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DYSFUNKC]E POLSKIEGO PRAWA
I KIERUNKI JEGO DOSKONALENIA NA ETAPIE
PROCESU USTAWODAWCZEGO

Warunki proceduralne procesu ustawodawczego nigdy nie maja i ni-
gdy nie powinny mie¢ charakteru skoniczonego, maksymalnie uksztatto-
wanego czy tez raz na zawsze zamknietego'. Z géry zatozong otwartos¢
na korekty, zmiany, a w konsekwencji udoskonalenie procesu dochodze-
nia ustawy do skutku determinuja, jak sie zdaje, cztery zasadnicze grupy
czynnikow, tj.: 1) epistemologiczne (zwiazane z rozwojem stanu wiedzy
oraz rozmaitych sposobow jej pozyskiwania?); 2) prakseologiczne (zwia-
zane ze wdrazaniem coraz lepszych, z definicji bardziej racjonalnych
i bardziej skutecznych narzedzi pracy); 3) jurydyczne (zwigzane z ko-
niecznoscig konkretyzacji prawnych, w tym zwlaszcza konstytucyjnych
dyrektyw odnoszacych sie do procesu ustawodawczego, ktére przeciez
takze nie sq uksztaltowane w sposob ostateczny o czym $wiadczy przy-
klad acquis constitutionnel) i wreszcie 4) teleologiczne (ktére wiaza sie ze
zmiang celow jakie chce osiaggna¢ prawodawca albo przynajmniej z innym

* Prof. UW, dr hab.; Instytut Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego; ja-
roslawszymanek@o2.pl.

! Stad stosunkowo czesto sg one przedmiotem uwag, krytyki i wnioskéw de lege feren-
da. Por. np. A. Szmyt, Tryb stanowienia ustawy — szanse i zagrozenia, [w:] M. Granat (red.),
Zagadnienia prawa parlamentarnego, Warszawa 2007, s. 107 i nast. Zob. réwniez A. Szmyt,
Weztowe problemy procesu legsialcyjnego w Sejmie i Senacie RP, [w:] R. Arnold (red.), Festgabe
zu Ehren von Andrzej Szmyt. Ausgewdhlte Schriften, Regensburg 2016, s. 131 i nast.

2 Por. J. Wroblewski, Epistemologiczne i aksjologiczne uwarunkowania tworzenia prawa,
,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1979, t. XXII, s. 7 i nast.
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ich rozkladaniem badz akcentowaniem?). Pewna konieczna doza plastycz-
nosci procedur dochodzenia ustawy do skutku jest tez, co jasne, konse-
kwencja tego, ze proces ustawodawczy jest niczym innym jak tylko jedna
z odmian procesu decyzyjnego realizowanego w przestrzeni publicznej*
(czyli méwiac inaczej, procesu podejmowania decyzji politycznych®), a te
sita rzeczy musza odznaczac si¢ niezbedna elastycznoscia, co oczywiscie
w zadnym razie nie jest rtOwnoznaczne z dowolnoscig czy — tym bardziej
— arbitralnoscig ksztattowania elementow proceduralnych takiego decy-
dowania.

Dyskusje na temat ewentualnych kierunkow i form doskonalenia pro-
cesu ustawodawczego, nalezy juz na samym poczatku skonkretyzowac
i zdecydowa¢, czy ma ona obejmowac istniejace de lege lata rozwiazania
konstytucyjne (ktére w najwigkszym stopniu ksztaltuja model prawo-
tworstwa i szerzej - calego systemu prawnego, w tym systemu Zrodet
prawa) czy tez ma by¢ ona jednak skrepowana gorsetem obowiazujacych
postanowien konstytucyjnych. Uzna¢ wypada, ze formulowanie propozy-
qji o charakterze de lega fundamentali ferenda przekracza ramy niniejszego
opracowania, stad bedzie ono poruszato si¢ w ,widetkach” jakie narzuca
Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.°.

Obowiazujaca Konstytucje, w zakresie dotyczacym prawodawstwa,
nalezy przy tym rozumie¢ dwojako. Chodzi po pierwsze o tekst obowia-
zujacej Konstytucji RP i wyprowadzane z niego normy i zasady ksztattu-
jace proces ustawodawczy (co w skrocie mozna nazwac , konstytucja teks-
tualng”) oraz po drugie, o tzw. , konstytucje sadowa”, czyli cos, co spelnia
standard acquis constitutionnel, a co jest dorobkiem orzecznictwa sadow,
w tym zwlaszcza Trybunatu Konstytucyjnego. O tym ostatnim trzeba
bezwzglednie pamietad, gdyz z natury rzeczy ogolne, a niekiedy wrecz
ogolnikowe ramy prawodawstwa wyznaczone przez Konstytucje, w bar-
dzo wielu przypadkach sprecyzowat i dookreslit Trybunat Konstytucyjny,

3 A ktore niejednokrotnie, sktadajac si¢ na tzw. polityke tworzenia prawa, sa czyn-
nikiem w najwigekszym stopniu rozstrzygajacym procesie prawotworczym, jego ksztatcie
i kierunku przebiegu. Por. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa
1980, s. 374 i nast.

* Por. ] Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw — Warszawa — Kra-
kéw 1985, s. 44 i nast.

® Szerzej na ten temat zob. E. Kustra, Polityczne problemy tworzenia prawa, Torun 1994,
s. 15inast.

¢ Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483,
z pozn. zm., dalej jako: Konstytugja.
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czyniac je zarazem, na réwni z wlasciwym tekstem Konstytucji RP, kryte-
rium oceny konstytucyjnosci i legalnosci tworzonego prawa’. Pierwszym
z brzegu dowodem na istnienie owego acquis constitutionnel jest chocby
zasada przyzwoitej (prawidlowej) legislacji, ktéra Trybunat wyprowadzit
z zasady panstwa prawnego i powoli, acz bardzo konsekwentnie sformu-
towat jako osobng, a zarazem jedna z podstawowych dyrektyw wigzacych
prawodawce®, ktéra musi by¢ bezwzglednie spetniona pod grozba sankcji
derogacji przepisu uchybiajacego tej zasadzie i warunkom na nia sie skta-
dajacych’.

Obie konstytucje, a wigc zardowno tekstualna jak i sadowa, przesadzaja
obecnie kilka faktow, ktére nawet jesli sa badZz moga by¢ watpliwe, nalezy
bezwzglednie respektowac. Pierwszym z nich jest chociazby konstytucjo-
nalizacja (wydaje si¢ zupelnie niepotrzebna) zasady trzech czytan (art. 119
ust. 1 Konstytucji), ktéra krepuje ustawodawce zwyklego, poniewaz ten
nie moze jej w zaden sposdb obejs¢ przyjmujac, np. na poziomie posta-
nowien regulaminowych'’, rozwiazania idace badz to w kierunku wiek-
szej badz mniejszej liczby czytan, co w niektérych przypadkach mogloby
uprosci¢, a w innych wrecz przeciwnie jeszcze bardziej skomplikowac
i utrudni¢ proces ustawodawczy, chocby po to by spowolni¢ dziatania
ustawodawcze i da¢ prawodawcy wiecej namystu do zastanowienia si¢
i rozwazenia wszytskich ,za” i ,przeciw” proponowanej regulacji'’. Ma

7 Por. m.in.: W. Sokolewicz, Niektére zagadnienia procedur parlamentarnych w Swiet-
le orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] F. Rymarz, A. Jankiewicz (red.), Trybunat
Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001, s. 168 i nast.; M. Zubik, Prawo parlamentar-
ne i postepowanie ustawodawcze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] F. Rymarz,
A. Jankiewicz (red.), Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego..., s. 693 i nast.;
J. Szymanek, Sejm, Senat a Trybunat Konstytucyjny. Wspdtzaleznosci w ksztaltowaniu systemu
prawnego panstwa, ,,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 4, s. 35 i nast.

8 Por. S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, [w:] M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, War-
szawa 2006, s. 671 i nast.

° Inna sprawa, ze zasada ta, jak przystalo na wtasciwg zasade, moze by¢ spetniona
badz niespetniona w bardzo réznym (niejednakowym) stopniu, co per se nie musi wcale
oznaczac zawsze i wszedzie stwierdzenia niekonstytucyjnosci normy uchybiajacej (w ja-
kis$ sposob) tej zasadzie, a w konsekwencji jej wyprowadzenia z systemu obowiazujacych
norm prawa stanowionego.

10 Ktore w zakresie uksztattowania procedur legislacyjnych maja olbrzymie, a w prak-
tyce najpowazniejsze znacznie. Szerzej na ten temat zob. J. Jaskiernia, Regulacja prawna
procedur parlamentarnych, ,Panstwo i Prawo” 1994, nr 12, s. 18 i nast.

' Por. Z. Jarosz, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie, [w:] J. Wawrzyniak (red.), Tryb
ustawodawczy a jakos¢ prawa, Warszawa 2005, s. 85 i nast.
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to swoje ujemne skutki cho¢by w regulaminowej detalizacji postepowania
w ramach tzw. trybu pilnego, ktory za sprawa art. 119 ust. 1 Konstytu-
¢ji musi by¢ prowadzony obowiazkowo w formule trzech czytan, co cala
konstrukgje trybu pilnego lekko podwaza'. Z kolei z obszaru , konsty-
tucji sadowej” nalezy wskaza¢ wypracowang przez sam Trybunatl Kon-
stytucyjny, cho¢ ciggle dyskusyjna, koncepcje mozliwosci zajecia sie tzw.
,pominieciem ustawodawczym” (ktére Trybunat poddal swojej ocenie),
za$ pozostawieniem poza jego kognicja tzw. ,zaniechania ustawodaw-
czego”. Z obszaru ,konstytucji sadowej” nalezy jeszcze wskaza¢, ze choc¢
Trybunat wprost zadeklarowat, iz ocena celowosci i trafnosci rozstrzyg-
nie¢ prawodawczych ,wykracza poza zakres kompetencji sadownictwa
konstytucyjnego”"®, ktore spetnia co do zasady model prawodawcy ne-
gatywnego, to jednak, okazjonalnie moga by¢ one poddane ocenie Try-
bunatu, szczegdlnie wowczas, kiedy prawodawca , przekroczy zakres
swej swobody regulacyjnej”', co z kolei przeksztatca sad konstytucyjny
w ustawodawce po czesci przynajmniej pozytywnego®™.

Ewentualne kierunki i formy optymalizacji procesu legislacyjnego
winny zatem uwzglednia¢ po pierwsze konstytucyjne wyznaczniki pra-
wotworstwa, przy czym chodzi tu zaréowno o konstytucje ,tekstualng”,
jak i ,sadowa”; po drugie, konstytucyjne determinanty parlamentarnego
systemu rzadéw, z tym jednak, ze wysoce zracjonalizowanego; po trze-
cie wreszcie, dyrektywy jakie wynikaja z racjonalnego modelu tworzenia
prawa, ktdry to model cho¢ bywa przedmiotem dyskusji, a niekiedy wrecz
krytyki wcigz pozostaje obowigzujacym paradygmatem prawotworstwa'®.
Pamietac tez trzeba, ze nie wszystkie mankamenty obecnie realizowanego

2 Tryb ten obarczony jest zresztg i innymi mankamentami. Szerzej na ten temat zob.
S. Patyra, Tryb pilny w sejmowym postepowaniu ustawodawczym — reguta czy wyjgtek?, [w:] W.
Brzozowski, A. Krzywon (red.), Leges ab amnibus intellegi debent. Ksiega XV-lecia Rzqdowego
centrum Legislacji, Warszawa 2015, s. 340 i nast.

13 Wyrok z dnia 22 czerwca 1999 r., sygn.. akt K5/99, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 100.

4 Wyrok z dnia 8 kwietnia 1998 r. sygn. akt K10/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 29.

15 Szerzej na ten temat zob. R. Piotrowski, Racjonalnosé, rzetelnosc i sprawnosc jako prze-
stanki oceny zgodnosci ustawy z konstytucjg, [w:] P. Mikuli A. Kulig ,J. Karp, G. Kuca (red.),
Ustroje. Tradycje i pordwnania. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. dr. hab. Marianowi Grzy-
bowskiemu w siedemdziesigtq rocznice urodzin, Warszawa 2015, s. 811 i nast.

16 Szerzej na ten temat zob. Por. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe..., s. 388 i nast.
Szerzej na ten temat zob. H. Rot, Wartosci proceduralne tworzenia prawa. Studium legislacji
poréwnawczej, Wroctaw 1992, s. 85 i nast.
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procesu ustawodawczego'” mozna zlikwidowac czy chociazby zminima-
lizowa¢ w drodze odpowiednich nowelizacji prawa (gtoéwnie regulami-
nu Sejmu'®). Bardzo wiele z nich wynika bowiem nie tyle z wadliwie czy
wrecz nieracjonalnie skonstruowanych przepiséw odnoszacych sie do
procedur legislacyjnych, ile ze ztej praktyki oraz, co trzeba wyraznie pod-
kredli¢, braku wiasciwiej kultury tworzenia prawa'®. Mozna tutaj jedynie
tytutem przyktadu® wskazac wiele dysfunkgji polskiej legislacji, ktérych
nie sposob zmieni¢ inaczej jak tylko poprzez zmiane pewnych nawykéow
oraz uksztaltowanie si¢ — co wymaga niestety dtuzszej perspektywy cza-
sowej — odpowiedniego poziomu kultury prawno-politycznej*'.

Pierwsza z takich dysfunkgji jest niewatpliwie inflacja prawa. Aktow
prawnych, zwlaszcza o randze ustawy, jest po prostu za duzo, a legislato-
rzy podnosza do rangi normy ustawowej coraz wiecej materii z rozlegtej
sfery stosunkow spoteczno-gospodarczych i innych, co sprawia, ze dzisiaj
nie ma wlasciwie obszaréw uwolnionych spod gorsetu regulacji ustawo-
wej?. Tymczasem system zrodet prawa, o czym si¢ czesto zapomina, to
nie tylko system hierarchicznej podleglosci jednej normy wobec drugiej
(hierarchia w znaczeniu derogacyjnym, tj. norma wyzszego rzedu uchyla
norme nizszego rzedu), ale to takze system hierarchii (relewancji) spraw
(materii), ktére podnosi sie do rangi ustawy albo nie i uznaje, ze dana
sprawa nie wymaga eksponowanego aktu prawnego jakim jest ustawa,
CO 0znacza, ze mozna ja z powodzeniem umiesci¢ w akcie pozostajacym
na nizszych szczeblach prawotwoérstwa, wzglednie pozostawi¢ w ogole

17 Szerzej na ten temat zob. S. Wronkowska, Proces prawodawczy dwéch dekad: sukcesy
i niepowodzenia, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 2, s. 11 i nast.

8 Por.: P. Winczorek, Opinia w sprawie postepowania legislacyjnego w przepisach regulami-
nu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 57 i nast.; S. Wronkow-
ska, Opinia w sprawie postepowania legislacyjnego w przepisach regulaminu Sejmu rzeczypospoli-
tej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 2, s. 82 i nast.

9 Przy czym zty stan tej kultury w Polsce jest, niestety, cechg wtasciwg dla catego re-
gionu Europy Srodkowej i Wschodniej. Szerzej na ten temat zob. T. Mijel, Europejska kultura
prawna a kraje Europy Srodkowej i Wschodniej, , Przeglad Legislacyjny” 2008, nr 1, s. 60 i nast.

% Dysfunkcje takie i innego rodzaju mankamenty polskiego modelu prawodawstwa,
a w tym procesu ustawodawczego sa od dawien dawna przedstawiane w doktrynie. Por.
np.: B. Banaszak, System prawa w Polsce — stan obecny i uwagi de lege ferenda fundamentali,
,Przeglad Legislacyjny” 2008, nr 4, s. 56 i nast.

2 Por. M. Kruk, Rozwazania o ksztattowaniu sig zwyczajow i obyczajéw politycznych
w praktyce konstytucyjnej, [w:] K. Dziatocha (red.), Przeobrazenia we wspétczesnym prawie kon-
stytucyjnym, Wroctaw 1995, s. 39 i nast.

2 Por. M. Borucka-Arctowa, O wtasciwy zakres regulacji prawnej, ,,Panstwo i Prawo”
1975, nr 2, s. 51 nast.



136 Jarostaw Szymanek

poza obszarem prawnej reglamentacji”. Druga taka dysfunkcja jest labil-
nos¢ prawa. Ustawodawca zbyt czesto zmienia normy ustawowe, a no-
welizacja stala sie¢ dzisiaj podstawowa forma dziatania prawotwoérczego®.
Czasami dochodzi wrecz do kuriozalnych sytuacji, kiedy Sejm nowelizuje
przepisy pozostajace jeszcze w okresie vacatio legis, co poza legislacyj-
nym chaosem wprowadza jeszcze niepewnos¢ prawa i istotnie obniza jego
prestiz. Pamieta¢ wszak wypada, ze prawo, zwlaszcza o randze ustawy,
ma by¢ prawem szczegdlnego rodzaju, prawem pewnym i stabilnym, pra-
wem, ktore modyfikuje si¢ zupelnie wyjatkowo i z waznych powodow,
a nie przy kazdej nadazajacej si¢ ku temu okaz;ji*.

Inng dysfunkcja, zahaczajaca juz o stan patologii, jest bardzo czesto
brak precyzyjnego wskazania celu tworzonego prawa*. Ta dysfunkgja,
jak malo ktéra pokazuje, ze przepisy proceduralne nie zawsze sa wystar-
czajaca zapora przed tworzeniem prawa w sposob niewlasciwy. Normy
regulaminowe wskazuja bowiem wyraznie, ze kazdy inicjator projektu
ustawy musi okresli¢ cel projektowanej regulacji. Tymczasem w bardzo
wielu przypadkach cel albo nie jest w ogole wskazany, ale jest wskazany
w sposOb wysoce abstrakcyjny (co czesto wyklucza mozliwosc jego okre-
Slenia) albo jest wskazany nieprawidtowo. Nieokreslenie albo okreslenie
z niedostateczng precyzja celu ustawy wywoluje jeszcze jeden, wysoce
negatywny skutek. Jest nim (a przynajmniej moze by¢) zaburzenie rdl le-
gislacyjnych, co dotyczy zwlaszcza Sejmu i Trybunalu Konstytucyjnego.
W praktyce bowiem, przy absencji celu wskazanego przez prawodawce
wysuwa si¢ pod adresem Trybunatu Konstytucyjnego oczekiwanie sfor-
mutowania celu i odpowiedzenia na pytanie , co wtasciwie chcial osiag-
nac ustawodawca”. Pytanie takie jest za$ pytaniem par excellence politycz-
nym, gdyz wybor i hierarcha celéw to nic innego jak dziatania polityczne,
a Trybunal Konstytucyjny nie jest (nie powinien by¢) sadem politycznym
tylko sadem nad prawem?. Jeszcze inna dysfunkcja polskiej legislacji jest

# Co oczywiscie wspolczesnie zdarza sie coraz rzadziej.

# Szerzej na ten temat zob. P.E. Zwierzykowski, Nowelizacja jako sposob zmiany prawa.
Studium z teorii legislacji, Poznan 2016, s. 165 i nast.

% Szerzej na ten temat zob. P. Sobczyk, Ustawa jako akt parlamentu ustanowiony w szcze-
golnym trybie, [w:] M. Karpiuk (red.), Akty normatywne i administracyjne, Warszawa 2009,
s. 451 nast.

% Co zawsze powinno by¢ pierwszym zadaniem racjonalnego ustawodawcy. Por.
Z. Ziembinski, Problemy podstawouwe..., s. 403 i nast.

