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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest odpowiedz na pytanie: ,,czy dopuszczalne jest roz-
patrzenie zmiany kodeksu na posiedzeniu Sejmu przy wykorzystaniu art. 51
pkt 2 regulaminu Sejmu, tj. bez odsylania projektu do Komisji”

! Opinia sporzadzona 30 kwietnia 2013 r. na zlecenie Szefa Kancelarii Sejmu; BAS-
-WAUiP-1044/13.
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Tryb kodeksowy w regulaminie Sejmu

Tak zwany tryb kodeksowy, ktdrego podstawy prawne uregulowane zostaty
w dziale II rozdziale 4 regulaminu Sejmu?, stanowi jeden z pieciu tzw. szczegol-
nych trybéw ustawodawczych. Podobnie do tzw. trybu europejskiego (ktory
mozna okresli¢ réwniez mianem ,,implementacyjnego”)’ nie ma on podstaw
konstytucyjnych, lecz wylacznie regulaminowe. Jego wprowadzenie do regu-
laminu Sejmu* nie bylo zatem warunkowane koniecznoscig dookreslenia roz-
wigzan konstytucyjnych.

Zgodnie z art. 87 ust. 1 regulaminu Sejmu do postgpowania z projektami
kodeksow, projektami zmian kodeksow oraz z projektami przepiséw wprowa-
dzajacych kodeksy i ich zmian stosuje si¢ przepisy dziatu Il rozdziatu 1, 1ai 14,
chyba ze przepisy rozdziatu 4 dzialu II regulaminu Sejmu stanowia inaczej.
Rozdzial ten przewiduje wiele odmiennosci proceduralnych odnoszacych sie
do przebiegu réznych faz postgpowania ustawodawczego w Sejmie. Cechg cha-
rakterystyczng tych rozwigzan jest wydluzenie prac nad projektami kodeksow
i ich zmian, co stuzy bardziej wnikliwej refleksji nad nimi. Taki stan w pelni
koresponduje z istotnym znaczeniem, jakie kodeksy majg w systemie prawa,
a takze zwigzany jest z faktem, Ze z zasady sg to obszerne i skomplikowane akty
prawne. W pewnej mierze zalozenie o potrzebie wnikliwych prac nad kodeksa-
mi znalazlo odbicie w Konstytucji RP. Zgodnie z jej art. 123 ust. 1 wykluczone
jest rozpatrywanie projektow kodekséw w pilnym trybie ustawodawczym.

Przewidziany w analizowanym rozdziale model postepowania cechuje sie
prima facie elastycznoscig. W mysl art. 90 ust. 1 regulaminu Sejmu do rozpa-
trzenia projektow kodeksow (albo projektéw ich zmian) mozna powotaé komi-
sje nadzwyczajna®, co moze oznacza¢ (stowo ,mozna”), ze formalnie nie jest to
obowiazkowe. Co wigcej, znaczna cze$¢ regulacji zawartych w rozdziale 4 dzia-
tuII regulaminu - art. 90-95 - obejmuje rozwigzania prawne, ktére na gruncie
wyktadni jezykowo-logicznej znajduja zastosowanie wylacznie w sytuacji, gdy
projekt kodeksu badz jego zmiany zostanie przekazany do rozpatrzenia komisji
nadzwyczajnej, o ktorej mowa w tym rozdziale, a wigc wyspecjalizowanej komi-
sji nadzwyczajnej do spraw kodyfikacji. A zatem, aprobata powyzszej wykladni

? Rozdzial ten nosi tytul ,,Postepowanie z projektami kodeksow”.

Dziat II rozdzial 5a regulaminu Sejmu zatytutowany ,,Postepowanie z projektami
ustaw wykonujacych prawo Unii Europejskie;j”.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 22 grudnia 1995 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 1996, nr 1, poz. 3).

