Grzegorz Koksanowicz'

Nadawanie biegu inicjatywom ustawodawczym
w $wietle postanowien regulaminu Sejmu

Nadawanie biegu inicjatywom ustawodawczym stanowi jedng z najistotniej-
szych kompetencji kierowniczego organu izby. Od jego decyzji zalezy kie-
dy (niejednokrotnie czy w ogoéle) rozpoczna sie merytoryczne prace nad da-
nym projektem, jak réwniez czy rozpoczng si¢ na posiedzeniu plenarnym
czy tez w komisjach. Kompetencja ta, obok ustalania porzadku dziennego
posiedzenia, odmowy poddania pod glosowanie poprawki, ktéra uprzednio
nie zostala przedlozona komisji sejmowej na pismie czy ustalania porzad-
ku glosowania, ma niewatpliwie strategiczne znaczenie dla procesu ustawo-
dawczego®.

Regulamin Sejmu z 1992 r. w pierwotnym brzmieniu’ w kompetencje do
nadawania biegu inicjatywom ustawodawczym wyposazyt marszatka Sej-
mu. Na mocy nowelizacji z 6 marca 1993 r.* zadanie to powierzone zosta-
to Prezydium Sejmu, za§ w wyniku zmiany regulaminu dokonanej w dniu
28 pazdziernika 1997 r.> uprawnienie to ponownie znalazlo si¢ w rekach
marszalka izby.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 pkt 8 regulaminu Sejmu powyzsza kompetencje
marszalek realizuje po zasiggnieciu opinii Prezydium izby.

Uprawnienie do nadawania biegu inicjatywom ustawodawczym $cisle
zwigzane jest z instytucjg ,prawa inicjatywy ustawodawczej”. W doktry-

' Autorjest adiunktem w Katedrze Prawa Konstytucyjnego Wydzialu Prawa i Admini-

stracji Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie.

> S.Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego w Polsce w zakresie rzqdo-
wych projektéw ustaw, Torun 2012, s. 129.

3 M.P.z1992r. Nr26, poz. 185.

* M.P.z21993 1. Nr 13, poz. 89.

5 M.P.21997r. Nr 80, poz. 779.
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nie prawa konstytucyjnego powszechnie przyjmuje sig, iz prawo inicjatywy
ustawodawczej to podmiotowe prawo okreslonych w konstytucji podmiotéw
do wniesienia do parlamentu projektu ustawy ze skutkiem prawnym pole-
gajacym na wszczeciu ustawodawczego®. Stwierdzi¢ zatem nalezy, iz upraw-
nieniu konkretnego podmiotu, polegajacemu na wykonaniu prawa inicjaty-
wy ustawodawczej odpowiada obowigzek Sejmu rozpatrzenia tego projektu
w ramach okreslonej procedury, co oczywiscie nie jest rtownoznaczne z obo-
wigzkiem uchwalenia ustawy w brzmieniu zaproponowanym przez wnio-
skodawce, czy z obowigzkiem uchwalenia jej w ogole’.

Zgodnie z postanowieniami regulaminu Sejmu projekty ustaw wnosi si¢
»ha rece marszatka Sejmu”. Rozwigzanie to koresponduje z jedna z konsty-
tucyjnych funkcji marszalka jaka jest reprezentowanie Sejmu na zewnatrz.
Wymog sktadania projektu ustawy na ,,rece marszatka” nie oznacza koniecz-
nosci wreczenia projektu osobiscie marszalkowi. Regulaminowy zwrot musi
by¢ rozumiany jedynie jako uczynienie z marszatka Sejmu adresata dzia-
tan podmiotu wnoszacego projekt®. Samo za$ ,wniesienie projektu” oznacza
»przediozenie dokumentu opracowanego w zatozeniu catosciowo, w postaci
tak dopracowanej, jakby wszelka praca nad projektem byta juz zakonczona
i nie nalezaloby oczekiwa¢ wniesienia don zwlaszcza istotnych zmian. Pro-
jekt jest opracowaniem calosciowym takze w sensie zredagowania go w po-
staci rozwinietych wypowiedzi normatywnych; jest wiec skonkretyzowany
w sensie legislacyjnym tak, iz nie ma postaci tylko pisma, postulatu, Zadania,

tez, wskazania tylko kierunku zmian prawa™.

¢ Por.m.in.]. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodawcza — teoria, prawo praktyka, [w:] Tryb

ustawodawczy a jako$¢ prawa, pod red. J. Wawrzyniaka, Warszawa 20085, s. 11 i n.; L. Garlic-
ki, Uwaga 11 do art. 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, pod red
L. Garlickiego, Warszawa 2001, s. 12-13; M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarne-
go z zakresu legislacji, Katowice 1995, s. 11; M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej
Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2, s. 10-11; A. Patrzatek, A. Szmyt, Pojecie pra-
wa inicjatywy ustawodawczej, [w:] Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyj-
nym, pod red. J. Trzcinskiego, Warszawa 1994, s. 117.

7 Por. A. Patrzalek, A. Szmyt, Skutki prawne wniesienia projektu ustawy, [w:] Postepo-
wanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, pod red. J. Trzciiskiego, Warszawa
1994 r.,s. 155.

¥ Zob. A. Szmyt, Komentarz do art. 31, [w:] Komentarz do regulaminu Sejmu RP, War-
szawa 1997, s. 16.

