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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest ocena prawna autopoprawki z 4 lipca 2013 r. do po-
selskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o §wiadczeniach rodzinnych oraz
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (druk sejmowy nr 1357). W pier-
wotnej wersji projekt przewiduje wylacznie podwyzszenie wysokosci $wiadcze-
nia pielegnacyjnego oraz zasiltku pielegnacyjnego przyznawanych na podstawie
nowelizowanej ustawy. W autopoprawce przewidziano uzupelnienie projektu
o przepis skreslajacy art. 17 ust. 1b ustawy z 28 listopada 2003 r. o $wiadcze-
niach rodzinnych (Dz.U. z 2006 r. nr 139, poz. 992, ze zm.), tj. regulacji, ktéra

' Opinia sporzadzona 2 pazdziernika 2013 r. na zlecenie przewodniczacego Komisji
Ustawodawczej (druk sejmowy nr 1357/VII kad.); BAS-WAUiP-2288/13.
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ogranicza zakres osob uprawnionych do uzyskania $wiadczenia pielegnacyj-
nego’. Zakres analizowanej propozycji spotkal si¢ z negatywna oceng Biura
Legislacyjnego. We wstepnej opinii legislacyjnej oceniono, ze autopoprawka
rozszerza materie projektu, naruszajagc tym samym konstytucyjny standard
odnoszacy sie do dopuszczalnej materii poprawek. Tym samym nie stanowi
autopoprawki, lecz raczej ma charakter nowej inicjatywy ustawodawczej’.
Nalezy dodac, ze projekt zawarty w druku sejmowym nr 1357 znajduje si¢
wcigz we wstepnej fazie postepowania. Z informacji zawartych w Systemie Infor-
macyjnym Sejmu, aktualnych na 30 wrzeénia 2013 r., wynika, Ze znajduje si¢ on
przed pierwszym czytaniem, ktore to, mocg decyzji Marszatek Sejmu z 14 maja
2013 r., ma si¢ odby¢ na posiedzeniu Komisji Polityki Spolecznej i Rodziny.

Autopoprawka w kontekscie art. 36 ust. 1a
regulaminu Sejmu

Ustepy la-1c art. 36 regulaminu Sejmu, wprowadzone nowela z 19 grudnia
2008 r.%, stanowig jedyne regulacje, ktére odnosza si¢ do instytucji autopopraw-
ki. Tym samym przyjecie tych przepiséw we wspomnianej nowelizacji doprowa-
dzito do nadania autopoprawce charakteru pojecia normatywnego. Wczesniej
funkcjonowato ono wylacznie w literaturze przedmiotu, przy czym pojmowano
je w sposob jednolity. Termin autopoprawka byt rozumiany jako synonim po-
prawki zglaszanej przez wnioskodawce projektu’. Zarazem jednak w praktyce
sejmowej mozna bylo zaobserwowac wazne odmiennosci w zakresie postepowa-
nia z autopoprawkami w poréwnaniu z trybem zglaszania oraz rozpatrywania
innych poprawek. Przede wszystkim dopuszczano ich wnoszenie takze w tych
etapach postgpowania sejmowego, w ktdrych zglaszanie innych poprawek bylo
wykluczone (tzn. przed pierwszym czytaniem lub w jego trakcie)®. W konse-

Przepis ten stanowi: Swiadczenie pielegnacyjne przystuguje, jezeli niepetnosprawnosc
osoby wymagajqgcej opieki powstata: 1) nie pézniej niz do ukoriczenia 18. roku zycia
lub 2) w trakcie nauki w szkole lub w szkole wyzszej, jednak nie pozniej niz do ukon-
czenia 25. roku zycia.

A. Wolna-Bek, Wstepna opinia legislacyjna do autopoprawki do poselskiego projektu
ustawy o zmianie ustawy o Swiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o systemie ubez-
pieczer spotecznych (przedstawiciel wnioskodawcow: poset A. Mularczyk), z 24 lip-
ca 2013 r., BL-1600-229/13.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 19 grudnia 2008 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. z 2009 r. nr 2, poz. 9.

*  Por np. haslo ,,autopoprawka’, Sfownik wiedzy o Sejmie, A. Preisner (red.), Warsza-
wa 2001, s. 12, 13; M. Kudej, Instytucje polskiego prawa parlamentarnego z zakresu
legislacji, Katowice 1995, s. 67.

