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The article is focused on the amendments to the parliamentary stage of the legislative pro-
cedure introduced in the Polish constitutional order because of the implementation of the so-
called milestones laid down within the framework of the Recovery and Resilience Facility,
established by Regulation (EU) 2021/241 of the European Parliament and of the Council of
12 February 2021. The author analyses the provisions regulating the legislative procedure add-
ed by the amendment to the Standing Orders of the Sejm Regulations of 26 July 2024 and
aimed at improving the quality of legislation and strengthening the participation of citizens in
the law-making process. The author concludes that, despite certain shortcomings, the amend-
ments to the Standing Orders of the Sejm of the Republic of Poland meet the requirements
resulting from the standards set out within the framework of the Recovery and Resilience Fa-
cility. Their content and nature make it possible to find this amendment to the Standing Orders
of the Sejm of the Republic of Poland to be one of the most significant amendments to the
legislative procedure under the Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997.
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Artykut koncentruje si¢ wokol problematyki zmian w parlamentarnym procesie ustawo-
dawczym wprowadzonych w polskim porzadku ustrojowym w zwigzku z realizacja tzw. ka-
mieni milowych Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odporno$ci ustanowionego
Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241 z dnia 12 lutego 2021 r.
Autor analizuje regulacje procesu ustawodawczego przyjete w wyniku nowelizacji Re-
gulaminu Sejmu RP z dnia 26 lipca 2024 r., majace na celu poprawe jakosci legislacji oraz
wzmocnienie udziatu obywateli w procesie tworzenia prawa. W konkluzjach autor wskazuje,
ze mimo pewnych mankamentow zmiany w Regulaminie Sejmu RP spelniajg wymogi wyni-
kajace ze standardow wyznaczonych w ramach Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania
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Odpornosci. Ich tre§¢ oraz kierunek pozwalaja okresli¢ t¢ nowelizacje¢ jako jedna z najbardziej
doniostych zmian procesu legislacyjnego pod rzadami Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.

Stowa kluczowe: legislacja, parlament, konsultacje spoteczne, ocena skutkéw regulacji (OSR)

I. Uwagi wprowadzajace

W dniu 14 maja 2024 r. Prezydium Sejmu skierowato do izby projekt uchwaty
w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej' [dalej: opiniowany
projekt]. Jak wskazal wnioskodawca w uzasadnieniu opiniowanego projektu [dalej:
uzasadnienie], celem proponowanej regulacji jest zwigkszenie transparentnosci pro-
cesu ustawodawczego i stworzenie warunkow proceduralnych sprzyjajacych popra-
wie jakosci tworzonych ustaw (uzasadnienie, s. 1). Propozycje ujgte w opiniowanym
projekcie dotyczg zasadniczo wprowadzenia do Regulaminu Sejmu? dwoch instytucji
prawnych, ktére na etapie postgpowania ustawodawczego odgrywajg szczeg6dlng role
w procesie realizacji zasady racjonalnego prawodawcy, mianowicie obowigzkowej
oceny skutkow regulacji [dalej tez: OSR] dla projektow poselskich oraz obowiazku
przeprowadzenia konsultacji spotecznych w odniesieniu do wszystkich projektow
ustaw wniesionych do Sejmu RP.

Projektowane zmiany wiaza si¢ z potrzeba implementacji jednego z tzw. ka-
mieni milowych, czyli warunkow, ktérych spetnienie umozliwi uruchomienie §rod-
kow finansowych z Krajowego Planu Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci [dalej:
KPO]. Przedtozona Sejmowi RP inicjatywa uchwatodawcza wynika bezposrednio
z wymogoéw ujetych w komponencie F2.1 KPO pt. ,,Usprawnienie procesu sta-
nowienia prawa”, zgodnie z ktorym ,,[c]elem reformy jest przyjecie nowelizacji
do Regulaminu Sejmu, Senatu i Rady Ministrow, ktéra wprowadzi obowiazek prze-
prowadzania oceny skutkow regulacji oraz konsultacji spotecznych w przypadku
projektow ustaw zgtaszanych przez postoéw i senatorow. Reforma ograniczy takze
stosowanie procedur przyspieszonych do $cisle okreslonych i wyjatkowych przy-
padkoéw” (uzasadnienie, s. 1).

Przedmiotowa opinia prawna koncentruje si¢ na ocenie regulacji zawartych w opi-
niowanym projekcie pod katem zgodnosci z postanowieniami Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 .3 oraz spdjnosci i efektywno$ci proponowanych zmian normatyw-
nych w kontek$cie zatozonych przez wnioskodawce celéw regulacji, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem jakosci i transparentnosci procedur legislacyjnych na etapie

! Przedstawiony przez Prezydium Sejmu projekt uchwaty 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 V1 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. 1204 [dalej: Regulamin Sejmu].