> Przy tym warto doda¢, ze komisja ta ma w praktyce charakter ,,pdtstaly”, gdyz po-
wolywana jest po wniesieniu w danej kadencji pierwszego projektu kodeksu badz
noweli kodeksu, a nastepnie funkcjonuje do konca kadencji. Taki stan umozliwia
art. 90 ust. 2 regulaminu Sejmu, zgodnie z ktérym: Komisja Nadzwyczajna moze
zostaé powolana przed pierwszym czytaniem projektow, o ktorych mowa w ust. 1.
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sprawia, ze nalezy uzna¢, iz w przypadkach, gdy ,,projekty kodeksowe” nie zo-
stang skierowane do komisji nadzwyczajnej przewidzianej w art. 90 ust. 1 re-
gulaminu Sejmu, zakres zastosowania regulacji przewidzianych w omawianym
rozdziale jest stosunkowo niewielki. Obok ogélnego art. 87 ust. 1 regulaminu
Sejmu obejmuje on art. 88 i 89, przy czym szczegdlnego znaczenia nabiera ten
ostatni przepis. Przewiduje on obligatoryjne okresy 30 dni (w odniesieniu do
projektow kodeksow) oraz 14 dni (w odniesieniu do projektéw zmian kodek-
sOw), jakie muszg uptyna¢ miedzy doreczeniem postom druku projektu a prze-
prowadzeniem pierwszego czytania. Przepis ten stanowi lex specialis w stosun-
ku do art. 37 ust. 4 i art. 50 pkt 1 regulaminu Sejmu.

Problem fakultatywnosci badz obligatoryjnosci wlaczenia w prace ,,w trybie
kodeksowym” komisji nadzwyczajnej — co w konsekwencji przesadza o braku
albo obowiazku kazdorazowego stosowania art. 90-95 regulaminu Sejmu -
rozwazany byl w przeszlosci w pracach Biura Analiz Sejmowych. W. Odrowaz-
-Sypniewski, omawiajac te kwestie, stwierdzil, iz: mimo ze literalne brzmienie
art. 90 ust. 1 (do rozpatrzenia projektow, o ktorych mowa w art. 87 ust. 1, mozna
powotaé Komisje Nadzwyczajng) mogloby wywolywac kontrowersje co do impe-
ratywnosci postulatu powolania takiej komisji, w sytuacji, gdy do Sejmu skiero-
wany zostanie projekt kodeksu, wydaje sig, iz jest to watpliwo$¢ pozorna. Analiza
pozostalych przepisow rozdziatu 4 nie pozostawia zadnych ztudzen, ze poszano-
wanie ,,odrebnosci” procedury rozpatrywania takich projektow jest mozliwe tylko
wowczas, gdy powotana zostanie komisja nadzwyczajna®.

Z przywolanym wyzej pogladem trudno si¢ nie zgodzi¢. Odpowiada on
bowiem ogdlnemu zalozeniu przy$wiecajacemu wprowadzeniu do regulaminu
Sejmu trybu kodeksowego, tj. zapewnieniu poglebionej refleksji w toku prac
sejmowych, czego istotnym wyrazem jest wydluzenie terminéw dotyczacych
pierwszego czytania (wspomniany art. 89 ust. 1 i 2 regulaminu Sejmu) oraz
drugiego czytania (art. 95 ust. 1 regulaminu Sejmu), a takze zaostrzenie wy-
mogdéw dotyczacych zglaszania wnioskéw mniejszosci (art. 93 ust. 2-4 regu-
laminu Sejmu). Warto réwniez powolaé si¢ na materialy z prac nad nowelg
regulaminu z 22 grudnia 1995 r. Ich analiza wskazuje, ze wérdd postéw nie byto
watpliwosci, iz wprowadzany jest wymodg rozpatrywania projektow kodekso-
wych przez komisje nadzwyczajng’.

O ile z powyzszych uwag wynika, ze projekty poddane trybowi kodekso-
wemu podlegaja rozpatrywaniu przez komisje nadzwyczajna, o tyle trzeba

Idem, Wyktadnia przepisow regulaminu Sejmu dotyczgcych zakresu wlasciwosci ko-
misji nadzwyczajnej rozpatrujgcej projekty kodeksow [w:] Regulamin Sejmu w opi-
niach Biura Analiz Sejmowych, t. 1, W. Odrowaz-Sypniewski (red.), Warszawa 2010,
s. 456.

Zob. przebieg dyskusji podczas 67. posiedzenia Sejmu II kadencji, 13 grudnia
1995 r., oraz podczas 68. posiedzenia Sejmu II kadencji, 22 grudnia 1995 r.
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doda¢, iz komisjg ta nie musi by¢ wyspecjalizowana komisja nadzwyczajna
do spraw kodyfikacji. Z tzw. uchwaly wyktadniczej, podjetej przez Prezydium
Sejmu 3 kwietnia 2002 r.?, wynika, ze dopuszczalne jest kierowanie projektow
kodeksow oraz projektow zmian kodekséw do innych komisji nadzwyczajnych
powotlanych na podstawie art. 19 ust. 1 regulaminu Sejmu’. W takiej sytua-
cji, na mocy § 2 tej uchwaly, stosuje si¢ jednak przepisy szczegélne dotycza-
ce trybu kodeksowego. W moim przekonaniu rozwigzanie to wzmacnia teze,
w mysl ktdrej niezasadna jest przedstawiona wcze$niej $cidle literalna interpre-
tacja przepisow dziatu II rozdzialu 4 regulaminu Sejmu, ktéra zakladalaby, ze
w sytuacji, gdy projekt nie zostanie skierowany do komisji nadzwyczajnej (ds.
kodyfikacji), to nie ma podstaw do stosowania art. 90-95 regulaminu Sejmu.
Z przywolanej uchwaly Prezydium Sejmu wynika, ze podstawowe znaczenie
przypisuje si¢ stosowaniu szczegélnych rozwigzan proceduralnych odnosza-
cych sie do trybu kodeksowego, natomiast drugorzedne jest, czy projekty te
rozpatruje wyspecjalizowana komisja nadzwyczajna ds. kodyfikacji.