® Ibidem,s. 14.
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Wykonanie prawa inicjatywy ustawodawczej oznacza konieczno$¢ pod-
jecia okreslonych dziatan wewnatrzsejmowych. Nie bez przyczyny w defi-
nicji tej instytucji abstrahuje si¢ jednak od celu jej wykonania i od ostatecz-
nego efektu, jaki przez to zamierza si¢ uzyskaé, a wyraznie eksponuje sie
tylko skutek prawny polegajacy na wszczgciu postgpowania ustawodawcze-
go'. Obowigzek podejmowania okreslonych dziatan w stosunku do wnie-
sionego projektu ustawy natozony zostal na marszatka Sejmu. Zgodnie z re-
gulaminem Sejmu to on dokonuje kontroli wstepnej wniesionych projektow,
zarzadza drukowanie projektow ustaw i doreczenie ich postom oraz nada-
je im bieg.

Istnieje szereg istotnych warunkow, ktére muszg by¢ spetnione, azeby
mozna bylo uzna¢ wykonanie prawa inicjatywy ustawodawczej za skutecz-
ne. Za podstawowy uzna¢ nalezy zlozenie tekstu i oznaczenie go jako pro-
jektu ustawy, przy czym winien on by¢ sformulowany zgodnie z ogélnymi
zasadami techniki legislacyjnej. Méwiac inaczej, ztozony projekt musi mie¢
forme wlasciwg ustawie'’. Kwestie te reguluje rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodaw-
czejt2.

Poza wymogami dotyczacymi redakcji tekstu projektu ustawy, konsty-
tucja w art. 118 ust. 3. naklada na wnioskodawce obowiazek przedstawienia
skutkow finansowych wykonania ustawy. Powotany przepis ma w praktyce
chroni¢ finanse panstwa przed legislacja nie zwazajacg na uwarunkowania
budzetowe proponowanego przedsiewziecia'.

Szereg warunkow, wsrod ktorych wymienié nalezy wymog ztozenia pro-
jektu w formie pisemnej oraz dolaczenia do niego uzasadnienia odpowia-
dajacego konkretnym wymogom, formuluje regulamin Sejmu. W $wietle
postanowien regulaminowych dofaczone do projektu ustawy uzasadnienie
powinno zawiera¢: 1) wyjasnienie potrzeby i celu wydania ustawy, 2) przed-
stawienie rzeczywistego stanu w dziedzinie ktéra ma by¢ unormowana, 3)
wskazanie roznic pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem
prawnym, 4) przedstawienie przewidywanych skutkéw spotecznych, gospo-

M. Kudej, Instytucje polskiego..., s. 12.

Por. M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej..., s. 25.

? Dz.Uz2002r., Nr 100, poz. 908.

Szerzej na ten temat zob. M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej..., s. 25 oraz
L. Garlicki, Uwaga 22 do art. 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 21-22.
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darczych, finansowych i prawnych, 5) wskazanie zZrédet finansowania, jeze-
li projekt ustawy pociaga za sobg obciazenie budzetu panstwa lub budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, 6) przedstawienie zalozen podstawo-
wych aktow wykonawczych (przy czym w odniesieniu do projektéw wno-
szonych przez Rade Ministréw, regulamin wymaga dofaczenie nie zalozen
lecz konkretnych projektéw aktéw wykonawczych), 7) oswiadczenie o zgod-
nosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo oswiadczenie, ze
przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii Europejskie;j.
Ponadto uzasadnienie powinno przedstawia¢ wyniki przeprowadzonych
konsultacji, jezeli byty przeprowadzone oraz informowac¢ o rozwigzaniach
wariantowych i opiniach, gdy obowiazek zasiegania opinii wynika z prze-
pisow ustawowych. Jezeli natomiast nie przeprowadzono konsultacji wobec
komisyjnych i poselskich projektéw ustaw, marszalek Sejmu przed nada-
niem im biegu ma obowigzek skierowania ich do odpowiednich konsultacji.

W doktrynie zwraca si¢ uwage na znaczenie dolgczanego do projek-
tu ustawy uzasadnienia. Zdaniem Stawomiry Wronkowskiej powinno by¢
ono traktowane jako wazny material legislacyjny. Aby jednak tak moglo
by¢, musi dostarcza¢ wszelkich istotnych informacji, a nie zawiera¢ jedynie
prosty opis tresci ustawy. Autorka postuluje wzbogacenie postanowien re-
gulaminowych wskazujacych jaka powinna by¢ tres¢ uzasadnienia. Uwaza
ponadto, zZe obowigzkowi zaopatrzenia projektu ustawy w rzetelne uzasad-
nienie powinien odpowiadac¢ obowigzek Sejmu wykorzystania tegoz uzasad-
nienia w pierwszej fazie prac parlamentarnych. Z tego tez wzgledu za celowe
uwaza rozwazenie zobowigzania marszatka Sejmu do zwracania wniosko-
dawcy projektu, gdy nie spelnia on regulaminowych wymagan'. Identycz-
ny jak wyzej poglad zaprezentowal J. Géral®, stwierdzajac, Ze uzasadnienie
powinno zawiera¢ informacje, ktore sg niezbedne dla Sejmu, by mogt ra-
cjonalnie prowadzi¢ dalsze prace legislacyjne. Z tego wzgledu celowym by-
toby wprowadzenie zasady obowigzkowego zwracania wnioskodawcy pro-
jektu ustawy przez marszatka, jesli okreslone w regulaminie postanowienia
dotyczace uzasadnien nie zostang zrealizowane.

" S.Wronkowska, W sprawie postepowania legislacyjnego w przepisach regulaminu Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 76.

S J. Géral, Regulamin Sejmu a praktyka, opracowanie przedstawione w ramach konfe-
rencji nt. ,Regulamin Sejmu w praktyce parlamentarnej”, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2,
s.46.
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Zglaszane postulaty uznac nalezy za zasadne. Zmierzaja one w kierun-
ku wprowadzenia w ramach postepowania ustawodawczego rozwigzan, ktd-
rych celem jest podniesienie jakosci tworzonego prawa. Zalozy¢ mozna, ze
postulowane $rodki, zwtaszcza z gory znany wnioskodawcy skutek brakéw
formalnych uzasadnienia, przyczynitby sie w istotnym stopniu nie tylko do
rzetelnosci opracowania samego uzasadnienia, ale przede wszystkim do
podniesienia jako$ci wnoszonych projektow’s.