¥ Niezaleznie od tego, ze bardzo czesto jest on tak postrzegany. Por. R. Albeski, Try-
bunat Konstytucyjny w polskich systemach politycznych, Wroctaw 2010, s. 212 i nast.
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czesto brak wystarczajacej okreslonosci prawa. Tymczasem w demokra-
tycznym panstwie prawa, w panstwie gdzie proces tworzenia prawa rza-
dzi sie zasadami przyzwoitej legislacji normy prawne musza by¢ okreslo-
ne, tzn. takie zeby ich adresaci mogli w sposéb niebudzacy watpliwosci
zrekonstruowac¢ wzorzec nakazanego (zakazanego badz powinnego) za-
chowania®. Brak dostatecznej okreslonosci prawa narusza bowiem pew-
nos¢ prawa i generuje efekt jego dyskrecjonalnosci poprzez stwarzanie
systemu zachet do jego roznej (dowolnej) interpretacji. Czesto towarzyszy
temu kolejna dysfunkcja, jaka jest brak wystarczajacej jasnosci (komuni-
katywnosci) prawa®. Prawo za$, zeby spetnialo wszystkie przypisywane
mu funkcje, musi by¢ sformutowane w sposob jasny, czytelny, zrozumiaty
dla odbiorcy™®. Jesli tych kryteridéw prawo nie speknia, jest po prostu ztym
prawem, prawem niezrozumialym, prawem, ktore nie moze we wiasciwy
0sob ksztaltowac tresci stosunkéw prawnych’. Powazna dysfunkcja le-
gislacji jest tez transgresja prawa. Sktadaja sie na nia dwa pomniejsze zja-
wiska, mianowicie transgresja hierarchiczna, przez ktorg nalezy rozumie¢
zamieszczanie w poszczegélnych aktach prawnych norm tresciowo dla
nich nieadekwatnych. Przykladem, niestety dosy¢ czestym, moze by¢ tu-
taj umieszczanie w ustawie przepisdéw merytorycznie pozaustawowych,
ktorych wiasciwym miejscem jurydyzacji winno by¢ rozporzadzenie. Jak
nietrudno zauwazy¢ praktyka taka przyczynia sie, w dalszej kolejnosci,
do nadmiernej detalizacji ustawy, co w efekcie wywotuje inflacje norm
o randzie ustawy. Innym rodzajem transgresji, niestety takze obserwo-
wanym w praktyce, jest transgresja merytoryczna (ontologiczna). Nale-
Zy przez nia rozumie¢ zamieszczenie w aktach prawa stanowionego (bez
wzgledu na ich hierarchiczng posta¢) norm nie prawnych, ale norm wy-
wodzacych sie z innych systeméw normatywnych (np. moralnosci, reli-
gii, etyki). W swoim rezultacie transgresja merytoryczna zaburza obraz
zespotu norm, ktory przestaje by¢ zespolem norm réznych gatunkowo (.
prawnych, spolecznych, religijnych, moralnych, etycznych), a staje si¢ ho-
mogenicznym zespolem norm wylgcznie prawnych. Pamietac zas trzeba,

% S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 27.

» Por. A. Chodun, Komunikatywnos¢ jezyka tekstéw aktéw prawnych, ,Przeglad Legisla-
cyjny” 2007, nr 2, s. 90 i nast.

% Por. A. Lopatka, Kryteria jakosci prawa, [w:] A. Wasilkowski (red.), Jakos¢ prawa, War-
szawa 1996, s. 28 i nast.

31 Por. M. Pruszynski, Jasnosé, zrozumiatosé i jezykowa poprawnosé prawa jako warunek
jego zgodnosci z Konstytucjq, ,,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 1, s. 77 i nast.
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ze prawidlowo skonstruowany system norm wymaga istnienia wyraznej
dystynkcji miedzy rozmaitymi normami i systemami norami, a sytuacja
pokrywania sie réznych ontologicznie norm, jest zawsze wyjatkiem a nie
regula. Dysfunkcja innego rodzaju jest tez, spotykana coraz czesciej, ak-
sjologiczna chwiejnos¢ badz niejednorodnos¢ prawa, albo wrecz przeciw-
nie, tzn. absencja wartosci, do ktérych prawo si¢ odwotuje (badz powin-
no sie odwlywac). Tymczasem prawo, jako swoiste narzedzie inzynierii
spotecznej, winno si¢ cechowac jasnym, precyzyjnym, a przede wszyst-
kim koherentnym system wartosci, ktére w swoim zamierzeniu preferuje
i chce realizowac®. Wspolczesnie jednak wartosci prawa schodza wyraz-
nie na plan dalszy (co w skrajnych sytuacjach generuje niebezpieczny ni-
hilizm prawa) albo sa tak rdzne, tak eklektyczne, ze w swoim catoksztalcie
niezborne i wywotuja efekt odwrotny od zamierzonego®. Czesto tez, co
rowniez jest powazna dysfunkcja prawa, uzyskuja one status nadrzedny,
co z kolei oznacza, ze prawo w pierwszej kolejnosci wyraza wartosci, zas
pozadane wzorce zachowania majq znaczenie wyraznie wtdrne. Tego ro-
dzaju sytuacje skladaja sie na kolejna, powazna dysfunkcja legislacji, jaka
jest nadmierna polityzacja prawa. Chodzi o to, ze przy uzyciu instrumentu
prawnego (tj. normy prawnej) ustawodawca stara sie rozstrzygnac prob-
lemy, ktére powinny by¢ rozstrzygane za pomoca innych narzedzi. Przez
polityzacje prawa nalezy réwniez rozumiec sytuacje zaburzenia dyskursu
prawniczego (tzw. kanatu komunikacji), tj. uznania, ze prymitywna zasa-
da wiekszosci jest wystarczajacym, a niekiedy wrecz jedynym kryterium
podejmowania decyzji prawodawczych®. Tymczasem polityczna racja
przemawiajaca za uchwaleniem badz nieuchwaleniem prawa musi, co
jasne, by¢ brana pod uwagg, ale nie moze uzyskac status racji dominujacej
czy tym bardziej rozstrzygajacej.

Wskazane wyzej dysfunkcje dowodza najlepiej, ze nie da si¢ przy
uzyciu prostej zmiany przepisow, a co za tym idzie - wprowadzenia roz-
wigzan nawet najbardziej racjonalnych, aksjologicznie i prakseologicznie

% Por. H. Rot, Uwarunkowania i wartoéci procedury prawotwérczej, [w:] K. Dziatocha
(red.), Problemy tworzenia prawa w panistwie demokratycznym, Wroctaw 1993, s. 111 i nast.

* Co jest m.in. powodem krytyki demokratycznego modelu prawotworstwa, ktory
opiera si¢ na inkluzji wielu podmiotéw zaangazowanych w tworzenia prawa po to, by
ostatecznie ustanowiona norma prawna mogta spetnia¢ rozmaite oczekiwania, w tym tak-
ze te odnoszace sie¢ do wartosci. Por. R. Piotrowski, Spdr o model tworzenia prawa, Warszawa
1988, s. 179 i nast.

% Szerzej na ten temat zob. W. Cyrul, Wplyw proceséw komunikacyjnych na praktyke
tworzenia i stosowania prawa, Warszawa 2012, s. 222 i nast.
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uzasadnionych, wyeliminowac¢ czy tylko zminimalizowa¢ wszystkich
mozliwych negatywnych zjawisk, jakie trapia proces ustawodawczy. Bar-
dzo wiele w tym obszarze pozostaje dla ujawniajacej sie praktyki, zwycza-
jow i obyczajow, kultury prawno-politycznej i tego wszystkiego co mozna
nazywac etyka polityka (posta) i etyka legislatora™®.

Mozna jednak pokusic¢ sie o sformutowanie kliku uwag o charakterze
de lege ferenda, ktore z jednej strony pokaza zasadnicze kierunki pozadane-
go doskonalenia procesu ustawodawczego, z drugiej zas zasugeruja nie-
ktére przynajmniej formy tego doskonalenia. Wydaje sig, ze ewentualne
prace zmierzajace do optymalizacji modelu prawotworstwa (szczegolnie
na poziomie ustawy) powinny zawiera¢ si¢ w pieciu zasadniczych ha-
stach, mianowicie: 1) proces ustawodawczy bardziej racjonalny; 2) proces
ustawodawczy bardziej profesjonalny; 3) proces ustawodawczy bardziej
uspoteczniony; 4) proces ustawodawczy bardziej kontrolowany i wresz-
cie, co stanowi¢ ma puente wszystkich zabiegéw modernizacyjnych 5)
proces ustawodawczy bardziej efektywny. Spetienie poszczegdlnych
postulatow, a przynajmniej czesci z nich, odpowiada generalnemu mo-
delowi racjonalnego tworzenia prawa, ktory to model — co nalezy pod-
kresli¢ — pozostaje pewnym, wyidealizowanym abstraktem™®, do ktorego
demokratyczny prawodawca dziatajacy w oparciu o reguly panstwa pra-
wa, przyzwoitej legislacji oraz sprawnego i rzetelnego dziatania instytucji
publicznych powinien za wszelka cene dazyc¢”.

1. Racjonalnos¢ procesu ustawodawczego

Zaczac nalezy od postulatu: , proces ustawodawczy bardziej racjonal-
ny”. Przez racjonalno$¢ nalezy w tym przypadku rozumie¢ zbieg trzech
zasadniczych wartosci (standw rzeczy), tj.: 1) celu jaki przyswiecat ustrojo-
dawcy (autorowi Konstytucji) wprowadzajacemu konkretne rozwiazania,
instytucje badz procedury; 2) funkgji jakie dane rozwigzania (instytucje,
procedury) maja spetnia¢ albo spetniaja w ramach systemu prawnego i —

* Szerzej na ten temat zob. M. Borski, R. Glajcar, B. Przywora, Postgpowanie ustawo-
dawcze w Polsce. Prawo, zwyczaje i praktyka, Sosnowiec — Katowice — Czestochowa 2015,
s. 80 i nast.

% L. Nowak, Proba metodologicznej charakterystyki prawoznawstwa, Poznan 1968, s. 77.

% H. Rot, Wartosci proceduralne..., s. 129 i nast.
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szerzej — systemu politycznego; i w koncu 3) instrumentéw jakie wpro-
wadzono (badz wiasnie nie wprowadzono cho¢ nalezato tego oczekiwac),
aby dany cel i skorelowane z nim funkcje w mozliwie maksymalny spo-
sob zrealizowac®. Chodzi wiec, innymi stowy moéwiac, o racjonalizacje
uwzgledniajaca ptaszczyzne teleologiczng, funkcjonalng i instrumentalna.
Konstruujac w przepisach regulaminowych (a w idealnym stanie rzeczy
w przyszlej ustawie o tworzeniu prawa®) poszczegolne rozwigzania proce-
duralne nalezy korelowa¢ wskazane wyzej trzy ptaszczyzny i tak budowac
nowe rozwiazania, ewentualnie modyfikowac istniejace, aby osiagnac efekt
mozliwie daleko posunigtej maksymalizacji wszystkich trzech ptaszczyzn
(aspektéw) racjonalnosci®. Tytulem przykladu mozna wskaza¢ rozgra-
niczenie, na poziomie konstytucyjnym, réznych rodzajow ustaw. Z Kon-
stytucji da si¢ bowiem wyraznie wyprowadzi¢ rézne (odrebne) kategorie
(rodzaje) ustaw albo na podstawie kryterium formalnego (sposobu do-
chodzenia danej ustawy do skutku) albo kryterium materialnego (zakresu
przedmiotowego danej ustawy), przy czym oba kryteria sa (i powinny by¢)
ze soba faczone (czego przykiadem jest ustawa budzetowa), ale w takich
przypadkach i tak najczesciej jedno z kryteriow uzyskuje status dominuja-
cy. Obok ustawy ,,zwyklej”, ktéra dochodzi do skutku wedtug , normalnej”
procedury ustawodawczej, okreslonej w sekwencji art. 118-122 Konstytugji,
wskazaé¢ mozna w zwigzku z tym ustawe o zmianie Konstytucji, odrebnie
potraktowana w art. 235 Konstytucji; ustawe , pilng”, ktérej rezim procedu-
ralny okresla art. 123 Konstytucji; ustawe wyrazajaca zgode na ratyfikacje
umowy miedzynarodowej (art. 89 Konstytucji), zwang popularnie ustawa
ratyfikacyjng badz akceptujaca; ustawe budzetowq i powiazana z nia usta-
we o prowizorium budzetowym (art. 219 Konstytucji); czy w koncu tzw.
ustawe , wyznaniowa” (przewidziana w art. 25 ust. 5 Konstytucji)*.

% Szerzej na temat postulatéw racjonalnego tworzenia prawa zob. ] Wréblewski, Teo-
ria racjonalnego tworzenia prawa..., s. 132 i nast.

¥ Ktorej powstanie jest od bez mata czterdziestu lat postulatem doktryny prawa. Sze-
rzej na ten temat zob.: J. Wroblewski, Ustawa o tworzeniu prawa a pojecie prawa i prawoznaw-
stwa, ,Panistwo i Prawo” 1977, nr 8/9, s. 17 i nast.; S. Wronkowska, J. Wrdblewski, Projekt
ustawy o tworzeniu prawa, ,Patistwo i Prawo” 1987, nr 6, s. 3 i nast.; S. Wronkowska, Z histo-
rii ustawy o tworzeniu prawa, [w:] M. Ktodawski, A. Witorska, M. Lachowski (red.), Legislacja
czasu przemian. Przemiany w legislacji. Ksigga jubileuszowa na XX-lecie Polskiego Towarzystwa
Legislacji, Warszawa 2016, s. 210 i nast.

% Por. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe..., s. 388 i nast.

# O rozmaitych wariantach ustaw wystepujacych na gruncie polskiego porzadku
konstytucyjnego zob. szerzej L. Garlicki, M. Zubik, Ustawa w systemie zrédel prawa, [w:]
A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system Zrddet prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 46 i nast.
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Regulamin Sejmu, w oparciu o art. 112 Konstytugji i odestang w nim
do unormowania regulaminowego, materie regulaminu, jaka jest ,, porza-
dek prac Sejmu” rzeczywiscie dokonat rozgraniczenia procedur na oko-
liczno$¢ przyjmowania réznych ustaw. Regulamin Sejmu, cho¢ nie ma
ku temu podstaw w samej Konstytugji (aczkolwiek jest to jak najbardziej
dopuszczalne), wyodrebnit dodatkowo kategorie ustaw kodeksowych
(kodeksow)*. Zwraca jednak uwage, ze nie wszystkie konstytucyjnie wy-
odrebnione kategorie ustaw maja swoj odrebny, specyficzny tryb poste-
powania, mimo ze logika niektdrych z nich takiego odrebnego trybu co
najmniej oczekuje, jesli wrecz nie wymaga. W innych za$ przypadkach
procedura dochodzenia odrebnych, innych niz ustawy zwykte ustaw jest
— jak sie zdaje — zbyt stabo zaznaczona albo nie wykorzystuje potencjatu
odmiennosci danej kategorii ustawy. Warto wiec przypomnie¢, ze Regu-
lamin Sejmu, cho¢ sa ku temu wyrazne podstawy w Konstytucji RP, nie
wprowadza (a powinien) dwdch szczegdlnych postepowan ustawodaw-
czych. Chodzi mianowicie o postepowanie ratyfikacyjne, prowadzone
na podstawie dyspozycji przepisu art. 89 Konstytucji i o postepowanie
w sprawie dojscia do skutku tzw. ustawy wyznaniowej z art. 25 ust. 5
Konstytucji. W obu przypadkach szczegolnie cel i funkcje ustanowienia
odrebnej kategorii ustaw przemawiaja za ustanoweniem (w Regulaminie
Sejmu) odrebnych trybéw ustawodawczych, tj. trybu ratyfikacyjnego i —
odpowiednio — trybu wyznaniowego. W pierwszym przypadku (tj. trybu
ratyfikacyjnego) nalezaloby wyraznie zastrzec, ze inicjatywa ustawodaw-
cza w sprawie przedtozenia Sejmowi projektu ustawy akceptujacej nalezy
wytacznie do Rady Ministréw (jako organu prowadzacego polityke mie-
dzynarodowa i zawierajacego umowy miedzynarodowe). W konsekwen-
qji inicjatywa ustawodawcza innych podmiotéw wymienionych w art. 118
Konstytucji powinna by¢ w tym przypadku regulaminowo wylaczona,
tym bardziej, ze wylaczenie takie, cho¢ tylko tacite, czyni zreszta sama
Konstytucja. Nalezaloby je jednak przeprowadzi¢ w sposdb wyrazny a nie
tylko dorozumiany. Innym elementem zréznicowania tryby ratyfikacyj-
nego powinno by¢ ograniczenie mozliwosci zglaszania poprawek, tym
bardziej, ze tres¢ takiej ustawy jest wyjatkowo lakoniczna. Przypomnie¢

2 Tworzac odrebne rezimy proceduralne w przepisach regulaminowych parlament,
z jednej strony realizuje swoje podstawowe zadanie, jakim jest stanowienie prawa, z dru-
giej, w prawidtowy sposob okresla zasady proceduralne i prakseologiczne, ktére mu-
sza uwzglednia¢ takze materie regulowana przez parlament. Szerzej na ten temat zob.
A. Gwidz, Zagadnienia parlamentaryzmu w Polsce Ludowej, Warszawa 1972, s. 100 i nast.
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sie godzi, ze ustawa ratyfikacyjna sktada si¢ najczesciej zaledwie z dwdch
przepiséw, tj. przepisu akceptujacego (czyli zawierajacego zgode na raty-
fikacje przez Prezydenta konkretnej umowy) oraz przepisu temporalnego
(okreslajacego moment wejscia ustawy w zycie). Z tych wzgledéw autor
Regulaminu Sejmu powinien réwniez, dzialajac racjonalnie, skrepowac
prawo wnoszenia poprawek wytacznie do pewnego etapu prac legislacyj-
nych (w stanie de lege lata nie moze by¢ mowy o catkowitym wylaczeniu
tego prawa z racji jego konstytucjonalizacji — por. art. 119 ust. 2 Konstytu-
cji). To samo odnosi si¢ do pozadanego (cho¢ pod rzadami obecnego prze-
pisu art. 119 Konstytugji) niemozliwego do wyeliminowania na poziomie
regulaminowym ograniczenia ilosci czytan w przypadku ustawy ratyfi-
kacyjnej. Z racjonalnego punktu widzenia nie ma bowiem najmniejsze-
go sensu procedowac w trzech czytaniach nad dwuartykutowa ustawa.
Przyktad ten potwierdza nota bene juz wczesniej postawiona teze o zbyt
daleko idacej — jak si¢ zdaje — ingerencji Konstytucji w materi¢ regula-
minowa. Wydaje sig, ze podniesienie do rangi przepisu konstytucyjnego
zasady trzech czytan (art. 119 ust. 1 Konstytucji) nie jest do konca zasad-
ne i nadmiernie usztywnia proces ustawodawczy, co dotyczy zwlaszcza
tych przypadkow, kiedy takie usztywnienie jest zupelnie zbedne (to samo
dotyczy réwniez dyspozycji przepisu art. 119 ust. 2 Konstytucji konstytu-
cjonalizujacego zasady zglaszania poprawek na etapie prac sejmowych).
Regulamin Sejmu, co nalezy uznac za swoiste zaniechanie legislacyjne,
nie wyodrebnia réwniez osobnego rezimu proceduralnego odnoszonego
do tzw. ustawy ,, wyznaniowej” (co jest tym bardziej naganne, ze Konsty-
tucja obowiazuje juz 18 lat). Tymczasem dla wprowadzenia odrebnego
,postepowania wyznaniowego” istnieja mocne, konstytucyjne podsta-
wy i wymog jego wprowadzania postuluje od lat nauka prawa wyzna-
niowego (rzadziej, cho¢ takze konstytucyjnego)®. Przypomniec¢ si¢ wiec
godzi, ze kategoria ustaw wyznaniowych jest w polskim systemie prawa
substytutem konkordatu, a dzieki temu forma gwarantowania innym niz
Kosciot katolicki kosciolom i zwigzkom wyznaniowym poszanowania
zasady rownouprawnienia (art. 25 ust. 1 Konstytucji). Chodzi generalnie
o to zeby, podobnie jak to ma miejsce w przypadku umowy miedzynaro-
dowej majacej zastosowanie wobec Kosciota katolickiego, zagwarantowac
innym kosciotom i zwigzkom wyznaniowym poszanowanie zasady bila-