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.
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sejmowego postgpowania ustawodawczego. Postulowane w opiniowanym projekcie
zmiany w zakresie sejmowej procedury legislacyjnej zostaly rowniez ocenione pod
katem zasady racjonalnego prawodawcy, stanowigcej istotny komponent zasady de-
mokratycznego pafistwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP.

I1. Opiniowanie i ocena skutkow regulacji projektow ustaw

W zakresie modyfikacji dotychczas obowigzujacych standardow opiniowania pro-
jektow ustaw wnioskodawca proponuje zmiang brzmienia art. 34 ust. 3 Regulaminu
Sejmu poprzez usunigcie z jego tresci terminu ,.konsultacje” i zastgpienie go sformu-
towaniami ,,zasi¢gnigcie opinii” i ,,zaopiniowanie”.

Postulowana zmiana brzmienia przywotanego przepisu ma charakter wylacznie
terminologiczny i1 — jak wskazuje wnioskodawca (uzasadnienie, s. 2-3) — jest podyk-
towana potrzebg zapobiezenia powstaniu ewentualnych watpliwos$ci interpretacyjnych
mogacych wynika¢ z wprowadzenia nowej formy konsultacji spotecznych, o ktorej
ma stanowi¢ art. 34a Regulaminu Sejmu w znowelizowanej wersji. Uwzgledniajac po-
wyzszg argumentacje, propozycje nowelizacji tresci art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu
nalezy uznaé za nie tyle zasadna, ile wrecz konieczna.

Na jednoznacznie pozytywna ocene¢ zastuguje takze propozycja uzupeknienia
tresci art. 34 Regulaminu Sejmu o ust. 9a w brzmieniu: ,,Marszatek Sejmu po otrzy-
maniu poselskiego projektu ustawy, przed skierowaniem projektu do pierwszego
czytania, zarzgdza sporzadzenie przez ekspertoéw Kancelarii Sejmu opinii w sprawie
oceny skutkdéw regulacji wniesionego projektu ustawy. W opinii uwzglednia si¢ row-
niez analize¢ uwag zgloszonych w ramach konsultacji spotecznych, o ktérych mowa
w art. 34a ust. 1”. Postulowana zmiana wychodzi naprzeciw od dawna artykutowanej
przez $rodowiska prawnicze potrzebie poprawy jako$ci procesu ustawodawczego
po przez objecie projektow poselskich obligatoryjna oceng skutkow regulacji. Pod-
danie poselskich inicjatyw ustawodawczych kompleksowej ocenie w zakresie skut-
kéw regulacji, chociazby w formule OSR — ex ante — przyczyni si¢ do wyelimino-
wania licznych mankamentow dostrzegalnych w praktyce wykonywania inicjatywy
ustawodawczej przez grupy postow. Wprowadzenie proponowanej procedury po-
zwoli takze wyeliminowaé negatywne zjawisko ,,obchodzenia” przez Rad¢ Mini-
strow obowiazku poddawania jej projektow legislacyjnych szczegotowej analizie
poprzedzajacej wykonywanie rzagdowej inicjatywy ustawodawczej. W toku wielo-
letniej praktyki ustrojowej formalne wnoszenie przez postow projektow ustaw fak-
tycznie przygotowywanych w strukturach rzadowych stato si¢ bowiem swoistym
modus operandi gabinetow chcacych w ten sposob unikna¢ zmudnej i nierzadko
dlugotrwalej procedury uzgadniania, opiniowania i konsultowania rzagdowych pro-
jektow ustaw.