W obowiazujacych aktualnie rozwigzaniach, przedmiotem kontroli ze
strony marszalka jest kwestia dopelnienia przez wnioskodawce wymogéw
uzasadnienia z punktu widzenia jego elementéw sktadowych?.

W pierwszym rzedzie nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze stwierdzone przez
marszalka braki w uzasadnieniu projektu moga spowodowa¢ nieskutecz-
no$¢ wykonanej inicjatywy ustawodawczej'®. Regulamin wyraznie upowaz-
nia marszatka do dokonania zwrotu wnioskodawcy projektu ustawy, gdy
dolgczone do niego uzasadnienie nie odpowiada wymogom regulamino-
wym. Skorzystanie z tej kompetencji zalezy wylacznie od uznania marszat-
ka. W sytuacji wiec, gdy istnieja podstawy do zwrotu projektu ustawy wnio-
skodawcy, marszalek nie musi tego czynic®.

Fakultatywno$¢ decyzji o zwrocie projektu ustawy wnioskodawcy, powo-
duje istotny wzrost roli tego organu. Swoboda interpretacyjna wynikajaca
z charakteru prawnego tej kompetencji, jawi si¢ z jednej strony jako istotny
$rodek prawny, za pomocg ktérego mozna wplywac na jakos¢ tworzonego
prawa, z drugiej strony moze sta¢ si¢ przyczyna niejednakowego traktowa-
nia wniesionych projektéw ustaw. Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje,
gdy np. dwa projekty ustaw nie odpowiadajg wymogom regulaminowym,

' Na zalezno$¢ pomiedzy zbyt ogélnikowymi sformutowaniami wymogdéw stawia-

nych uzasadnieniu projektu z jego jako$ciag wskazywal]. Wawrzyniak, Inicjatywa ustawodaw-
cza...,s. 18-19.

7" K. Kubuj, Rola marszatka Sejmu w postgpowaniu ustawodawczym, ,Przeglad Legisla-
cyjny” 2004, nr 2, s. 16.

'® M. Kudej, Postgpowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 24.
W ciagu dwdch pierwszych lat ITI kadencji Sejmu znaczna cze$¢ wniesionych projek-
téw nie odpowiadala wymogom regulaminowym: w 36% uzasadnien projektéw nie przed-
stawiono rzeczywistego stanu w dziedzinach, ktére mialy by¢ normowane projektowanymi
ustawami, w 26% nie podjeto proby wykazania réznicy pomiedzy dotychczasowym stanem
prawnym a stanem projektowanym, w 64% nie zamieszczono zadnych przewidywan co do
skutkéw spolecznych, gospodarczych, finansowych i prawnych uchwalenia danej ustawy.
Pomimo to, projektom tym zostal nadany bieg, dane podaje zaJ. Géralem: op.cit., s. 46.

19
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marszatek za$ w stosunku do jednego z nich podejmuje decyzj¢ o zwrocie
wnioskodawcy, a drugiemu nadaje bieg. Zaréwno w celu wyeliminowania
takiej sytuacji jak i w trosce o jako$¢ tworzonego prawa, sprawnos¢ i efek-
tywnos¢ postepowania ustawodawczego, postulowac by nalezato, w aktual-
nym stanie prawnym, czestsze korzystanie z omawianej kompetencji przez
marszalka Sejmu. Jest to bowiem s$rodek prawny, ktory stuzy marszatkowi
do rzetelnego wywigzywania si¢ z funkcji dbania o nalezytg jako$¢ tworzo-
nego przez Sejm prawa. Wprawdzie taka funkcja kierowniczego organu nie
zostata wypowiedziana expresis verbis, da sie ja jednak wywies¢ z catoksztal-
tu norm prawnych okreslajacych pozycje marszatka Sejmu?. Bezsprzecznym
jest tez, ze rzetelne uzasadnienie projektu stanowi istotny element wptywa-
jacy na przebieg i jakos$¢ prac ustawodawczych.

Wydaje sie, iz sprawowana przez marszatka Sejmu kontrola formalna,
powinna obejmowa¢ ponadto takze rzetelnos¢ potraktowania poszczegol-
nych punktéw uzasadnienia projektu®’. Trudno byloby bowiem zaakcepto-
wacé sytuacje, gdy wprawdzie — formalnie — uzasadnienie zawiera elementy
przewidziane regulaminem, jednak ich merytoryczna zawarto$c¢ jest zniko-
ma. Istnieje wprawdzie mozliwo$¢ uzupelnienia uzasadnienia projektu usta-
wy w trakcie pierwszego czytania, np. poprzez odpowiedzi wnioskodawcow
na pytania postow, jednak z punktu widzenia ekonomiki procesu ustawo-
dawczego, odpowiedni poziom merytoryczny uzasadnienia mogtby istotnie
przyczynic si¢ do podniesienia efektywnosci jego przebiegu. Z tego powodu
nalezatoby postulowac egzekwowanie przez organ kierowniczy obowiazkow
nalozonych na wnioskodawcow przez regulamin Sejmu. Natomiast w sytu-
acji, gdy do wniesionego projektu ustawy w ogéle nie dofaczono uzasadnie-
nia, obowiazkiem marszatka Sejmu jest dokonanie zwrotu projektu wnio-
skodawcy. W takim bowiem wypadku przedlozenie projektu ustawy jest
sprzeczne z prawem w znaczeniu formalnym?.

