procesie przygotowywania rzqdo-
wych projektow ustaw — zarys problemu, ,,Studia luridica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 497-500.

¢ Vide wyroki TK z dnia: 17 marca 1998 r., sygn. akt U 23/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 11;
24 czerwca 1998 r., sygn. akt K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52; 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02,
OTK ZU A 2003, nr 2, poz. 11 oraz 18 stycznia 2005 r., sygn. akt K 15/03, OTK ZU A 2005, nr 1, poz. 5.

7 G. Kopinska, Informacje statystyczne dotyczqce procesu legislacyjnego, [w:] M. Berek et al., Pol-
ski Beztad Legislacyjny. Raport Obywatelskiego Forum Legislacji z prac IX kadencji Sejmu, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2023, s. 14—15 oraz eadem, Najwazniejsze problemy procesu legislacyjnego,
[w:] M. Berek et al., op. cit., s. 27-30.

8 Eadem, Informacje...,s. 17-18.

> K. lIzdebski, (Nie)przejrzysty proces legislacyjny i (nie)udane préby jego naprawy, [w:] M. Berek
etal., op. cit., s. 33-35.

1 P. Fraczak, Organizacje pozarzqdowe jako przedmiot i podmiot w procesie stanowienia prawa
w Polsce, [w:] M. Berek et al., op. cit., s. 45-46.

M. Berek, Warunki efektywnosci udziatu partneréw spolecznych w procesie legislacyjnym,
[w:] M. Berek et al., op. cit., s. 64-65.
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Nie sa to zresztg problemy catkowicie nowe, przyktadowo nieefektywnosc¢ proce-
dur opiniowania i konsultacji byta juz sygnalizowana w doktrynie'2.

W powyzszym konteks$cie proponowane zmiany nalezy oceni¢ jednoznacznie po-
zytywnie. Projektowane przepisy zasadniczo nie budza watpliwosci co do zgodnosci
z zasadami poprawnej legislacji, nie wykraczaja poza zakres autonomii regulaminowej
Sejmu RP przyznanej mu na mocy art. 112 Konstytucji RP ani nie budzg watpliwo-
$ci co do zgodnosci z innymi normami wynikajagcymi z przepisow Konstytucji RP,
w tym regulujacymi procedure ustawodawczg. Jednocze$nie wyrazane w tych przepisach
normy zmierzajg do realizacji postawionych przez projektodawce celow, tj. zwigkszenia
partycypacji spotecznej w procesie stanowienia prawa. Realizujg rowniez zobowigzania
na poziomie unijnym, ktore nie zostaly dotrzymane przez poprzednig ekipg rzadzaca.
Ograniczenie mozliwo$ci korzystania z tzw. przyspieszonych trybow ustawodawczych
powinno stworzy¢ rzeczywistg przestrzen do refleksji nad projektami aktow normatyw-
nych, a to z kolei — przyczyni¢ si¢ do podniesienia jakos$ci stanowionego prawa oraz
ograniczenia korzystania z ww. trybow do sytuacji rzeczywiscie wyjatkowych'?. Podob-
ny skutek powinno wywrze¢ ustanowienie obowiagzku uzasadniania poprawek — bedzie
to istotne réwniez dla mozliwosci kontroli ich dopuszczalnosci (co do zakresu regulo-
wanej materii) w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na gruncie art. 118
i 119 Konstytucji RP'™. Przyjeta vacatio legis nie budzi watpliwo$ci opiniujacego.

Jednoczes$nie opiniujacy chciatby zwroci¢ uwage projektodawcy na dwie kwestie.

Po pierwsze, zgodnie z projektowanym art. 34a ust. 4 Regulaminu Sejmu Marsza-
tek Sejmu moze zarzadzi¢ odstgpienie od przeprowadzenia konsultacji spotecznych
»|W] uzasadnionych wypadkach, w szczegolnosci jezeli z wnioskiem w tym zakresie
wystapi wnioskodawca”. Redakcja przepisu sugeruje, jakoby sam fakt wystapienia
z wnioskiem przez wnioskodawce mogt stanowi¢ ,,uzasadniony wypadek” pozwala-
jacy Marszatkowi Sejmu na odstgpienie od procedury (niezaleznie od tego, jakie racje
maja przemawiac za wnioskiem), chociaz wydaje sig, ze intencjg projektodawcy byto
jedynie wskazanie przyktadowego podmiotu, ktéory moze wystapic z (uzasadnionym)
wnioskiem. Warto rozwazy¢ zmiang redakcji przepisu w ten sposob, aby na tle tego
sformutowania nie powstawaty watpliwosci, ktore mogtyby by¢ instrumentalnie wy-
korzystane do obejscia procedury konsultacji.