Zob. np. aprobate takiej praktyki ze strony M. Kudeja w pracy Instytucje, op. cit., s. 67.
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kwencji, jesli autopoprawke zgtoszono we wezesnym etapie prac, to przyjmowa-
no, ze nie wymagala ona akceptacji ze strony komisji sejmowej lub Sejmu, lecz
niejako ,,automatycznie” prowadzita do modyfikacji tresci danego projektu.
Wejscie w zycie art. 36 ust. la—1c regulaminu Sejmu (dalej takze: regula-
min) nie tylko wprowadzito autopoprawke w krag poje¢ normatywnych, lecz
réwniez doprowadzito, w poréwnaniu z wczesniejszg praktyka, do zasadniczej
zmiany istoty tej instytucji prawnej. W obecnym stanie prawnym art. 36 ust. la
regulaminu wskazuje, ze wnioskodawca moze wnie$¢ autopoprawke wylacznie
do czasu rozpoczecia pierwszego czytania. Ten sam przepis w zdaniu drugim
przesadza, ze jej tekst jest wprowadzany do przedlozonego projektu bez ko-
nieczno$ci jej gtosowania, co oznacza, ze sam fakt jej wniesienia, przy spelnie-
niu odpowiednich warunkéw formalnych, prowadzi do modyfikacji projektu.
Z drugiej strony w wyniku odestania w art. 36 ust. 1b do art. 34 regulaminu Sej-
mu zachodzi sytuacja, w ktdrej do autopoprawki stosuje sie wszystkie wymo-
gi formalne wlasciwe dla projektu wnoszonego w ramach inicjatywy ustawo-
dawczej (np. konieczno$¢ zaopatrzenia w uzasadnienie), natomiast nie stosuje
sie przepisow odnoszacych sie¢ do poprawek (tj. w szczegdlnosci obowigzku
wskazania wynikajgcych z poprawki konsekwencji dla tekstu projektu — art. 42
ust. 2a regulaminu). Tym samym wniesienie autopoprawki rodzi konieczno$é
przeprowadzenia wzgledem niej tych samych czynnosci, ktére odnoszg si¢ do
przedkladanych projektow. Aktualizuje si¢ wiec kompetencja Marszatka Sejmu
do dokonania kontroli formalnej oraz ewentualnego zwrotu poprawki wnio-
skodawcom (art. 34 ust. 7 Sejmu), jak i skierowania jej do Komisji Ustawodaw-
czej celem zaopiniowania pod katem dopuszczalnosci prawnej (art. 34 ust. 8
regulaminu). Brak odestania w art. 36 ust. la-1c do art. 35 regulaminu Sejmu
sprawia natomiast, ze autopoprawkom nie nadaje si¢ postaci osobnych drukéw
sejmowych. Sg one dotfaczane do druku zawierajgcego pierwotny projekt.
Zarysowany wyzej stan przepisow regulaminowych sprawia, ze aktualnie
pojecia autopoprawki nie mozna uznac za synonim poprawki zglaszanej przez
wnioskodawce. Co wiecej, M. Zubik, komentujac zmiany w regulaminie Sej-
mu wprowadzone w grudniu 2008 r., trafnie stwierdzit, ze w ogéle nie sposéb
uzna¢ jej za poprawke’. Obecna charakterystyka normatywna autopoprawki
doprowadzita w istocie do zbliZenia tej instytucji do inicjatywy ustawodawczej
(lub uchwatodawczej). Mozna przyjaé, ze autopoprawka stanowi obecnie do-
konywang przez wnioskodawcow korekte wniesionej inicjatywy, obwarowang
innym rezimem proceduralnym niz wnoszone przez nich poprawki. Trzeba
bowiem zauwazy¢, ze ustgpy la-1c art. 36 regulaminu Sejmu objety swoim za-
kresem jedynie cze$¢ wnioskow przedktadanych przez wnioskodawcow, ktore
przed wejsciem w zycie noweli regulaminu Sejmu z grudnia 2008 r. okre$lane

7

M. Zubik, Zmiany regulaminu Sejmu w latach 2007-2009, ,,Przeglad Sejmowy”
2009, nr 3, s. 131.
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byty mianem autopoprawek, tj. wnioski sktadane przed pierwszym czytaniem.
Tym samym obecnie wnioskodawcy moga albo skorzysta¢ z regulaminowego
uprawnienia do przedkladania autopoprawek we wstepnej fazie sejmowych
prac ustawodawczych (do rozpoczecia pierwszego czytania), albo, bazujac na
ogolnym przepisie konstytucyjnym (art. 119 ust. 2 Konstytucji) oraz dopre-
cyzowujacych go regulacjach regulaminowych (np. art. 45 ust. 1 regulaminu
Sejmu), wnie$¢ poprawki — w pozniejszych fazach postepowania (komisyjnej
miedzy pierwszym a drugim czytaniem oraz w trakcie drugiego czytania). Do-
konane w 2008 r. odrdznienie obu instytucji prawnych jest rowniez widoczne,
gdy uwzgledniony zostanie wspomniany wcze$niej fakt zréznicowania wymo-
gow formalnych odnoszgcych sie do autopoprawek oraz poprawek zglaszanych
przez wnioskodawce. Zawarte w art. 36 ust. 1b odestanie do art. 34 regulaminu
Sejmu $cisle wigze autopoprawke z inicjatywa ustawodawczg, a nie z poprawka-
mi przedkltadanymi podczas prac komisyjnych albo w toku drugiego czytania.
Wreszcie nie sposdb poming¢ szczegdlnego skutku wniesienia autopoprawki,
jaki stanowi modyfikacja projektu bez koniecznosci glosowania. Skutek ten
zasadniczo odrdznia autopoprawke, gdyz w istocie pozbawia ja cech wniosku
legislacyjnego. Wniosek taki, ktorego typowy przyktad stanowi poprawka?®, wy-
maga niejako z definicji akceptacji uprawnionego podmiotu (komisji sejmowej
albo Sejmu in pleno).