** Konkretnym tego przejawem jest np. wyposazenie marszatka w kompetencje do

kierowania do komisji rozpatrujacych projekt ustawy, stanowiska Komisji Ustawodawczej
zawierajacego wnioski lub propozycje poprawek do projektu, ktore zostaly zgloszone przez
jej przedstawicieli w komisjach i nie zostaly przez nie uwzglednione, w celu ponownego roz-
patrzenia projektu zawartego w sprawozdaniu w zakresie wnioskéw lub propozycji poprawek
zawartych w stanowisku Komisji Ustawodawczej (art. 83 ust. 1 regulaminu Sejmu).

' Podobnie K. Kubuj, Rola marszatka Sejmu..., s. 16.

> Zob. W. Sokolewicz, Opinia w sprawie dalszego postepowania z projektem ustawy lub
uchwaly do ktdrego nie dotqczono uzasadnienia, ,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1, s. 91-92.
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Kolejng istotng kompetencja marszatka Sejmu w ramach kontroli wstep-
nej zlozonych projektow jest dokonywanie oceny proponowanych rozwia-
zan w aspekcie ich zgodnosci z prawem?. Zgodnie z postanowieniami regu-
laminu projekty ustaw i uchwat, co do ktérych istnieje watpliwos¢, czy nie sa
sprzeczne z prawem, w tym z prawem Unii Europejskiej, marszalek, po za-
siegnieciu opinii Prezydium Sejmu, moze skierowac celem wyrazenia opinii
do Komisji Ustawodawczej**. Ratio legis tego rozwigzania jest niedopuszcze-
nie do prowadzenia postgpowania ustawodawczego na podstawie projektu
ustawy ocenionego jako sprzeczny z prawem?®. Przestanka uruchomienia
procedury opisanej w art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu jest ,,watpliwo$¢”, czy
przediozone projekty ustaw badz uchwat nie sg sprzeczne z prawem. Watpli-
wos¢ ta moze by¢ wynikiem analizy tekstow przeprowadzonej przez same-
go marszatka, jak réwniez wynikiem sugestii, ktore zostaly mu przediozone
pisemnie lub ustnie przez inne podmioty. Warunkiem koniecznym skiero-
wania przez marszalka projektu do Komisji Ustawodawczej jest uprzednie
zasiegniecie przez niego opinii Prezydium Sejmu. Nie ma ona charakteru
wigzacego, po jej uzyskaniu marszatek moze albo odstapi¢ od zamiaru skie-
rowania projektu do wspomnianej komisji albo skierowa¢ ten projekt do ko-
misji w celu wydania opinii o jego dopuszczalnosci*®. Komisja ma mozliwo$¢
zaopiniowania projektu jako niedopuszczalnego wigkszoscia 3/5 glosow.

Natomiast w postepowaniu z projektem uchwaly regulamin nie wymaga dolaczania do niej
uzasadnienia. Artykul 34 ust. 6 regulaminu stanowi, Ze marszalek moze zazada¢ dolaczenia
uzasadnienia do projektu uchwaly, jezeli naklada ona na okre$lone podmioty obowiazki.

» W przypadku projektéw ustaw chodzi o badanie zgodnosci proponowanych rozwia-
zan z normami wyzszego rzedu a wiec z konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzyna-
rodowymi, w szczegdlnosci tymi na ratyfikacje ktérych wymagana jest zgoda parlamentu
wyrazona w ustawie oraz ,wtérnym prawem” Unii Europejskiej, zob. L. Garlicki, Uwaga 23
do art. 118, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 23.

** Procedure wstepnej oceny projektu w kategoriach zgodnosci z prawem aktualnie
obowiazujacy regulamin Sejmu przewiduje od poczatku swego obowiazywaniatj. od 1992r.,
przy czym pierwotnie az do nowelizacji regulaminu z dnia 28 pazdziernika 1997 r., kompe-
tencja ta dysponowato Prezydium Sejmu.

M. Kudej, Instytucje polskiego..., s. 24. W literaturze wyrazony zostal takze poglad, ze
z zasady konstytucjonalizmu wynika dla ustawodawcy dyrektywa, zgodnie z ktérg powinien
on tak organizowac¢ i prowadzi¢ postepowanie ustawodawcze, by w jego wyniku nie doszlo
do wprowadzenia do systemu prawa normy niekonstytucyjnej; por. J. Jaskiernia, Zasady de-
mokratycznego patistwa prawnego w sejmowym postgpowaniu ustawodawczym, Warszawa 1999,
s.211.

¢ Por. W. Odrowaz-Sypniewski, O dalszym postgpowaniu z poselskim projektem ustawy
uznanym w trybie art. 31 ust. 6 (obecnie 34 ust. 8) regulaminu Sejmu przez Komisj¢ Ustawodaw-
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Do czasu wejscia w zycie nowelizacji regulaminu Sejmu z dnia 19 grud-
nia 2008 r.” przepisy nie regulowaty skutkéw prawnych wydania opinii tej
tresci. Na tym tle istnialy watpliwosci jaki powinien by¢ dalszy tok postepo-
wania z projektem w przypadku wydania opinii o jego niedopuszczalnosci.
Przyjmujac, zgodnie z charakterem prawnym opinii, iz jest ona niewiazaca
dla organu ktéry o nig wystapil, uznawano, iz marszatek mogt takiemu pro-
jektowi nadac bieg. Z drugiej jednak strony, w takim przypadku rodzila sie
watpliwos¢, co do racjonalnosci calej procedury inicjowanej przez marszal-
ka Sejmu. Byla i jest to bowiem procedura fakultatywna, uzalezniona wy-
tacznie od jego uznania. Trzeba bowiem jeszcze raz podkresli¢, iz przestanka
jej uruchomienia sg watpliwosci samego marszalka. Skoro wiec marszalek
zdecydowal o wdrozeniu tej procedury, to uczynit to w celu potwierdzenia
badz zaprzeczenia zaistniatych watpliwosci. Wobec tego trudno zaakcepto-
wac¢ fakt nie uwzglednienia przez marszalka stanowiska wyrazonego w opi-
nii. Ponadto podnies$¢ nalezy, iz opinia wyrazana jest kwalifikowang wiek-
szoscig 3/5 glosow czlonkéw komisji. Jest dokonywana przez pomocniczy
organ Sejmu - Komisj¢ Ustawodawczg — w ktdrego zakresie dziatania lezg
,»Sprawy problematyki legislacyjnej i spojnosci prawa, wspoétdzialania w or-
ganizowaniu procesu ustawodawczego i zapewnienia jego prawidlowosci™.
Wreszcie regulaminowe stwierdzenie o niedopuszczalnosci projektu, nasu-
wa mysl, iz zakwestionowany projekt nie powinien by¢ przedmiotem dal-
szych prac legislacyjnych®. Wydaje si¢ wiec, ze w sytuacji, gdy komisja za-
opiniowala projekt ustawy lub uchwaly jako niedopuszczalny, marszatek
powinien odmoéwi¢ nadania biegu projektowi*.

