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that bill between its first and second reading (WAUiP-946/15): On the basis of a par-
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii sa zagadnienia proceduralne, jakie pojawily sie
w zwiazku z postepowaniem z rzgdowym projektem ustawy o substancjach zu-
bozajacych warstwe ozonowa oraz o niektorych fluorowanych gazach cieplar-
nianych (druk sejmowy nr 3106/VII kad.) podczas prac komisyjnych miedzy
pierwszym i drugim czytaniem.

W dniu 26 stycznia 2015 r. do Sejmu wplynal wskazany powyzej projekt
ustawy. Pierwsze czytanie projektu mialo miejsce 18 lutego 2015 r. na po-
siedzeniu plenarnym izby i zakoniczylo si¢ skierowaniem projektu do Komi-

' Opinia sporzadzona 12 maja 2015 r. na zlecenie Klubu Poselskiego Sojusz Lewicy
Demokratycznej; BAS-WAUiP-946/15.
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sji Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa. W dniu 4 mar-
ca 2015 r. Komisja ta powotala podkomisje nadzwyczajng, ktéra 7 kwietnia
przyjela sprawozdanie. Sprawozdanie podkomisji zostalo rozpatrzone na po-
siedzeniu Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa
23 kwietnia 2015 r. Podczas rozpatrywania projektu tytul ustawy nie uzyskat
wigkszosci gtosow. Mimo braku tytutu przewodniczaca kontynuowala prace
nad poszczegdlnymi artykutami ustawy. Nastepnie zostala zgloszona popraw-
ka, wprowadzajaca do procedowanego projektu tytut w analogicznym brzmie-
niu jak w wersji odrzuconej przez Komisje. W zwigzku z zaistnialg sytuacja
pojawily sie nastepujace watpliwosci:

1. Czy wobec nieprzyjecia tytutu projektu ustawy — w pierwszym glosowaniu -
dalsze procedowanie bylo zgodne z regulaminem Sejmu i czy odrzucenie ty-
tutu projektu ustawy nie czynito dalszych prac bezprzedmiotowymi i nie byto
jednoznaczne z jej odrzuceniem?

2. Czy zgloszony wniosek niezawierajgcy zadnej zmiany, bedgcy w doktadnie
takim samym brzmieniu jak juz odrzucony w glosowaniu tytut, mogt by¢
uznany za poprawke.

Analiza szczegotowa

1. Udzielenie odpowiedzi na postawione pytania wymaga wskazania zasad
proceduralnych, ktére rzadza postepowaniem komisji sejmowej rozpatrujacej
projekt ustawy. Merytoryczne prace nad projektem ustawy rozpoczynaja sie
po pierwszym czytaniu projektu, a gtéwnym celem prac komisji jest przedsta-
wienie sprawozdania, ktdre okresla jej stanowisko w odniesieniu do projektu.
W sprawozdaniu komisje przedstawiajg wiosek o przyjecie projektu bez po-
prawek, przyjecie projektu z okreslonymi poprawkami w formie tekstu jedno-
litego projektu badz o odrzucenie projektu (art. 43 ust. 2 regulaminu Sejmu).
Jakkolwiek komisyjne prace nad projektem sg uwazane za najwazniejszy etap
sejmowych prac ustawodawczych?, regulamin Sejmu w ograniczonym zakresie
okresla procedure rozpatrywania poprawek na tym etapie postepowania usta-
wodawczego. Unormowania regulaminowe dotyczace tej kwestii odnoszg sie
bowiem jedynie do obowiazku przedktadania poprawek w formie pisemnej —
art. 42 ust. 2a stanowi, ze: poprawki po ich ustnym zgloszeniu na posiedzeniu
komisji lub podkomisji przedstawia sig na pismie przewodniczgcemu komisji lub
podkomisji. Poprawki powinny zawieral wynikajgce z nich konsekwencje dla
tekstu projektu. Na podstawie art. 42 ust. 3: komisje mogq przekazac sprawe

2 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 230;