W przeciwienstwie do rozwigzan postulowanych w tresci art. 34 ust. 9a istotne
watpliwosci wywoluje propozycja uzupeienia art. 34 Regulaminu Sejmu o ust. 9b,
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zgodnie z ktérym na podstawie decyzji Marszalka Sejmu procedura okreslona
w art. 34 ust. 9a moglaby mie¢ rowniez zastosowanie do projektow ustaw pochodza-
cych od innych wnioskodawcdw niz postowie. Na etapie postepowania sejmowego
dyskusyjna jest przede wszystkim zasadno$¢ przeprowadzania oceny skutkéw regu-
lacji w stosunku do rzadowych projektow ustaw, uprzednio poddanych OSR w pro-
cesie opracowywania projektu przez Rade Ministrow. Oczywiscie we wspotczesnym
parlamentaryzmie ocena skutkow regulacji jest waznym czynnikiem racjonalizacji
procesu ustawodawczego i jako taka powinna stanowi¢ zinstytucjonalizowany etap
procesu prawotwoérczego w stosunku do wszystkich projektow ustaw wnoszonych
do Sejmu RP. Nalezy jednak podkresli¢, ze w przypadku projektow rzagdowych spo-
rzadzanie OSR stanowi obecnie trwaty element procedury opracowywania projektu
ustawy 1 znajduje umocowanie na poziomie przepisow Regulaminu pracy Rady Mi-
nistrow*. Biorac pod uwagge szczegdtowy i kompleksowy charakter regulacji OSR
w przywotanym akcie prawnym (§ 24 oraz § 28-30), a takze profesjonalizm rzado-
wych stuzb legislacyjnych sporzadzajacych OSR w ramach Rzgdowego Centrum
Legislacji, ewentualno$¢ ponownego przeprowadzania OSR projektow rzadowych
z inicjatywy Marszatka Sejmu na etapie sejmowego postgpowania legislacyjnego
jawi si¢ jako nadmierny formalizm, obojetny z punktu widzenia jakos$ci procesu
ustawodawczego, za to potencjalnie szkodliwy z perspektywy jego efektywnosci.
Podstawe OSR stanowia wszak szczegdtowe 1 wielopoziomowe analizy propono-
wanej regulacji w konteks$cie jej wplywu na otoczenie gospodarcze i spoleczne.
Rzetelne opracowanie oceny skutkéw regulacji projektu ustawy wymaga zatem nie
tylko kompleksowej wiedzy dotyczacej regulowanej materii, lecz takze odpowied-
niego czasu na przygotowanie studium potrzeb regulacyjnych w danym zakresie
przedmiotowym. Dla stuzb legislacyjnych Kancelarii Sejmu, organizujacych i ko-
ordynujacych OSR w odniesieniu do projektow poselskich oraz ewentualnie pro-
jektow pochodzacych od pozostatych wnioskodawcow, opracowanie OSR wobec
przedtozen rzadowych moze stanowi¢ dodatkowe i w istocie niepotrzebne obcigze-
nie, powodujac zbedng zwloke w sejmowym procesie ustawodawczym. Z powodu
braku okreslenia w opiniowanym projekcie ram czasowych zastosowania opisanej
powyzej procedury jej wdrozenie stwarza ponadto zagrozenie niedojscia ustawy do
skutku w zwiazku z obowigzujaca w polskim porzadku konstytucyjnym zasada dys-
kontynuacji prac ustawodawczych.

Z wyzej wymienionych wzgledéw objecie mozliwos$cia ponownego przeprowa-
dzania OSR rzagdowych projektow ustaw na etapie po wykonaniu inicjatywy ustawo-
dawczej jawi si¢ jako bezzasadne zarowno w kontekscie celéw wskazanych w uzasad-
nieniu opiniowanego projektu, jak i zasady racjonalnego prawodawcy.

4 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow,
tekst jedn. M.P. z 2022 1. poz. 348.
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II1. Konsultacje spoleczne i wysluchanie publiczne

Whioskodawca opiniowanego projektu proponuje dodanie do Regulaminu Sej-
mu art. 34a ksztattujacego nowa formute konsultacji spotecznych projektéw ustaw.
Zgodnie z ust. 1 art. 34a Regulaminu Sejmu w wersji znowelizowanej po otrzymaniu
projektu ustawy, a przed skierowaniem projektu do pierwszego czytania Marszatek
Sejmu ma zarzadza¢ udostepnienie projektu w Systemie Informacyjnym Sejmu [da-
lej: SIS] w celu przeprowadzenia konsultacji spotecznych. W proponowanym brzmie-
niu art. 34a Regulaminu Sejmu przewiduje si¢, ze uczestnicy konsultacji spotecz-
nych zglaszajg uwagi do projektu ustawy za posrednictwem SIS (ust. 2) w terminie
30 dni od dnia udostepnienia projektu ustawy (ust. 3). Uwagi te maja by¢ nastepnie
publikowane w SIS (ust. 5). Z kolei zgodnie z postulowanym brzmieniem art. 34a
ust. 4 w uzasadnionych wypadkach Marszatek Sejmu moze zarzadzi¢ odstapienie od
przeprowadzenia konsultacji spotecznych, wyznaczenie terminu innego niz okreslony
w ust. 3 albo zakonczenie konsultacji przed jego uptywem.

Co do zasady przywotane wyzej propozycje zastuguja na akceptacje. W porzadku
demokratycznym konsultacje spoteczne w procesie prawotworczym stanowig najbar-
dziej rozpowszechniong form¢ komunikacji pomiedzy decydentami a spoteczenstwem,
mimo ze nie sg umocowane w regulacjach konstytucyjnych. Posrednio nawigzuja
do nich ujete w preambule do Konstytucji RP sformutowanie o ,,dialogu spotecznym”
jako jednym z fundamentéw praw podstawowych Rzeczypospolitej Polskiej oraz ak-
sjologia spotecznej gospodarki rynkowej wyrazona w art. 20 Konstytucji RP (,,Spo-
teczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, wtasnosci
prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy partnerow spotecznych stanowi pod-
stawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”). Proces spotecznego kon-
sultowania decyzji prawotwodrczych jest istotnym elementem tzw. deliberacyjnego
modelu demokracji, ktory probuje godzi¢ dwie wartosci: legitymizacje i racjonalno$é
procesu decyzyjnego’. Aktywny udzial partneréw spotecznych w procesie przygoto-
wywania ustaw przyczynia si¢ do budowy ,,kultury zaufania” obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa’.