czq za niedopuszczalny, ,Ekspertyzy i Opinie Prawne. Biuletyn” 2002, nr 1, s. 27.

¥ M.P.22009r.Nr2,poz.9.

*®  Zob. zalgcznik do regulaminu Sejmu, Przedmiotowy zakres dzialania komisji sej-
mowych.

*  Por. A. Kubuj, Rola Marszatka Sejmu..., s. 19.

3¢ Tak M. Kudej, Postgpowanie ustawodawcze..., s. 26; tenze: Instytucje polskiego..., s. 25—
-26; W. Odrowaz-Sypniewski, O dalszym postepowaniu..., s. 29; J. Mordwitko, Mozliwos¢
zbadania zgodnosci projektu ustawy i uchwaly z prawem w Swietle regulaminu Sejmu /w:/ Regu-
lamin Sejmu w ekspertyzach i opiniach Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Warszawa
2001, s. 49; B. Szepietowska, Opinia w sprawie trybu postepowania Prezydium Sejmu z opiniami
podjetymi na podstawie art. 31 ust. 6 regulaminu Sejmu /w:/ Regulamin Sejmu w ekspertyzach
i opiniach Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Warszawa 2001, s. S1. Inne stanowisko
w tej kwestii zajmuja, A. Patrzalek, A. Szmyt, Skutki prawne..., s. 158 oraz P. Czarny, B. Nale-
ziniski, Organy Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 41.
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Zasygnalizowany problem byl wyraznie dostrzegany przez doktryne pra-
wa konstytucyjnego™. Zwracano uwage, iz regulacja w tym wzgledzie jest
niewystarczajaca® i istnieje potrzeba wyraznego uregulowania skutkow
prawnych opinii o niedopuszczalnosci projektu ustawy lub uchwaty z powo-
du niezgodnosci z prawem?™.

Dotychczasowa praktyka parlamentarna wskazuje, iz marszalek Sejmu
dos$¢ rzadko wystepowat do Komisji Ustawodawczej (w III kadencji Sejmu
do Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka)**. W przypadku za$ wyraze-
nia przez nig opinii o niedopuszczalnosci projektu ustawy, marszalek Sejmu
pozostawial go bez biegu®.

Wspomniana nowelizacja regulaminu Sejmu z dnia 19 grudnia 2008 r.
dookreslita skutki uznania projektu ustawy za budzacy watpliwosci co do
jego zgodnosci z prawem. Do dotychczasowego przepisu art. 34 ust. 8 doda-
no zdanie drugie, ktére upowaznia marszatka do nienadania biegu projekto-
wi uznanemu za sprzeczny z prawem w ramach tej procedury.*

Z punktu widzenia organu kierowniczego, oméwiona wyzej kompeten-
cja z jednej strony stanowi istotny srodek prawny usprawniajacy prace izby,
pozwala bowiem nie angazowac jej w prace nad projektem, ktory po uchwa-
leniu moégltby by¢ skutecznie kwestionowany przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym, z drugiej za$ zdecydowanie umacnia jego pozycje wzgledem pod-
miotéw prawa inicjatywy ustawodawczej. Zwrdci¢ bowiem nalezy uwage,
iz konkretny wnioskodawca nie dysponuje zadnym $rodkiem prawnym po-

3! Zob.m.in.]. Ciemniewski, Badanie zgodnosci ustaw z konstytucjq w procesie legislacyj-

nym, [w:] Tryb ustawodawczy a jakos¢ prawa, pod red. J. Wawrzyniaka, Warszawa 20085,s.223
in.; R. Piotrowski, Parlamentarna kontrola konstytucyjnosci aktéw prawnych, [w:] Prawo i kon-
trola jego zgodnosci z konstytucjq, pod red. E. Zwierzchowskiego, Warszawa 1997, s. 108 i n.;
J. Jaskiernia, Instytucjonalne aspekty kontroli zgodnosci projektéw ustaw z konstytucjg w sejmo-
wym postepowaniu ustawodawczym, [w:] W kregu zagadnier konstytucyjnych. Profesorowi Euge-
niuszowi Zwierzchowskiemu w darze, pod red. M. Kudeja, Katowice 1999, s. 142-153.

% Zob. P. Winczorek, Opinia w sprawie postepowania legislacyjnego w przepisach regula-
minu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 57.

3 Zob.M. Zubik, O potrzebie uchwalenia nowego regulaminu Sejmu ,Przeglad Sejmowy”
2001, nr4,s. 63.

**  WIII kadencji Sejmu Komisja Sprawiedliwo$ci i Praw Czlowieka wydala trzy opinie,
w IV kadencji Sejmu Komisja Ustawodawcza opinii takich wydala siedem, dane podaje za
K. Kubuj, Rola marszatka Sejmu..., s. 20.