Po drugie, projektowany art. 51 ust. 2 stanowi: ,,Skrocenie postgpowania z pro-
jektami ustaw oraz uchwat nastepuje na uzasadniony wniosek”. Przepis nie precyzuje,
kto taki wniosek moze ztozy¢ (poset, grupa postéw, reprezentant projektodawcy?)

12 P. Kedziora, Procedura przygotowania projektu ustawy. Postgpowanie ustawodawcze na etapie sej-
mowym. Niezbedne uzgodnienia — obowigzki konsultacyjne, [w:] Zarys metodyki pracy legislatora. Usta-
wy — akty wykonawcze — prawo miejscowe, red. A. Malinowski, LexisNexis Polska, Warszawa 2009, LEX.

3 Tym bardziej ze w dotychczasowej praktyce sejmowej tryby te bywaly naduzywane — confer sze-
rzej P. Chybalski, komentarz do art. 51, [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
red. A. Szmyt, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2018, s. 334-336 1 339-340.

14 Vide wyroki TK z dnia: 24 czerwca 1998 ., sygn. akt K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52; 24 mar-
ca 2004 r., sygn. akt K 37/03, OTK ZU A 2004, nr 3, poz. 21; 21 grudnia 2005 r., sygn. akt K 45/05,
OTK ZU A 2005, nr 11, poz. 140 oraz 24 marca 2009 r., sygn. akt K 53/07, OTK ZU A 2009, nr 3, poz. 27.
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oraz jaki ten wniosek ma charakter (formalny, inny?). Nalezy zasygnalizowac,
ze w odniesieniu do obecnego brzmienia art. 51 Regulaminu Sejmu podkresla sig,
iz ,,trudno teoretycznie ustali¢ prawny charakter inicjatywy zastosowania ktorej§ z moz-
liwosci proceduralnych przewidzianych w art. 51 [...]. W obecnym stanie prawnym nie
ulega watpliwosci, ze tryb zgtaszania wnioskow formalnych nie moze by¢ tu wlasciwy,
gdyz w zawierajacym zasadniczy katalog tych wnioskow art. 184 ust. 3 regulaminu nie
wspomina si¢ 0 mozliwos$ciach proceduralnych przewidzianych w art. 51”5, Cytowany
autor, rozwazajac mozliwos¢ zgloszenia przez posta wniosku o zastosowanie procedu-
ry okre$lonej w tym przepisie, wskazuje, ze uznanie dopuszczalnosci takiego dziatania
»prowadziloby do dos¢ zaskakujacej konkluzji, iz poza sferg wnioskow formalnych
oraz sprostowan postowie upowaznieni s3 do wystepowania poza porzadkiem dzien-
nym w celu zgloszenia przewidzianych w regulaminie «wnioskow proceduralnychy,
ktorych przyktad stanowilyby analizowane rozwigzania™®. W tym kontekscie wyda-
je sie potrzebne doprecyzowanie projektowanego art. 51 ust. 2 (i, by¢ moze, nowelizacja
art. 184 ust. 1 Regulaminu Sejmu) w celu rozstrzygniecia zasygnalizowanego problemu.

I11. Konkluzje

1. Projektowane zmiany Regulaminu Sejmu nie budzg watpliwos$ci co do zgodno-
$ci z normami wyrazonymi w Konstytucji RP 1 mieszczg si¢ w granicach autonomii
regulaminowej Sejmu RP. Nie budza réwniez watpliwosci co do zgodnosci z zasada-
mi prawidtowej legislacji.

2. Proponowane zmiany pozostaja w zgodzie z zadeklarowanymi przez projekto-
dawce celami regulacji. Zmiany polegajace na zwigkszeniu partycypacji spolecznej
W procesie stanowienia prawa, obowigzkéw w zakresie uzasadniania projektow i zglasza-
nych poprawek oraz na ograniczeniu mozliwosci korzystania z tzw. przyspieszonych $cie-
zek ustawodawczych powinny przyczyni¢ si¢ do poprawy jakosci stanowionego prawa.

3. Opiniujacy poddaje pod rozwage doprecyzowanie tresci projektowanych
art. 34a ust. 4 1 art. 51 ust. 2 Regulaminu Sejmu w celu uniknigcia mozliwych watpli-
wosci interpretacyjnych w przyszto$ci.
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