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2011, s. 235;
M. Kudej, Postgpowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 50.
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redakcyjnego opracowania przyjetych poprawek prezydiom Ilub powolanemu
w tym celu zespolowi poselskiemu, ktore przedstawiajq komisji do zatwierdzenia
wyniki swoich prac. Ponadto, w mysl art. 43 ust. 3 regulaminu Sejmu, wnio-
skodawcy przystuguje uprawnienie zadania zamieszczenia danej poprawki
w sprawozdaniu jako wniosku mniejszo$ci w sytuacji, gdy komisja uprzednio
odrzuci poprawke. Brak jest natomiast wéréd unormowan regulaminowych
np. przepisdw odnoszacych si¢ do reasumpcji glosowania, czy tez ponowne-
go glosowania w sprawie juz raz rozstrzygnietej. Kwestie te zostaly wprawdzie
uregulowane w odniesieniu do prac plenarnych Sejmu, brak jest jednak pod-
staw do przyjecia, ze zasady te stosuje si¢ w drodze analogii do prac komisji’.

Postepowanie w sprawie rozpatrzenia przez komisje zgtoszonych poprawek
toczy si¢ wedlug przepiséw ogdlnych. W mysl art. 163a ust. 2 regulaminu Sej-
mu kwestie proceduralne glosowane sg przez komisje niezwlocznie po zgto-
szeniu wniosku. W przypadku uzyskania w glosowaniu nad wnioskiem rownej
liczby gloséw, o przyjeciu lub o odrzuceniu uchwaly w tej sprawie rozstrzyga glos
prowadzgcego obrady, jezeli nie wstrzymat sig on od glosu.

Lakoniczne unormowanie regulaminowe trybu rozpatrzenia poprawek
zgloszonych na posiedzeniu komisji rozpatrujacej projekt pozostawia wiele
kwestii proceduralnych do rozstrzygniecia praktyce parlamentarnej. Anali-
za przepisow regulaminu Sejmu prowadzi do wniosku, ze komisje dysponuja
w tym zakresie swobodg okreslenia trybu swoich prac nad projektem. Wszel-
kie rozstrzygniecia proceduralne, ktére determinujg tok prac nad projektem,
powinny mie¢ na wzgledzie sprawno$¢ i efektywno$¢ prac legislacyjnych. To
wlasnie ekonomia postepowania wymaga bowiem zapewnienia komisjom sej-
mowym swoistego ,,luzu proceduralnego”

2. W éwietle powyzszych ustalen nalezy uzna¢, ze w zakresie procedowa-
nia nad kolejnymi poprawkami do projektu ustawy w opisanej sytuacji komisja
dysponowala szeroka autonomia procedowania, a fakt nieprzyjecia tytulu nie
uczynil bezprzedmiotowymi dalszych jej prac.

Na rzecz takiego rozumienia swobody proceduralnej komisji $wiadcza
takze wymogi, jakie stawia sie tytutowi ustawy. Brzmienie tytulu ustawy jest
bowiem determinowane przez zakres przedmiotowy aktu. W mysl § 16 rozpo-
rzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej” (Dz.U. nr 100, poz. 908) w tytule ustawy w oddzielnych
wierszach zamieszcza si¢ oznaczenie rodzaju aktu, dat¢ ustawy oraz ogélne
okreslenie przedmiotu ustawy. Tytul ustawy pelni funkcje informacyjng oraz
interpretacyjng. Przedmiot ustawy okresla sie przy tym mozliwie najweziej,
w sposob adekwatnie informujacy o jej tresci (§ 18 ust. 1). Zgodnie z wymo-

3

Zob. W. Odrowaz-Sypniewski, Zasady okreslajgce tryb rozpoznania przez podko-
misje poprawek do projektu ustawy [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz
Sejmowych, t. 11, wyb. i opr. W. Odrowaz-Sypniewski, Warszawa 2010, s. 317.
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gami adekwatnosci w tytule nalezy poda¢ informacje jedynie o sprawach w tym
akcie normowanych, ale zarazem o wszystkich podstawowych sprawach bedg-
cych przedmiotem unormowania. Z punktu widzenia wymagania adekwatnosci
tytutu jest niedopuszczalne, by pomingé w nim informacje o jakichs istotnych
sprawach uregulowanych w ustawie i dowolnie sygnalizowac jedynie niektore
z nich®.