3% Zob. K. Kubuj, Rola marszatka Sejmu..., s. 20.

¢ Naten temat zob. szerzej M. Zubik, Zmiany w regulaminie Sejmu w latach 2007-2009,
»Przeglad Sejmowy” 2009, nr 3, s. 128.
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zwalajagcym kwestionowacé w takim przypadku decyzje marszatka, nie ma
tez mozliwosci odwolania si¢ od opinii wyrazonej przez Komisje Ustawo-
dawczg. W literaturze wyrazona zostala nawet sugestia, iZ moze to prowa-
dzi¢ do odrzucania projektéw opozycyjnych, zwlaszcza za$ projektéw ma-
tych ugrupowan, nielicznie reprezentowanych w komisji*.

Przedstawione wyzej kompetencje marszatka Sejmu stosuje si¢ odpo-
wiednio do projektu ustawy wniesionego do Sejmu przez rzad w trybie pil-
nym. Marszalek moze jednak zwrdci¢ pilny projekt ustawy Radzie Mini-
strow w celu uzupelnienia jezeli dofaczone uzasadnienie jest niekompletne,
dopiero po zasiegnieciu opinii Prezydium Sejmu (art. 71 ust. 2 regulaminu
Sejmu).

Wiasciwej ocenie w zakresie zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii
Europejskiej stuzy¢ ma obowigzek zarzadzania przez marszatka sporzadze-
nia przez ekspertéow Kancelarii Sejmu opinii w sprawie zgodnoséci wniesio-
nego projektu z prawem Unii Europejskiej. Obowigzek ten nie dotyczy pro-
jektéw wnoszonych przez prezydenta oraz Rade Ministrow (art. 34 ust. 9
regulaminu Sejmu).

Czynnos$cig podejmowana przez marszatka w zwiazku z wykonaniem
inicjatywy ustawodawczej, jest zarzadzenie wydrukowania projektu ustawy
i doreczenie go postom, przy czym - w odniesieniu do pilnych projektow
ustaw - regulamin wymaga, aby nastapifo to niezwlocznie po ich otrzyma-
niu (art. 72 ust. 1 regulaminu Sejmuy).

Ta z pozoru drugorzedna czynnos¢ techniczno - organizacyjna marszal-
ka Sejmu nabiera jednak istotnego znaczenia w aspekcie proceduralnym,
gdyz jej dokonanie oznacza wszczecie postegpowania ustawodawczego®.
Samo jednak formalne wszczecie postepowania ustawodawczego, poprzez
zarzadzenie wydrukowania projektu i doreczenie go postom, nie jest réwno-
znaczne z rozpocze¢ciem nad nim merytorycznych prac.

Kompetencj¢ marszatka Sejmu okreslong jako ,,nadawanie biegu inicja-
tywom ustawodawczym i uchwatodawczym” wigza¢ nalezy z podjeciem de-
cyzji przez kierowniczy organ izby o rozpoczeciu prac merytorycznych nad
danym projektem. Moze ona oznacza¢ skierowanie projektu ustawy do wia-

7 M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej..., s. 29.

Zob. M. Kudej, Proces ustawodawczy w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Postepowanie
ustawodawcze, pod red. E. Zwierzchowskiego, Warszawa 1993, s. 30, tenze: Instytucje polskie-
£0..., 8. 13. oraz Postgpowanie ustawodawcze..., s. 38.
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$ciwych komisji w celu przeprowadzenia pierwszego czytania, badz wyzna-
czenie terminu odbycia pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu®.

Swoboda decyzji marszatka Sejmu w tym zakresie ograniczona jest prze-
pisami regulaminu. Marszalek musi skierowac projekty ustaw do pierwsze-
go czytania na posiedzenie Sejmu w przypadku projektow ustaw o zmiany
konstytucji, budzetowych, podatkowych dotyczacych wyboru prezydenta,
Sejmu i Senatu oraz organdéw samorzadu terytorialnego, regulujacych ustroj
i wlasciwo$¢ wladz publicznych a takze kodeksow. W przypadku tej ostatniej
kategorii marszatek rozstrzyga ostatecznie, czy dany projekt jest projektem
kodekséw, projektem zmian kodekséw lub projektem przepiséw wprowadza-
jacych kodeksy i ich zmian (87 ust. 2 regulaminu Sejmu)*’. W pozostaltym
zakresie marszatek dysponuje swobodg w zakresie trybu dochodzenia dane-
go projektu do skutku, ma on bowiem mozliwos$¢ skierowania do pierwsze-
go czytania na posiedzenie Sejmu takze innych projektéw ustaw lub uchwal,
jezeli przemawiajg za tym wazne wzgledy. Regulamin nie precyzuje o jakie
~wazne wzgledy” chodzi. Przyja¢ mozna, ze idzie o doniosto$¢ spoteczng
materii bedacej przedmiotem projektu. Ocena tej przestanki pozostawiona
zostala, jak wynika z przepiséw regulaminowych, wylacznie marszatkowi
(art. 37 ust. 3 regulaminu Sejmu). Uprawnienie to ma charakter dyskrecjo-
nalny. Marszalek nie tylko dokonuje swobodnej oceny, czy w konkretnej sy-
tuacji zachodza ,wazne wzgledy”, ale réwniez kiedy stwierdzi ich wystepo-
wanie — dyskrecjonalnie rozstrzyga o skierowaniu projektu na posiedzenie
plenarne lub na posiedzenie komisji. Przepis art. 37 ust. 3 nie zawiera bo-
wiem nakazu skierowania na posiedzenie Sejmu projektu, jezeli przemawia-
ja za tym wazne wzgledy*'.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze zaden przepis nie przewiduje termi-
nu dla marszatka Sejmu w jakim ma podja¢ decyzj¢ o rozpoczeciu meryto-
rycznych prac nad projektem. Za niewatpliwe uznaé nalezy stwierdzenie, iz
prawu do wniesienia projektu ustawy przez konstytucyjnie legitymowany
podmiot odpowiada obowigzek rozpatrzenia tego projektu przez Sejm. Na