W aspekcie praktycznym wazne jest, by spoleczna partycypacja w procesie legi-
slacyjnym miala charakter rzeczywisty i merytoryczny, a nie pozorny i ograniczony
wylacznie do formalnego przeprowadzenia konsultacji, bez mozliwosci oddziatywa-
nia ich przebiegu na ostateczny ksztalt decyzji prawotwoérczej. Tymczasem trudno
oprze¢ si¢ wrazeniu, ze w praktyce procesu decyzyjnego ostatnich lat wymog konsul-
towania projektow ustaw przez partneré6w spotecznych byt traktowany przez decyden-
tow politycznych wyltacznie jako jeden z formalnych etapow postgpowania, stuzacy

> C. Mouffe, Paradoks demokracji, ttum. W. Jach, M. Kaminska, A. Orzechowski, Wydawnictwo Na-
ukowe Dolnoslaskiej Szkoty Wyzszej Edukacji TWP, Wroctaw 2005, s. 65-66.
¢ Confer P. Kedziora, Procedura przygotowania projektu ustawy. Postgpowanie ustawodawcze

na etapie sejmowym, [w:] Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy — akty wykonawcze — prawo miejscowe,
red. A. Malinowski, LexisNexis Polska, Warszawa 2009, s. 167.
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nie tyle ksztattowaniu decyzji prawotworczych, ile informowaniu o decyzjach juz
podjetych, zatem pozorowaniu konsultacji. Projektowane zmiany wychodzg naprze-
ciw potrzebie ,,urealnienia” procesu konsultacji spotecznych, o czym §wiadczy przede
wszystkim formuta obligatoryjnego publikowania w SIS uwag do projektu ustawy
zglaszanych przez uczestnikow konsultacji.

Z proponowanego brzmienia art. 34a ust. 1 jednoznacznie wynika, ze obowigzek
przeprowadzenia konsultacji ma dotyczy¢ wszystkich projektow ustaw z wyjatkiem
sytuacji okreslonej w dyspozycji art. 34a ust. 4. W $lad za wnioskodawca opiniowa-
nego projektu nalezy podkresli¢, ze objecie obowigzkiem konsultacji spotecznych
wszystkich projektow ustaw, a nie tylko projektow poselskich, ,,wykracza poza za-
kres reformy opisanej w KPO” (uzasadnienie, s. 2). W kontek$cie szerokiego zakresu
przedmiotowego konsultacji spolecznych proponowanego przez wnioskodawce
nalezy ponownie zwroci¢ uwage na problem zasadnosci objecia tg procedurg pro-
jektow ustaw wnoszonych przez Rad¢ Ministrow. Analogicznie do wskazanej wy-
zej problematyki OSR konsultacje spoteczne sg statym elementem procedury opra-
cowywania projektow dokumentéw rzadowych, w tym projektéw ustaw zgodnie
z § 21 pkt 2 Regulaminu pracy Rady Ministrow. W efekcie uprzednie przeprowadze-
nie konsultacji spotecznych stanowi conditio sine qua non wykonania inicjatywy
ustawodawczej przez Rad¢ Ministréw. Procedura konsultacji spotecznych ujeta
w proponowanym przez wnioskodawcg art. 34a Regulaminu Sejmu w stosunku do
rzadowych projektéw ustaw moze mie¢ zatem wylacznie charakter wtorny wzgledem
konsultacji przeprowadzonych na etapie rzadowego postepowania przedlegislacyj-
nego, co samo w sobie przesadza o braku potrzeby jej wdrazania z punktu widzenia
zasady racjonalnego ustawodawcy. Oczywiscie mozna zatozy¢, ze w odniesieniu
do projektéw ustaw wnoszonych przez Rade Ministrow przeciwdziataniu procedurze
powtornego konsultowania moglaby przyjs¢ w sukurs praktyka parlamentarna w po-
staci kazdorazowego stosowania przez Marszatka Sejmu kompetencji do zarzadzania
odstepowania od ich przeprowadzania. Nalezy jednak podkresli¢, ze norma propono-
wanego art. 34a ust. 4 Regulaminu Sejmu ma z zatozenia stanowi¢ wyjatek od zasady
konsultowania projektow, stad konsekwentne wylaczanie projektéw rzagdowych z tej
procedury prowadzitoby do przeksztatcenia wyjatku w zasadg, co ktoci sie z aksjo-
logig panstwa prawnego.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze przywolana wyzej propozycja zaktada mozliwo$¢
okreslenia przez Marszatka Sejmu innego niz 30-dniowy terminu przeprowadzania
konsultacji, co oznacza nie tylko, ze moze on by¢ krotszy niz przyjety w opiniowanym
projekcie, lecz takze dtuzszy — w zasadzie bez ograniczen czasowych. W praktyce dys-
krecjonalne wyznaczanie przez Marszatka Sejmu terminéw krétszych niz wskazany
w art. 34a ust. 3 Regulaminu Sejmu po nowelizacji moze ostabia¢ znaczenie konsul-
tacji spotecznych wbrew intencjom wnioskodawcy oraz idei wzmocnienia mechani-
zmow partycypacyjnych wyrazonej w komponencie F2.1 KPO. Z kolei wyznacza-
nie — bez wyraznego limitu — terminéw dtuzszych moze stanowic realne zagrozenie
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dla przebiegu sejmowego etapu prac ustawodawczych z uwagi na niebezpieczenstwo
przewleklosci postgpowania, a nawet niedojscia regulacji do skutku w zwigzku z dys-
kontynuacja prac ustawodawczych.