# Por. M. Olszowka, Ustawy wyznaniowe. Art. 25 ust. 5 Konstytucji RP. Préba interpreta-
cji, Warszawa 2010, s. 66 i nast.
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teralizmu (art. 25 ust. 4 i 5 Konstytugji). Jej celem jest umowne okreslenie
tre$ci aktu prawnego regulujacego stosunki panstwa z danym zwiazkiem
wyznaniowym i wykluczenie mozliwosci jednostronnego (przez pan-
stwo) narzucenia pewnych rozstrzygnieé legislacyjnych. Zeby osiagnaé
ten pozadany stan rzeczy Konstytucja ustanowita specjalny tryb umowny
zawierania odpowiednich porozumien z wtadzami poszczegolnych kos-
ciotow i innych zwigzkéw wyznaniowych, a nastepnie ich transformowa-
nia w ustawe (bo tylko ustawa, a nie partykularna umowa ma moc prawa
powszechnie obowigzujacego). W rezultacie, Konstytucja przewiduje, ze
jedna ze stron tej umowy, ktdéra posiada inicjatywe ustawodawcza, czyli
Rada Ministréow, przedktada Sejmowi projekt ustawy, ktory de facto ma
by¢ tresciowym odpowiednikiem wczesniej zawartej umowy z wiadzami
danego zwigzku wyznaniowego. Rola Sejmu, co wynika z logiki procedur
okreslonych w art. 25 ust. 4 i 5 Konstytucji, jest wiec jedynie akceptacja da-
nej umowy (podobnie jak w przypadku konkordatu) i jej przeksztatcenie
w prawo powszechnie obowigzujace tj. ustawe. W efekcie, stosowne do
zatozonej w Konstytucji procedury postepowanie ustawodawcze (regula-
minowo zdefiniowane) powinno przewidywac przynajmniej dwie rzeczy
obligatoryjne i zarazem odrebne w stosunku do postepowania z ustawa
,zwykla”. Chodzi mianowicie po pierwsze o ograniczenie kregu podmio-
tow inicjatywy ustawodawczej wylacznie do Rady Ministrow (tj. strony
negocjujacej umowe z wltadzami zwiazku wyznaniowego) oraz o ograni-
czenie mozliwosci zmiany tresci ustawy w stosunku do wynegocjowanej
wczesniej tresci umowy, bo to z kolei stanowi dopiero gwarancje konsty-
tucyjnie zadeklarowanej zasady bilateralizmu. Oczywiscie w obecnym
stanie konstytucyjnym nie jest mozliwe, cho¢ znowu wielce pozadane,
ograniczenie liczby czytan ustawy wyznaniowej, bo ona znowu przypo-
mina nieco ustawe akceptujaca (czyli ustawe, w ktorej bez zgody drugiej
strony umowy nie jest mozliwe wprowadzenie nowych, nieuzgodnionych
wczesniej tresci).

Wreszcie uwagi krytyczne nalezy zglosi¢ co do prawa wyodrebnione-
go, ale jak si¢ zdaje, zupelnie niefunkcjonalnego postepowania z pilnymi
projektami ustaw (ktérych podstawa konstytucyjna jest art. 123 Konstytu-
qji, a regulaminowa sekwencja art. 71-80 Regulaminu Sejmu). Tryb pilny,
co wypada przypomnie¢, nie jest przy tym rozwigzaniem wlasciwym je-
dynie dla Polski. Mozna wrecz powiedzie¢, ze tego rodzaju postepowa-
nie (najczesciej zwane ,nagtym”) jest pewnym standardem w systemach
realizujacych parlamentarng forme rzadéw. Wynika to z sygnalizowa-
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nego juz wczesniej preferencyjnego traktowania rzadu w catym procesie
ustawodawczym, ergo stwarzania mu ufatwien w forsowaniu wtasnych
przedlozen legislacyjnych. W Polsce jednak, jak sie okazuje, tryb pilny jest
co najwyzej nie najlepsza proteza, a nie efektywnym narzedziem ulatwia-
jacym rzadowi oddziatywanie legislacyjne na parlament. Trzeba to szcze-
golnie mocno podkresli¢, gdyz nie ma jednoczesnie w Polsce, typowego
dla wigkszosci panistw europejskich ustawodawstwa dekretowego scedo-
wanego na kolegialny organ egzekutywy. W rezultacie Rada Ministrow
nie ma wystarczajacych srodkéw prowadzenia polityki panistwa w mysl
wyzej przytoczonego stwierdzenia H. Portelliego, ze rzadzi¢ to mdc reali-
zowac wlasne koncepcje legislacyjne. Mamy wiec do czynienia z sytuacja,
gdzie Rada Ministrow nie ma mozliwosci wydawania (cho¢by w ograni-
czonej postaci) rozporzadzen z moca ustawy, a zarazem tryb pilny zupel-
nie nie spetnia poktadanych w nim nadziei. Jest tak dlatego, ze tryb ten
- na mocy samej Konstytugji — limituje proces ustawodawczy tam, gdzie
jest oni tak z zalozenia ograniczony (tj. w Senacie i na poziomie Prezyden-
ta RP). Tymczasem miejscem, gdzie proces ustawodawczy statystycznie
trwa najdtuzej i gdzie napotyka najwiecej barier jest Sejm, ktdry konsty-
tucyjnie w zaden sposob nie zostatl , dotkniety” rezimem trybu pilnego.
W konsekwengji przepisy Regulaminu Sejmu jako jedyne wtasciwie przy-
spieszenie prac z projektami ustaw pilnych ustanawiaja po pierwsze brak
konieczno$ci dochowania siedmiodniowego terminu na przedstawienie
projektu w pierwszym czytaniu, liczac od momentu doreczenia druku ini-
cjatywy ustawodawczej postom (art. art. 73 ust. 1 Konstytucji), po drugie
wprowadzenie instruktazowego terminu 30 dni na przygotowanie przez
komisje sejmowa odpowiedniego sprawozdania (art. 73 ust. 2 Konstytucji)
oraz, po trzecie zasade niepoddawania pod glosowanie w drugim czyta-
niu poprawki, ktéra wczesniej nie zostala przedstawiona komisji w formie
pisemnej (art. 76 ust. 3 Konstytucji). W rezultacie postepowanie z pilnymi
projektami ustaw jest najczesciej i tak czaso- i pracochtonne, w zwiazku
z czym Rada Ministrow majac na uwadze malq skutecznosc¢ tego narze-
dzia legislacji, a jednoczesnie jego wysoka rezonansowos¢ i fakt, ze pil-
ny projekt ustawy jest zazwyczaj pretekstem dla wzmozonej aktywnosci
opozydji parlamentarnej (ktdra retorycznie pyta o powdd przyspieszenia
prac rzadowych) najczesciej nie korzysta z tej mozliwosci przyspiesze-
nia postepowania ustawodawczego. Wskaza¢ przy tym trzeba, ze zno-
wu w duzej czesci nieefektywnos¢ trybu pilnego jest skutkiem konsty-
tucjonalizacji zasady trzech czytart. W poprzednim stanie prawnym (na
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gruncie postanowien ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992
roku o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wyko-
nawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym®,
popularnie nazywana ,mata Konstytucja”) regulaminowq istotg trybu
pilnego bylo ograniczenie liczby czytan z trzech (wlasciwych dla trybu
»~zwykltego”) do dwdch. Dzisiaj to zasadnicze przyspieszenie prac sejmo-
wych nie wchodzi w gre. Nalezy wiec, postepujac racjonalnie, poszukac
innych mozliwosci przyznania Radzie Ministrow efektywnych narzedzi
akcelerowania prac ustawodawczych w ramach trybu pilnego. Repertuar
tych narzedzi jest tutaj co prawda ograniczony, ale mimo wszystko warty
rozwazenia. Utrzymujac istniejaca dzisiaj zasade niedochowania siedmio-
dniowego terminu potrzebnego do zaprezentowania projektu ustawy na
pierwszym czytaniu oraz zasade skrepowania komisji terminem maksy-
malnie 30-dniowym dla zaprezentowania sprawozdania, mozna jeszcze
doda¢ np. wytaczenie w ogdle mozliwosci wnoszenia poprawek na eta-
pie drugiego czytania (wéwczas poprawki bylyby dopuszczalne jedynie
w pierwszym czytaniu oraz w pracach komisyjnych poprzedzajacych
drugie czytanie) albo — opcjonalnie — wprowadzenie rozwiazania uzalez-
niajacego mozliwosc¢ skutecznego zgltoszenia poprawki (co odnositoby sie
i do pierwszego i — ewentualnie — do drugiego czytania) od wyrazenia na
nig zgody przez Rade Ministrow, czyli inicjatora projektu ustawy, ktdra
dzieki temu zachowataby kontrole nad koncepcja regulacyjna projektu pil-
nego (jednoczesnie nie ograniczatoby to praw postéw, bowiem ci mieliby
zawsze mozliwos$¢ wystapienia z inicjatywa ustawodawcza w tej materii;
uchwalenie ustawy zainicjowanej w trybie pilnym nie konsumuje bowiem
w zaden razie prawa do wystapienia z inicjatywa w tej samej czy podob-
nej materii przez inne podmioty). Tego rodzaju rozwiazanie wydaje si¢
by¢ szczegdlnie atrakcyjne, gdyz po pierwsze rzeczywiscie dawatoby Ra-
dzie Ministréw sposobnos$¢ pilotowania projektu pilnego, czyli z jakich$
powodow waznego dla rzadu, po drugie zas mogloby by¢ postrzegane
jako niedoskonaly co prawda, ale jednak substytut rzadowego ustawo-
dawstwa dekretowego (ktorego wprowadzenie wymaga bezwzglednie
zmiany Konstytucji). Do rozwazenia pozostaje rGwniez mozliwos$¢ wpro-
wadzania regulaminowego przepisu wylaczjacego w przypadku trybu
pilnego, mozliwos¢ przekazania projektu ustawy po drugim czytaniu po-

# Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorza-
dzie terytorialnym, Dz.U. Nr 84, poz. 426 z pdzn, zm.
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nownie do komisji w celu przygotowania dodatkowego sprawozdania.
Da sie jeszcze wprowadzi¢, w odniesieniu do trybu pilnego, jedno rozwia-
zanie, ktore moze si¢ okazac i efektowne i efektywne. Chodzi mianowicie
o przemodelowanie trzeciego czytania i ustanowienie w tym przypadku
ograniczonej formy glosowania nad ustawg®. Chodzi o to, ze w ostatecz-
nym glosowaniu nad przyjeciem ustawy zainicjowanej w trybie pilnym
Sejm moglby glosowac albo 1) nad odrzuceniem ustawy w catosci, jesli
taki wniosek bylby ztozony, albo 2) nad jej przyjeciem w wersji przedto-
zenia rzadowego (co oznacza, ze bez poprawek), albo wreszcie 3) nad jej
przyjeciem w wersji zaproponowanej przez izbe z uwzglednieniem po-
prawek, ale gtosowanych tacznie, a nie kazda oddzielnie (co tez miatoby
swdj sens, gdyz wprowadzenie poprawek en bloc, a nie w sposdb wybidr-
czy pozwolitoby zachowac spdjnos¢ ustawy).

A propos czytan proces ustawodawczy, na etapie prac sejmowych
bylby z pewnoscia bardziej racjonalny, gdyby wprowadzi¢ jeszcze jedno
ciekawe rozwigzanie. Chodzi o uprawnienia komisji sejmowych na etapie
pierwszego czytania. Jak wiadomo, pierwsze czytanie zgloszonego pro-
jektu ustawy odbywa si¢ alternatywnie albo na posiedzeniu Sejmu in pleno
albo na posiedzeniu komisyjnym. O ile przy tym w razie czytania maja-
cego miejsce na plenarnym posiedzeniu Sejmu mozna projekt odrzucic
w calosci (jesli uzna si¢ bezprzedmiotowos$¢ badz niecelowos¢ prowadze-
nia dalszych prac), o tyle komisyjne pierwsze czytanie musi si¢ zawsze,
niezaleznie od stanowiska postéw zakonczy¢ skierowaniem projektu do
dalszych prac sejmowych, a nastepnym momentem odrzucenia projektu
jest dopiero finalne gtosowanie na etapie trzeciego czytania. Oznacza to, ze
,niechciany” projekt ustawy w momencie, kiedy jego pierwsze czytanie
odbyto sie ,na komisji”, musi przej$¢ przez cala Sciezke legislacyjna, aby
definitywnie mozna go byto odrzuci¢. Inna ewentualnoscia jest co najwy-
zej odltozenie ad calendas graecas projektu w komisji, co jednak, z procedu-
ralnego punktu widzenia jest zawsze dyskusyjne. Powyzsze rozwigzanie
wzbudza zastrzezenia zwlaszcza, jesli uwzgledni sie jego ratio legis. Otéz
historycznie rzecz biorac komisyjne pierwsze czytanie bylo wyjatkiem,
zas regula bylo pierwsze czytanie przeprowadzane na plenarnym posie-
dzeniu izby. W latach 90-tych XX wieku zasade te¢ odwrdcono, co mia-
o przyspieszy¢ proces ustawodawczy. W rezultacie komisyjne pierwsze
czytanie stalo si¢ regula, podczas gdy plenarne wyjatkiem odniesionym

# Por. Z. Jarosz, Postepowanie ustawodawcze...., s. 85 i nast.
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wprost do niektérych kategorii ustaw (np. budzetu, ustaw podatkowych
czy ustawy o zmianie Konstytucji). Wspomniane odwrécenie byto moty-
wowane przede wszystkim checig przyspieszenia prac ustawodawczych.
Optymistycznie zakladano, ze to istotnie zracjonalizuje i zakceleruje pro-
ces legislacyjny. Niemniej poktadane nadzieje nie do korica udato si¢ zre-
alizowad¢, a to za sprawa dyspozydji przepisu art. 39 ust. 2 Regulaminu
Sejmu. Artykutl ten expressis verbis przewiduje, ze , pierwsze czytanie na
posiedzeniu Sejmu koniczy sie skierowaniem projektu do komisji, chyba
ze Sejm w zwiazku ze zgloszonym wnioskiem odrzuci projekt w cato-
sci”. A contrario oznacza to, ze prawem odrzucenia projektu ustawy juz
na poczatku, bo w pierwszym czytaniu nie dysponuje komisja. Wydaje
si¢, ze racjonalnie skrojona procedura ustawodawcza, biorac pod uwage
ratio legis przekazania komisjom projektu ustawy do pierwszego czytania,
powinna jednak — mimo wszystko — dopuszcza¢ mozliwo$¢ odrzucenia
projektu takze przez komisje. Godzi si¢ w tym miejscu przypomnie¢, ze sa
panstwa (np. Hiszpania*, Wiochy*), w ktérych uprawnienia komisji ida
nawet dalej, gdyz moga one uchwalac ustawy, zastepujac w tym zakresie
plena izb, zgodnie zreszta ze znanym zalozeniem, ze komisje to nic innego
jak ,miniatury parlamentéw”. Zgloszona tutaj mozliwos¢ az tak daleko
nie idzie (tym bardziej, ze Konstytucja wprost stwierdza, ze to Sejm
uchwala ustawy — por. art. 120 Konstytugji, co jednak — wbrew pozorom —
nie eliminuje wcale mozliwosci decydowania w tej sprawie przez organy
Sejmu, gdyz dla nich i dla okreslenia ich roli legislacyjnej przewidziana
jest petnia wladzy regulacyjnej regulaminu Sejmu, stosownie do postano-
wien art. 112 Konstytugcji). Niemniej mozna chyba dopuscic¢ sytuacje przy-
znania komisjom prawa odrzucenia projektu juz w pierwszym czytaniu,
analogicznie jak to ma miejsce w Sejmie in pleno. Oczywiscie pojawia sie
w tym miejscu pytanie o konstytucyjna dopuszczalnosc¢ tego rodzaju roz-
wigzania. Wydaje si¢ jednak, ze mimo wszystko obowigzujaca Konstytu-
cja nie stwarza wyraznych przeszkdd w jego ustanowieniu. Niemniej z ra-
qji ostroznosci procesowej, Regulamin Sejmu mogtby dopuscic i to bytoby
juz bez zadnych watpliwosci zgodne z Konstytucja, ze ewentualna decy-
zja komisji w sprawie odrzucenia zgloszonego projektu ustawy nie bytaby
ostateczng i albo wymagataby zawsze odpowiedniej zgody izby in pleno

* T. Motdawa, Procedura legislacyjna w Hiszpanii, ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 4,
s.71,72.

¥ Z. Witkowski, Postepowanie ustawodawcze we Wioszech, [w:] E. Zwierzchowski (red.),
Postepowanie ustawodawcze, Warszawa 1993, s. 249 i nast.
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albo — opcjonalnie — mogtaby by¢ wzruszona na wniosek zgloszony przez
kwantytatywnie okreslong grupe postéw (np. co najmniej 15 albo, co by-
foby chyba jeszcze lepsze, przez dwukrotnosc¢ liczby postow niezbednych
do zatozenia klubu poselskiego, co eliminowatoby obstrukcje parlamen-
tarng ze strony najmniejszych klubow). Do pomyslenia bylaby rowniez
sytuacja, w ktorej to nie Sejm, w kazdym przypadku lub na wniosek zto-
zony przez odpowiednia liczbe postow, bylby wladny odrzuci¢ uchwate
komisji w sprawie odrzucenia projektu ustawy juz w pierwszym czytaniu.
Réwnie dobrze prawo takie mozna bowiem przyznac Prezydium Sejmu.
Mozna by bylo ustanowic¢ w zwigzku z tym przepis regulaminowy, ktory
dawalby Prezydium Sejmu mozliwo$¢ uchylenia takiej uchwaty komisji.
Byloby to rozwigzanie o tyle uzasadnione, ze po pierwsze wzmacniatoby
Prezydium (mocno zdewaluowane na skutek jego dekonstytucjonalizacji
przeprowadzonej w 1997 r. i przyjetych w wyniku tego nowelizacji Re-
gulaminu Sejmu), po drugie zas byloby formg wzmocnienia praw opozy-
qji parlamentarnej, zawsze przeciez — w jakiej$ formie — reprezentowanej
w Prezydium Sejmu®. Jak wida¢ wariantow mozliwego uczynienia proce-
su ustawodawczego bardziej racjonalnym jest co najmniej kilka i tylko od
woli Sejmu zalezy czy siegnie po nie czy nie.

