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Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest odpowiedz na pytanie, ,czy w $wietle
art. 119 ust. 1 Konstytucji RP stanowigcego, ze «Sejm rozpatruje projekt usta-
wy w trzech czytaniach», istniejaca mozliwo$¢ ztozenia i rozstrzygniecia przez
Sejm w pierwszym czytaniu wniosku o odrzucenie projektu ustawy nie budzi
watpliwo$ci konstytucyjnych”

' Opinia sporzadzona 13 grudnia 2016 r. na zlecenie zastepcy Szefa Kancelarii Sej-

mu; BAS-WAUIP 2515/16.
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Regulaminowa dopuszczalnos¢ odrzucenia projektu
ustawy w pierwszym czytaniu w Swietle polskiej tradycji
parlamentarnej

W obecnym stanie prawnym mozliwos¢ odrzucenia przez Sejm projektu
ustawy w pierwszym czytaniu zostala przewidziana w art. 39 ust. 2 regulaminu
Sejmu, zgodnie z ktdrym pierwsze czytanie na posiedzeniu Sejmu konczy si¢
skierowaniem projektu do komisji, chyba ze Sejm w zwiagzku ze zgloszonym
wnioskiem odrzuci projekt w calosci. Tre$¢ tego przepisu jednoznacznie wska-
zuje, ze dopuszczalno$¢ przedlozenia wniosku o odrzucenie projektu ustawy
jest warunkowana przeprowadzaniem pierwszego czytania projektu na po-
siedzeniu plenarnym izby. W konsekwencji brak jest mozliwoéci odrzucania
w pierwszym czytaniu tych projektéw, w odniesieniu do ktdrych analizowana
faza postepowania ustawodawczego odbywa si¢ na posiedzeniu komisji sejmo-
wej (zob. art. 37 ust. 1 regulaminu Sejmu).

Przedstawiony wyzej stan przepiséw regulaminowych nie ulegt zmianie
od uchwalenia obecnie obowigzujacego regulaminu w 1992 r. Co istotne,
proceduralna mozliwo$¢ odrzucania projektéw ustaw w pierwszym czytaniu
przewidziana byla niemal we wszystkich polskich regulaminach sejmowych
(w tym regulujacych tryb dzialania dwdch sejméw ustawodawczych), choc
wystepowaly zarazem drobne roéznice dotyczace szczegdélowych aspektow
korzystania przez izbe z omawianej kompetencji. Tytulem ilustracji nalezy
przywola¢ art. 39 pierwszego z regulaminéw obowigzujacych po odzyskaniu
niepodlegto$ci w 1918 r., tj. Tymczasowego regulaminu obrad Sejmu Ustawo-
dawczego Rzeczypospolitej Polskiej z 14 lutego 1919 r. Przepis ten stanowil, iz:
[plo pierwszem czytaniu ustawy, ktéra musi by¢ najmniej na 24 godzin przed
postawieniem jej na porzgdku dziennym doreczona postom w druku, nastepuje
albo odrzucenie ustawy, albo przestanie jej do okreslonej komisji bez rozpraw co
do szczegotow ustawy. W podzniejszych regulaminach mozliwosé¢ odrzucania
projektow ustaw przewidywaly: a) art. 15 regulaminu obrad Sejmu z 16 lu-
tego 1923 r. — w wersji obowiazujacej do glebokiej noweli tego regulaminu
z 16 grudnia 1930 r; b) art. 26 ust. 1 regulaminu Sejmu Ustawodawczego
z 25 czerwca 1948 r.; ¢) art. 52 ust. 1 regulaminu Sejmu PRL z 1 marca 1957 r.
oraz d) art. 36 ust. 2 regulaminu Sejmu PRL z 17 lipca 1986 r. Z powyzszego
zestawienia wynika, ze brak mozliwosci odrzucania projektéw ustaw w pierw-
szym czytaniu wystepowal w latach 1930-1939, tj. w czasie rzadéw sanacyj-
nych (w okresie obowigzywania regulaminu obrad z 1923 r. po wspomnianej
noweli z 1930 r. oraz regulaminu Sejmu z 5 pazdziernika 1935 r.) oraz w la-
tach 1951-1957, tj. w czasach stalinowskich (w szczegdlnosci w okresie obo-
wigzywania regulaminu Sejmu PRL z 21 listopada 1952 r., w ktérym w ogole
nie wystepowalo pojecie ,,czytania” jako nazwa instytucji prawnej uznawanej
wowczas za ,burzuazyjng’).
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Doktrynalna ocena dopuszczalnosci odrzucenia projektu
ustawy w pierwszym czytaniu

Analizowane zagadnienie nie spotkalo si¢ z glebszym zainteresowaniem
doktryny prawa konstytucyjnego, co nie oznacza braku jakichkolwiek wypo-
wiedzi w pismiennictwie konstytucyjnym. W odniesieniu do fazy pierwszego
czytania gléwne rozwazania doktrynalne skoncentrowaly si¢ jednak na wy-
wolujgcej powazne kontrowersje kwestii dopuszczalno$ci przeprowadzania
pierwszych czytan na posiedzeniach komisji sejmowych.