Analiza aktualnej praktyki sejmowej wskazuje, ze niekiedy projekty kodek-
sowe sg rozpatrywane nie przez komisje nadzwyczajng ds. kodyfikacji badz
inng komisje nadzwyczajna'’, lecz rdwniez przez jedng ze stalych komisji sej-
mowych, tj. Komisje Sprawiedliwoéci i Praw Czlowieka. Pobiezny przeglad
materialow zawartych w Systemie Informacyjnym Sejmu prowadzi jednak
do wniosku, ze komisja ta rozpatrywala wylacznie dwa, szczegélne ,typy”
projektow kodeksowych. Po pierwsze, chodzito tu o takie projekty, ktore re-
alizowaly prawo Unii Europejskiej, a wiec zachodzit w odniesieniu do nich
przypadek tzw. zbiegu szczegdlnych trybow ustawodawczych - kodeksowego
i ,europejskiego™''. Po drugie, w obecnej kadencji do Komisji Sprawiedliwosci
i Praw Czlowieka kieruje si¢ projekty zmian Kodeksu wyborczego'>. W odnie-

Uchwata nr 11 Prezydium Sejmu z 3 kwietnia 2002 r. w sprawie wyktadni art. 56n
ust. 1 regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.sejm.gov.pl/prawo/
uchwaly/kon11.htm [dostep: 30 kwietnia 2013 r.].

W dniu podjecia uchwaly przepis ten oznaczony byt jako art. 20 ust. 1 regulaminu
Sejmu.

1 Na przyktad funkcjonujgca w VI kadencji Sejmu komisja nadzwyczajna do rozpa-
trzenia niektorych projektow ustaw z zakresu prawa wyborczego.

Komisja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka rozpatrywata w tej kadencji rzadowy
projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego, druk sejmowy
nr 492/VII kad., a w poprzedniej np. rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 458/VI kad., oraz
rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 949/VI kad.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy z 5 stycznia 2011 r,,
druk sejmowy nr 1146/VII kad., oraz poselski projekt ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks wyborczy, druk sejmowy nr 1151/VII kad.
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sieniu do tej drugiej sytuacji trzeba jednak stwierdzi¢, ze Kodeks wyborczy
ma szczeg6lny charakter. Mimo faktu okreslenia go mianem kodeksu mozna
bowiem watpi¢, czy spelnia on materialng ceche kodeksu, jaka stanowi wyczer-
pujace uregulowanie obszernej dziedziny spraw nalezacych do jednej galezi
prawa®. A zatem praktyka postegpowania w sprawie nowel tego aktu prawne-
go nie wydaje si¢ instruktywnym przykladem ukierunkowujacym wyktadnie
przepiséw dotyczacych trybu kodeksowego.

Z dotychczasowych ustalen wynika, ze — mimo zasygnalizowanych wyzej
problemdw interpretacyjnych - istotne jest, aby zakres zastosowania wszyst-
kich szczegdlnych rozwigzan proceduralnych odnoszacych si¢ do trybu ko-
deksowego okresla¢ nieco szerzej niz wynikatoby to z jezykowo-logicznej wy-
kladni przepiséw dziatu II rozdzialu 4. Wydaje sie, ze co do zasady przepisy te
obowiazuja w odniesieniu do wszelkich projektéow rozpatrywanych w trybie
kodeksowym, a nie jedynie wowczas, gdy - co sugerowaloby literalne brzmie-
nie przepisoéw - projekty te zostang skierowane do rozpatrzenia przez wyspe-
cjalizowang komisje nadzwyczajng, powotang do rozpatrywania kodyfikacji.
Pomijam tu wspomniang problematyke zbiegu szczegolnych trybow, dotycza-
cg projektow kodeksowych wykonujacych prawo Unii Europejskie;.