Z powyzszych wzgledow, analogicznie do rekomendacji dotyczacych OSR, za-
sadne byloby przyjecie w znowelizowanej wersji Regulaminu Sejmu przepisu jed-
noznacznie wylaczajgcego mozliwos$¢ przeprowadzania konsultacji spotecznych
rzadowych projektow ustaw na etapie sejmowego postgpowania ustawodawczego,
natomiast w odniesieniu do regulacji proponowanej w art. 34a ust. 4 Regulaminu Sej-
mu — precyzyjne okreslenie ram czasowych ewentualnego skrocenia lub przedtuzenia
terminu przewidzianego w art. 34a ust. 3 Regulaminu Sejmu po nowelizacji.

Analiza przyjetej w opiniowanym projekcie konstrukeji konsultacji spotecznych
nie moze abstrahowa¢ od propozycji wprowadzenia do Regulaminu Sejmu art. 34a
ust. 6 w brzmieniu: ,,Szczegdtowy sposob przeprowadzania konsultacji spotecznych
okresla Prezydium Sejmu”. Regulacja ta wymaga ponownego namystu w toku dal-
szych prac legislacyjnych z dwoch powodow. Po pierwsze, watpliwos$ci wywoluje
stowo ,,sposob”, ktérego z punktu widzenia terminologii prawniczej i standardow
jezyka prawnego nie mozna uznaé za powszechnie stosowane w aktach prawnych.
Odnosnie do wykonywania konkretnych czynno$ci w okreslonej sekwencji proce-
duralnej w semantyce prawniczej terminem powszechnie akceptowanym jest stowo
»iryb” i taka formute proponowalbym zastosowac. Drugie, a zarazem istotniejsze za-
strzezenie dotyczy przyznania Prezydium Sejmu kompetencji do decydowania o pro-
cedurze przeprowadzania konsultacji spotecznych. W uzasadnieniu nie wskazano mo-
tywow takiego rozwigzania. Niezaleznie jednak od intencji wnioskodawcy trzeba
jednoznacznie stwierdzi¢, ze skoro procedura konsultacji spotecznych ma stanowié
immanentny i obligatoryjny element sejmowej procedury ustawodawczej, jej regula-
cja powinna znalez¢ miejsce w postanowieniach Regulaminu Sejmu, a nie w blizej
nieokreslonym akcie wewnetrznym jednego z organoéw kierowniczych Sejmu RP.

Modyfikacja procedury wystuchania publicznego proponowana w formule uzu-
petnienia Regulaminu Sejmu o art. 70ga ust. 1 bardzo dobrze wpisuje si¢ w koncepcje
urzeczywistniania mechanizméw wspoltdziatania, dialogu spotecznego i partycypacji
spotecznej w procesie tworzenia prawa. Zobowigzanie przedstawiciela wnioskodaw-
cy projektu ustawy do tego, aby po zakonczeniu wystgpien podmiotéw bioragcych
udzial w wystuchaniu publicznym ustnie odnidst si¢ do ich tresci, ewentualnie w $cisle
okreslonym terminie pisemnie ustosunkowat si¢ zarowno do wypowiedzi uczestni-
kéw wystuchania, jak i do wystapien niewygloszonych na posiedzeniu, przyczyni si¢
do podniesienia nie tylko prawnej, lecz przede wszystkim spolecznej rangi wystucha-
nia publicznego. Z punktu widzenia suwerena instytucja ta nie moze bowiem sprowa-
dza¢ sig li tylko do prawa do wystuchania, ale obejmuje réwniez prawo do oczekiwa-
nia reakcji prawodawcy na podniesione przez obywateli uwagi i zastrzezenia.
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IV. Jakos$¢€ i transparentno$¢ procesu ustawodawczego w Sejmie RP

Poza sferg regulacji bezposrednio zwigzanych z realizacja wymogdéw warunku-
jacych uzyskanie srodkéw z KPO wnioskodawca proponuje wprowadzenie dodatko-
wych instrumentéw proceduralnych majacych na celu — jak sam wskazuje — podnie-
sienie jakos$ci prawa stanowionego przez Sejm RP, a takze transparentnos$ci procesu
ustawodawczego (uzasadnienie, s. 3).