2. Profesjonalizm procesu ustawodawczego

Kolejnym postulatem majacym doprowadzi¢ do pozadanej opty-
malizacji procesu legislacyjnego jest postulat, w mysl ktérego proces
ustawodawczy powinien by¢ bardziej profesjonalny*. Wskazuje sie jak
najbardziej stusznie zreszta, ze profesjonalizm jest warunkiem sine qua
non racjonalnego modelu tworzenia prawa®. Bez stworzenia warunkéw
do wlasciwej selekgji, ustrukturyzowania i przekazywania fachowej, moz-

% Aktorej to opozycji formalnie nie ma przewidzianej w przepisach regulaminowych,
co uzna¢ wypada za istotny mankament tych przepisow. Dzisiaj bowiem juz pewnym
standardem jest nie tylko uznania w praktyce dziatania opozycji ale réwniez jej prawna
instytucjonalizacja (Jurydyzacja). Szerzej na ten temat zob.: S. Bozyk, Opozycja parlamen-
tarna w Sejmie RP, Warszawa 2005, s. 56 i nast.; S. Bozyk, Prawnoustrojowy status opozycji
parlamentarnej w Sejmie Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok 2005, s. 178 i nast.

¥ J. Karp, J. Szymanek, Profesjonalizacja parlamentarnych prac ustawodawczych, ,Prze-
glad Sejmowy” 2009, nr 5, s. 111 i nast.

% H. Rot, Wartosci proceduralne..., s. 81 i nast.
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liwie pelnej, obiektywnej i aktualnej wiedzy nie ma w ogdle mowy o racjo-
nalnym ustawodawcy, jak i szerzej o racjonalnym sposobie podejmowania
jakichkolwiek decyzji’. Dysponowanie merytoryczng wiedza (informacja)
na okreslony temat jest wobec tego warunkiem progowym racjonalnego
dziatania, w tym rowniez dziatania, ktérego skutkiem ma by¢ ustanowie-
nie normy prawnej (zwlaszcza o randze ustawy)>. Co wiecej, waga czyn-
nika profesjonalnego (merytorycznego) sukcesywnie wzrasta®. Jest to
funkcja m.in. inflacji prawa i obejmowania gorsetem regulacyjnym coraz
to nowych obszaréw zycia; coraz wigkszego skomplikowania i zdetalizo-
wania materii ustawowej; naturalnego skadinad rozwoju stanu wiedzy
oraz informacji na okreslony temat; ogélnego postepu cywilizacyjnego we
wszystkich niemal sferach zycica cztowieka. Dlatego istnieje potrzeba two-
rzenia rozbudowanego, profesjonalnie dzialajacego zaplecza eksperckiego,
obejmujacego nie tylko parlament (Sejm i Senat) ale i wszystkie pozostate
podmioty zaangazowane (na roznych etapach i z r6zng moca decyzyjna)
w proces prawotworczy (Rada Ministrow i poszczegdlne ministerstwa,
Prezydent RP, Trybunat Konstytucyjny)>*. Niemniej uwzgledniajac zato-
zenia praktyki tworzenia prawa w ramach systemu parlamentarnego, klu-
czowe znaczenie dla nalezytej fachowosci procesu ustawodawczego maja
wlasciwe stuzby parlamentarne® oraz rzadowe>.

Pozadany profesjonalizm prac ustawodawczych wymaga patrzenia
na proces ustawodawczy jak na szczegdlnego rodzaju proces informa-
cyjny”’, w ktorym dochodzi do pojawiania sie calej gamy informagji i ta-

°l Szerzejna ten temat zob. S. Zawadzki, ]. Mazur, R. Piotrowski, Kryteria optymalizacji
decyzji panstwowych, [w:] A. Bodnar, W. ]. Szczepanski (red.), Decyzje polityczne w systemach
spotecznych, Warszawa 1987, s. 110 i nast.

52 Por. D. Merten, Ustawodawstwo w panistwie prawnym. Mozliwosci, wyzwania, zobowig-
zania, [w:] H. Suchocka (red.), Tworzenia prawa w demokratycznym parnstwie prawa, Warszawa
1992, s. 31 i nast.

% Z.Bauman, Prawodawcy i ttumacze, Warszawa 1998, s. 61 i nast.

* Por.]. Szymanek, Udziat czynnika eksperckiego w procesie ustawodawczym, [w:] W. Brzo-
zowski, A. Krzywon (red.), Leges ab omnibus..., s. 419 i nast.

* Parlamentarne dlatego, ze to do parlamentéw nalezy kompetencja prawotwdrcza,
co oznacza, ze decydenci parlamentarni musza dysponowa¢ mozliwie petna, fachowa i we
wiasciwy sposéb ustrukturyzowana wiedza na dany temat.

% Rzadowe dlatego, ze w systemie parlamentarnym to rzad jest podmiotem szczegdl-
nym w calym procesie ustawodawczym, chocby dlatego, Ze to rzad (gabinet) w praktyce
jest zasadniczym wykonaweca inicjatywy ustawodawczej, ktéra chocby z tego powodu po-
winna by¢ przygotowana mozliwie merytorycznie i w sposdb kompletny.

% Por. E. Kustra, Proces ustawodawczy jako proces informacyjny, [w:] K. Grajewski, J. Wa-
rylewski (red.), Informacja prawna a prawa obywateli, Sopot 2006, s. 119 i nast.
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kiego zorganizowania kanatow jej przeptywu, aby pozwolito ono koniec
koncéw podja¢ mozliwe najlepsza decyzja prawodawcza®®. Postrzeganie
procesu legislacyjnego jako szczegdlnej postaci procesu informacyjnego
mozna opisac jezykiem analizy systemowej, gdzie na wejsciu do systemu
pojawia sie inicjatywa ustawodawcza, czyli jakas informacja. Nastepnie
wewnatrz tego systemu (w ramach procesu ustawodawczego przebiega-
jacego w parlamencie) pojawia si¢ wiele innych informacji (pod postacia
opinii, ekspertyz, raportéw, stanowisk postéow, komisji oraz podmiotow
opiniujacych), w wyniku czego nastepuje konwersja czyli wymiana wielu,
roznych informagji i ich przeksztalcenie, a w rezultacie wygenerowanie
na tzw. wyjsciu z systemu komunikatu zwrotnego (informacji), ktorym —
w tym przypadku — jest ostatecznie przyjeta ustawa™. Oczywiscie proces
konwersji jest najwazniejszym elementem postrzegania legislacji jako pro-
cesu komunikacyjnego®. Niemniej zaznaczy¢ trzeba, ze dysponowanie fa-
chowa wiedza nie ogranicza si¢ jedynie do stadium parlamentarnego prac
ustawodawczych. Ekspercka diagnoza stanu rzeczy jest wszakze niezbed-
na juz na wejsciu do systemu (parlamentu), w odniesieniu do inicjatywy
ustawodawczej, ktéra takze wymaga niezbednych prac studyjno-eksper-
cko-przygotowawczych, jak i po wyjsciu z systemu, gdzie potrzebna jest
rowniez merytoryczna ocena skutkéw regulacji (tzw. OSR ex post). Nie-
mniej weztowym punktem eksperckiego zaangazowania w proces usta-
wodawczy jest niewatpliwie stadium prac parlamentarnych®.

Zgodnie zaznacza sig, ze to stadium jest kluczowe zaréwno jesli idzie
o uzgodnienia polityczne, jak i merytoryczne i w duzym stopniu decy-
duje o powodzeniu uruchomianych prac nad ustawa. Wynika to zreszta
z oczywistego faktu, ze to parlament jest dysponentem wtadzy ustawo-
dawczej i to on podejmuje ostateczne rozstrzygniecia dotyczace dojscia
badz nie dojscia ustawy do skutku. Stad bierze si¢ waga odpowiedniego
oprzyrzadowania eksperckiego na etapie parlamentarnych prac ustawo-
dawczych oraz wyraznie dostrzegalna dwutorowos¢ wykorzystywanej
wiedzy i informacji. Wiedza ta musi by¢ bowiem w petni fachowa, moz-

% Por. P. Radziewicz, Doradztwo naukowe w pracach Sejmu, , Przeglad Sejmowy” 2013,
nr 5, s. 33 i nast.

¥ Szerzejna temat modelu analizy systemowej zob. T. Langer, Amerykariska wersja ana-
lizy systemowej w nauce o panstwie, Warszawa 1977, s. 155 i nast. Zob. rowniez A. Dudzinska,
System zamkniety. Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego, Warszawa 2015, s. 28 i nast.

% Por. W. Cyrul, Wptyw proceséw komunikacyjnych..., s. 234 i nast.

1 A. Szymt, Opiniodawczo-doradcza obstuga sejmowych prac ustawodawczych, [w:] M. Ku-
dej (red.), W kregu zagadnien konstytucyjnych, Katowice 1999, s. 154 i nast.
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liwie kompletna i obiektywna, z jednej strony, z drugiej zas powinna by¢
wiedza, ktéra warunkuje zajmowane miejsce w przestrzeni rywalizacji po-
lityczno-partyjnej. Nie sposob bowiem ignorowac politycznego kontekstu
prac parlamentarnych®, stad wskazuje si¢, ze decydenci parlamentarni
zeby w racjonalny sposdb mogli podejmowac decyzje legislacyjne, po-
winni dysponowac¢ dwojakiego rodzaju wiedza i informacja. Po pierwsze
musza oni dysponowac wiedza w miare obiektywna, pelna, naswietlajaca
badany problem z réznych punktéw widzenia, a przez to niezbedna do
podjecia rozstrzygnie¢ merytorycznych. Po drugie zas musza oni siegac
rowniez po wiedze wykorzystywana na uzytek przetargow politycznych,
jakie w kazdym paramencie maja, bo i musza mie¢ miejsce®. W efekcie, na
etapie prac parlamentarnych dochodzi (powinno dochodzi¢) do wyraz-
nego rozdwojenia zaplecza eksperckiego. Obejmowac ono powinno jak
najbardziej merytoryczne, obiektywne, fachowe i mozliwie zréznicowane
pod wzgledem przedmiotowym zaplecze pozostajace w dyspozydji parla-
mentu jako takiego oraz zaplecze frakcyjne, pozostajace na ustugach klu-
bow parlamentarnych, ktére oprocz koniecznego elementu merytorycznej
oceny przediozen legislacyjnych wnosza réwniez niezbedny w parlamen-
tarnym procesie decyzyjnym element oceny politycznej (wartosciujacej).
Tego ostatniego nie da si¢ zignorowac i pominac¢ w procesie ustawodaw-
czym. Nie zawsze zreszta musi on miec —jak sie sadzi — pejoratywne zna-
czenie. Czesto element polityczny w ocenie eksperckiej wnosi bowiem
istotne tre$ci do podejmowanych rozstrzygnie¢ merytorycznych, a w fi-
nalnym ksztalcie jest zawsze czynnikiem decydujacym o dojsciu ustawy
do skutku i jej konkretnym ksztatcie.

Optymalny proces dochodzenia ustawy do skutku, na etapie prac par-
lamentarnych, winien wiec obejmowac zaréowno wiedze ekspercka uwol-
niong od politycznych wptywdw, presji i naciskow, jak i wiedzg zabarwio-
na elementem polityczno-partyjnego zaangazowania (wartosciowania)®.
Dopiero faczne ujeciu obu aspektéw oceny eksperckiej stwarza nalezyta
rekojmie rzetelno$ci procesu ustawodawczego i jego pelnej racjonalnosci
(w tym dysponowania rozlegta i wielowatkowa wiedza), a co za tym idzie
i profesjonalizmu. Odrebnosc¢ i wielosektorowos¢ eksperckiego oprzyrza-

2 Szerzej na ten temat zob. ]. Szymanek, Funkcja ustawodawcza parlamentu (w ujeciu
analizy politologicznej), ,,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 2, s. 35 i nast.

% Por. R. Stohanzl, W sprawie organizacji naukowych stuzb doradczych parlamentu, [w:]
H. Suchocka (red.), Tworzenie prawa w demokratycznym parnstwie prawa..., s. 203 i nast.

¢ Por. J. Szymanek, Udziat czynnika eksperckiego. ..., s. 419 i nast.
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dowania parlamentarnych prac ustawodawczych jest wiec jednym z pod-
stawowych warunkow racjonalnego procesu ustawodawczego. Podobnie
jest z oddzielnoscig i niezalezno$ciq parlamentarnego zaplecza eksper-
ckiego (w jego obu pionach tj. merytorycznym i politycznym) od zaplecza
rzadowego. Istnienie réznych zrdédel pozyskiwania wiedzy i informagji,
ergo réznych form eksperckiej obstugi prac ustawodawczych jest wszak —
co zrozumiate — jednym z warunkéw minimum racjonalnosci rzeczowej,
czyli dysponowania wiedza obiektywna jako podstawowa przestanka
podejmowania decyzji legislacyjnych. W konsekwencji poset powinien
dysponowac tzw. ,informacja merytoryczng”, czyli obiektywna, mozliwie
pelna i aktualng informacja o stanie spraw bedacych przedmiotem
postepowania legislacyjnego, jak i tzw. ,,informacjq wartosciujaca”, czyli
ocena danej sprawy uwzgledniajaca szerokie spectrum spojrzenia politycz-
nego, ideologicznego i swiatopogladowego. O ile przy tym pierwszy ro-
dzaj informacji powinna zapewniac i dostarcza¢ Kancelaria Sejmu (pracu-
jaca na uzytek wszystkich postow bez podzialéw, sympatii czy antypatii
politycznych), o tyle drugi rodzaj informacji, ze swej istoty, powinien by¢
zabezpieczony przez kluby i kota poselskie (frakcje parlamentarne), ktore
winny wobec tego posiada¢ zdolnosci przede wszystkim budzetowe do
zapewnienia przynajmniej minimalnego poziomu obstugi eksperckiej®.
Prawidlowo zorganizowane oprzyrzadowanie eksperckie, majace za-
stosowanie na uzytek parlamentarnych prac nad ustawa powinno jeszcze
obejmowac jeden aspekt zwigzany z wiasciwym ulokowaniem osrodka
eksperckiego. Chodzi mianowicie o to, aby o$rodek, szczegolnie w jego pio-
nie generujacym , informacje merytoryczna”, nie byt osrodkiem wylacznie
wewnatrzparlamentarnym. Ekspert zaangazowany w proces ustawodaw-
czy powinien bowiem pochodzic¢ zaréwno z Kancelarii Sejmu i wiasciwej
komorki odpowiedzialnej za informacje (tj. Biura Analiz Sejmowych®®), jak

¢ P. Radziewicz, Doradztwo naukowe w pracach Sejmu..., s. 46 i nast.

 Biuro Analiz Sejmowych, wczesniej Biuro Studidw i Ekspertyz to jednostka organi-
zacyjna Kancelarii Sejmu istniejaca od 1990 r. Do jej zadan nalezy: opiniowanie projektéw
aktéw prawnych, podczas prac legislacyjnych, dostarczanie informacji oraz opracowywa-
nie opinii na potrzeby postéw, organéw Sejmu, szefa Kancelarii Sejmu i jego zastepcow,
wykonywanie ekspertyz dotyczacych szeroko rozumianych zagadnien prawnych, poli-
tycznych i ekonomicznych oraz realizacja innych zadan zleconych przez Sejm. W Biurze
powotany jest tez zespo6t zajmujacy sie bezposrednia wspotpraca z postami i organami Sej-
mu, ktory pelni staly dyzur w tzw. starym domu poselskim, udzielajac na biezaco odpo-
wiedzi na pytania oraz udostepniajac materiaty opracowane w Biurze. Por. Sfownik wiedzy
o Sejmie, A. Preisner (red.), Warszawa 2001, s. 17-18.
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i spoza Kancelarii i szerzej, spoza Sejmu®. Racjonalna a przede wszyst-
kim profesjonalnie przygotowana ,informacja merytoryczna” powinna
by¢ wiec znowu dwutorowa, tzn. obejmowac ,informacje merytoryczng”
wewnetrzna (a zatem przygotowang w ramach Kancelarii Sejmu), jak i ,,in-
formacje merytoryczng” pochodzaca z zewnatrz.

W efekcie optymalny model eksperckiej obstugi parlamentarnych prac
zmierzajacych do uchwalenia ustawy powinien by¢ modelem ,2x2”, ;.
zakladac ,informacje merytoryczna” i ,informacje wartosciujaca”, a obok
tego ,informacje wewnetrzng” i ,informacje zewnetrzna” .Zaznaczyc
trzeba przy tym, ze ewentualna egzageracja informacji nie jest (nie powin-
na by¢) problemem. Doswiadczenia procesu ustawodawczego wskazuja
bowiem, Zze problemem jest zawsze nie nadmiar a niedobdr informacji,
ewentualnie jej selektywnos¢, ktorg minimalizuje — przynajmniej w jakims
stopniu — wielos¢ zZrédet pozyskiwania informacji (wiedzy)®. Dlatego tak
wazne jest zapewnienie maksymalnej dostepnosci informacji oraz jej obie-
gu wewnatrzparlamentarnego.

Z tego punktu widzenia nalezy jeszcze wskaza¢ na mankamenty do-
tychczasowej praktyki, ktére to wziete razem skladaja sie na obraz mniej
profesjonalnych, a przez to i mniej racjonalnych dziatant ustawodawczych
(a niekiedy rowniez dziatan budzacych watpliwosci na gruncie etyki).
Chodzi tutaj przede wszystkim o: 1) zbyt rzadkie odwotywanie si¢ do
ekspertyzy zewnetrznej; 2) zbyt rzadkie odwotywanie si¢ do , informacji
wartosciujacej” jak i dyskredytowanie tego rodzaju informacji jakoby zu-
pelnie nieprzydatnej dla procesu legislacyjnego; 3) czesto spotykana nie-
konkluzywnos¢ ekspertyzy czy opinii, co ma miejsce szczegolnie w odnie-
sieniu do ,,informacji merytorycznej”*; 4) niejasne powiazania formalne,
a zwlaszcza nieformalne miedzy Sejmem (postem) a osobami z zewnatrz
wykonujacymi ekspertyzy i w rezultacie 5) wystepujaca niekiedy zamiana
rol eksperta i lobbysty; 6) korzystanie z ekspertow (fachowcdw) polifo-
nicznych, tj. takich ktorzy znaja si¢ na wszystkim i s3 w stanie napisac
kazda ekspertyze, tzn. na dowolny temat i z dowolnymi konkluzjami,

¢ Dzigki temu realizowany jest istotny dla catego procesu legislacyjnego postulat
obiektywnosci prawotworczej. Por. J. Szymanek, Udzial czynnika eksperckiego...., s. 435
inast.

% Por. H. Rot, Uwarunkowania i wartosci..., s. 123.