Majac na wzgledzie dalsze prace nad projektem ustawy i ewentualnos¢
wniesienia do projektu zmian modyfikujacych zakres przedmiotowy aktu,
przewodniczaca komisji mogla kontynuowac¢ prace nad kolejnymi przepisami.
Nie mozna byto wykluczy¢, ze na skutek przyjecia poprawek zakres regulacji,
bedacej przedmiotem prac komisji sejmowej, uleglby zmianie. W tej sytuacji
rozstrzygniecie kwestii tytutu ustawy dopiero w finale prac nad projektem na-
lezy uznac nie tylko za dopuszczalne, ale za wskazane. Stuzy to bowiem spraw-
nosci postepowania ustawodawczego i ma na celu zapewnienie odpowiedniej
jako$ci tworzonego prawa. W mojej ocenie nie ma znaczenia, czy modyfikacja
ta miala na celu jedynie zmiane tytulu przyjetego na wstepnym etapie prac
komisji, czy tez ustalenie jego brzmienia zgodnie z propozycja odrzucong na
wczesniejszym etapie prac. Istotne jest, ze taka procedura stuzyla dopelnieniu
wymogoéw wynikajacych z zasad prawidlowej legislacji.

3. Odnoszac si¢ do drugiego z postawionych pytan, nalezy podkresli¢,
ze przedlozenie poprawki rodzi po stronie komisji obowiazek jej rozpatrze-
nia. Komisja powinna zatem w odniesieniu do kazdej prawidtowo zgloszonej
poprawki zajgé stanowisko, czyli w glosowaniu przyja¢ dang poprawke lub ja
odrzuci¢. Nie moze za$ podejmowac dziatan, ktore maja na celu pozostawienie
okreslonych poprawek bez rozpoznania®. O ile zatem poprawka zostala pra-
widlowo zgloszona, komisja miata obowiazek ja rozpatrze¢. W literaturze pod-
kresla sie takze, ze: Zasada ekonomii prac Sejmu rozpatrywana w odniesieniu
do prac komisji nakazuje uznac, za dopuszczalne dziatania komisji polegajgce
na ponownym rozpatrywaniu poprawek, wzgledem ktérych komisja juz raz za-
jeta stanowisko. Sytuacje takie sq bardzo czeste w praktyce parlamentarnej. Nie
moze jednoczesnie budzi¢ watpliwosci, ze granicqg wyznaczajgeg zakres, w jakim
dopuszczalne jest modyfikowanie przez komisje swojego stanowiska wzgledem
poszczegolnych poprawek, jest glosowanie w komisji nad tekstem sprawozdania®.

O ile zatem zgloszona poprawka odpowiadata wymogom sformulowanym
w art. 42 ust. 2a regulaminu Sejmu, przewodniczaca miala obowigzek podda-
nia jej pod glosowanie.

* S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia
20 czerwca 2002 r., Warszawa 2004, s. 60.

W. Odrowaz-Sypniewski, Zasady okreslajgce tryb, op. cit., s. 317 oraz cytowana tam
literatura.

¢ Ibidem.
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Podsumowanie

1. Ograniczony zakres unormowania regulaminowego trybu rozpatrzenia
poprawek zgloszonych na posiedzeniu komisji pozostawia wiele kwestii pro-
ceduralnych do rozstrzygniecia praktyce parlamentarnej. Komisje dysponuja
w tym zakresie stosunkowo szeroka swoboda okreslenia trybu swoich prac
nad projektem. Wszelkie rozstrzygniecia proceduralne, ktdre determinujg tok
prac nad projektem, powinny mie¢ na wzgledzie sprawno$¢ i efektywnos¢ prac
legislacyjnych. To wiasnie ekonomia postepowania wymaga bowiem zapew-
nienia komisjom sejmowym swoistego ,,luzu proceduralnego”

2. W analizowanym stanie faktycznym, majac na wzgledzie dalsze prace
nad projektem ustawy i mozliwo$¢ wniesienia do projektu zmian modyfikuja-
cych zakres przedmiotowy aktu, komisja mogta kontynuowac prace nad kolej-
nymi przepisami.

3. Przedlozenie poprawki rodzi po stronie komisji obowiazek jej rozpa-
trzenia. Komisja powinna zatem w odniesieniu do kazdej prawidlowo zgto-
szonej poprawki zaja¢ stanowisko. Zasada ekonomii prac Sejmu rozpatrywana
w odniesieniu do prac komisji nakazuje uzna¢ za dopuszczalne dziatania ko-
misji, polegajace na ponownym rozpatrywaniu poprawek, wzgledem ktorych
komisja juz raz zajeta stanowisko.