39

Por. M. Kudej, Instytucje polskiego..., s. 12-13.
Zob. A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe postepowania ustawo-
dawczego, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 3, s. 49. Na temat trudno$ci klasyfikacyjnych zob.
P. Sarnecki, O pojeciu ,kodeks” i procedurze rozstrzygania o jego zakresie oraz w sprawie trybu
nowelizacji kodekséw, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 2, s. 92-96.

# Zob. W. Odrowaz-Sypniewski, W sprawie wyktadni art. 37 ust. 2 regulaminu Sejmu,
»Zeszyty Prawnicze” 2006, nr 2, s. 40.
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tym tle powstaja jednak pewne problemy. Po pierwsze jezeli projekt usta-
wy przedmiotowo nie dotyczy kwestii o ktérych mowa w art. 37 ust. 2 re-
gulaminu Sejmu (skierowanie projektu ustawy do pierwszego czytania na
posiedzenie plenarne nie jest obligatoryjne) brak jest przepiséw regulami-
nowych, ktére pozwalalyby w jakikolwiek sposob wplywa¢ na decyzje mar-
szatka o nadaniu biegu takiemu projektowi. W szczegdlnosci oznacza to, ze
podmiot skladajacy projekt nie ma ptywu na to kiedy i czy w ogéle marsza-
tek zdecyduje o rozpoczeciu nad nim merytorycznych prac. W analizowanej
sytuacji podmiot uprawniony do zlozenia projektu ustawy pozbawiony jest
wiec jakiegokolwiek wptywu na dalszy bieg procedowania wewnatrzsejmo-
wego. Dyskrecjonalna wladza marszatka w zakresie nadania biegu takiemu
projektowi ujawnia si¢ w tym przypadku w bardzo wyrazny sposob.

W przypadku gdy projekt ustawy dotyczy materii o ktérej mowa w art. 37
ust. 2 regulaminu Sejmu, (musi zosta¢ skierowany do pierwszego czytania
na posiedzeniu plenarnym) jak réwniez w sytuacji gdy projekt w pierwszym
czytaniu zostal skierowany do wlasciwych komisji sejmowych, ktére przygo-
towaly juz sprawozdanie, zasadniczym wydaje si¢ mechanizm ustalania po-
rzadku dziennego posiedzenia oraz uzupelniania porzadku dziennego po-
siedzenia Sejmu.

Zgodnie z art. 173 ust. 2 regulaminu Sejmu porzadek dzienny posiedze-
nia ustala marszatek Sejmu po wystuchaniu opinii Konwentu Senioréw.
W przypadku braku jednolitej opinii Konwentu Senioréw w sprawie porzad-
ku dziennego posiedzenia, w spornych punktach porzadku rozstrzyga Sejm,
po przedstawieniu sprawy przez marszalka. Niejednolitos¢ opinii Konwen-
tu moze wiec spowodowac, iz to Sejm rozstrzygnie w istocie o rozpoczeciu
badz kontynuowaniu merytorycznych prac nad projektem ustawy poprzez
decyzje o umieszczeniu stosownego punktu w porzadku dziennym posie-
dzenia.

W kontekscie ewentualnego wplywu na decyzje marszatka o rozpocze-
ciu merytorycznych prac nad projektem o ktérym mowa w art. 37 ust 2 re-
gulaminu Sejmu badz wplywu na dalszy bieg postepowania ustawodawcze-
go w odniesieniu do projektu ustawy skierowanego do pierwszego czytania
w komisjach, ktore przygotowaly juz sprawozdanie, istotne znaczenie ma
takze kwestia uzupetniania porzadku dziennego posiedzenia.

Regulamin Sejmu stanowi, iz wnioski o uzupelnienie porzadku dzien-
nego posiedzenia mogg zgltasza¢ kluby, kota oraz grupy co najmniej 15 po-
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stéw, przedstawiajac je w formie pisemnej do godziny 21 dnia poprzedzaja-
cego dzien rozpoczegcia posiedzenia Sejmu. Wnioski nieuwzglednione przez
marszalka staja sie przedmiotem rozstrzygniecia przez Sejm w terminie nie-
przekraczajacym czterech miesiecy od dnia ich zgloszenia (art. 173 ust. 5 re-
gulaminu Sejmu).

Instytucja ta daje marszalkowi Sejmu mozliwo$¢ odwlekania w czasie
decyzji o nadaniu biegu konkretnemu projektowi ustawy badz odwlekania
w czasie zamieszczenia w porzadku dziennym posiedzenia Sejmu punktu,
ktérego przedmiotem bedzie przeprowadzenie drugiego czytania projektu
ustawy. Wniosek o uzupelnienie porzadku dziennego w tym zakresie pozo-
staje bowiem bez rozstrzygniecia przez okres czterech miesiecy. Zdaniem J.
Jaskierni stanowi to podwazenie konstytucyjnego prawa do wykonywania
inicjatywy ustawodawczej.** Trudno nie aprobowac tego pogladu, jednakze
nalezy zwroci¢ uwage, iz art. 173 ust. 5 regulaminu Sejmu mozna postrze-
ga¢ réwniez jako instrument w istocie ograniczajacy pod wzgledem czaso-
wym mozliwoé¢ blokowania prac nad projektem do maksymalnie 4 miesig-
cy”. W tym sensie wigc pelni on funkcje gwarancyjng dla podmiotu, ktory
wykonal inicjatywe ustawodawczg.