% Przy czym taka niekonkluzywnos¢ wystepuje zarowno w ekspertyzach wewnetrz-
nych, jak i w ekspertyzach zewnetrznych, w obu przypadkach czyniac takie ekspertyzy
zupelnie nieprzydatnymi dla decydentow.
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a czesto tez z wnioskiem pisanym w celu uzyskania przychylnosci badz
zadowolenia osoby, ktéra ekspertyze zamawiata (tzw. wniosek na za-
mowienie). Jako szczegolnie nagannie nalezy oceni¢ cztery ostatnie wy-
mienione praktyki i zjawiska. Po pierwsze nie moze by¢ tak, ze ekspert
(z zatozenia dysponujacy fachowa wiedza na dany temat) nie umie (albo
co gorsza nie chce) udzieli¢ jednoznacznej konkluzji. Opinia eksperta jest
potrzebna po to wtasnie, zeby taka konkluzje sformutowad. Jesli wiec nie
daje ona jednoznacznego rozstrzygniecia (nawet jesli ekspert si¢ myli
albo konkluzja nie jest zgodna z oczekiwaniami podmiotu zamawiajace-
go opinig) to ekspertyza nie spelnia swojej prakseologicznej funkgji i jest,
zupelnie nieprzydatna. Rozwazenia w takiej sytuacji wymagatoby wpro-
wadzenie mozliwosci wyplaty jedynie czesciowego wynagrodzenia (np.
w wysokosci 25% kwoty bazowej). Po drugie, nie mozna akceptowac roz-
maitego rodzaju, najczesciej nieformalnych powiazan miedzy zewnetrz-
nymi ekspertami a Sejmem badz parlamentarzystami. Rzecza naganna
jest np. korzystanie przez Kancelari¢ Sejmu czy Kancelari¢ Senatu z ustug
wybranych, najczesciej stale jednych i tych samych prywatnych kancelarii
prawniczych badZ oséb w nich zatrudnionych. Przypadki takich dziatan
niestety sie zdarzajq i czasami przybieraja taka postac, ze niektdre kance-
larie badz eksperci stajq si¢ prawie ze etatowymi ustugodawcami Sejmu
(Senatu). Po trzecie, ogdt wskazanych wyzej zjawisk doprowadza czesto
do sytuacji, w ktdrej mieszajq si¢ legislacyjne role, a ekspert ,wchodzi
w buty lobbysty” (jeszcze gorzej jest wowczas, kiedy lobbysta staje sie
sam parlamentarzysta). Zaznaczy¢ jednoczesnie trzeba, ze lobbing nie
jest w zadnym razie zjawiskiem nagannym czy zastugujacym na potepie-
nie. Nagannym staje si¢ on wéweczas, kiedy dochodzi wtasnie do sytuacji
niejasnych, watpliwych, mato przejrzystych i czytelnych i kiedy to oso-
by z zatozenia spelniajace inne role (posta badz eksperta) zamieniajq si¢
w lobbyste. Po czwarte w koncu, rzecza naganna, a przynajmniej niewska-
zang z profesjonalnego punktu widzenia jest korzystanie z ustug eksper-
tow, ktdrzy sa w stanie napisaé kazda ekspertyze i poprzeé badz odrzucié
kazda propozycje legislacyjna, czesto stosujac si¢ do oczekiwan podmiotu
zamawiajgcego opinie. Tutaj jednak dochodzimy do problemu tzw. etyki
eksperta, ktdrej —jak dobrze widomo —nie da si¢ w zaden prawny sposob
narzucic¢ ani wyegzekwowac.

Zeby z jednej strony wzmocnié dazenie do profesjonalizmu procesu
ustawodawczego, z drugiej zas wyeliminowac¢ wadliwg praktyke, moz-
na zasugerowac kilka rozwigzan szczegétowych, przy czym wigkszos¢
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z nich powinna sie znalez¢ w przepisach Statutu Kancelarii Sejmu, a nie-
ktore moga sie znalez¢ w regulaminie izby (w najgorszym razie w wytycz-
nych sporzadzonych przez Prezydium Sejmu jako organu regulaminowo
odpowiedzialnego za ustalanie zasad obstugi eksperckiej).

Zaczynajac od Regulaminu Sejmu, mozna pomysle¢ o wprowadzeniu
przepisu, ktéry wprost dawatby klubom i kolom poselskim prawo pro-
wadzenia ograniczonego zaplecza eksperckiego, wykorzystywanego na
potrzeby sporzadzania , informacji wartosciujacej”, co oczywiscie wiaza-
foby sie z wyodrebnieniem w budzecie Sejmu odpowiedniego funduszu
eksperckiego. Z kolei w Statucie Kancelarii (badz wytycznych Prezydium
Sejmu) nalezaloby pomysle¢ o wprowadzeniu takich m.in. rozwigzan jak:
1) wyraznym rozrdznieniu eksperta wewnetrznego i zewnetrznego; 2)
wprowadzeniu mechanizmu ustalajacego liste ekspertow zewnetrznych,
co zabezpieczaloby przed praktyka siegania po ekspertow dobieranych
na zasadzie kolezenskiej czy towarzyskiej. Liste taka mozna by bylo co
jakis czas weryfikowad, a jej akceptacje mozna powierzy¢ np. Prezydium
Sejmu (co zgodne by byto z art. 12 Regulaminu Sejmu, ktory precyzujac
kompetencje Prezydium Sejmu powierza mu ustalanie zasad organizowa-
nia doradztwa naukowego na rzecz Sejmu i jego organow, powotywania
doradcéw sejmowych oraz korzystania z opinii i ekspertyz); 3) wprowa-
dzaniu mechanizmu weryfikujacego poprawnos¢ opinii z punktu widze-
nia jej uzytecznosci prakseologicznej i ustanowieniu sankgji za ekspertyzy
nie spetniajace wymagan (w postaci np. wskazanego wczesniej procederu
wyplaty jedynie 25% wynagrodzenia w sytuacji ekspertyzy bezkonklu-
zywnej); 4) wprowadzaniu wyraznego zakazu instytucjonalnych powia-
zan Kancelarii Sejmu (Senatu) z prywatnymi kancelariami prawnymi.
W sytuacjach bowiem, kiedy gros zadan powierza si¢ prywatnym kancela-
riom prawniczym (przy czym nie chodzi tu jedynie o dzialania eksperckie
ale rowniez o dziatania stricte legislacyjne) to podwaza sie sens obecno-
$ci Kancelarii Sejmu (Senatu), a obok tego rodzi si¢ naturalne podejrzenie
dziata¢ co najmniej quasi-lobbingowych.

Wigksza profesjonalizacja prac ustawodawczych powinna oznaczac
jednak nie tylko wzmocnienie roli eksperta, ale takze ewentualng zmiane
tych przepisow, ktoére dotycza — generalnie rzecz ujmujac — obiegu infor-
magcji”. Jak to juz powiedziano wczesniej, proces ustawodawczy to prze-
ciez jedna z odmian procesu informacyjnego, a dysponowanie wtasciwa

70 E. Kustra, Proces ustawodawczy jako proces informacyjny..., s. 120.
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informacja, dobrze wyselekcjonowana, ustrukturyzowana, wyjasniona,
mozliwie petna, aktualna i fachowq jest podstawa racjonalnie prowadzo-
nego procesu tworzenia prawa. Dlatego tez rozwazy¢ trzeba korekte tych
przepisow, ktére pozwalajg Marszatkowi Sejmu np. dopusci¢ do nadania
biegu projektom ustawy, ktorych uzasadnienie nie spetnia okreslonych
wymogow z art. 34 Regulaminu Sejmu. I tak np. korekty wymaga art. 34
ust. 7 Regulaminu Sejmu, ktéry daje Marszatkowi Sejmu mozliwos¢ zwrd-
cenia wnioskodawcy projektu ustawy lub uchwaty, jesli uzasadnienie do
projektu nie odpowiada wymaganiom regulaminowym. Wydaje sie, ze
w tym przypadku stosowny przepis powinien brzmie¢ nie — jak ma to
miejsce obecnie — ,Marszatek Sejmu moze zwroci¢ wnioskodawcy” tylko
,Marszatek Sejmu zwraca wnioskodawcy”. Postepowanie Marszatka Sej-
mu musi by¢ tutaj jednoznaczne i nie moze stwarza¢ marginesu dowolno-
Sci. Istniejaca dzisiaj alternatywa dziatania Marszatka (ktory moze zwrocic
albo moze nie zwrdcic¢) stwarza ryzyko mozliwosci nadania biegu projek-
towi, ktory nie daje postom petnej informacji o powodach i celu jego zaini-
cjowania, co kldci sie z wymogami profesjonalnie prowadzonego procesu
legislacyjnego. Z jeszcze dziwniejszym i niezrozumiatym, uwzgledniajac
dyrektywe racjonalnego i profesjonalnego dziatania, stanem rzeczy mamy
do czynienia w przypadku art. 34 ust. 8 Regulaminu Sejmu”. W tym przy-
padku watpliwosci Marszatka Sejmu co do zgodnosci projektu z prawem
Unii Europejskiej albo zasadami techniki prawodawczej (ale przynajmniej
nie wprost - z Konstytucja), jesli zostang podzielone przez Prezydium Sej-
mu daja Marszatkowi mozliwos¢ zwrocenia sie do komisji ustawodawczej
i w sytuagji, kiedy ta podzieli poglad o niezgodnosci projektu z wzorcem
i uzna go za niedopuszczalny, Marszatek Sejmu dostaje mozliwo$¢ nie-
nadania projektowi biegu”. W przepisie tym zwraca uwage alternatywa
niemalze kazdego dziatania Marszatka Sejmu. Jedyny oblig dotyczy za-
siggniecia opinii Prezydium Sejmu (wymdg formalny), natomiast wszyst-
kie pozostate dzialania Marszatka sa jedynie mozliwoscia a nie koniecz-
noscia. W konsekwencji, co godzi w zasade profesjonalizmu, art. 34 ust.
8 Regulaminu Sejmu dopuszcza do sytuacji, w ktérej Marszatek nie po-
dzieli zdania komisji ustawodawczej i nada bieg inicjatywie wywotujacej
uzasadnione watpliwosci prawne albo — jeszcze wcze$niej — nie podzieli

' Szerzej na ten temat zob. A. Szmyt, Badanie dopuszczalnosci projektu ustawy w trybie
art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 5, s. 9 i nast.

72 Szerzej na ten temat zob. K. Kubuj, Rola Marszatka Sejmu w postepowaniu ustawodaw-
czym, ,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 2, s. 12 i nast.
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opinii Prezydium Sejmu i nie zwrdci sie do komisji ustawodawczej o zaje-
cie przez nig stanowiska. Przepis art. 34 ust. 7 i ust. 8 Regulaminu Sejmu
podwaza profesjonalizm dziatania Sejmu. W pierwszym przypadku dla-
tego, ze dopuszczaja rozpoczecie prac legislacyjnych w stosunku do usta-
wy, wobec ktdrej postowie nie posiadaja wlasciwej (kompletnej) wiedzy
na dany temat, ergo nie sa w stanie podjac¢ racjonalnej decyzji. W drugim
przypadku dlatego, ze dopuszczaja do nadania biegu w stosunku do pro-
jektu, ktory wzbudza powazne watpliwosci prawne, co godzi nie tylko
w fachowos¢ pracy izb i jej organdéw ale rowniez w zasade zakazujaca
parlamentowi stanowienia prawa nielegalnego i niekonstytucyjnego (tzw.
negatywny obowiazek ustawodawcy zwyktego).

3. Uspolecznienie procesu ustawodawczego

Proces ustawodawczy powinien by¢ réwniez bardziej uspotecz-
niony i jest to nastepny postulat w zakresie korekt w istniejacym
de lege lata stanie prawnym”. Jak wiemy, wlaczenie spoteczenstwa
w mechanizm dochodzenia ustawy do skutku jest przejawem uznania
dla demokratycznego modelu prawotworstwa™. Jego wspodtczesng od-
stong jest zas model prawotwdrstwa deliberatywnego (negocjacyjnego),
gdzie norma prawna traktowana jest jako efekt zderzenia réznych racji
i kontrracji”, prezentowanych przez mozliwie rozlegla rzesze podmio-
tow, zaangazowanych w mechanizm legislacyjny na réznych jego eta-
pach, z ré6znymi mozliwosciami dziatania i oddziatywania. Uspotecznie-
nie procesu tworzenia prawa jest dzisiaj faktem obiektywnym, ktéremu
nie mozna zaprzeczy¢ ani ktoremu nie mozna postawic skutecznej tamy,
cho¢ posrod adherentéw autokratycznego modelu prawotwoérstwa nie

78 Szerzej na ten temat zob. K. Dziatocha, J. Trzcinski, K. Wéjtowicz, Studia nad udzia-
tem grup interesow w procesie tworzenia prawa, Wroctaw 1978, passim.

™ Por. R. Piotrowski, Spér o model....., s. 34 i nast.

5 Szerzejna ten temat zob. A. Krzewinska, Deliberacja. Idea, metodologia, praktyka, £.6dz
2016, s. 17 i nast.

76 Jest tak gdyz kazdy prawodawca internalizuje preferencje okreslonych grup spo-
fecznych i staje si¢ jednoczesnie ich reprezentantem, a tworzac prawo stara sie taczy¢, cze-
sto sprzeczne i kolidujace ze sobg wartosci. Por. J. Wrdblewski, Polityka tworzenia prawa
a hierarchia wartosci, ,,Paiistwo i Prawo” 1983, nr 9, s. 27-29.
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cieszy sie ono powazaniem”. Prawda jest taka, ze owo uspolecznienie,
cho¢ rzeczywiscie niesie ze soba warto$ci budowania spoteczenistwa
obywatelskiego (ktorego przecenic¢ sie nie da), zwiera tez w sobie nie-
stychanie wiele zjawisk niebezpiecznych i groznych. Po pierwsze, co jest
rzecza najbardziej oczywista, ale tez i najprostsza jesli idzie o rozwiaza-
nie proceduralne, ktore zreorganizuje model procesu ustawodawczego
stosownie do wymagan uspoltecznienia, komplikuje ono proces ustawo-
dawczy’”. Wspomniana komplikacja ma wymiar podmiotowy (wlacza sie
przeciez coraz to nowe podmioty w mechanizm prawotworstwa”); ma
tez wymiar temporalny (sila rzeczy wydtuza to czas potrzebny na przy-
jecie prawa, w tym ustawy); ma w konicu wymiar proceduralny (gdyz
wymaga stworzenia odpowiednich procedur, przy uzyciu ktérych owo
uspotecznienie bedzie si¢ realizowac). Po drugie, co jest juz sprawa duzo
powazniejsza, uspolecznienie procesu legislacyjnego stwarza powazne
ryzyko otwarcia dyskursu prawotwodrczego na argumenty mato mery-
toryczne, bardziej polityczne czy swiatopogladowe, a niekiedy wrecz
populistyczne. Dlatego wskazuje si¢, nie bez racji, ze uspotecznienie
procesu ustawodawczego per se obniza stopien jego profesjonalizmu, a to
dlatego, ze prowadzi do multiplikacji, a w konsekwencji do egzageracji
,informacji warto$ciujacej”. Ta jak powiedziono wczesniej, jest co prawda
niezbedna w racjonalnie zorganizowanym procesie dochodzenia ustawy
do skutku. ale nie moze nigdy uzyska¢ statusu informacji dominujacej,
a tym bardziej rozstrzygajacej. To z kolei dowodzi tego, ze wiele warto-
sci i stanow rzecz jakie winno si¢ kojarzy¢ w procesie ustawodawczym
jest wzgledem siebie kolizyjnych, a nawet wzajemnie si¢ wykluczajacych.
Trudno bowiem z jednej strony zrealizowac nakaz profesjonalizacji prac
ustawodawczych, z drugiej za$ ich otwarcia na spotecznych uczestnikow
mechanizmu prawotworczego. Dlatego tez prawidlowo zorganizowany
proces legislacyjny winien tak korelowa¢ poszczegolne wartosci sklada-
jace sie na konkretny model prawotwdrstwa, aby maksymalizowa¢ ich
wszystkie mozliwe awantaze, a zarazem minimalizowa¢ mankamenty

7 H. Groszyk, A. Korybski, Instytucje prawne uspotecznienia proceséw prawotworczych,
[w:] H. Rot (red.), Panistwo, Prawo, Spoteczeristwo. Zbér studiéw, Wroctaw 1992, s, 57 i nast.

78 Por. H. Rot, Uwarunkowania i wartosci..., s. 123.

7 Ktore to podmioty nalezy rozumie¢ szeroko, obejmujac tym pojeciem rowniez
adresatéw procesu legislacyjnego, jego uzytkownikow, a zwlaszcza jego beneficjentéw.
P. Chmielnicki, Podmioty objete procesem normotwérczym, [w:] P. Chmielnicki (red.), Pocho-
dzenie, tworzenie i efektywnos¢ prawa, Warszawa 2014, s. 135 i nast.
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i ich skutki uboczne. Po trzecie, niekontrolowane formy uspotecznienia
prac ustawodawczych moga generowac zjawiska negatywne, a wrecz pa-
tologiczne, do ktdrych nalezy zaliczy¢ m.in. korupcje parlamentarng czy
lobbing, szczegolnie jesli nie podlegaja one jasnym i czytelnym mecha-
nizmom instytucjonalizacji®. Po czwarte wreszcie, uspotecznienie pro-
cesu ustawodawczego, zwlaszcza kiedy przybiera zbyt duze rozmiary,
moze popas¢ w konflikt z konstytucyjnie zatozonymi zasadami i reguta-
mi legislacji. Przejawem tego jest (moze by¢) podwazenie podstawowej
formy sprawowania wladzy przez suwerena, jaka jest tzw. demokracja
posrednia (przedstawicielska). Ta pozostaje wszakze niewatpliwie za-
sadniczym mechanizmem sprawowania wiadzy przez nardd (por. art. 4
ust. 2 Konstytucji). Demokracja bezposrednia i bedace jej konsekwencja
uspolecznienie procesu tworzenia ustawy, moze w efekcie podwazy¢
pierwszorzedne znaczenie demokracji przedstawicielskiej (czego dosko-
nale dowodza te wszystkie przyktady, kiedy ludowe inicjatywy ustawo-
dawcze probuje sie traktowac jako wazniejsze wobec inicjatyw pozosta-
tych podmiotow korzystajacych z prawa poczatkowania ustawodawstwa
i kiedy formutuje si¢ wrecz postulaty jedynie aprobujacego sposobu od-
niesienia sie do nich przez Sejm). Tymczasem konstytucyjna precedencja
roznych form demokracji jest jasna i nie budzi watpliwos$ci. Na pierwszym
miejscu pozostaje zawsze demokracja posrednia (realizowana za sprawa
wybieralnych organéw tj. Sejmu i Senatu), na drugim za$ miejscu i to
w charakterze formy z definicji komplementarnej jest postawiona
demokracja bezposrednia (realizowana nie tylko za sprawa referendum,
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej ale tez uspoteczniania procesu
legislacyjnego). Pamietac tez trzeba, ze nadmierne otwarcie procesu usta-
wodawczego na réznych spotecznych jego uczestnikoéw moze zachwiac
tymi zasadami tego procesu, ktdre ustalit juz dawno Trybunal Konstytu-
cyjny, a ktdére dzisiaj wyznaczaja standard prawidiowej (przyzwoitej) le-
gislacji. Grozi przy tym przede wszystkim nadmierng polityzacjq prawa
rozumiang w tym przypadku jako preferencja dla argumentu politycz-
nego, przedkltadanego ponad wszystkie inne, zaré6wno racjonalne, jak
i mniej racjonalne argumenty.

8 Por. W.J. Wotpiuk, Lobbing a demokratyczne formy wptywu na stanowienie prawa, [w:] J.
Wawrzyniak (red.), Tryb ustawodawczy..., s. 235 i nast.
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Biorac powyzsze pod uwagg, trzeba stwierdzi¢, ze uspotecznienie pro-
cesu ustawodawczego jest dzisiaj koniecznoscig®, ale powinno by¢ do-
konywane ostroznie i racjonalnie, zeby pozostawato w zgodzie z calym
zestawem norm, zasad i wartosci sktadajacych sie na mechanizm docho-
dzenia ustawy do skutku. Prébujac sformutowac uwagi de lege ferenda wy-
daje sig, ze pozadane (oczekiwane) zmiany powinny obja¢ przynajmniej
trzy akty normatywne, tj. ustawe z 24 czerwca 1999 roku o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli®; ustawe z 14 marca 2003 roku
o referendum ogolnokrajowym® i w koncu Regulamin Sejmu.