Dopuszczalnos¢ stosowania art. 51 pkt 2 regulaminu Sejmu

Artykut 51 regulaminu Sejmu stanowi szczegdlne rozwigzanie regulami-
nowe, ktére mozna okresli¢ mianem ,,szybkiej $ciezki legislacyjnej”. Poszcze-
gblne punkty tego przepisu umozliwiajg: przystapienie do pierwszego czytania
niezwlocznie po otrzymaniu przez postéw projektu (pkt 1), przystgpienie do
drugiego czytania niezwlocznie po zakonczeniu pierwszego bez odsylania pro-
jektu do komisji (pkt 2) oraz przystapienie do drugiego czytania niezwlocznie
po otrzymaniu przez postéow druku sprawozdania komisji (pkt 3). Warunkiem
zastosowania art. 51 jest stwierdzenie, ze w danym postepowaniu zachodzi
»szczegolnie uzasadniony wypadek” wskazujacy na potrzebe skrocenia poste-
powania sejmowego. Nie ulega watpliwosci, Ze jest to przestanka wyjatkowo

13

Zob. L. Garlicki, Uwaga nr 9 do art. 123 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 11, L. Garlicki (red.), Warszawa 2001, a takze P. Sarnecki, Pojecie ,,ko-
deks” i procedury rozstrzygania o jego zakresie (w tym mozliwos¢ okreslania termi-
now). Tryb, w jakim powinna nastgpi¢ nowelizacja kodeksu [w:] Regulamin Sejmu
w opiniach Biura Analiz Sejmowych, t. I, W. Odrowgz-Sypniewski (red.), Warszawa
2010, s. 451-454. Wyrazem watpliwosci odno$nie do uznania Kodeksu wyborcze-
go za kodeks jest poprawka Senatu, zgloszona w toku prac nad tg ustawa, aby na-
dac jej nazwe ,,Prawo wyborcze”, zob. druk sejmowy nr 3730/VI kad. (poprawka
nr 313).
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nieostra, co teoretycznie umozliwia czeste stosowanie analizowanego przepisu.
W praktyce sejmowej jest on jednak stosowany rzadko'.

Jak wynika z wcze$niejszych uwag, w odniesieniu do projektéw rozpatry-
wanych w trybie kodeksowym wykluczone jest stosowanie art. 51 pkt 1 regu-
laminu Sejmu. Terminy odbycia pierwszego czytania tych projektow wskazane
sa bowiem w art. 89 ust. 1 i 2 regulaminu Sejmu, a zatem, na mocy art. 87 ust. 1
regulaminu Sejmu, przypisy te maja pierwszenstwo stosowania w stosunku
do innych rozwigzan regulaminowych. Ponadto w omawianym trybie usta-
wodawczym nie moze znalez¢ zastosowania art. 51 pkt 3 regulaminu Sejmu.
Materia ta (termin przeprowadzenia drugiego czytania) okreslona jest bowiem
wart. 95 ust. 1 regulaminu Sejmu, w mysl ktérego drugie czytanie projektu ko-
deksu badz projektu zmiany kodeksu moze odby¢ sie nie wczesniej niz 14 dnia
od dnia doreczenia postom sprawozdania komisji nadzwyczajnej. Trzeba przy
tym przypomnie¢, ze zawartego w tym przepisie zwrotu ,,komisja nadzwyczaj-
na’ nie nalezy interpretowac $cisle jako wytacznie komisji nadzwyczajnej ds.
kodyfikacji.

Problem dopuszczalno$ci zastosowania w odniesieniu do projektéw rozpa-
trywanych w trybie dziatu II rozdziatu 4 regulaminu Sejmu, art. 51 pkt 2 regu-
laminu Sejmu jest nieco bardziej ztozony. Brak jest tu bowiem przepisu, ktory
explicite wykluczatby mozliwos¢ procedowania z wylaczeniem fazy komisyj-
nej. Mimo to w $wietle dotychczasowych rozwazan uwazam, ze nalezy uznac,
iz stosowanie art. 51 pkt 2 regulaminu Sejmu jest w analizowanym wypadku
niedopuszczalne. Po pierwsze, mozliwo$¢ przeprowadzenia drugiego czytania
bezposrednio po zakonczeniu pierwszego czytania pozostaje w sprzecznosci
z istota modelu postepowania przyjetego w trybie kodeksowym, tj. potrzeba
zapewnienia wnikliwej refleksji w toku sejmowych prac nad projektami roz-
patrywanymi w tym trybie. Trzeba przy tym przypomnie¢, ze faza komisyjna
miedzy pierwszym a drugim czytaniem stanowi wspolczesnie kluczowy etap
postepowania ustawodawczego. Jest to bowiem jedyna faza prac, w ktorej na-
stepuje poglebiona, szczegdétowa analiza poszczegolnych przepiséw projektu'.
A zatem pomijanie go, zwlaszcza w odniesieniu do projektow kodeksowych -
cechujacych sie istotnym znaczeniem w systemie prawa, a takze, z zasady,