Proponowane regulacje, zmierzajace do zwigkszenia jako$ci ustaw, tworzg sku-
teczne gwarancje realizacji celu wskazanego w uzasadnieniu opiniowanego projektu.
Przede wszystkim moga one skutecznie zapobiega¢ praktykom uchwalania ustaw
w ekspresowym tempie z pomini¢ciem rzeczowej debaty i wylaczeniem z udzia-
hu w niej sejmowej opozycji, ktore to praktyki — uragajace zasadzie demokratycznego
panstwa prawa i zasadom poprawne;j legislacji — charakteryzowaty dziatania wigkszo-
$ci sejmowej w poprzednich dwdch kadencjach Sejmu RP.

Z tego wzgledu nalezy oceni¢ pozytywnie propozycje, ktore uniemozliwiaja od-
stgpienie od zasady zachowania siedmiodniowego terminu pomigdzy dorgeczeniem
postom druku projektu a rozpoczeciem pierwszego czytania (art. 37 ust. 4 Regulaminu
Sejmu po nowelizacji), jak rowniez pomigdzy doreczeniem postom sprawozdania ko-
misji o projekcie a rozpoczeciem drugiego czytania (art. 44 ust. 3 Regulaminu Sejmu
po nowelizacji). Na akceptacje zastuguje ponadto propozycja wprowadzenia procedu-
ry, zgodnie z ktérg mozliwos¢ rozpatrzenia sprawozdania komisji przez Sejm RP przed
uplywem trzeciego dnia od dnia dorgczenia postom sprawozdania, a takze rozpatrze-
nia uchwaty Senatu RP odrzucajacej ustawe lub poprawki zaproponowane w uchwale
Senatu RP bez kierowania ich do komisji, bedzie dopuszczalna wytacznie na wnio-
sek przyjety przez izbg bezwzgledna wigkszoscia gtosow (odpowiednio art. 54 ust. 5
1 ust. 8 Regulaminu Sejmu po nowelizacji).

W kontekscie deklarowanej przez wnioskodawce poprawy jakos$ci sejmowego pro-
cesu ustawodawczego na pozytywng ocene zastuguje rowniez propozycja ogranicze-
nia mozliwo$ci stosowania tzw. szybkiej Sciezki legislacyjnej, o ktorej stanowi art. 51
Regulaminu Sejmu. Ograniczenie korzystania z tej procedury wytgcznie do wyjatko-
wych wypadkow na uzasadniony wniosek przyjmowany przez Sejm RP (albo komisje)
bezwzgledna wigkszoscig glosow nie tylko wychodzi naprzeciw potrzebie uchwala-
nia ustaw w zgodzie ze standardami racjonalnej legislacji, lecz takze zawiera istot-
ny element demokratyzujacy procedure ustawodawczg ze wzgledu na podwyzszenie
wymogu sejmowej wigkszosci, wymaganej do wdrozenia postgpowania w tym trybie.

W zakresie zwigzanym z poprawg jakos$ci procesu ustawodawczego zdecydowanie
pozytywnie nalezy oceni¢ propozycje uzupehienia art. 34 Regulaminu Sejmu o ust. 3a
(,,Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy w zakresie deklarowanych skutkow re-
gulacji przedstawia si¢ na formularzu, ktérego wzor okresla Prezydium Sejmu”) oraz
art. 42 ust. 2a Regulaminu Sejmu o zdanie trzecie (,,Do poprawki wnioskodawcy do-
faczaja uzasadnienie, ktore powinno wskazywac potrzebe i cel zmiany”). Wymog uza-
sadniania propozycji normatywnych — zard6wno odnosnie do catego projektu ustawy,



Stawomir Patyra, Opinia prawna dotyczqca przedstawionego przez Prezydium Sejmu projektu uchwaty... 155

jak 1 jego poszczegodlnych przepiséw modyfikowanych w trybie poprawek — wpi-
suje si¢ wprost w koncepcje optymalizacji decyzji prawodawczych, immanentnie
zwigzang z ideg racjonalizacji procesu stanowienia prawa. Na poziomie aksjologii
systemu ustrojowego merytoryczne i transparentne argumentowanie proponowanych
rozwigzan czyni zado$¢ zasadzie demokratycznego panstwa prawnego i wynikajgcym
z niej regutom poprawnej legislacji. Formute t¢ z powodzeniem uzupetnia propozycja
ujednolicenia i zintegrowania formy uzasadnienia poselskiego projektu ustawy, ktora
wnioskodawca ujat w postaci znowelizowanego art. 34 ust. 3a Regulaminu Sejmu.