W pierwszym rzedzie warte rozwazenia s zmiany ustawy o wyko-
nywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (detalizujacej art.
118 ust. 2 Konstytucji). Zmianie powinien ulec przede wszystkim prze-
pis art. 4 ust. 1 Konstytucji nakladajacy na projekt obywatelski wymog
ztozenia projektu ustawy wraz z jego uzasadnieniem, stosownie do wy-
mogow okreslonych w Regulaminie Sejmu. Godzi si¢ przypomnie¢, ze
w ten sposéb akt powszechnie obowigzujacy, jakim jest ustawa, odsyta
do aktu ,tylko” wewnetrznego, ktéry w zaden sposob nie wiaze obywa-
teli. Oczywiscie nikt nie postuluje tutaj uwolnienia projektu obywatel-
skiego spod rygoréw formalnych, ktorych istnienie sprzyja realizacji za-
sady prakseologii i profesjonalizmu prac sejmowych. Powinno sie jednak
w tym przypadku przenies¢ wymogi, ktérych spelniania oczekuje si¢ od
projektu zainicjowanego przez obywateli, do ustawy o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, tym bardziej, ze przepis art.
34 Regulaminu Sejmu réznicuje — jak wiadomo — okreslone tam wyma-
gania w zaleznosci od rodzaju (charakteru) podmiotu wykonujacego ini-
cjatywe. Przepisem, ktdry powinien si¢ rowniez znalez¢ w ewentualnie
znowelizowanej ustawie z 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjaty-
wy ustawodawczej przez obywateli jest ustanowenie okresu karencji na
wnoszenie projektow ustaw dotyczacych tej samej materii. W obecnym
stanie prawnym materialnie identyczne projekty ustaw, wnoszone w try-
bie art. 118 ust. 2 Konstytucji, moga by¢ wszak wnoszone permanentnie.

81 Por. W. Gromaski, J. Repel, Niektére kierunki i formy uspotecznienia procesu tworzenia
prawa w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, [w:] K. Dziatowcha (red.), Problemy tworzenia
prawa..., s. 67 i nast.

8 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli, Dz. U. Nr 62, poz. 688 z p6zn. zm.

% Ustawa z 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym, tekst jednolity Dz. U.
z 2015 1., poz. 318.
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W praktyce jest to sposobnos¢, rowniez i dla partii politycznych, do pro-
wadzenia swoistej kampanii reklamowej, ktéra czestokro¢ jest wazniej-
sza nawet anizeli sam projekt ustawy. Trzeba zresztq zaznaczy¢, ze taki
~kampanijny” charakter ludowej inicjatywy ustawodawczej podpowiada
wyktadnia historyczna instytucji umocowanej w art. 118 ust. 2 Konstytu-
qji. Pokazuje ona niedwuznacznie, ze w bardzo duzym stopniu byta ona
pomyslana jako alternatywa dla wnoszenia inicjatyw ustawodawczych
przez partie polityczne, ktore znalazly sie poza parlamentem (a w prakty-
ce, jak wiadomo, korzystaja z niej rowniez ugrupowania parlamentarne).
Dlatego nie chcac w zadnej mierze nadmiernie krepowac obywateli w wy-
konywaniu ich konstytucyjnych uprawnien, powinno sie jednak zracjo-
nalizowa¢ model ludowej inicjatywy ustawodawczej i wyraznie zastrzec,
ze projekty materialnie, identyczne moga by¢ wnoszone np. po uptywie
dwunastu miesiecy od poprzedniego zaprezentowania Sejmowi danego
projektu (jest to wazne zwlaszcza w momencie, kiedy Sejm nie uchwala
ostatecznie ustawy, bowiem wowczas permanentne wnoszenie projektow
w tych samych sprawach niepotrzebnie tylko angazuje izbg, a czg¢sto ma
sens jedynie polityczny, a nie merytoryczny). Inna, w praktyce jeszcze po-
wazniejsza sprawa, jest precyzyjne okreslenie uprawnien reprezentanta
komitetu inicjatywy ustawodawczej. Tutaj jednak, bez stosownej zmiany
Konstytucji nie mozna niczego uczynic. Przypomnie¢ wiec sie godzi, ze
Konstytucja w art. 119 ust. 4 pozwala wnioskodawcy na wycofanie zgto-
szonego przez siebie projektu ustawy najpdzniej do zakonczenia drugie-
go czytania. Z kolei art. 119 ust. 2 Konstytucji daje wnioskodawcy prawo
wnoszenia poprawek do zgloszonego przez siebie projektu. Jednoczesnie
art. 118 ust. 2 Konstytucji nie czyni zadnego wylaczenia stosowania art.
119 ust. 2 i 4 Konstytucji. W rezultacie ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r.
o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli uprawnienia
wnioskodawcy ceduje na pelnomocnika komitetu inicjatywy ustawodaw-
czej (o ktérym moéwi art. 5 ust. 3 tej ustawy). Pojawia si¢ jednak w tym
miejscu uzasadniona watpliwosc¢ czy z wszystkich uprawnien ,, wniosko-
dawcy” moze i powinien korzysta¢ ,jedynie” pelnomocnik wnioskodaw-
cy. Wydaje sie, ze projekt obywatelski, jako projekt firmowany nie tylko
przez pelnomocnika komitetu inicjatywy ustawodawczej, ale przez grupe
co najmniej 100 tys. obywateli, powinien — na zasadzie wyjatku — nie pod-
legac ,,zwyklym” procedurom sejmowym, ergo nie powinny miec¢ do nie-
go zastosowania przepisy art. 119 ust. 2 i ust. 4 Konstytugji (tym bardziej,
ze jezykowo patrzac na problem, uprawnienia w wnioskodawcy z art. 119
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ust. 2 i 4 Konstytucji nie moga by¢ tozsame z uprawnieniami ,, pelnomoc-
nika wnioskodawcy”).

Ustawa, ktora moglaby réwniez podlega¢ nowelizacji, przeprowa-
dzonej pod ogdlnym hastem uspoteczniania procesu ustawodawczego,
jest ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogolnokrajowym. Pri-
ma facie ustawa ta nie ma zwigzku z procesem legislacyjnym. W praktyce
jednak referendum ogolnokrajowe, szczegolnie w sprawach o szczegol-
nym znaczeniu dla panistwa (art. 125 Konstytucji) ma postac referendum
ustawodawczego, gdyz sprawy takie sa regulowane na poziomie ustawy.
Okreslenie rezimu proceduralnego postepowania z takim referendum,
nolens volens, dotyczy wiec procesu legislacyjnego. Tutaj elementem,
ktéry wymaga korekty jest postepowanie Sejmu w sprawie zarzadzenia
referendum w sprawach o szczegolnym znaczeniu dla panstwa. Art. 63
ust. 1 ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum ogolnokrajowym mowi
bowiem wyraznie, Zze ,Sejm moze postanowi¢ o poddaniu okreslonej
sprawy pod referendum z inicjatywy obywateli, ktorzy dla swojego
wniosku uzyskaja poparcie co najmniej 500 000 os6b majacych prawo
udziatu w referendum”. Istota regulacji jest wiec, stosownie do brzmienia
art. 125 Konstytucji, pozostawienie w wylacznej gestii Sejmu podjecia
decyzji o zarzadzeniu referendum. Wniosek obywateli w zadnym razie
nie wiaze bowiem Sejmu, ktéry dysponuje pelna swoboda w zakresie
wyrazenia badz niewyrazenia zgody na jego przeprowadzenie. Trzeba
przyznac, ze obecna regulacja jest racjonalna. Referendum jest bowiem,
z jednej strony super-demokratyczna forma dziatania samego suwerena,
czyli narodu. Jest jednak takze, narzedziem, ktére moze by¢ (i w praktyce
jest) uzywane i naduzywane z pobudek politycznych i populistycznych.
W zwiazku z powyzszym wprowadzenie rozwigzania stwarzajacego
Sejmowi oblig zarzadzenia referendum na wniosek obywateli byloby
nadmiernie niebezpieczne, gdyz w praktyce mogtoby skutkowac ciagtym
odwotywaniem si¢ do referendum w imie realizacji partykularnych, ad
hoc zgtaszanych pomystow i propozycji, czesto o wyraznie partykularnym
czy sekcjonalnym zabarwieniu. Z drugiej strony rownie krytycznie nalezy
oceni¢ dotychczasowq praktyke, w ktdérej Sejm w sposéb stalty odmawia
zarzadzenia referendum na wniosek ztozony przez grupe co najmniej pot
miliona obywateli, nawet jedli grupa ta znacznie przewyzsza minimum
okreslone w ustawie. Dlatego wydaje sig, Ze rozwigzaniem optymalnym
przy pozostawieniu co do zasady obecnych rozwigzan ustawowych w tej
sprawie, jest wprowadzenie dodatkowego przepisu, ktory nakltadal-
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by na Sejm obowiazek zarzadzenia referendum, o ile liczba podpisow
pod wnioskiem przekroczytaby np. trzy- badz czterokrotnos¢ minimum
przewidzianego w art. 63 ust. 1 ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum
ogolnokrajowym. Wydaje sie, ze tego rodzaju rozwigzanie zapewniatoby
minimum racjonalnosci i sprawnosci dzialania calej procedury, a jedno-
czesnie odpowiadatoby art. 4 Konstytucji, w ktdrym przeciez demokracja
bezposrednia zostata potraktowana jako komplementarna, ale nie margi-
nalna forma demokragji.

Wreszcie pewnych korekt wymagalyby przepisy Regulaminu Sejmu.
Co prawdo zrobiono juz sporo w celu uspolecznienia procesu ustawo-
dawczego ale nie zawsze wprowadzone rozwigzania okazaty sie by¢ za-
dawalajace. Wydaje sie przy tym, ze oczekiwan nie spetnia przede wszyst-
kim instytucja wystuchania publicznego (art. 70a-70i Regulaminu Sejmu).
Jej zasadniczym mankamentem, jest procedura dotyczaca wnioskowania
w przedmiocie podjecia uchwaty komisji sejmowej w sprawie przeprowa-
dzenia wystuchania publicznego. W istniejacym stanie prawnym wnio-
sek taki moze zglosi¢ wytacznie poset (art. 70a ust. 3 Regulaminu Sejmu).
Z kolei prawo wziecia udziatu w wystuchaniu publicznym maja podmio-
ty wskazane w art. 70b ust. 1 i ust. 2 Regulaminu Sejmu. Wydaje sig, ze po-
zadanym rozwiazaniem byloby tutaj poszerzenie kregu wnioskodawcéw
przeprowadzenia wystuchania publicznego, jak i inne okreslenie podmio-
tow, ktore moga wziac¢ udzial w wystuchaniu (bez oczywiscie narusza-
nia obecnej zasady, ze uchwate w sprawie przeprowadzenia wystuchania
podejmuje komisja). Po pierwsze wniosek w sprawie przeprowadzenia
wysluchania publicznego powinny moc zglosi¢, poza postami, organiza-
cje spoteczne, fundacje, stowarzyszenia oraz organizacje pracodawcow
i pracobiorcow o uregulowanej sytuacji prawnej. Z logicznego punku
widzenia to one bowiem, a nie postowie, sa najbardziej zainteresowane
wystuchaniem publicznym. Po drugie, mozna by byto rozwazy¢ dopusz-
czenie zglaszania wnioskdéw przez ad hoc zorganizowane grupy obywate-
li, co usprawiedliwione by byto wnioskowaniem a maiori ad minus w sto-
sunku do obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Mowiac krétko, skoro
obywatele moga wiecej (tzn. ztozy¢ w Sejmie projekt ustawy) to powinni
tez moc mniej, co w tym przypadku oznacza zlozenie wniosku o prze-
prowadzenie wystuchania publicznego w odniesieniu do procedowanego
w Sejmie projektu ustawy. Oczywiscie kwestig do ustalenia pozostatoby
wowczas okreslenie ilosci 0s6b (podpiséw) niezbednych do skutecznego
zlozenia wniosku w tej sprawie. Z kolei okreslenie uczestnikéw wystu-
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chania publicznego powinno nastapi¢ w sposob zblizony do tego, w jaki
to uczynit Regulamin Senatu. Prawo wzigcia udziatu w wystuchaniu pub-
licznym ma tutaj kazdy, kto zglosil komisjom taka wole co najmniej na 7
dni przed dniem wystuchania publicznego, w formie pisemnej wskazujac:
1) imie (imiona) i nazwisko oraz miejsce zamieszkania i adres — w odnie-
sieniu do 0sob fizycznych, 2) nazwe, siedzibe i adres, a takze imie (imio-
na) i nazwisko oraz miejsce zamieszkania i adres osoby reprezentujacej na
wystuchaniu publicznym — w odniesieniu do oséb prawnych i jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, 3) interes, ktéry w od-
niesieniu do danej regulacji zamierza chroni¢ lub rozwigzanie prawne,
o ktérego uwzglednienie bedzie zabiegad.

Wreszcie, czego ciegle nie ma w Polsce, a co wystepuje w niektorych
panstwach europejskich (np. w Wielkiej Brytanii) uspotecznienie procesu
ustawodawczego powinno nastepowa¢ w formach wiasciwych dla tzw.
e-rzadzenia®. Wydaje sie ze rozwiazaniem minimalnym jest dopuszcze-
nie mozliwosci zglaszania przez obywateli i ich organizacje uwag do za-
inicjowanych projektéw ustaw. Mozna tutaj pomysle¢ o wprowadzeniu
rozwigzania zakladajacego, ze od momentu podania projektu do publicz-
nej wiadomosci na stronach internetowych Sejmu do czasu zakonczenia
pierwszego czytania kazda osoba fizyczna i prawna (oczywiscie nie ano-
nimowa) moze zgltosi¢ do ogloszonego projektu swoje uwagi, postulaty
i propozycje poprawek. Komisja sejmowa, zajmujaca si¢ szczegdtowym
rozpatrzeniem projektu musialaby wéwczas w swoim sprawozdaniu za-
miescic¢ informacje o tym czy takie uwagi obywatelskie wptynety, jesli tak
to jaki miaty charakter i co w odniesieniu do nich rekomenduje komisja
Sejmowi. Wydaje sig, ze tego rodzaju rozwiazanie bytoby szczegdlnie
pozadane. Ze spotecznego i politycznego punktu widzenia datoby ono
obywatelom autentyczne poczucie nie tylko bycia poinformowanymi, ale
bycia realnym uczestnikami sejmowego procesu ustawodawczego co dla
budowania spoleczenstwa obywatelskiego, rzeczywiscie partycypujacego
w sprawach publicznych, ma wrecz kapitalne znaczenie. Z drugiej strony
nie narazitoby w niczym praw Sejmu, ani nie spowolniatoby jego prac. Nie
uszczuplatby tez w niczym Sejmu jako konstytucyjnego nosnika wtadzy
ustawodawczej. Z kolei z marketingowego punktu widzenia lokowatoby
Sejm w popularnej i atrakcyjnej dzisiaj formule rzadzenia elektronicznego.

8 Szerzejna ten temat zob. J. Rzucidto, Rzqd elektroniczny. Aspekty konstytucyjnoprawne,
Warszawa 2015, s. 59 i nast.
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4. Kontrola procesu ustawodawczego

Rozwazajac ewentualne zmiany, ktérych celem miatoby by¢ doskona-
lenie procesu ustawodawczego, nie mozna pomina¢ zagadnienia kontroli
tego procesu. Stad czwartym hastem, wskazujacym grupe problemow do
rozwazenia, jest hasto , proces ustawodawczy bardziej kontrolowany”.
Mowiac o kontroli procesu dochodzenia ustawy do skutku powinno sie
mie¢ na mysli dwa aspekty tej kontroli. Pierwszym jest kontrola prawna,
ktdrej istota jest przestrzeganie zaréwno pozytywnego, jak i negatywne-
go obowiazku ustawodawcy zwyklego. W tym pierwszym przypadku
chodzi o to, ze parlament (Sejm i Senat) sq zobowiazane do wydawania
ustaw zgodnych z Konstytucja oraz, co nalezy szczegolnie podkresli¢,
rozwijajacych Konstytucje i pozwalajacych na jej petna aplikacje w obrocie
prawnym. W tym drugim przypadku, okreslanym mianem negatywnego
obowiazku ustawodawcy zwyklego, chodzi z kolei o to, zeby parlament
powstrzymat si¢ od stanowienia prawa niezgodnego z Konstytucja. Nad-
mieni¢ w tym miejscu trzeba, Ze realizacja obu wskazanych wyzej obo-
wiazkow ustawodawcy zwyktego w niczym nie uszczupla praw ani idei
sadownictwa konstytucyjnego. W stosunku do tego ostatniego, zaréwno
pozytywny, jak i negatywny obowiazek Sejmu majq charakter uzupelnia-
jacy. System kontroli konstytucyjnosci prawa jest bowiem systemem zto-
zonym. System, ktory Trybunal Konstytucyjny wiericzy, a nie wypetnia
w sposob catkowity. Powinnos$cia Sejmu i odpowiednio Senatu jest wiec
dolozenie nalezytej starannosci w wydawaniu ustawy. Powinno$¢ taka
wynika nie tylko z ogdlnych zasad prakseologii procesu prawotworczego,
ale réwniez z konstytucyjnych zasad, ktérych podmioty wtadzy ustawo-
dawczej zobowigzane sa bezwzglednie przestrzegac¢. Chodzi tutaj przede
wszystkim o zasady: rzetelnego i sprawnego dzialania instytucji (pream-
buta); demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytugcji); legalno-
Sci (art. 7 Konstytucji) oraz prawidtowej badz przyzwoitej legislacji® (kto-
ra Trybunal Konstytucyjny odkodowat z zasady panstwa prawnego)®.

Wydaje sig, ze regulaminowe warunki prowadzenia kontroli konsty-
tucyjnosci i legalnosci ustawodawstwa przez Sejm i jego organy sa uregu-

% Por. ]. Zale$ny, Zasady prawidtowej legislacji, ,Studia Politologiczne” 2009, vol. XIII,
s. 111inast.

8 Szerzej na ten temat zob. M. Zidtkowski, Standard legalnosci stanowienia ustawy
w orzecznictwie konstytucyjnym, [w:] P. Radziewicz (red.), Kontrola legalnosci ustawy w Sej-
mie, Warszawa 2015, s. 239 i nast.
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lowane w sposob prawidlowy. Trudno jest mowié o tym, ze ktérys z orga-
now Sejmu czy tez ktorys z etapdw procesu legislacyjnego jest szczegdlnie
odpowiedzialny za badanie konstytucyjnosci (legalnosci) tworzonego
prawa¥. Wydaje sig, ze wszystkie momenty parlamentarnego postepowa-
nia ustawodawczego maja tutaj rownie wazne znaczenie. Niemniej rola
wyjatkowa przypada z pewnoscig Marszatkowi Sejmu i komisji ustawo-
dawczej. Poza tym odpowiedniego dziatania, sprofilowanego na badania
ustawy pod katem jej zgodnosci z Konstytucja, nalezy oczekiwac od Sena-
tu, ktory przeciez —juz standardowo — spelnia role izby refleks;ji i rozwagi
badz —jak niektdrzy moéwia —izby zadumy ustawodawczej badz powscia-
gliwosci ustawodawczej™®.