Problem dopuszczalnego zakresu materii autopoprawki

Istote problemu analizowanego w niniejszej opinii stanowi pytanie, czy
po opisanych wczesniej zmianach regulaminu Sejmu z grudnia 2008 r. do
autopoprawek nalezy stosowac te same wymogi ograniczajace zakres ich do-
puszczalnej materii, co do poprawek. W razie odpowiedzi twierdzacej naleza-
toby bowiem poddac¢ analizie autopoprawke do projektu z druku sejmowego
nr 1357, co zapewne skutkowaloby podzieleniem stanowiska Biura Legislacyj-
nego wskazujacego na jej niedopuszczalnos¢. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze przedmiotowa autopoprawka prowadzi do rozszerzenia wyjatkowo waskiej
materii tego projektu.

Przeprowadzenie powyzszych rozwazan jest jednak, w moim przekonaniu,
niezasadne, gdyz do materii autopoprawek nie odnoszg si¢ wymogi, wypra-

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze w ,sensie technicznym” poprawka sta-
nowi wniosek legislacyjny, ktéry ma prowadzi¢ do zmian merytorycznych w pro-
jektowanym rozwigzaniu prawnym przez wykreslenie, dopisanie lub zastgpienie
okreslonych wyrazéw, zob. np. M. Kudej, Instytucje, op. cit., s. 65; ]. Mordwitko, Wy-
brane zagadnienia legislacyjne w Swietle regulaminu i praktyki sejmowej, ,,Paiistwo
i Prawo” 1992, z. 6, s. 47 i 48.
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cowane w doktrynie oraz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktére
zawezajg dopuszczalng materie poprawek przedkladanych w toku postepowa-
nia ustawodawczego. Wniosek ten wyplywa, po pierwsze, z przekonania, ze
w obecnym stanie prawnym instytucja autopoprawki jest funkcjonalnie po-
wigzana z inicjatywa ustawodawczg, a nie z poprawka. Nalezatoby wiec od-
nie$¢ do niej wylacznie te ograniczenia materii, ktére znajduja zastosowanie do
projektow ustaw, np. oparty na przepisach konstytucyjnych, w szczegélnosci
art. 112 Konstytucji, zakaz wkraczania w tzw. materi¢ regulaminows. Nie ma
natomiast podstaw do stosowania rozbudowanych ograniczen materii zwiaza-
nych z poprawkami.

Po drugie, powyzszy wniosek mozna uzasadni¢, odwolujac si¢ do apro-
bowanych przez doktryne ustalen Trybunalu Konstytucyjnego, przy czym
dla porzadku nalezy wspomnie¢, ze jak dotad zakres materii autopoprawek —
po zmianach regulaminowych z grudnia 2008 r. — nie byl analizowany przez
Trybunat. Trzeba jednak zauwazy¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
wyznacznikiem granic dopuszczalno$ci poprawek jest ich zgodnos¢ z tzw. ele-
mentem bazowym projektu, a wiec swego rodzaju ,,materialnym rdzeniem”
danego projektu ustawy’. Owa podstawowa tre$¢ projektu musi pozostawaé
niezmienna przez caly czas rozpatrywania go przez Sejm, przy czym, co klu-
czowe dla niniejszych rozwazan, pojecie ,,rozpatrywania” jest $cisle powigzane
z wynikajaca z art. 119 ust. 1 Konstytucji zasadg trzech czytan'®. Momentem,

°  Zob. w szczegolnosci orzeczenie TK z 24 marca 2004 r., sygn. akt K 37/03, OTK-A
ZU 2004, nr 3, poz. 21, pkt II.6 uzasadnienia.