Odnosnie do oceny dopuszczalnosci odrzucania projektéw ustaw w pierw-
szym czytaniu dominujace w doktrynie stanowisko zostalo sformutowane
przez L. Garlickiego. Autor ten stwierdzit, ze konstytucyjna zasada trzech czy-
tan (art. 119 ust. 1 Konstytucji) odnosi sie wylgcznie do tych projektow, ktore
zostajg w mysl art. 120 ustawy zasadniczej uchwalone przez Sejm. Stad, powo-
tujac sie na zarysowane wczeéniej tradycje parlamentarne, autor ten stwier-
dzil, ze: nie ma (...) przeszkod dla odrzucenia projektu bez poddania go petnej
procedurze trzech czytan (a wiec — w praktyce — w pierwszym czytaniu). W tym
sensie mozna mowic¢ o diugotrwalej (...) i ustabilizowanej praktyce®. Inni auto-
rzy w zasadzie ograniczali si¢ do aprobujacego przywolania tego stanowiska®.
Osobno nalezy natomiast wspomnie¢ o uwagach J. Gérala* oraz B. Banaszaka®,
ktérzy to autorzy niezaleznie od siebie sformutowali postulat wprowadzenia
regulaminowej mozliwosci odrzucania projektow ustaw w toku pierwszych
czytan przeprowadzanych na posiedzeniach komisyjnych. Abstrahujac od
oceny zasadnosci tego postulatu, nalezy stwierdzi¢, ze jednoznacznie wynika
z niego aprobata obu przywolanych autoréw odnosénie do odrzucania projek-
tow w toku pierwszego czytania.

Jak dotad jedynym autorem, ktéry podal w watpliwo$¢ odrzucanie projek-
tow juz w fazie pierwszego czytania, jest A. Szmyt. Formulujgc swe stanowisko,
odwolat sie jednak nie do konstytucyjnej zasady trzech czytan, lecz do art. 119
ust. 3 Konstytucji, w my$l ktorego: Marszatek Sejmu moze odméwic¢ poddania
pod glosowanie poprawki, ktora uprzednio nie byla przedtozona komisji. Konse-
kwencja tego rozwigzania jest, zdaniem A. Szmyta, konstytucyjny nakaz prze-
kazywania wszystkich projektéw ustaw do rozpatrywania przez komisje sej-

2

L. Garlicki, Komentarz do art. 119 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 11, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 4-5.

Zob. zwlaszcza M. Stebelski, Mozliwos¢ odrzucenia projektu ustawy w trakcie pierw-
szego czytania [w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz Sejmowych, t. I, wybor
i oprac. W. Odrowaz-Sypniewski, Warszawa 2010, s. 264.

Idem, Regulamin Sejmu a praktyka, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 47.

Zob. np. idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 681.
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mowe, co oznaczatoby niedopuszczalno$¢ odrzucania projektéw w pierwszym
czytaniu, a wigc przed pracami komisyjnymi®.

Ocena dopuszczalnosci odrzucania projektow ustaw
w pierwszym czytaniu

Odnoszac si¢ do analizowanego zagadnienia, zdecydowanie opowiadam si¢
za uznawaniem odrzucania projektow ustaw w pierwszym czytaniu za dopusz-
czalne, powtarzajac tym samym stanowisko sformulowane w innym tekscie’.
Uwazam, ze na poparcie tego pogladu mozna przywota¢ kilka istotnych argu-
mentow.

Po pierwsze, w $wietle aktualnego stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego
Sejmowi przystuguje znaczny zakres swobody w kwestii ksztaltowania prze-
biegu poszczegdlnych czytan, o ktérych mowa w art. 119 ust. 1 Konstytucji®.
Jakkolwiek poglad Trybunatu jest na tyle daleko idacy, ze moze budzi¢ watpli-
wosci, to w moim przekonaniu wigzg si¢ one ze wspomnianym juz problemem
dopuszczalno$ci komisyjnych pierwszych czytan, nie za$ z mozliwoscig odrzu-
cania projektow w pierwszym czytaniu’.