Niemniej warto wskazac pare spraw, ktore sa dzisiaj albo dyskusyjne
i nie do konca racjonalne albo takie, ktérych nie ma, a o ktérych moz-
na by bylo pomysle¢. Sprawa ciagle watpliwa (sygnalizowang juz przez
doktryne prawa konstytucyjnego) sa procedury przewidziane w art. 34
ust. 8 Regulaminu Sejmu. O pewnych watpliwosciach w tej sprawie byta
juz mowa wczesniej. Tutaj trzeba zwrdci¢ uwage na inne zagadnienia. Po
pierwsze na to, ze w brzmieniu art. 34 ust. 8 Regulaminu Sejmu nie ma
w ogdle mowy o zgodnosci projektu z Konstytucja; po drugie, Ze jest tam
z kolei mowa o zgodnosci z , podstawowymi zasadami techniki prawo-
dawczej”. W tym przypadku pojawia sie problem, co konkretnie autor
Regulaminu Sejmu miat na mys$li. Czy mial on na mysli rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,zasad techniki
prawodawczej”’®, czyli konkretny akt normatywny czy tez raczej miat on
na mysli ogolne wzorce, wedtug ktérych powinno sie konstruowac prze-
pisy (popularnie takze przeciez zwane zasadami techniki prawodawczej).
Po trzecie, nie do konica jasne jest okreslanie , sprzecznosci z prawem”,
ktérym postuguje sie art. 34 ust. 8 Regulaminu Sejmu. Pojecie sprzeczno-
sci z prawem mozna bowiem interpretowac zarowno wasko, jak i szeroko.
Mozne ono oznaczac jedynie sprzecznos¢ z Konstytucja, jak i sprzecznos¢
(w szerszym tego stowa znaczeniu) z calym porzadkiem prawnym, a tak-

% Catly ten proces podlega réowniez kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Szerzej na
ten temat zob. A. Syryt, Kontrola trybu uchwalenia ustawy przed Trybunatem Konstytucyjnym,
Warszawa 2014, passim.

% E. Poptawska, Lepsze prawo — wyzwanie dla Senatu, [w:] J. Wawrzyniak (red.) Tryb
ustawodawczy..., s. 113 i nast.

% Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,zasad
techniki prawodaweczej”, tekst jednolity Dz. U. z 2016 1., poz. 283.
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ze (jeszcze szerzej) sprzeczno$¢ z wartosciami i zasadami okreslajacymi
tozsamos¢ systemu prawnego w stopniu wykluczajacym modyfikacje za-
rowno tego systemu, jak i projektu. Przez sprzecznos¢ z prawem mozna
tez rozumie¢ przypadki oczywistej sprzecznosci projektéw z prawem,
ktére maja cecha nieusuwalnych i oczywistych wad. Wydaje sig, ze po-
stugiwanie si¢ przez autora Regulaminu Sejmu tak nieostrym, a przez to
roznie interpretowanym pojeciem, jest niedopuszczalne, zwlaszcza, ze
w zaleznosci od przyjetej interpretacji moze ono skutkowac dopuszcze-
niem badz tez niedopuszczeniem projektu do dalszych prac parlamen-
tarnych. Korekty wymaga wreszcie, wskazana juz wczesniej, mozliwo$¢
alternatywnego dzialania Marszatka Sejmu. Wydaje sig, ze uchwata komi-
sji ustawodawczej, podjeta szczegdlng wigkszoscia, bo wigkszoscia trzech
piatych gloséw, powinna zamykac¢ postepowanie w tej sprawie, a nie cia-
gle pozwala¢ Marszatkowi na nadanie biegu projektowi zdyskwalifiko-
wanemu przez komisje.

Rzecza warta rozwazenia jest tez uczynienie z komisji ustawodawczej
w jeszcze wigkszym stopniu niz ma to miejsce obecnie organu sejmowe-
go kontrolujacego konstytucyjnos$¢ tworzonego przez parlament prawa®.
Wydaje sig, ze warte rozwazenia bytoby np. dopuszczenie mozliwosci
zgloszenia przez kazdy klub poselski (badz kwantytatywnie wskazana
grupe postow) wniosku do komisji ustawodawczej (np. do czasu zakon-
czenia drugiego czytania) w sprawie zaopiniowania kazdego rozpatrywa-
nego przez Sejm projektu ustawy pod katem jego zgodnosci z Konstytu-
cja’. W ten sposob sejmowa komisja ustawodawcza stataby sie de facto
swoistym pilotem kontroli konstytucyjnosci ustawy w Sejmie, a jedno-
czesnie istotne narzedzie wptywu na przebieg postepowania ustawodaw-
czego uzyskalyby opozycyjne kluby parlamentarne®.

% Por. R. Piotrowski, Parlamentarna kontrola kostycznosci aktow prawnych, [w:] E. Zwierz-
chowski (red.), Prawo i kontrola jego zgodnosci z konstytucjg, Warszawa 1997, s. 108 i nast.

! Co odpowiadato by w mozliwie pelny sposéb postulatowi rzetelnosci procesu usta-
wodawczego i czynito by samych postow (praz kluby i kota poselskie) w jeszcze wigkszym
stopniu odpowiedzialnymi za jakos¢ stanowionego w panstwie prawa i jego zgodnosc¢
z konstatacja. Co wigcej, chronitoby to w wigkszym stopniu prawa Sejmu, ktéry w oczy-
wistych przypadkach sam powinien nie dopuszcza¢ do przyjmowania ustaw wadliwych,
ktére pozniej i ta zdyskredytuje Trybunat Konstytucyjny.

2 Nalezy bowiem pamieta¢, ze ustanowienie organow pozaparlamentarnej kontroli
konstytucyjnosci prawa nie zdejmuje bynajmniej obowiazku takiej kontroli po stronie par-
lamentu. Co wiecej, zauwaza si¢, ze w toku realizowanej przez parlament funkcji ustawo-
dawczej musi on przestrzega¢ dwoch obowiazkow, tj. tzn. pozytywnego obowiazku usta-
wodawcy zwyklego, ktéry zawiera sie w koniecznosci wydawania wszystkich niezbed-
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Dochodzimy tutaj do drugiego wymiaru (aspektu) kontroli procesu
ustawodawczego, jakim jest kontrola polityczna. Méwiac w najwiekszym
skrécie, chodzi o zagwarantowanie minimalnego i przyzwoitego statusu
opozydji parlamentarnej. Godzi si¢ wskaza¢, ze w obecnych przepisach
regulaminowych statusu takiego de iure nie ma. Owszem sg poszczegol-
ne uprawnienia, przystugujace np. grupie 15 postow®, a wiec faktycz-
nie rowniez i grupom opozycyjnym, ale ex officio opozycja nie jest ujeta
w ramy przepiséw regulaminowych, bo i sam termin ,,opozycja” ani razu
nie pojawia si¢ w Regulaminie Sejmu. Wydaje si¢, Ze czas najwyzszy aby
ten stan rzeczy zmieni¢. Dzisiaj jednym z kryteriow demokratycznosci
rozwigzan ustrojowych jest wszak instytucjonalizacja opozycji parlamen-
tarnej, ktorej sprawne dziatanie jest waznym elementem demokratyczne-
go panstwa prawnego. Dlatego nalezy rozwazy¢ wprowadzenie do Regu-
laminu Sejmu postanowien, ktore wprost odnosic si¢ beda do opozydiji,
i ktore opozycji zapewnig swobode dziatania i krytyki rzadu (bo to prze-
ciez jest kwintesencja funkcjonowania opozycji)™.

Sprawa najwazniejsza jest rozstrzygniecie kwestii komu przyznac re-
gulaminowy status opozycji (ewentualnie Oficjalnej Opozycji*®). Mozna

nych usta, ktore uczynia konstytucje aktem w petni stosowalnym oraz tzn. negatywnego
obowiazku ustawodawcy zwyktego, ktéry formutuje pod adresem parlamentu wyrazny
zakaz wydawania ustaw niezgodnych z Konstytucja. W efekcie, obowigzkiem parlamentu
jest stworzenie procedur, ktére mogltby mie¢ zastosowanie na okolicznos¢ kontrolowania
zgodnosci prawa z Konstytucja juz na etapie procesu ustawodawczego przebiegajacego
w parlamencie. Szerzej na ten temat zob. ]. Jaskiernia, Zasady demokratycznego patnistwa
prawnego w sejmowym postepowaniu ustawodawczym, Warszawa 1999, s. 398 i nast.

% Co niekiedy postrzegane jest jako posrednia forma zainstalowania praw opozycji
parlamentarne, Por. S. Bozyk, Opozycja parlamentarna w Sejmie RP..., s. 86-87.

% Tego rodzaju postulaty, obejmujace zreszta nie tylko poziom regulaminu Sejmu ale
réowniez i Konstytucji RP sa w doktrynie prawa konstytucyjnego zgtaszane od dawna. Por
np. K. Complak, Opozycja parlamentarna w obowiqzujqcej i przysztej Konstytucji RP, , Przeglad
Sejmowy” 1995, nr 2, s. 27 i nast.

® Mozna oczywiscie rowniez zagwarantowac¢ prawa opozycji bez rownoczesnego
wprowadzenia pojecia ,,opozycji” do przepiséw Regulaminu Sejmu. W takim jednak przy-
padku nalezaloby zagwarantowac okreslone prawa dla mniejszosci (grupy postow), ktora
mogtaby z konkretnie wskazanych uprawnien skorzysta¢. Niemniej takie rozwiazanie nie
dawatoby gwarangji, ze z praw mniejszosciowych nie beda korzysta¢ postowie nalezacy
do koalicji badz partii rzadzacej. Tymczasem sednem instytucjonalizacji opozydji (w réz-
nym wymiarze) jest to aby grupie badz grupom mniejszosciowym dac¢ do reki upraw-
nienia, zarezerwowane wlacznie dla nich, a zatem takie, z ktérych nie moga korzystac¢
postowie popierajacy rzad. Dlatego — jak sie zdaje — tak bardzo postulowane jest zawarcie
w przepisach regulaminowych stosownych postanowien i zaadresowanie ich nie do ja-
kiejkolwiek grupy postéw ale wtasnie do opozygji. Tylko to zapewni bowiem narzedzia
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bowiem przyjaé, jak to ma miejsce tacite dzisiaj, ze opozycja sa wszystkie
kluby poselskie, ktore nie wchodza w skad rzadu badz koalicji rzadowe;j.
Przyjecie takiego zalozenia powoduje jednak najczesciej, czego ilustracja
jest obecny Regulamin Sejmu, ze opozycja sa wlasciwie wszyscy inni, co
nie wymaga odrebnej regulacji dziatania owej opozydji. Dlatego wydaje
sie, ze potencjalna jurydyzacja opozycji w Regulaminie Sejmu” powinna
wygladac¢ w ten sposob, ze status opozycji (Oficjalnej Opozycji) przyznaje
sie albo najwigkszemu klubowi poselskiemu, ktory nie tworzy aktualnie
rzadu ani koalicji rzadowej albo — opcjonalnie — klubom, ktére w okreslo-
nym czasie po zaprzysiezeniu nowego rzadu (np. 7 dni) zgtosza (np. Mar-
szatkowi Sejmu) che¢ pozostawania w opozycji. W tym drugim przypad-
ku wymag notyfikacji faktu pozostawania w opozydji jest wskazany, gdyz
rownie dobrze mozna sobie wyobrazic sytuacje, w ktorej klub poselski co
prawda nie wchodzi w skiad rzadu (koalicji rzadowej) ale zarazem nie
jest wobec niego ustosunkowany opozycyjnie i przynajmniej okazjonalnie
moze popierac¢ rzad. Poza tym mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje (co po-
twierdza praktyka), ze klub poselski cho¢ oficjalnie nie wchodzi w skiad
koalicji rzadowej, to jednak tworzy tzw. koalicje parlamentarna, a w re-
zultacie popiera w glosowaniach sejmowych stanowisko rzadu. Z wyzej
przedstawionych powodow najlepsza forma regulaminowego okreslenia
kto tworzy opozycje jest albo: 1) przyznanie niejako z automatu statusu
opozycji najwiekszemu klubowi, ktory pozostaje poza sktadem rzadu (ko-
lacji rzadowej) albo 2) zawiadomienia w okre$lonym terminie przez klub
badz kluby poleskie, ze chce on (chca one) pozostawa¢ w stosunku do
rzadu w opozycji. Wydaje si¢ przy tym, ze zdecydowanie lepszym i prost-
szym rozwiazaniem jest pierwsza ze wskazanych sytuacji.

Przyznanie w Regulaminie Sejmu konkretnie wskazanemu klubowi
(ewentualnie klubom) oficjalnego statusu opozycji powinno pociagnac za
soba przyznanie praw opozydji, tak aby byla ona realna instytucja pra-
wa parlamentarnego. Pamieta¢ wszak trzeba, ze opozycja nie jest czyms
ztym, czyms$ co niepotrzebnie przeszkadza rzadowi i utrudnia wykony-
wanie mu jego zamierzen politycznych, ale wrecz odwrotnie, opozycja

oddziatywania na prace parlamentu ugrupowaniom, ktore aktualnie nie popieraja polityki
prowadzonej przez wigkszos¢.

% Ktora to jurydyzacja (instytucjonalizacja) jest juz w $wiecie pewnym uznanym stan-
dardem, do tego stopnia, ze opozycje parlamentarna podnosi si¢ wrecz do rangi instytugji
konstytucyjnej. Szerzej na temat sposobow instytucjonalizacji opozycji zob. E. Zwierz-
chowski (red.), Opozycja parlamentarna, Warszawa 2000, passim.
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— w demokratycznie zorganizowanym panstwie — spelnia ozywcza role,
realizujac trzy kluczowe funkcje®””. Mianowice funkcje kontrolna (dokunu-
jac uwaznego przegladu dziatalnosci rzadu i poszczegolnych ministréw);
funkcje deliberacyjna (ewokuje debate publiczng) i wreszcie spelnia nie-
zwykle istotng funkcje ksztalttowania alternatywy programowej (poprzez
sktadanie wlasnych propozydji i krytyke programu rzadowego). Wydaje
sie, ze pozadane zmiany regulaminu sejmowego powinny by¢ tak prze-
prowadzone, aby umozliwi¢ opozycji w miare sprawng i peing realiza-
cje tych trzech, przedstawionych wyzej funkcji. Oczywiscie w szerszym
ujeciu, regulaminowa regulacja statusu opozycji parlamentarnej powinna
by¢ skorelowana z tymi postanowieniami Regulaminu Sejmu, ktore za-
pewnig pluralistyczny obraz skladu Sejmu i jego organdéw. Stad propo-
zycje instytucjonalnego zakotwiczenia opozydji beda tutaj przedstawione
razem z tymi mozliwymi (preferowanymi) rozwigzaniami, ktére ow plu-
ralizm politycznopartyjnego oblicza Sejmu moglyby zagwarantowac.

Do rozwazenia mozna przedstawic tu m.in.: 1) wyrazne wprowadze-
nie do Regulaminu Sejmu normy, ktdra gwarantuje reprezentacje w Pre-
zydium Sejmu wszystkim klubom poselskim (co oznacza przyznanie pra-
wa posiadania wicemarszatka Sejmu kazdemu klubowi); 2) idac dalej tym
tropem mozna w ogdle powigzac funkcje wicemarszatka Sejmu z klubem,
co gwarantowaloby, Ze osoba wicemarszatka Sejmu, ktora porzuca klub
parlamentarny z ktérym stanowisko wicemarszatka jest powigzane, traci
to stanowisko (jak wiadomo watpliwie przypadki innego uksztaltowania
praktyki w tym wzgledzie znamy z doswiadczenia, co wywotywato nie-
jednolite oceny doktryny); 3) opcjonalnie, jesli uchwalodawca nie zdecy-
dowalby sie na pierwsze ze wskazanych rozwiazan, nalezy bezwzglednie
wprowadzi¢ przepis, ktory prawo do wicemarszatka przyznaje np. klu-
bom liczacym co najmniej dwukrotno$¢ minimalnego sktadu klubu (co
znowu zabezpieczaloby przed naganna praktyka, kiedy to duze kuby
poselskie nie miaty swojego reprezentanta w Prezydium Sejmu); 4) na-
lezatoby wprowadzi¢ przepis, ktory expressis verbis potwierdzi, ze sktady
osobowe komisji sejmowych musza w swoim skladzie politycznym od-
zwierciedla¢ proporcje sktadu Sejmu; 5) instytucjonalizujac opozycje po-
winno sie rowniez zagwarantowac jej prawo do powotywania przewod-
niczacych okreslonej liczby statych komisji sejmowych (np. co najmniej

7 Szerzej na ten temat zob. Z. Machelski, Opozycja w systemie demokracji parlamentarnej.
Wielka Brytania, Niemcy, Wlochy, Warszawa 2001, s. 36 i nast.
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jednej czwartej komisji); 6) wydaje sie, ze sensownym rozwiazaniem byto-
by, konsekwentnie do wczesniej zgltoszonego wniosku, zagwarantowanie
opozycji przewodnictwa w kilku, z géry wskazanych komisji np. komisji
etyki polskiej czy komisji regulaminowej i spraw poselskich, 7) powinno
sie rOwniez wprowadzi¢ przepis, ktdry wyeliminuje mozliwos¢ powoty-
wania przewodniczacego i wiceprzewodniczacego stalej komisji z jedne-
go klubu poselskiego; 8) opozycja parlamentarna (posiadajaca taki status
regulaminowy) powinna wreszcie otrzymac prawo do okreslania porzad-
ku dziennego jednego z posiedzen Sejmu (np. co piatego posiedzenia). To
rozwiazanie, znane z praktyki innych panstw (np. Wielkiej Brytanii) jest
bowiem jednym z najwazniejszych uprawnien opozycji parlamentarnej,
ktore z jednej strony pozwala jej skutecznie dziala¢, z drugiej zas nie wy-
wotluje destabilizacji rzadu ani prac rzadowych. Wreszcie 9) Regulamin
Sejmu powinien ,,odbudowac” zdewastowang instytucje interpelacji, tym
bardziej, Ze ma ona swoje mocne, bo konstytucyjne zakotwiczenie (por.
art. 115 Konstytucji — w zadnym razie nie naprawita tego regulaminowa
instytucja zadania informacji przyznana klubom i grupom liczacym co naj-
mniej 15 postow). Godzi si¢ przypomnied, ze interpelacja jest tradycyjna
instytucja prawa parlamentarnego, ktdorej sensem jest: a) zadanie pytania
w sprawach o szczeg6lnym znaczeniu; b) przez to zwrdcenie uwagi opinii
publicznej na sprawe bedaca przedmiotem interpelacji; ¢) i w koricu wy-
wolanie debaty plenarnej (co odpowiada funkgji deliberacyjnej jaka spel-
nia opozycja parlamentarna). Tymczasem w obecnym stanie prawnym
sens interpelacji zostal zaprzepaszczony, zwlaszcza ze odpowiedz na niaq
nie moze by¢ powodem wszczecia debaty parlamentarnej (a o to przeciez
zawsze chodzi opozycji, bo to naswietla potkniecia i stabe punkty rzadu,
a zarazem pokazuje kontrolne nachylenie dziatania opozycji)®. Wydaje
sie wiec, ze pozadanym stanem bylaby restytucja interpelacji w jej orygi-
nalnym wydaniu (tzn. z mozliwos$cia przeprowadzania debaty sejmowej),
ale jednoczesnie z zastrzezeniem, ze prawo interpelowania cztonkow
Rady Ministréw miatby klub (kluby) majacy status oficjalnej opozycji.
W ten sposob z zadania informacji korzystatyby wszystkie pozostate klu-
by i grupy minimum 15 postéw, podczas gdy interpelacja bylaby instru-
mentem pozostajacym w rekach opozycji (co niewatpliwie podnositoby

% Szerzejna ten temat zob. M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2008, s. 63
inast. Zob. takze J. Zale$ny, Dynamika procedur interpelacyjnych. Doswiadczenia okresu trans-
formacji w wymiarze wertykalnym, [w:] M. Kruk, J. Wawrzyniak (red.), Transformacja ustrojo-
wa w Polsce. 1989-2009, Warszawa 2011, s. 97 i nast.
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jej ustrojowa range). Mozna w konicu pomysle¢ o tym, ze 10) wniosek do
komisji ustawodawczej (proponowany wczesniej), ktdry bytby forma kon-
troli legalnosci i konstytucyjnosci procesu legislacyjnego mogtaby ztozy¢
wylacznie opozycja. Dzigki temu prawo zadania od komisji ustawodaw-
czej przygotowania opinii o zgodnosci procedowanego projektu z konsty-
tucja pozostawatoby w dyspozydji nie wszystkich klubow poselskich, ale
klubu (klubéw) majacych formalny status oficjalnej opozycji parlamen-
tarnej. Taka ewentualnos$¢ rowniez podkreslataby znaczenie opozydji i jej
ustrojowq range®”.

