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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii są zagadnienia proceduralne, jakie pojawiły się 
w związku z postępowaniem z rządowym projektem ustawy o substancjach zu-
bożających warstwę ozonową oraz o niektórych fluorowanych gazach cieplar-
nianych (druk sejmowy nr 3106/VII kad.) podczas prac komisyjnych między 
pierwszym i drugim czytaniem.

W dniu 26 stycznia 2015 r. do Sejmu wpłynął wskazany powyżej projekt 
ustawy. Pierwsze czytanie projektu miało miejsce 18  lutego 2015  r. na  po-
siedzeniu plenarnym izby i zakończyło się skierowaniem projektu do Komi-

1	 Opinia sporządzona 12 maja 2015 r. na zlecenie Klubu Poselskiego Sojusz Lewicy 
Demokratycznej; BAS-WAUiP-946/15.



ZESZYTY PRAWNICZE  ■  3(47) 201574

sji Ochrony Środowiska, Zasobów Naturalnych i  Leśnictwa. W  dniu 4  mar-
ca 2015  r. Komisja ta powołała podkomisję nadzwyczajną, która 7  kwietnia 
przyjęła sprawozdanie. Sprawozdanie podkomisji zostało rozpatrzone na po-
siedzeniu Komisji Ochrony Środowiska, Zasobów Naturalnych i  Leśnictwa 
23 kwietnia 2015 r. Podczas rozpatrywania projektu tytuł ustawy nie uzyskał 
większości głosów. Mimo braku tytułu przewodnicząca kontynuowała prace 
nad poszczególnymi artykułami ustawy. Następnie została zgłoszona popraw-
ka, wprowadzająca do procedowanego projektu tytuł w analogicznym brzmie-
niu jak w wersji odrzuconej przez Komisję. W związku z zaistniałą sytuacją 
pojawiły się następujące wątpliwości:
1.	 Czy wobec nieprzyjęcia tytułu projektu ustawy – w pierwszym głosowaniu – 

dalsze procedowanie było zgodne z regulaminem Sejmu i czy odrzucenie ty-
tułu projektu ustawy nie czyniło dalszych prac bezprzedmiotowymi i nie było 
jednoznaczne z jej odrzuceniem?

2.	 Czy zgłoszony wniosek niezawierający żadnej zmiany, będący w dokładnie 
takim samym brzmieniu jak już odrzucony w  głosowaniu tytuł, mógł być 
uznany za poprawkę.

Analiza szczegółowa

1.  Udzielenie odpowiedzi na postawione pytania wymaga wskazania zasad 
proceduralnych, które rządzą postępowaniem komisji sejmowej rozpatrującej 
projekt ustawy. Merytoryczne prace nad projektem ustawy rozpoczynają się 
po pierwszym czytaniu projektu, a głównym celem prac komisji jest przedsta-
wienie sprawozdania, które określa jej stanowisko w odniesieniu do projektu. 
W sprawozdaniu komisje przedstawiają wiosek o przyjęcie projektu bez po-
prawek, przyjęcie projektu z określonymi poprawkami w formie tekstu jedno-
litego projektu bądź o odrzucenie projektu (art. 43 ust. 2 regulaminu Sejmu). 
Jakkolwiek komisyjne prace nad projektem są uważane za najważniejszy etap 
sejmowych prac ustawodawczych2, regulamin Sejmu w ograniczonym zakresie 
określa procedurę rozpatrywania poprawek na tym etapie postępowania usta-
wodawczego. Unormowania regulaminowe dotyczące tej kwestii odnoszą się 
bowiem jedynie do obowiązku przedkładania poprawek w formie pisemnej – 
art. 42 ust. 2a stanowi, że: poprawki po ich ustnym zgłoszeniu na posiedzeniu 
komisji lub podkomisji przedstawia się na piśmie przewodniczącemu komisji lub 
podkomisji. Poprawki powinny zawierać wynikające z  nich konsekwencje dla 
tekstu projektu. Na  podstawie art.  42 ust.  3: komisje mogą przekazać sprawę 

2	 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 230; 
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2011, s.  235; 
M. Kudej, Postępowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 50.