Proponowane w opiniowanym projekcie zmiany dotyczace udostepniania w SIS
bardziej szczegotowych niz dotychczas informacji o przebiegu postgpowania legi-
slacyjnego (informacja o powodach odstgpienia od konsultacji spotecznych, wyzna-
czenia innego terminu niz okreslony w art. 34a ust. 3 albo zakonczenia konsultacji
przed uptywem terminu; pisemne stanowisko przedstawiciela wnioskodawcy projektu
ustawy w kwestii wystapien podmiotow uczestniczacych w wystuchaniu publicznym;
zgloszone w debacie poprawki do projektow ustaw i uchwat wraz z uzasadnieniami)
mogg niewatpliwie przyczyni¢ si¢ do poprawy standardow transparentnosci postgpo-
wania, a tym samym pelniejszego urzeczywistnienia konstytucyjnego prawa obywateli
do informacji o dziatalnos$ci organow wiadzy publicznej oraz os6b peliagcych funkcje
publiczne, gwarantowanego w art. 61 Konstytucji RP.

V. Konkluzje

Szczegblowa analiza propozycji ujetych w opiniowanym projekcie sktania
do sformutowania wnioskéw dwojakiego rodzaju.

1. Whnioski ogolne

1. Opiniowany projekt uchwaty stanowi jedng z najbardziej doniostych propozycji
nowelizacji Regulaminu Sejmu w dotychczasowym okresie obowigzywania Konsty-
tucji RP z 1997 r., gdyz kompleksowo odnosi si¢ do regulacji sposobu realizowania
przez Sejm jego najistotniejszej funkcji ustrojowej, tj. funkcji prawotworcze;.

2. Przedstawione propozycje co do zasady wzmacniajg formule parlamentary-
zmu zracjonalizowanego, w szczegdlnosci w jego klasycznym ujeciu zwigzanym
ze zwigkszeniem poziomu jurydyzacji procesu decyzyjnego w Sejmie RP. Rozwigza-
nia zawarte w opiniowanym projekcie nie tylko mogg przyczynic si¢ do poprawy ja-
kos$ci 1 wzmocnienia transparentnosci procesu ustawodawczego, lecz takze porzadkuja
i ujednolicajg niektore elementy sejmowego postgpowania ustawodawczego, dotych-
czas nieobjete regulacjg normatywna, ergo narazone na instrumentalizacj¢ polityczng.
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2. Whnioski szczegélowe

1. Na pelng aprobate zastuguje propozycja nowelizacji art. 34 Regulaminu Sejmu
zaktadajaca obligatoryjne sporzadzanie oceny skutkoéw regulacji w odniesieniu do po-
selskich projektow ustaw przed skierowaniem ich do pierwszego czytania (art. 34 ust. 9a
Regulaminu Sejmu po nowelizacji). W kontekscie zasady demokratycznego panstwa
prawnego 1 zwigzanej z nig idei szerokiej partycypacji suwerena w procesie decyzyjnym
oraz wzmacniania mechanizméw dialogu i wspotdziatania pomigdzy suwerenem a jego
przedstawicielami na pozytywna ocen¢ zastuguje takze proponowana w opiniowanym
projekcie formuta przeprowadzania obligatoryjnych konsultacji spotecznych w odnie-
sieniu do poselskich projektow ustaw (art. 34a Regulaminu Sejmu po nowelizacji).

2. Ze wzgledu na obowigzujace aktualnie w przepisach Regulaminu pracy Rady
Ministréw procedury oceny skutkow regulacji rzadowych projektow ustaw i utrwa-
long praktyke kazdorazowego sporzadzania OSR w toku rzagdowego postepowania
zmierzajacego do wykonania inicjatywy ustawodawczej przewidziang w opiniowa-
nym projekcie mozliwo$¢ poddawania rzagdowych projektdw ustaw ponownej ocenie
skutkow regulacji na etapie sejmowego postgpowania ustawodawczego (art. 34 ust. 9b
Regulaminu Sejmu po nowelizacji) nalezy oceni¢ jako bezzasadng zaré6wno w kon-
tekscie celoéw nowelizacji zatozonych przez wnioskodawce, jak i zasady racjonalnego
prawodawcy. Poniewaz konsultacje spoteczne stanowia za$ staty element procedury
opracowywania projektow dokumentéw rzadowych, w tym projektéw ustaw, wyni-
kajaca z proponowanego brzmienia art. 34a ust. 1 Regulaminu Sejmu formuta obje-
cia obowigzkowymi konsultacjami spotecznymi projektéw rzadowych po wykonaniu
przez Rade Ministréw inicjatywy ustawodawczej nie ma umocowania w zasadzie
racjonalnego prawodawcy, a stosowana w praktyce mogtaby skutkowa¢ znaczacym
przedtuzaniem procesu legislacyjnego, niekorzystnym, jesli chodzi o efektywnos$¢
procesu decyzyjnego.