Tytutem ilustracji warto przytoczy¢ nastepujacy passus z uzasadnienia orzeczenia
TXK, sygn. akt K 37/03, pkt IIL.7: najistotniejsze elementy dla interpretacji konstytu-
cyjnego pojecia poprawki do projektu ustawy wynikajg z art. 119 ust. 1 Konstytucji,
ktory ustanawia zasade rozpatrywania projektu ustawy w trzech czytaniach. Zasada
ta nie powinna by¢ rozumiana w sposob czysto formalny, tzn. jako wymaganie trzy-
krotnego rozpatrywania tak samo oznaczonego projektu ustawy. Taka interpretacja
bytaby sprzeczna z ratio legis tego przepisu, ktorg bez watpienia byto dgzenie do da-
lej idgcego sformalizowania procesu ustawodawczego i wyeliminowanie mozliwosci
wprowadzenia w drodze regulaminowej znanego w polskim prawie parlamentarnym
mniej skomplikowanego systemu dwéch czytan. Celem, ktoremu stuzy zasada trzech
czytan, jest mozliwie najbardziej dokladne i wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy,
aw konsekwencji wyeliminowanie ryzyka niedopracowania lub przypadkowosci przyj-
mowanych w toku prac ustawodawczych rozwigzan. Rozwigzanie to widzieé nalezy
takze w kontekscie dgzenia do zapewnienia dziatalnosci Sejmu wigkszej sprawnosci.
Przy takim zalozeniu stwierdzi¢ nalezy, ze zasada trzech czytan oznacza koniecznos¢
trzykrotnego rozpatrywania przez Sejm tego samego projektu ustawy w sensie mery-
torycznym, a nie tylko technicznym. Musi zatem wystepowac ,, zakresowa tozsamosc”
rozpatrywanego projektu, czego oczywiscie nie nalezy rozumie¢ w sposéb skrajny. Za-
sada trzech czytan bylaby w czesci pozbawiona sensu, gdyby jeden projekt ustawy
w niezmienionej formie mial by¢ trzykrotnie rozpatrywany przez Sejm.
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w ktérym zostaje uksztaltowany wspomniany ,element bazowy” projektu, jest
rozpoczecie pierwszego czytania, tj. poczatek merytorycznego rozpatrywania
przez Sejm danego projektu'’. A zatem nie ma przeszkod, aby autopoprawka
dokonywala znaczacych modyfikacji projektu, gdyz w obecnym stanie praw-
nym moze by¢ ona wnoszona wylacznie przed rozpoczeciem pierwszego czy-
tania. Nawigzujac do licznych wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego, nalezy
uznad, Ze jej wniesienie nie doprowadzi wigc do sytuacji, gdy ,element bazo-
wy” projektu bedzie poddany mniej wnikliwemu rozpatrzeniu przez Sejm, niz
w sytuacji, gdyby jej nie wniesiono. Juz bowiem podczas pierwszego czytania
postowie analizowa¢ bedg projekt w wersji zmodyfikowanej autopoprawka.
Oczywiscie w praktyce moga pojawic sie pewne problemy proceduralne, np.
gdy autopoprawka zostalaby wniesiona dzien przed planowanym przeprowa-
dzeniem pierwszego czytania. Uwazam jednak, Ze problemy te sg na tyle niei-
stotne, Ze nie prowadzg do zakwestionowania powyzszych wnioskow'2

Podsumowanie - ocena materii autopoprawki
do projektu z druku sejmowego nr 1357

W $wietle powyzszych ustalen nalezy stwierdzi¢, ze do analizowanej auto-
poprawki nie majg zastosowania utrwalone ustalenia doktryny prawa i Trybu-
natu Konstytucyjnego odnoénie do granic dopuszczalnoéci materii poprawek.
W konsekwencji fakt, ze autopoprawka rozszerza zakres materii projektu z dru-
ku sejmowego nr 1357, nie moze stanowi¢ podstawy jej zakwestionowania. Au-
topoprawka nie wprowadza do projektu materii, ktérych z mocy Konstytucji
nie mozna regulowa¢ normami rangi ustawowej. Tym samym z formalnego
punktu widzenia jest dopuszczalna.

"' Dla porzadku nalezy doda¢, ze poczatku pierwszego czytania nie nalezy utozsa-

mia¢ z poczatkiem sejmowego etapu postepowania ustawodawczego. W sprawie
okreslenia poczatku tego postepowania zob. np. A. Szmyt, Badanie dopuszczalnosci
projektu ustawy w trybie art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu, ,,Przeglad Sejmowy” 2012,
nr 5, s. 25, 26.

W moim przekonaniu w przywolanej przeze mnie teoretycznej sytuacji nalezatoby
pierwsze czytanie odlozy¢ do czasu zakonczenia wstepnego postepowania w spra-
wie autopoprawki do projektu, przy ponownym uwzglednieniu regulaminowego
terminu warunkujgcego dopuszczalno$é przeprowadzenia pierwszego czytania
(art. 37 ust. 4 regulaminu Sejmu).