4 Zob. np. przebieg prac nad poselskim projektem ustawy o zmianie ustawy o par-

tiach politycznych, ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, usta-
wy - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Senatu Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikow wojewddztw, druk sejmowy nr 1862/VI kad.

W literaturze przedmiotu wielokrotnie akcentuje si¢ te ceche prac komisyjnych.
Tytulem ilustracji przytocze wypowiedz M. Kudeja: dlatego jest to najistotniejszy
etap postepowania, poniewaz w czasie jego trwania mozna faktycznie uksztattowac
poszczegblne rozwigzania prawne danego projektu, idem, Postgpowanie ustawodaw-
cze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 50.
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znacznym stopniem skomplikowania — wydaje si¢ w szczegdlny sposob nie-
uzasadnione. Po drugie, trzeba ponownie powota¢ si¢ na art. 123 ust. 1 Kon-
stytucji, w ktérym spod procedowania w trybie pilnym wylgczono kodeksy.
Jakkolwiek art. 51 regulaminu Sejmu nie jest regulacja odnoszaca si¢ do tego
trybu, to jej ratio legis jest tozsame - chodzi tu o przyspieszenie prac usta-
wodawczych. W rezultacie nie sposdb aprobowac stosowanie ,,szybkiej $ciezki
legislacyjnej” w sytuacji, gdy z mocy Konstytucji wykluczone jest stosowanie
w omawianym przypadku trybu pilnego. Wreszcie, po trzecie, z wczesniejszych
ustalen wynika, Ze w interpretacji przepisow dotyczacych trybu kodeksowego
ich wykladnia jezykowo-logiczna wydaje si¢ czesto zawodna, gdyz prowadzi
do zakwestionowania wspominanej wyzej istoty tego trybu. A zatem fakt, ze
w przepisach dziatu II rozdzialu 4 regulaminu Sejmu brak jest regulacji, ktore
explicite wykluczalyby dopuszczalno$¢ zastosowania art. 51 pkt 2 regulaminu
Sejmu, jawi sie jako pozbawiony znaczenia.

Reasumujac, uwazam, ze w odniesieniu do projektéw rozpatrywanych
w trybie kodeksowym nie jest dopuszczalne stosowanie art. 51 pkt 2 regula-
minu Sejmu.

Podsumowanie

Cechg charakterystyczng rozwigzan dotyczacych trybu kodeksowego, za-
wartych w dziale II rozdziale 4 regulaminu Sejmu, jest wydluzenie prac nad
projektami kodekséw i projektami ich zmian, co stuzy bardziej wnikliwej re-
fleksji nad nimi. Taki stan w pelni koresponduje z istotnym znaczeniem, jakie
kodeksy majg w systemie prawa, a takze zwigzany jest z faktem, ze z zasady sg
to obszerne i skomplikowane akty prawne. Wykladnia poszczegdlnych prze-
pisow odnoszacych sie do przebiegu postepowania w sprawie projektow ko-
deksow oraz projektéw zmian kodekséw musi uwzgledniaé zarysowane wyzej
ratio legis, co sprawia, ze niekiedy wadliwe jest $ciste oparcie si¢ na jezykowo-
-logicznej interpretacji tych przepiséw. Tak zakreslony sposob wykladni rzutu-
je na dopuszczalny zakres zastosowania art. 51 pkt 2 regulaminu Sejmu, a wiec
przepisu, ktdry umozliwia przystapienie do drugiego czytania niezwlocznie po
zakoniczeniu pierwszego bez odsylania projektu do komisji. Jakkolwiek w dzia-
le IT rozdziale 4 regulaminu Sejmu brak jest regulacji, ktore explicite wyklucza-
tyby dopuszczalnos¢ zastosowania tego przepisu, to nalezy uznaé, ze nie moze
on znalez¢ zastosowania w pracach nad projektami rozpatrywanymi w trybie
kodeksowym. Przepis ten pozostaje bowiem w sprzecznosci ze wspomnianym
wyzej ratio legis postepowania toczacego sie w trybie kodeksowym.