Ustalajac znaczenie kompetencji marszatka Sejmu do nadawania biegu
inicjatywom ustawodawczym, stwierdzi¢ nalezy, iz polega ona nie tylko na
wdrazaniu merytorycznych prac nad projektem, ale takze w praktyce, ozna-
cza selekcjonowanie zgloszonych projektéw ustaw. Rzecza oczywistg jest, ze
rézne projekty zastuguja na rézne traktowanie ze wzgledu na swa tres¢. Roz-
wazenia jednak wymaga, czy tak istotna, z punktu widzenia podmiotu pra-
wa inicjatywy ustawodawczej, kwestia winna by¢ decydowana jednoosobo-
wo*!. Wprawdzie marszatek wykonujac t¢ kompetencje zobowigzany jest do
zasiegniecia opinii Prezydium Sejmu, jednak opinia ta nie jest dla niego wia-
z3ca. Przyjac wigc nalezy, iz kompetencja ta pozostawiona zostala faktycznie
wylacznie do jego uznania.

Przyjete w regulaminie Sejmu rozwigzanie wzbudza watpliwosci dwoja-
kiego rodzaju - z jednej strony normatywne, z drugiej za$ stricte polityczne.

# J.Jaskiernia, Kontekst aksjologiczny parlamentarnego trybu stanowienia ustaw, [w:] Za-

gadnienia prawa parlamentarnego, pod red. M. Granata, Warszawa 2007, s. 330.

# S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawodawczego..., s. 130.
Zob. M. Kudej, Zmiany w regulaminie Sejmu dokonane w dniu 4 wrzesnia i 28 paZdzier-
nika 1997 r. ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 3, s. 22.
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Po pierwsze, jak zauwaza P. Winczorek, nie wydaje si¢ stuszne, przeka-
zanie kompetencji do nadawania biegu inicjatywom ustawodawczym mar-
szatkowi Sejmu z powolaniem si¢ na wymogi konstytucji. Jego zdaniem
konstytucyjna regulacja pozycji marszatka Sejmu nie stanowi dostateczne-
go uzasadnienia do powierzenia mu powyzszej kompetencji*®. Nadawanie
biegu inicjatywom ustawodawczym i uchwalodawczym jest bowiem kom-
petencja o $ci$le wewnetrznym charakterze. Jako taka, moglaby by¢ powie-
rzona takze wewnetrznemu organowi izby, dziatajacemu jedynie w oparciu
o normy regulaminowe. Nie mozna tez przyja¢, iz konieczno$¢é przekaza-
nia marszatkowi tej kompetencji wynika z charakteru jego zadan okreslo-
nych w konstytucji. Trudno bowiem przyjac, iz miesci si¢ ona w funkcjach
przewodniczenia obradom, strzezenia praw Sejmu czy jego reprezentowania.

Po drugie nadawanie biegu inicjatywom ustawodawczym w $wietle obo-
wigzujacych regulacji, zwlaszcza w odniesieniu do projektéow ustaw, ktore
nie muszg by¢ kierowane do pierwszego czytania na posiedzenie plenarne,
moze wywolywac pewne watpliwosci co do zakresu praw opozycji parla-
mentarnej. Obecne rozwigzania stwarzajg bowiem sytuacje, w ktorej opo-
zycja pozbawiona jest wptywu na decyzje¢ jednoosobowego organu kierow-
niczego Sejmu o rozpoczeciu merytorycznych prac nad projektem ustawy,
ktéry nie kwalifikuje si¢ na posiedzenie plenarne. Majac na uwadze potrze-
be realizacji przez wigkszo$¢ parlamentarng programu legislacyjnego rza-
du, wydaje si¢ jednak, iz aktualne normy regulaminowe nadmiernie ograni-
czajg role klubow stojacych w opozycji do rzadowej wigkszosci. Priorytetowe
podejscie do rzadowych projektéw ustaw nie wyklucza prac parlamentar-
nych réwniez nad projektami wnoszonymi przez opozycje. Niewatpliwie na-
tomiast stanowi wyraz respektowania praw opozycji oraz odpowiada istocie
inicjatywy ustawodawczej — prawu do wniesienia projektu ustawy odpowia-
da obowigzek jej rozpatrzenia przez Sejm.

Majac na uwadze powyzsze watpliwosci wydaje sig, iz rozwigzaniem bar-
dziej optymalnym byloby powierzenie tej kompetencji kierowniczemu orga-
nowi kolegialnemu, pluralistycznemu z politycznego punktu widzenia. Ra-
cjonalnos¢ takiego rozwiazania wydaje si¢ oczywista, przede wszystkim ze
wzgledu na mozliwos$¢ udzialu w podejmowaniu takich decyzji przez przed-
stawicieli réznych opcji politycznych reprezentowanych w Sejmie, jak row-
niez ze wzgledu na sposéb ich podejmowania (glosowanie).

*  P.Winczorek, Opinia w sprawie postgpowania..., s. 6.
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Summary

Launching Legislative Initiatives in the Light of the Provisions
of the Sejm Regulations

The Speaker, as the executive body of Polish Parliament has the authority to co-
ordinate legislative activities. The authority covers formal control over a project
brought, especially its justification, disposition to print the project and deliver it
to the members of parliament as well as — which needs to be stressed — resolv-
ing the decision to undertake substantial works on a legislative project brought.

The binding regulations concerning coordination of legislative activities
were analyzed in the context of the parliamentary opposition’s laws. The prob-
lem broached relates to the legal instruments by the use of which the parliamen-
tary opposition may influence the Speaker’s decision on undertaking substantial
works on a legislative project brought by it.