5. Efektywno$c¢ procesu ustawodawczego

Wszystkie przedstawione propozycje maja w sumie spelni¢ ostatni,
w gruncie rzeczy najwazniejszy postulat optymalizacji prac legislacyjnych
jakim jest zwigkszenie efektywnosci procesu ustawodawczego. Kazda ze
zgloszonych propozycji, w swoim finalnym skutku ma przeciez doprowa-
dzi¢ do zwigkszenia skutecznosci i jakosci procesu dochodzenia ustawy
do skutku. Wydaje sie jednak, ze méwiac o procesie ustawodawczym bar-
dziej efektywnym mozna jeszcze, wskazac (zaproponowac) co najmniej
dwa rozwiazania, ktére beda temu sprzyjaty. Oba dotycza przy tym relacji
Sejmu z otoczeniem, jakim jest Rada Ministréw z jednej strony oraz Senat,
z drugiej.

Jesli idzie o Rade Ministrow, to nie ulega watpliwosci, ze obok Sejmu
stanowi ona zasadniczy podmiot prac ustawodawczych'®. Raz jeszcze
podkresli¢ wypada, Ze nie jest to zaden defekt systemu, ale efekt tego, ze
wpisany jest on w ramy parlamentaryzmu, a te wymagaja wspotdziatania
rzadu i parlamentu w procesie prawotwdrczym, szczegdlnie w przypad-
ku tworzenia ustawy. Z tego punktu widzenia patrzac nalezy zalowac, ze
liczne nowelizacje ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow'"" nie
zapewnily dostatecznej instytucjonalizacji wlasciwiej komodrki Kancelarii

% Ktora to rola ciagle w polskim Sejmie jest niedoceniana, a w rzeczywistosci stano-
wi 0$ napedowq jego pracy. Por. M. Kruk, Parlament w dobie transformacji, [w:] M Kruk,
J. Wawrzyniak (red.), Transformacja ustrojowa..., s. 77, 78.

100 M. Mistygacz, Rzqd w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 111 i nast.

100 Ustawa z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, tekst jednolity, Dz. U. z 2012 r.,
poz. 392.
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Prezesa Rady Ministréw zajmujacej si¢ kontaktami z Sejmem (Senatem)
na etapie postepowania ustawodawczego. Zadania Rzadowego Centrum
Legislacji mimo wszystko sa nico inne, a samo Centrum nie jest podmio-
tem, ktéry monitoruje przebieg rzadowych przediozen legislacyjnych na
etapie ich parlamentarnego rozpatrywania (a dzisiaj z oczywistych powo-
déw robi to w bardzo ograniczonym stopniu). Patrzac na doswiadczenia
innych panstw wypada zatlowa¢, a zarazem wnioskowac o powolywanie
w sktadzie Rady Ministrow (najlepiej w randzie podsekretarza stanu) oso-
by odpowiedzialnej za kontakty z Sejmem (Senatem), ktorej zasadniczym
zadaniem byloby pilotowanie rzadowych projektéw ustaw w parlamen-
cie oraz gwarantowanie uwzgledniania przez parlament stanowiska rza-
du w tej sprawie (bo to jest sensem obecnosci tego podmiotu'®?). Odpo-
wiednia komdrka, w postaci departamentu czy biura np. ds. kontaktéw
z parlamentem jest wigc najzwyklejszym wymogiem prakseologii procesu
legislacyjnego'®.

Innym problemem, w przypadku parlamentu dwuizbowego niejako
naturalnym, jest okreslenie zasad wspoldziatania obu izb (Sejmu i Sena-
tu), szczegdlnie w tych przypadkach, kiedy izby réznia sie miedzy soba
co do meritum procedowanej ustawy. Jak wiadomo polska Konstytucja
przewiduje, typowy zreszta dla wiekszosci panstw europejskich, model
dwuizbowosci asymetrycznej (nierdownorzednej), w ktdrej izba pierwsza
(Sejm) odgrywa role dominujaca, za$ izba druga (Senat) jest izba korek-
cyjna'®. Brak réwnorzednosci Sejmu i Senatu, w zakresie trybu ustawo-
dawczego potwierdza najlepiej art. 121 Konstytugji, przyznajacy Sejmowi
,prawo ostatniego stowa” jesli idzie o tres¢ i ksztatt uchwalanej ustawy.
Jednoczesnie Konstytucja ustanawia expressis verbis dwa wyijatki od tego
normalnego stanu asymetrycznosci izb. Pierwszym jest tryb zmiany sa-
mej Konstytugcji (art. 235 Konstytugji), drugim natomiast parlamentarny
sposob wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej prze-
kazujacej organizacji badZ organowi migedzynarodowemu kompetencje

12 Por. R. Chrusciak, Przygotowywanie rzqdowych projektow ustaw, , Przeglad Legisla-
cyjny” 2004, nr 2, s. 70 i nast.

168 Szczegdlnie w warunkach systemu parlamentarnego (parlamentarno-gabineto-
wego), w ktorym wymaga sie kooperadji legislatywy i egzekutywy, gtéwnie w zakresie
legislacji, ktéra w ostatecznosci zawsze postrzegana jest jako wynik wspoétdziatania rzadu
i parlamentu.

104 Szerzej na ten temat zob. m.in.: M. Dobrowolski, Zasada dwuizbowosci parlamentu
w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2003, s. 135 i nast.; T. Litwin, Funkcje Sejmu
i Senatu a wspdtczesny polski model dwuizbowosci, Warszawa 2016, s. 42 i nast.
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wladz panistwa w niektérych sprawach (art. 90 Konstytucji). Co wazne,
w zadnym przepisie Konstytucji, dotyczacym zaréwno trybu ,, zwyktego”,
gdzie izby sa asymetryczne, jak i dwdch trybéw ,wyjatkowych”, gdzie
rola Senatu jest zrownana (w jakims senesie) z rolg Sejmu nie przewidzia-
no zadnych mechanizméw koncyliacyjnych miedzy izbami. Polski model
dwuizbowosci cechuje wiec zdecydowana asymetrycznos¢ (z dwoma wy-
jatkami) oraz swoista , akoncyliacyjnos¢” (czyli absencja procedur, ktdre
doprowadzi¢ by miaty do uzgadniania stanowisk obu izb w razie zaist-
nienia ro6znicy zdan). To rozwigzanie, cho¢ jak najbardziej odpuszczane,
moze jednak godzi¢ w racjonalny proces tworzenia prawa, zwlaszcza jesli
uzupelnimy go popularng dzisiaj koncepcja ,,negocjacyjnego prawotwor-
stwa”, zakladajacego, ze finalny produkt procesu ustawodawczego, tj.
ustawa jest wynikiem permanentnych uzgodnien i negocjacji prowadzo-
nych miedzy ré6znymi podmiotami'®.

Pojawia sie wiec pytanie, czy w obecnych granicach konstytucyjnych
jest mozliwe wprowadzenie pewnych procedur koncyliacyjnych, np.
w postaci komisji wspolnej Sejmu i Senatu, funkcjonujacej badz to w spo-
sOb staty, badz tez angazowanej ad hoc, w przypadku zaistnienia réznicy
zdan. Jak wiadomo z ograniczong praktyka w tym wzgledzie mieliSmy
do czynienia na poczatku lat 90-tych'®. Pdzniej jednak praktyka poszia
w innym kierunku, tzn. braku mechanizmoéw koncyliacyjnych. Niemniej
zdawac sobie trzeba sprawe z tego, ze zwlaszcza po roku 1997 mechani-
zmy tego rodzaju byly niepotrzebne i w jakims$ sensie zastepowane poli-
tyczna zbieznoscig Sejmu i Senatu, ktora per se minimalizowata odmien-
nosci stanowisk obu izb'”. Argumentem przeciwko istnieniu wspdlnej,
poselsko-senatorskiej komisji byl rowniez ogdélny model nieréwnorzed-
nosci izb zawarty w Konstytucji, a takze brak wyraznego dopuszczenia
takiej mozliwosci przez Konstytucje. Dzisiaj kwestia sporna pozostaje czy

105 E. Kustra, Wiadczy i negocjacyjny typ tworzenia prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 1994, nr 4, s. 24.

106 Por. P. Sarnecki, Senat RP i jego relacje z Sejmem (lata 1989-1993), Warszawa 1995
s. 63 inast.

107 Zbieznosci tego rodzaju w praktyce bardzo czesto w ogodle eliminuja potrzebe usta-
nawiania mechanizméw porozumiewawczych miedzy izbami, niemniej poddaja w wat-
pliwo$¢ zasadniczy sens utrzymywania dwuizbowosci. Wskazuje si¢ bowiem, Ze niejako
naturalnym $rodowiskiem dwuizbowosci jest réznica w polityczno-partyjnych sktadow
obu izb, skad nomen omen bierze sie potrzeba konstruowania prawa wyborczego na in-
nych zasadach w pierwszej i w drugiej izbie parlamentu. Jesli zbieznos¢ polityczna obu izb
utrzymuje sie¢ w dtuzszym okresie sama zasada dwuizbowosci jest kwestionowana i czesto
okreslana mianem dwuizbowosci pozornej czy sztucznej.
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przy istniejacym de lege fundamentali lata stanie prawnym powolanie tego
rodzaju komisji jest dopuszczalne. Wydaje sie, ze pomimo bardzo czy-
telnego okreslenia roli izb parlamentarnych w procesie ustawodawczym
i tego, ze co do zasady rola Senatu jest rola wtdrna, mozna ustanowic jakis
mechanizm porozumiewawczy. Z pewnoscig nie mogtaby to by¢ (sladem
np. Niemiec'®) stata komisja ztozona z cztonkéw obu izb (co wymagatoby
stosownej podstawy konstytucyjnej). Do pomyslenia jest jednak wariant
tworzenia komisji ad hoc (a wiec jesli pojawi si¢ spor miedzy izbami) albo
powotywania, rowniez ad hoc, delegacji obu izb, bez przyznawania im réw-
noczesnego statusu komisji (co byloby najbardziej ,, bezpieczne”). Wresz-
cie nie ma przeszkdd regulaminowych, a tym bardziej konstytucyjnych,
odbywania wspdlnych posiedzenn komisji sejmowych i senackich, ktore
procedowaty nad danym projektem (ustawa)'®. Jeszcze inng forma dialo-
gu miedzy izbami mogtyby by¢ (np. wprost dopuszczone przez regulami-
ny obu izb) wspolne posiedzenia Prezydium Sejmu i Senatu. Podkresli¢
bowiem trzeba, Zze konstytucyjna absencja pewnych rozwiazan absolut-
nie nie przeszkadza w ich ustanoweniu na nizszych szczeblach procedu-
ry prawotwdorczej czy nawet jedynie w praktyce, bez rejestrowania tego
faktu w przepisach prawa. Zasadniczym motywem tworzenia procedur
parlamentarnych powinna by¢ bowiem zawsze ich efektywnos¢!™.
Zaproponowane rozwigzania''!, sprowadzajace si¢ do punktow:
1) proces ustawodawczy bardziej racjonalny; 2) proces ustawodawczy
bardziej profesjonalny; 3) proces ustawodawczy bardziej uspoteczniony;

108 Szerzej na ten temat zob. A. Szmyt, Komisja mediacyjna w REN, , Przeglad Sejmowy”
1993, nr 3, s. 42 i nast.

1% Praktyka taka pojawiala sie zresztg sporadycznie na poczatku lat 90-tych XX wie-
ku. Niemniej warto zaznaczy¢, ze czes¢ przedstawicieli doktryny stoi na stanowisku, ze
praktyka taka, bez wyraznego zezwolenia w Konstytucji, jest niedopuszczalna (np. Stawo-
mir Patyra), co jednak wydaje si¢ by¢ pogladem nazbyt ostrym. Mozna bowiem stana¢ na
stanowisku, ze praktyka taka wychodzi naprzeciw zasadzie wspdtdziatania wladz, ktora
ma by¢ determinantq dziatan wszystkich pionéw podzielnej wtadzy, co wyraznie postulu-
je preambuta do Konstytucji RP.

10 A tej sprzyjaja wszelkiego rodzaju procedury koncyliacyjne ustanawiane w par-
lamencie dwuizbowym, bez wzgledu na ich podstawe i na to, czy sa jedynie przejawem
praktyki, czy tez formalnymi instytucjami prawnymi. Szerzej na ten temat zob. J. Szyma-
nek, Postepowanie mediacyjne w parlamencie dwuizbowym, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 5,
s. 47 i nast.

' Nie sg to zreszta pierwsze propozycje, gdyz dyskusja nad optymalizacjg ksztattu
procesu stanowienia prawa trwa w Polsce nieprzerwanie od wielu lat. Por. S. Wronkow-
ska, Tworzenie prawa w Polsce: ocena i proponowane kierunki zmian, , Przeglad Legislacyjny”
2006, nr 1, s. 7 i nast.
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4) proces ustawodawczy bardziej kontrolowany i wreszcie 5) proces usta-
wodawczy bardziej efektywny, sa tylko luznymi propozycjami, ktére maja
wyjé¢ naprzeciw rozmaitym dysfunkcjom obecnego modelu legislacji.
Kazdy przyjety ostatecznie sposdb tworzenia prawa, a zwlaszcza ustawy,
musi bowiem korelowac ze sobg czesto sprzeczne wartosci i stany rzeczy.
Ustanowienie ,hurra-demokratycznych” procedur moze si¢ bowiem oka-
zac¢ efektowane ale zupelnie nieefektywne. Z kolei nawigzanie do wzor-
cow autokratycznego modelu prawa, chod czesto niesamowicie skuteczne-
go zwlaszcza jedli idzie o poziom merytorycznej i aksjologicznej spojnosci
prawa, dyskredytuje prawo i prawodawce, pozbawiajac go spoteczno-
-politycznej legitymizacji. Racjonalny prawodawca musi wiec kojarzy¢ ze
soba rézne wartosci i wybiera¢ sprawdzong metode ,, ztotego srodka”, tzn.
demokratyzowac procedury ustawodawcze ale zarazem gwarantowac ich
skutecznos¢. Na koniec raz jeszcze przypomnie¢ wypada, ze nawet najle-
piej skrojone procedury, nawet najbardziej optymalne rozwigzania na nic
si¢ zdadza jesli nie ma odpowiedniej kultury tworzenia prawa i wykre-
owanych przez nig zwyczajow i obyczajow politycznych, ktore tworzy¢
beda , spoteczny klimat” dobrego prawotwdrstwa.

Stowa kluczowe: Prawo, proces ustawodawczy, tworzenie prawa, doskona-
lenie prawa
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DISFUNCTIONS OF THE POLISH LAW AND DIRECTIONS
OF ITS PERFECTION AT THE LEGISLATION STAGE

Summary

Article take two main issues. The first are the dysfunctions of the law,
the second possibility directions of its improvement, in terms of the legisla-
tive process. Disadvantages of Polish law are different. These include, among
other things, inflation law, his little clarity, the lack of clear axiological foun-
dations, transgression understood as crossing areas by material acts arranged
at different levels in the hierarchy of legal acts. Drawbacks of law are also the
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too frequent changes and excessive instrumentation. Therefore, there is need
to improve the legislative process. It seems that the change should correspond
to a few basic terms. Each course includes a number of smaller items, which
should also be subject to any adjustments. They are directional indications:
1) the legislative process should be more rational; 2) the legislative process
should be more professional; 3) the legislative process should be more social-
ized; 4) the legislative process should be more controlled and 5) legislative
process should be more effective.

Keywords: Law, legislative process, making of the law, improvement of law

ANCOYHKI VN ITOAbCKOTI'O ITPABA 1 HATIPABAEHIS ETO
YCOBEPIIEHCTBOBAHIS HA CTAAUN 3AKOHOAATEABHOTI'O ITPOLIECCA

Pe3smomMme

CraTbsa aHaAM3MpPYyeT ABa OCHOBHBIX Borpoca. I[lepBrIM sABASIOTCA Auc-
¢yHKIIMM 3aKOHa, BTOPHIM HaIlpaBAEHMS €€ COBepIIeHCTBOBaHMs, C TOYKM
3peHns 3aKOHOJaTeAbHOTO ITpoltecca. EcTh pasanyHble He40CTaTKM IT0ABCKO-
ro 3akoHogaTeabcrsa. K HUM OTHOCATCS MHPAAINSA 3aKOHA, €r0 HesCHOCTD,
OTCYTCTBM€ YeTKMX OCHOB aKCHOAOTMYeCKNX, TPaHCIpecchsl — Kak Iepeceye-
HI1e 3aKOHO/JaTeAbHBIMM aKTaMy MaTepuaAbHBIX 004acTell, paciioA0KeHHbIX
Ha pasHBIX YPOBHAX B MepapXmy ITpaBoBbIX akToB. HejopaGorkamu mpasa
ABASAIOTCA TaKKe CAMIIIKOM YacThle M3MEeHEeHUs UM MHCTPYMeHTaAM3alluisl.
Takum oOpa3oM, cyIiecTByeT HeOOXOAMMOCTb COBEPIIIeHCTBOBAHMS 3aKOHO-
AaTeabpHOTrO mpornecca. Kaxercs, yTo nsmeHeHne A0AKHO COOTBETCTBOBATb
HEeCKO/AbKMM OCHOBHBIM ycAOBMAM. Kaskapii BKalOdaeT B ceOs psg Ooaee
MeAKUX DAeMEHTOB, KOTOpbIe TakKe A0AXKHBI ObITh IIPeAMEeTOM KaKMX-A100
KOPPEKTUPOBOK. fIBASIOTCA HuUMM: 1) 3aKOHOJATEAbHBIN IIPOIeCC A0AXKEeH
ObITh OOJA€e paljMOHaABHBIM; 2) 3aKOHOJATeAbHBIN MPOIecCc A40AXKeH OBITh
6oaee mpodeccrnoHaabHbIM; 3) 3aKOHOAATeAbHBIN ITPOIiecc 40AKeH ObITh 00-
Aee CoIMaAN3UpPOBaHbIM; 4) 3aKOHOJATeABHBIN IIPOIIecc 40AKeH ObITh Doaee
yIIpaBAseMbIM U 5) 3aKOHOJAaTeABHBIN IIPOIecC A0AXKeH ObITh Ooaee adpdek-
TUBHBIM.

Karouesble ca0Ba: 3aKOH, 3aKOHOAATeABHBII IIPOLIECC, CO3JaHle 3aKOHa, CO-
BepIIEeHCTBOBaHNE 3aKOHa