Po drugie, za nietrafne uznaje przedstawione wyzej stanowisko A. Szmyta.
Przywolany przez tego autora art. 119 ust. 3 Konstytucji przewiduje bowiem
szczegdlng proceduralng kompetencje Marszatka Sejmu, majaca na celu za-
gwarantowanie nalezytej jakosci tworzonego ustawodawstwa'. Nie chodzi tu
wigc o sformulowanie bezwzglednego nakazu kierowania wszystkich projek-
tow ustaw do komisji, aczkolwiek w sytuacjach, gdy Sejm projektu nie odrzuci
w pierwszym czytaniu, w $wietle art. 119 ust. 3 rozpatrywanie projektow przez
komisje stanowi wazna gwarancj¢ przewidzianego w art. 119 ust. 2 Konsty-
tucji prawa wnoszenia poprawek (gdyz Marszalek Sejmu nie moze odmodwi¢

¢ Zob. A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe postepowania usta-
wodawczego, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 3, s. 40, oraz idem, Tryb stanowienia
ustaw - szanse i zagrozenia [w:] Zagadnienia prawa parlamentarnego, red. M. Gra-
nat, Warszawa 2007, s. 126.

7 P. Chybalski, Komentarz do art. 119 [w:] Konstytucja RB, t. 11, Komentarz. Art. 87-
243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 485, 486.

8 Zob. zwlaszcza wyrok z 7 listopada 2013 r., sygn. akt K 31/12; OTK-A ZU 2013,
nr §, poz. 121.

°  Zob. szerzej, P. Chybalski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 li-
stopada 2013 r. (sygn. akt K 31/12), ,,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 4.

1 Przeciwdziatanie tzw. wywracaniu projektow poprzez zglaszanie na posiedzeniach
plenarnych izby daleko idacych i niespdjnych z przepisami projektu poprawek, zob.
np. K. Kubuj, Marszatek Sejmu na strazy jakosci ustaw [w:] Tryb ustawodawczy a ja-
kos¢ prawa, red. ]. Wawrzyniak, Warszawa 2005, s. 76.
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na podstawie art. 119 ust. 3 poddania pod glosowanie poprawek wniesionych
w toku prac komisyjnych).

Po trzecie, nie bez znaczenia wydaje si¢ fakt wystepowania analizowanej
mozliwosci proceduralnej w wiekszosci regulaminéw sejmowych od 1919 r.
Fakt ten zdaje si¢ czyni¢ odrzucanie projektéw ustaw w pierwszym czytaniu
instytucja zakorzeniong w polskiej tradycji parlamentarne;.

Po czwarte, nalezy stwierdzi¢, ze usunigcie mozliwosci odrzucania pro-
jektow ustaw w pierwszym czytaniu mogtoby doprowadzi¢ do swego rodzaju
~rytualizacji” trzech czytan. W sytuacji, gdy zdecydowana wigkszo$¢ postow
opowiedziataby si¢ przeciw uchwaleniu danej ustawy, zastosowanie znalaztby
bowiem proceduralny obowigzek czysto formalnego przeprowadzania po-
szczegdlnych czytan, a takze zapewne prac komisyjnych. To mogtoby skutko-
wac deprecjacja znaczenia instytucji czytan. Co wiecej, nie stuzytoby sprawno-
$ci prac sejmowych, co ma duze znaczenie w warunkach obecnych, gdy izba
w toku kadencji rozpatruje zwykle ok. 1000-1500 projektow ustaw.

Podsumowanie

= W $wietle dominujacego, zastugujacego na aprobate, stanowiska doktryny
prawa konstytucyjnego odrzucanie projektéw ustaw w pierwszym czyta-
niu jest konstytucyjnie dopuszczalne. Warto doda¢, ze w $wietle aktualne-
go stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego Sejmowi przystuguje znaczny
zakres swobody w kwestii ksztaltowania przebiegu poszczegdlnych czytan,
o ktorych mowa w art. 119 ust. 1 Konstytucji.

= Na rzecz powyzszej tezy przemawia dodatkowo fakt, iz mozliwos¢ odrzu-
cania projektow w pierwszym czytaniu przewidziana byla w przepisach
wigkszosci wspolczesnych regulaminéw sejmowych. Okolicznos¢ ta zdaje
sie czyni¢ odrzucanie projektéw ustaw w pierwszym czytaniu instytucja za-
korzeniong w polskiej tradycji parlamentarne;.

= Usunigcie mozliwosci odrzucenia projektéw ustaw w pierwszym czyta-
niu mogtoby doprowadzi¢ do swego rodzaju ,rytualizacji” trzech czytan.
W sytuacji, gdy zdecydowana wiekszos¢ postéw opowiedziataby sie prze-
ciw uchwaleniu danej ustawy, zastosowanie znalaztby bowiem procedural-
ny obowigzek czysto formalnego przeprowadzania poszczegdlnych czytan,
a takze zapewne prac komisyjnych. Taki stan rzeczy moze skutkowac depre-
cjacja znaczenia instytucji czytan i nie stuzytby sprawnosci prac sejmowych.