3. Z punktu widzenia zasady racjonalnego ustawodawcy, a takze postulowane-
g0 W opiniowanym projekcie wzmocnienia transparentno$ci sejmowego postepowa-
nia legislacyjnego, watpliwosci budzi przyznanie Marszatkowi Sejmu uprawnienia
do swobodnego modyfikowania terminu przeprowadzania konsultacji spotecznych.
Z tego wzgledu nalezy rozwazy¢ uzupetnienie tre§ci proponowanego art. 34a ust. 3
Regulaminu Sejmu poprzez wskazanie minimalnych i maksymalnych ram czasowych
konsultacji, odpowiednio w wypadku skrocenia badz przedtuzenia ich podstawowego
terminu (30 dni) decyzja Marszalka Sejmu.

4. Krytycznie nalezy oceni¢ propozycje okreslania sposobu (trybu) przeprowa-
dzania konsultacji spotecznych przez Prezydium Sejmu (art. 34a ust. 6 Regulaminu
Sejmu po nowelizacji). Zgodnie z trafng skadinad intencjg wnioskodawcy konsultacje
spoleczne maja stanowi¢ immanentny i obligatoryjny element sejmowej procedury
ustawodawczej, zatem regulacja sposobu ich przeprowadzania powinna zosta¢ zawarta
w postanowieniach Regulaminu Sejmu, a nie przyjmowac¢ form¢ blizej nieokreslonego
aktu wewnetrznego jednego z organow kierowniczych Sejmu RP.
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5. Modyfikacja procedury wystuchania publicznego, proponowana w formule uzu-
pehienia Regulaminu Sejmu o art. 70ga ust. 1, bardzo dobrze wpisuje si¢ w koncepcje
urzeczywistniania mechanizméw wspotdziatania, dialogu spotecznego i partycypacji
spotecznej w procesie tworzenia prawa i jako taka zastuguje na jednoznacznie pozy-
tywna ocene.

6. Postulowane w opiniowanym projekcie regulacje zmierzajace do poprawy ja-
kosci tworzonego prawa w pelni gwarantuja realizacje celu przyjetego przez wnio-
skodawce. Ocena ta dotyczy zard6wno propozycji uniemozliwiajacych odstapienie od
zasady zachowania siedmiodniowego terminu pomie¢dzy dorgczeniem postom druku
projektu a rozpoczeciem pierwszego czytania (art. 37 ust. 4 Regulaminu Sejmu w wer-
sji znowelizowanej) oraz pomi¢dzy dor¢czeniem postom sprawozdania komisji o pro-
jekcie a rozpoczeciem drugiego czytania (art. 44 ust. 3 Regulaminu Sejmu w wersji
znowelizowanej), jak 1 mozliwosci rozpatrzenia sprawozdania komisji przez Sejm
RP przed uptywem trzeciego dnia od dnia dor¢czenia postom sprawozdania, a takze
rozpatrzenia uchwaty Senatu RP odrzucajgcej ustawe lub poprawki zaproponowanej
w uchwale Senatu RP bez kierowania ich do komisji wytacznie na wniosek przyjety
przez izb¢ bezwzgledng wigkszoscig gtoséw (odpowiednio art. 54 ust. 5 i ust. 8 Regu-
laminu Sejmu po nowelizacji). Na petng akceptacje zastuguja ponadto postulat ogra-
niczenia mozliwo$ci stosowania tzw. szybkiej Sciezki legislacyjnej, o ktorej stanowi
art. 51 Regulaminu Sejmu, jak réwniez zmiany zmierzajace do ujednolicenia i zinte-
growania formy uzasadnienia poselskiego projektu ustawy (art. 34 ust. 3a Regulaminu
Sejmu po nowelizacji) oraz zobowigzujace wnioskodawcow poprawek do opatrzenia
ich uzasadnieniem wskazujacym potrzebe i cel proponowanej zmiany (art. 42 ust. 2a
Regulaminu Sejmu po nowelizacji).

7. Zawarte w opiniowanym projekcie zmiany dotyczace udostgpniania w SIS
szczegotowych informacji o przebiegu postgpowania legislacyjnego (art. 34a ust. 4
zdanie drugie, art. 70ga ust. 2 oraz art. 176 ust. 2a Regulaminu Sejmu po nowelizacji)
nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz mogg znaczgco poprawic standardy transparentno$ci
sejmowego postepowania ustawodawczego, a tym samym przyczynic si¢ do petniej-
szego urzeczywistnienia konstytucyjnego prawa obywateli do informacji o dziatalno-
$ci organéw wladzy publicznej oraz 0s6b petnigcych funkcje publiczne, okreslonego
w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP.
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