Opinie BAS  ■  Zagadnienia Prawa Konstytucyjnego 75

redakcyjnego opracowania przyjętych poprawek prezydiom lub powołanemu 
w tym celu zespołowi poselskiemu, które przedstawiają komisji do zatwierdzenia 
wyniki swoich prac. Ponadto, w myśl art. 43 ust. 3 regulaminu Sejmu, wnio-
skodawcy przysługuje uprawnienie żądania zamieszczenia danej poprawki 
w sprawozdaniu jako wniosku mniejszości w sytuacji, gdy komisja uprzednio 
odrzuci poprawkę. Brak jest natomiast wśród unormowań regulaminowych 
np. przepisów odnoszących się do reasumpcji głosowania, czy też ponowne-
go głosowania w sprawie już raz rozstrzygniętej. Kwestie te zostały wprawdzie 
uregulowane w odniesieniu do prac plenarnych Sejmu, brak jest jednak pod-
staw do przyjęcia, że zasady te stosuje się w drodze analogii do prac komisji3. 

Postępowanie w sprawie rozpatrzenia przez komisję zgłoszonych poprawek 
toczy się według przepisów ogólnych. W myśl art. 163a ust. 2 regulaminu Sej-
mu kwestie proceduralne głosowane są przez komisję niezwłocznie po zgło-
szeniu wniosku. W przypadku uzyskania w głosowaniu nad wnioskiem równej 
liczby głosów, o przyjęciu lub o odrzuceniu uchwały w tej sprawie rozstrzyga głos 
prowadzącego obrady, jeżeli nie wstrzymał się on od głosu.

Lakoniczne unormowanie regulaminowe trybu rozpatrzenia poprawek 
zgłoszonych na posiedzeniu komisji rozpatrującej projekt pozostawia wiele 
kwestii proceduralnych do rozstrzygnięcia praktyce parlamentarnej. Anali-
za przepisów regulaminu Sejmu prowadzi do wniosku, że komisje dysponują 
w tym zakresie swobodą określenia trybu swoich prac nad projektem. Wszel-
kie rozstrzygnięcia proceduralne, które determinują tok prac nad projektem, 
powinny mieć na względzie sprawność i efektywność prac legislacyjnych. To 
właśnie ekonomia postępowania wymaga bowiem zapewnienia komisjom sej-
mowym swoistego „luzu proceduralnego”.

2.  W świetle powyższych ustaleń należy uznać, że w zakresie procedowa-
nia nad kolejnymi poprawkami do projektu ustawy w opisanej sytuacji komisja 
dysponowała szeroką autonomią procedowania, a fakt nieprzyjęcia tytułu nie 
uczynił bezprzedmiotowymi dalszych jej prac.

Na rzecz takiego rozumienia swobody proceduralnej komisji świadczą 
także wymogi, jakie stawia się tytułowi ustawy. Brzmienie tytułu ustawy jest 
bowiem determinowane przez zakres przedmiotowy aktu. W myśl § 16 rozpo-
rządzenia Prezesa Rady Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad tech-
niki prawodawczej” (Dz.U. nr 100, poz. 908) w tytule ustawy w oddzielnych 
wierszach zamieszcza się oznaczenie rodzaju aktu, datę ustawy oraz ogólne 
określenie przedmiotu ustawy. Tytuł ustawy pełni funkcję informacyjną oraz 
interpretacyjną. Przedmiot ustawy określa się przy tym możliwie najwęziej, 
w sposób adekwatnie informujący o jej treści (§ 18 ust. 1). Zgodnie z wymo-

3	 Zob.  W.  Odrowąż-Sypniewski, Zasady określające tryb rozpoznania przez podko-
misję poprawek do projektu ustawy [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz 
Sejmowych, t. II, wyb. i opr. W. Odrowąż-Sypniewski, Warszawa 2010, s. 317.
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gami adekwatności w tytule należy podać informacje jedynie o sprawach w tym 
akcie normowanych, ale zarazem o wszystkich podstawowych sprawach będą-
cych przedmiotem unormowania. Z punktu widzenia wymagania adekwatności 
tytułu jest niedopuszczalne, by pominąć w nim informacje o  jakichś istotnych 
sprawach uregulowanych w  ustawie i  dowolnie sygnalizować jedynie niektóre 
z nich4. 

Mając na względzie dalsze prace nad projektem ustawy i  ewentualność 
wniesienia do projektu zmian modyfikujących zakres przedmiotowy aktu, 
przewodnicząca komisji mogła kontynuować prace nad kolejnymi przepisami. 
Nie można było wykluczyć, że na skutek przyjęcia poprawek zakres regulacji, 
będącej przedmiotem prac komisji sejmowej, uległby zmianie. W tej sytuacji 
rozstrzygnięcie kwestii tytułu ustawy dopiero w finale prac nad projektem na-
leży uznać nie tylko za dopuszczalne, ale za wskazane. Służy to bowiem spraw-
ności postępowania ustawodawczego i ma na celu zapewnienie odpowiedniej 
jakości tworzonego prawa. W mojej ocenie nie ma znaczenia, czy modyfikacja 
ta miała na  celu jedynie zmianę tytułu przyjętego na wstępnym etapie prac 
komisji, czy też ustalenie jego brzmienia zgodnie z propozycją odrzuconą na 
wcześniejszym etapie prac. Istotne jest, że taka procedura służyła dopełnieniu 
wymogów wynikających z zasad prawidłowej legislacji.

3. Odnosząc się do drugiego z  postawionych pytań, należy podkreślić, 
że  przedłożenie poprawki rodzi po stronie komisji obowiązek jej rozpatrze-
nia. Komisja powinna zatem w odniesieniu do każdej prawidłowo zgłoszonej 
poprawki zająć stanowisko, czyli w głosowaniu przyjąć daną poprawkę lub ją 
odrzucić. Nie może zaś podejmować działań, które mają na celu pozostawienie 
określonych poprawek bez rozpoznania5. O  ile zatem poprawka została pra-
widłowo zgłoszona, komisja miała obowiązek ją rozpatrzeć. W literaturze pod-
kreśla się także, że: Zasada ekonomii prac Sejmu rozpatrywana w odniesieniu 
do prac komisji nakazuje uznać, za dopuszczalne działania komisji polegające 
na ponownym rozpatrywaniu poprawek, względem których komisja już raz za-
jęła stanowisko. Sytuacje takie są bardzo częste w praktyce parlamentarnej. Nie 
może jednocześnie budzić wątpliwości, że granicą wyznaczającą zakres, w jakim 
dopuszczalne jest  modyfikowanie przez komisję swojego stanowiska względem 
poszczególnych poprawek, jest głosowanie w komisji nad tekstem sprawozdania6. 

O ile zatem zgłoszona poprawka odpowiadała wymogom sformułowanym 
w art. 42 ust. 2a regulaminu Sejmu, przewodnicząca miała obowiązek podda-
nia jej pod głosowanie.

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

5	 W. Odrowąż-Sypniewski, Zasady określające tryb, op. cit., s. 317 oraz cytowana tam 
literatura. 

6	 Ibidem.
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Podsumowanie

1.  Ograniczony zakres unormowania regulaminowego trybu rozpatrzenia 
poprawek zgłoszonych na posiedzeniu komisji pozostawia wiele kwestii pro-
ceduralnych do rozstrzygnięcia praktyce parlamentarnej. Komisje dysponują 
w  tym zakresie stosunkowo szeroką swobodą określenia trybu swoich prac 
nad projektem. Wszelkie rozstrzygnięcia proceduralne, które determinują tok 
prac nad projektem, powinny mieć na względzie sprawność i efektywność prac 
legislacyjnych. To właśnie ekonomia postępowania wymaga bowiem zapew-
nienia komisjom sejmowym swoistego „luzu proceduralnego”.

2.  W analizowanym stanie faktycznym, mając na względzie dalsze prace 
nad projektem ustawy i możliwość wniesienia do projektu zmian modyfikują-
cych zakres przedmiotowy aktu, komisja mogła kontynuować prace nad kolej-
nymi przepisami.

3.  Przedłożenie poprawki rodzi po stronie komisji obowiązek jej rozpa-
trzenia. Komisja powinna zatem w  odniesieniu do każdej prawidłowo zgło-
szonej poprawki zająć stanowisko. Zasada ekonomii prac Sejmu rozpatrywana 
w odniesieniu do prac komisji nakazuje uznać za dopuszczalne działania ko-
misji, polegające na ponownym rozpatrywaniu poprawek, względem których 
komisja już raz zajęła stanowisko.




